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RESUMO
INSTITUICOES ORCAMENTARIAS NO BRASIL: UMA ANALISE TEMPORAL DO
PERIODO 1998-2018

No contexto da economia politica do mainstream, diversos autores tém explorado a discussdo
acerca do impacto das instituicdes orcamentérias no resultado fiscal dos paises, este trabalho
objetiva analisar o processo orgamentario vigente no Brasil, bem como as instituicdes que o
regem, em suas etapas de elaboracdo, votacao e execucdo, com enfoque para o periodo 1998-
2018, considerando as recentes alteracfes institucionais realizadas no pais. Para tal, realiza-se
uma atualizacdo do indice orcamentario proposto por Alesina et al (1999), adaptado a
metodologia de Giuberti (2012), que utilizou como fonte para as respostas do questionario
original a legislacdo acerca do processo orcamentario do Brasil e literatura empirica existente
para o periodo. E testada a hipétese sustentada pelos principais autores desta linha de pesquisa,

porém ela ndo se verifica para os dados analisados.

Palavras-chave: processo orcamentario; indice orcamentario; instituicdes orcamentarias.
Classificacdo JEL: E60, E62, H61, H68, P16



ABSTRACT
BUDGETARY INSTITUTIONS IN BRAZIL: A TEMPORAL ANALYSIS OF THE 1998-
2018 PERIOD

In the context of the mainstream political economy, several authors have explored the
discussion about the impact of budget institutions on the fiscal result of countries. This paper
aims to analyze the current budget process in Brazil, as well as the institutions that govern it, in
its stages of elaboration, voting and execution, focusing on the period 1998-2018, considering
the recent institutional changes carried out in the country. To this end, the budget index
proposed by Alesina et al (1999) is updated, adapted to the methodology of Giuberti (2012),
who used the legislation on the budget process in Brazil and empirical literature available for
the period as a source for the answers to the original questionnaire. The hypothesis supported

by the main authors of this line of research is tested, but it does not hold for the analyzed data.

Key words: budget process; budget institutions; budget index.
JEL classification: E60, E62, H61, H68, P16



1 INTRODUCAO

O tema politica fiscal e, em particular, as financas publicas sempre estiveram muito
presentes na literatura econdémica. O cenario de elevada divida publica e déficits persistentes
vivenciado por diversos paises fez com que a discussdo acerca da situacdo fiscal dos paises,
assim como seus determinantes, se tornasse cada vez mais relevante no debate econémico.
Assim, passaram a desenvolver-se na literatura econémica diversas vertentes a fim de explicar
esses resultados.

A grande dificuldade em explicar os resultados e as diferentes experiéncias fiscais dos
paises utilizando somente variaveis econdmicas levou ao estudo de fatores politico-
institucionais como possiveis determinantes de resultados fiscais. Entre estes fatores, figura um
elemento relevante da politica fiscal: o arcabouco institucional em que o orcamento publico é
elaborado, aprovado e executado. Nesse cenario, uma extensa literatura em macroeconomia e,
particularmente, na economia politica, passou a abordar o impacto das instituicbes
orcamentarias sobre as financas publicas dos paises.

Dessa forma, de acordo com a economia politica do mainstream, déficits fiscais
estariam relacionados com o processo orcamentario a qual os paises sdo submetidos, de modo
que este conjunto de regras poderia promover maior ou menor disciplina fiscal, impactando,
assim, variaveis macroeconémicas como inflacao, juros e nivel de emprego.

Dentro desta linha de pesquisa, diversos trabalhos empiricos utilizaram indices
orcamentarios, com o intuito de quantificar os aspectos que compdem cada arranjo institucional,
de modo a avaliar os efeitos das regras fiscais atreladas ao orcamento publico sobre os
resultados fiscais dos paises. Destacam-se 0s indices orcamentarios propostos por Alesina et al
(1999) e Dabla-Norris et al (2010), que estudam, respectivamente, paises da América Latina e
paises de baixa renda.

No Brasil, a importancia do tema abordado neste trabalho esté altamente vinculada a
persisténcia de déficits orcamentarios: segundo o Tribunal de Contas da Uni&o, no ano de 2020,
o Brasil registrou déficit fiscal pelo sexto ano consecutivo. Além disso, o governo federal
projeta deficit primario para 2021 e a proposta de Or¢camento da Unido para 2022, enviada ao
Congresso Nacional, também prevé resultado primario negativo.

A questdo referente ao aspecto institucional do orgamento também pode ser considerada
relevante, no ambito nacional, na medida em que atrasos na tramitacdo dos orcamentos

referentes aos ultimos periodos tiveram destaque no debate econdmico, gerando maior
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instabilidade politica e econdmica. Concomitante a isto, pressdes exercidas pelos agentes
envolvidos no processo orcamentario reforcam a relevancia da discusséo acerca dos incentivos
e restricdes estabelecidos pelo arcabouco institucional vigente.

Neste cenario, se insere 0 objetivo deste trabalho, que é a andlise institucional do
processo orcamentério brasileiro, em suas etapas de elaboracao, aprovacdo e execucdo sob a
perspectiva da disciplina fiscal. Também pretende-se analisar suas modifica¢es no decorrer do
tempo e o impacto deste arranjo institucional sobre o resultado da politica fiscal. Para isso,
serdo utilizados indices e subindices orcamentarios, construidos com base na metodologia de
Alesina et al (1999), considerando o periodo 1998-2018, que inclui importantes alteracdes
institucionais para o Brasil. Assim, sera proposta uma atualizacdo do indice construido
inicialmente pelos autores com intuito de verificar a robustez dos resultados encontrados por
sua metodologia classica.

Assim como realizado em Giuberti (2012), as respostas aos questionarios propostos por
Alesina et al (1999) serdo baseados na andlise do processo or¢camentario brasileiro, utilizando
como fonte de informacbes a legislacdo orcamentaria, descrita na Constituicdo, em leis
complementares, leis ordindrias, decretos e portarias, além de estudos empiricos que descrevem
a pratica orcamentaria brasileira.

O corte temporal (1998-2018) levou em consideracdo o contexto de transformacéo do
regime fiscal do Brasil e a disponibilidade de dados. Desse modo, espera-se capturar os efeitos
de mudancas nas instituicbes orcamentarias, atreladas a adocdo do Sistema de Metas de
Inflacdo, em 1999, a implementacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, promulgada em 2000
e, mais recentemente, a aprovacdo da Emenda Constitucional n.° 95 (Emenda Constitucional
do Teto de Gastos Publicos).

A monografia esta dividida em 5 capitulos, além dessa introducdo. No primeiro capitulo,
sera resumido o conjunto de instituicdes que orienta o processo de elaboracdo, aprovacédo e
execucao do orcamento brasileiro. O segundo capitulo traz uma revisao da literatura que aborda
as instituicdes orcamentarias e sua relacdo com a disciplina fiscal e a prociclicalidade. O
terceiro capitulo foi reservado para detalhar a construcdo dos indices orcamentarios,
apresentando as metodologias desenvolvidas por Alesina et al (1999) e Dabla-Norris et al
(2010). A elaboracéo dos indices para o Brasil e os resultados encontrados na estimacao seréo
abordados no quarto capitulo. Por fim, o Gltimo capitulo traz a concluséo.
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2 INSTITUICOES ORCAMENTARIAS BRASILEIRAS

Nas ultimas décadas, o desenvolvimento do debate tedrico macroeconémico evidenciou
adisciplina fiscal como um instrumento essencial para assegurar o controle dos gastos publicos.
Na economia brasileira, esse controle ndo se realizou apenas via cortes de despesas ou aumentos
de tributacdo, mas também através de reformas institucionais, que estabeleceram um novo
processo or¢amentario para decisao dos gastos publicos.

Com a redemocratizacdo, a Constituicdo de 1988 estabeleceu o atual processo
orcamentario brasileiro. Entretanto, este processo ainda se encontra em construcdo e sofreu
alteracdes ao longo dos ultimos anos, com a adocdo do sistema de metas de inflacdo, a
promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal e a aprovacdo da emenda constitucional n.° 95,
que limita os gastos publicos. O objetivo deste capitulo é realizar uma breve descri¢cdo do
processo or¢camentario brasileiro, que consiste nas etapas de elaboracdo, votacdo, aprovacao e
execucdo do orcamento, e das instituicGes orcamentarias, que sdo as normas, leis e constituicdes
gue moldam esse processo.

O sistema orcamentario brasileiro esta definido na Constituicdo Federal de 1988 (artigos
165 a 169) e, de acordo com Silva (2008), possui trés fatores relevantes: juridico, econémico e
politico. No que se refere ao aspecto juridico, o orcamento publico tem carater e forca de lei, e
sua elaboracdo e aprovacdo cumprem o processo legislativo de discussao, emenda, votacao e
sancdo presidencial. Acerca da perspectiva econdmica, € por meio do orcamento publico que
sdo extraidos recursos da sociedade para serem alocados em campos escolhidos, em um
processo redistributivo que ndo é neutro e pode afetar ndo apenas incentivos microeconémicos
e setoriais, como também variaveis macroecondmicas relacionadas ao nivel de emprego,
endividamento e inflacdo. A dimensdo politica é, por sua vez, resultado da dimensao
econémica, na medida em que o processo de formulagédo, votacdo e execucdo do orcamento
envolve concepgoes e interesses discrepantes, que se resolvem, em ultimo recurso, no @mbito
da acgdo politica dos agentes publicos e dos segmentos sociais. Em suma, esses fatores mostram
que o sistema orcamentario brasileiro € composto por um arcabouco institucional formado por
diversos elementos, entre eles as regras que disciplinam as relacbes entre os agentes,
normatizando o processo decisério em torno do or¢gamento publico.

Conforme descrito por Gontijo (2004), a composicéo do sistema orgcamentario brasileiro
se da por meio de trés instrumentos principais: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes

Orcamentarias (LDO), e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). O Plano Plurianual vigora por
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quatro anos e estabelece diretrizes, objetivos e metas da administracdo federal para as despesas
de capital (isto &, investimentos publicos) e os programas de duragdo continuada (maior do que
um exercicio financeiro), apresentando-se, portanto, como um planejamento de medio prazo. A
LDO possui elaboragdo anual e tem como objetivo detalhar as metas e prioridades da
administragdo para o ano posterior, além de conduzir a formulacéo da lei orcamentéria anual.
Partindo dos parametros definidos pela LDO e em conformidade com as proposi¢0es do PPA,
a LOA tem como funcdo estimar as receitas e fixar os gastos da administracdo publica federal
para o exercicio seguinte (CREPALDI, 2013). A LOA pode ser subdividida em orcamento
fiscal, orcamento da Seguridade Social e orgamento de investimento das empresas estatais.
Assim, como exposto em Mendes (2008), o processo orcamentario é baseado em uma
hierarquia dessas trés leis ordinérias. Por ser subordinada ao PPA, a LDO ndo pode conter
dispositivos que o contrariem, o que também se aplica para a LOA, em relacdo ao PPA e a
LDO.

O Plano Plurianual é o instrumento de planejamento de médio prazo estabelecido pela
Constituicao de 1988, com o intuito de direcionar os demais planos e programas do governo.
Assim, o PPA deve estabelecer, no ambito macroeconémico, a orientacéo das politicas publicas,
de modo a fixar investimentos prioritarios e principais programas de cada ministério,
estabelecendo, assim, metas qualitativas e quantitativas. Conforme Mendes (2008), nesse nivel
de planejamento, a fixacdo de valores financeiros nédo seria priorizada, e 0 PPA seria apenas
uma declaracdo de intengdes a serem realizadas dentro da medida das disponibilidades fiscais.

Segundo o Ato das DisposicBes Constitucionais Transitorias (ADCT), o envio do
projeto do PPA ao Congresso precisa ser realizado até quatro meses antes do encerramento do
exercicio financeiro do primeiro ano de mandato presidencial e, apds apreciacdo da Comissao
Mista de Planos Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO) - uma comissdo mista e
permanente de senadores e deputados, a quem também devem ser apresentadas as emendas
propostas -, para emissdo de parecer, deve seguir para san¢do anteriormente ao encerramento
da sesséo legislativa. O presidente pode vetar o projeto total ou parcialmente, e em caso de veto,
ele devera ser apreciado, com possivel rejeicdo apenas por maioria absoluta dos deputados e
senadores. Em caso de manutencdo do veto, o projeto deve retornar para promulgacdo do
presidente.

Um ponto relevante é que o periodo de vigéncia do PPA néo coincide com o de mandato
presidencial, pois se inicia no segundo ano de mandato do Presidente e termina no primeiro ano

do governo subsequente.
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A Lei de Diretrizes Orcamentérias estabelece diretrizes, prioridades e normas gerais
para a formulacdo do orcamento. Trata-se de uma lei anual, e uma de suas principais funces é
definir parametros para a alocacdo de recursos no orcamento, de modo a assegurar, dentro do
possivel, a efetivacdo das metas e objetivos presentes no PPA. Conforme destacado por
Nascimento (2014), a LDO deve ajustar as proposicoes e intencGes declaradas no PPA, a real
situacdo financeira do pais, selecionando dentre os programas contemplados no PPA quais
serdo priorizados na execucao do orgcamento do proximo exercicio. A Lei de Responsabilidade
Fiscal fortaleceu a LDO como instrumento de imposicao de equilibrio fiscal, ao ampliar seu
contetdo, de modo a incluir os Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais, além de determinar
o0 equilibrio de receitas e despesas, estabelecendo qual é o resultado primério a ser alcangado
no ano seguinte.

De acordo com a LRF, o envio do projeto da LDO ao Congresso Nacional deve
acompanhar mensagem, sumarizando os propositos das politicas publicas, e os parametros,
projecbes e metas referentes as principais varidveis macroeconémicas para 0 exercicio
subsequente. Sua tramitacdo segue as mesmas regras definidas para o Plano Plurianual e as
emendas ao projeto de lei ndo podem ser aprovadas em caso de incompatibilidade com o PPA.
O ADTC determina os prazos para a preparacdo e consideracdo da LDO pelo Legislativo, e, de
acordo com ele, o projeto de lei de diretrizes orgamentéarias deve ser enviado ao Congresso com
antecedéncia de oito meses e meio em relagdo ao fim do exercicio financeiro, retornando para
sancdo antes do encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa. Caso 0 prazo para
votacdo do projeto de lei ndo seja cumprido, a sessdo legislativa ndo pode sofrer interrupcgéo e
sO podera ocorrer recesso do Legislativo com a aprovacdo do projeto da LDO.

Vale ressaltar que a Lei de Diretrizes Orcamentérias representa uma conquista do
Legislativo com o processo or¢camentério instituido pela Constituicdo de 1988, na medida em
que o inclui nas discussdes anteriores a elaboracdo do projeto de lei do orcamento, propiciando
um maior periodo de discussdo, com maior possibilidade de participacdo do Legislativo neste
processo.

De acordo com a Lei 4.320/64, a Lei Orcamentéria Anual tem como papel principal
estimar as receitas publicas e fixar as despesas para o ano fiscal. Sua estrutura é definida pela
Constituicdo de 1988, que a divide entre o Orcamento Fiscal (que corresponde aos Poderes dos
estados e municipios, incluindo a administracdo direta e indireta, os fundos e as fundacdes
publicas), o Orcamento de Seguridade Social (que abrange os 6rgdos vinculados a Seguridade
Social, relativos a previdéncia, assisténcia social e saide) e o Orcamento de Investimento (que

inclui investimentos de empresas publicas com maioria do capital social pertencente a Unido).
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A composicdo do projeto de lei orcamentéria se da pelo texto da lei, por quadros
orcamentarios consolidados, e por anexo dos orcamentos fiscal, da seguridade social e de
investimento, além das legislacOes referentes a estas pecas. Ao ser enviado pelo Presidente ao
Congresso, o projeto de lei deve acompanhar mensagem, cujo contetdo ¢ especificado na LDO
e pode variar a cada ano. Em linhas gerais, a LOA ¢é uma lei de iniciativa do Poder Executivo,
sendo proposto pelo Presidente da Republica ao Congresso, que deve examinar, alterar e
aprovar o projeto de lei, enviando-o para novamente ao Presidente, que, por sua vez, sanciona
0 projeto, transformando-o em lei, com a possibilidade de veto a alguns dispositivos. Com a
aprovacdo da LOA, a execucdo do orcamento pelo Poder Executivo se da através de decretos
de programacéo financeira, em que séo estabelecidos o cronograma de liberacdo dos recursos e
os limites de despesa financeira para cada unidade orcamentaria.

Na etapa de elaboracdo do orcamento, o Poder Executivo desconta, da estimativa de
receitas, os valores que serdo destinados a despesas obrigatorias e o valor referente ao resultado
primario fixado na LDO. O restante é destinado as despesas ndo obrigatorias, que sao alocadas
entre os ministérios. Uma vez consolidada, a proposta de orcamento € enviada pelo Presidente
da Republica ao Congresso. A tramitacao do projeto da LOA segue as mesmas regras do PPA
e da LDO, com possibilidade de alteracdo pelo Legislativo, por meio de emendas, atreladas a
recursos provenientes de elevacdo da estimativa de receita e/ou corte de algumas categorias de
despesa. O tramite do projeto se da conforme as demais regras referentes ao processo
legislativo, no tocante a sancdo presidencial, ao veto e a apreciacdo do veto. De acordo com o
ADCT, o prazo para envio do projeto de lei orcamentaria ao Congresso se encerra quatro meses
antes do final do exercicio financeiro, com retorno para san¢do anterior ao encerramento da
sessdo legislativa. Entretanto, diferentemente do processo adotado com relacdo a LDO, é
possivel que o Legislativo entre em recesso sem que o projeto da lei orcamentéaria seja votado,
e, caso 0 prazo ndo seja cumprido, a LOA ndo € considerada aprovada. Resultado disso é que o
governo pode iniciar o exercicio financeiro sem um orgcamento vigente e, nestes casos, para
evitar a paralisagdo das acbes do governo, que ndo podem ser realizadas sem dotacéo
orcamentaria aprovada, a LDO passou a incluir dispositivo que autoriza a execugdo da despesa
(GIUBERT]I, 2012). Conforme § 8°, do artigo 166 da Constituicdo Federal de 1988, os recursos
que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeicdo do projeto de lei orgamentaria anual, ficarem
sem despesas correspondentes poderdo ser utilizados, conforme o caso, mediante créditos
especiais ou suplementares, com prévia e especifica autorizagéo legislativa.

Com a promulgacéao da Lei do Orcamento, tem inicio a fase de execucdo or¢camentaria.

Atualmente, a programacéo orcamentaria e financeira deve estar em conformidade com a LRF.
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Desse modo, 0 Poder Executivo deve, no prazo de trinta dias apds a publicacdo dos orgamentos,
determinar a programacdo financeira e o cronograma de execucdo mensal de desembolso,
estipulando cotas mensais para o valor de despesa que cada unidade orcamentaria pode utilizar.
A Lei de Responsabilidade Fiscal também normatizou o contingenciamento de despesas,
chamado limitacdo de empenho e movimentagdo financeira, que se tornou obrigatorio para o
caso em que a realizagdo das receitas ndo comporta o cumprimento das metas de resultado
fixadas no Anexo de Metas Fiscais. Entretanto, o contingenciamento continuou sendo usado
pelo Executivo como instrumento de negociacéo politica.

A (ltima fase do processo orcamentario corresponde ao controle da execugdo
orcamentaria, que se divide em duas partes. A primeira é o controle interno, exercido pelos trés
poderes, com o intuito de avaliar a efetivacdo das metas presentes nos planos, programas e
orcamentos da Unido. Em adicdo a isso, o controle interno deve atestar a legalidade e avaliar a
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial, além de controlar as operacdes de crédito, avais
e garantias, assim como dos direitos e haveres da Unido. O controle externo, por sua vez, foi
atribuido ao Congresso Nacional, com assisténcia do Tribunal de Contas da Unido, de forma a
fiscalizar as esferas contabil, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da

administragdo direta e indireta.
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3 REVISAO DA LITERATURA

A partir da década de 1970, foi possivel observar déficits persistentes e elevada divida
publica para diversos paises desenvolvidos. Com o intuito de explicar as experiéncias e 0s
resultados fiscais destes paises, desenvolveram-se varias teorias e linhas de pesquisa na
literatura econdmica.

Um modelo utilizado como referéncia pela economia politica do mainstream ¢é a teoria
do Tax Smoothing, segundo a qual os déficits orcamentéarios poderiam ser relacionados ao
momento das guerras. Conforme essa teoria, 0s impostos deveriam se manter constantes, e,
caso houvesse aumento temporario de despesas (causados por uma guerra ou pelos ciclos
econémicos, por exemplo), o governo deveria incorrer em déficits a serem compensados por
superdavits no futuro. Embora a teoria tenha se mostrado vélida para alguns paises, para outros
ela ndo poderia ser aplicada. Isso porque muitos paises apresentavam déficits persistentes,
mesmo ndo passando por um dos momentos previstos pelo modelo e, além disso, havia uma
grande variacdo nas posi¢oes fiscais adotadas por cada pais.

A partir da dificuldade de explicar, apenas com varidveis econémicas, as diferencas
entre as experiéncias fiscais dos paises, tornou-se necessario estudar como fatores politico-
institucionais poderiam explicar essas diferencas. Esta linha de pesquisa enfatizou como alguns
dos principais determinantes de déficits or¢camentarios, fatores como polarizacdo politica,
estrutura governamental e sistemas eleitorais. Entre os modelos desenvolvidos na investigacédo
desse tema, estdo aqueles que apontam os efeitos das instituicdes orcamentarias, através dos
quais, demonstrou-se que a organizacgdo politica e as instituicbes orcamentarias vigentes em
cada pais poderiam influenciar a trajetoria da politica fiscal adotada, de modo a impactar o
resultado fiscal obtido. Nesse sentido, ganhou grande destagque na economia politica a discussao
acerca do impacto de instituicdes orcamentarias dos paises em seus déficits fiscais.

Dessa forma, a fim de trazer uma contextualizacdo acerca do tema, a sessdo 3.1 objetiva
resumir a literatura que relaciona institui¢cbes orcamentarias a disciplina fiscal, enquanto a se¢do
3.2 tem o intuito de apresentar uma revisdo da literatura a respeito da relagéo entre instituicoes

orcamentarias e ciclicalidade fiscal.

3.1 INSTITUICOES ORCAMENTARIAS E DISCIPLINA FISCAL



17

De acordo com a linha de pesquisa que estuda o impacto das instituicdes orcamentarias
sobre a politica fiscal dos paises, duas questbes teoricas relacionam os déficits fiscais ao
processo orgamentario dos paises: 0 modelo de principal-agente e o problema do fundo comum
(common pool), que causam um Vviés inflacionario sobre o orgcamento. O problema do fundo
comum envolve a maximizacdo individual de utilidade, com custo financiado por um fundo
comum de recursos, resultando em um nivel de gastos superior ao que seria eficiente, o que
gera deficits e acumulo de divida. O modelo principal-agente, por sua vez, se refere a delegacéo
de decisdes relativas a despesas pelo principal a um agente, que, em uma situacéo de assimetria
de informacdo, pode optar por uma quantidade de gastos divergente das preferéncias do
principal. Os incentivos relacionados a essas questfes podem ser ampliados ou restringidos de
acordo com o carater das instituicdes orcamentarias vigentes, de forma a atingir diferentes
resultados fiscais, no que se refere a tamanho, composi¢cdo e forma de financiamento do
orcamento. Desse modo, para essa linha de pensamento, as regras e regulamentos segundo as
quais os orcamentos sdo elaborados, aprovados e executados podem ser consideradas como
aspectos relevantes para explicar os déficits orcamentarios.

Como o orcamento publico € o resultado de processos que envolvem decis@es coletivas,
muitos agentes estdo envolvidos nesses processos, e 0s interesses desses agentes nem sempre
estdo de acordo com a eficiéncia dos gastos publicos. Resultam disso diversas situacdes, ao
longo do processo orgamentario, que contribuem para maiores deficits. Nesse contexto, o
desenho institucional do processo orcamentario possui a funcdo de mitigar o viés deficitario
que surge nas inter-relacdes do orcamento publico (LEAL, 2020).

As instituicGes orcamentérias podem ser divididas em dois tipos: as metas numéricas —
um exemplo € a regra do orcamento equilibrado — e as regras processuais, impostas na
elaboracdo, na aprovacdo e na execucdo do orcamento. Para Alesina e Perotti (1996), sdo estas
ultimas, especialmente as normas para votacdo e aprovacdo do orcamento e o grau de
transparéncia, 0s aspectos mais importantes.

No que se refere a etapa de votacdo do or¢camento, Alesina e Perotti (1996) destacam
dois procedimentos que levariam a maior disciplina fiscal. O primeiro é a sequéncia em que é
votado o projeto do orcamento: nesse ambito, deveriam ser priorizados 0s procedimentos que
estabelecem primeiro a votacdo do tamanho do orgamento e depois sua composicao, a fim de
chegar a um acordo sobre o tamanho do orgcamento antes da etapa de inclusdo de emendas
parlamentares, funcionando como uma restricdo ex ante ao Legislativo. O segundo processo
citado pelos autores é o tipo de emendas parlamentares admitidas: aquelas que ndo podem

aumentar o tamanho das despesas e aquelas que ndo podem elevar o déficit proposto pelo
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Executivo. Além disso, conforme destacado por Giuberti (2012) as normas que restringem a
possibilidade do Legislativo de apresentar emendas e as regras que obrigam a divulgacéo de
informacdes referentes a elaboracdo e execucdo do orcamento devem conduzir a disciplina
fiscal.

Para Von Hagen (1992) e Von Hagen e Harden (1994), instituicbes que concentram o
poder de decisdo sobre o orcamento no Executivo (centralizadas), promovem um déficit e nivel
de divida menores. Na fase de elaboracdo do or¢camento, destaca-se a maior prerrogativa do
Ministro da Economia em relacdo aos demais ministros para definir o total de despesa
orcamentaria. Na fase de votacdo, sdo enfatizadas as regras que limitam as emendas
parlamentares e 0 agenda-setting, que atribui ao Executivo poder para influenciar o processo
de votacdo. Por fim, na fase de execucdo, € ressaltado o grau de controle do Ministro da
Economia sobre as despesas realizadas (LEAL, 2020).

Ainda, segundo Stein et al, uma maneira alternativa de impor uma restrigéo fiscal seria
exigir que o orcamento enviado ao Congresso fosse consistente com um programa
macroecondmico aprovado ex ante. Esse programa imporia limites ao tamanho do or¢camento e
0 compatibilizaria com outros objetivos econémicos, como metas de inflacdo e de crescimento
econdmico.

Em suma, conforme proposto por Alesina et al, processos que implicam restricdes ex
ante ao tamanho dos déficits, adotam procedimentos de votacao top bottom e sdo transparentes
podem ser chamados hierarquicos — em contraste as instituicdes colegiais — e levam a maior
disciplina fiscal.

A partir da década de 1990, varios estudos exploraram como as caracteristicas do
processo orgamentario de um pais podem afetar seu resultado fiscal. Diversos trabalhos
empiricos trazem evidéncias de que instituicbes orcamentéarias mais hierarquicas promovem
maior disciplina fiscal. Entre eles estdo VVon Hagen (1992) e Von Hagen e Harden (1994) que
estudaram paises da Unido Europeia; Alt e Lowry (1994), para Estados americanos; Alesina et
al (1999) e Stein et al (1998), para Ameérica Latina; Dabla-Norris et al (2010), para paises de
baixa renda; e, mais recentemente, Giuberti (2012), para o Brasil. Na literatura de economia
politica, é possivel ainda encontrar estudos com foco em paises do leste europeu, paises da
OCDE, paises altamente endividados, entre outros.

Na literatura da economia politica e, particularmente, na vertente que aborda o impacto
das instituicbes orcamentarias sobre o resultado fiscal, foram desenvolvidos diversos indices

orcamentarios, que quantificam e agregam os diversos aspectos que compfem cada arranjo
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institucional. Por meio deles, é possivel acompanhar e avaliar as alteracfes nas regras que
constituem as instituigdes orgamentarias, tracando, assim, uma analise temporal. Além disso, a
utilizacdo desses indices permite realizar comparacdo entre paises, de modo a avaliar as
instituicGes orcamentarias de cada um deles. Em linhas gerais, a construcao desses indices se
da a partir de questionarios, que abrangem diversas caracteristicas institucionais em todas as
fases do processo or¢camentério. Para cada caracteristica, sdo atribuidas notas, com maior valor
referente a instituicdo mais hierarquica. Estas notas podem ser agregadas por uma formula, que
pode ser a soma dos valores atribuidos ou a média deles (GIUBERT]I, 2012).

Ao longo do tempo, podemos observar na literatura da economia politica uma ampliagdo
do tema, de modo a incluir na discussao tépicos como o efeito de conselhos fiscais sobre o
déficit primério, o impacto das regras fiscais adotadas sobre o viés pro-ciclico dos gastos
publicos (topico abordado na proxima se¢édo), entre outros. Além disso, foram adotadas novas
metodologias, enderecando questdes como a endogeneidade. Ainda, ampliou-se a discussao
com foco em entes subnacionais, com estudos referentes a municipios da Suica, realizado por
Feld e Kirchgassner (1999), provincias argentinas, de Jones, Sanguinetti e Tommasi (2000),
estados brasileiros, por Leal (2020) e entes subnacionais dos paises da Unido Europeia, de
Foremny (2014).

Para Dabla-Norris et al (2010), é importante apreender da literatura empirica que devem
ser consideradas as interagOes entre as regras, normas e procedimentos em diferentes etapas do
processo orcamentario. Além disso, os autores reforcam o argumento de Alesina et al (1999),
segundo o qual a existéncia de regras fiscais e o planejamento de médio prazo podem ser
insuficientes para garantir disciplina fiscal se um pais possui falhas estruturais em seu processo
orcamentario ou se o sistema de equilibrio e controle entre poderes Executivo, Legislativo e
Judiciéario é fraco, o que levaria ao descumprimento das regras de diversas maneiras, como por
meio de contabilidade criativa, em que ha superestimacdo das receitas e determinacédo

estratégica dos tipos de despesa a serem incluidas/excluidas do orgamento.

3.2 INSTITUICOES ORCAMENTARIAS E PROCICLICALIDADE

Recentemente, a discusséo acerca de instituicdes orcamentarias e comportamento fiscal
pro-ciclico tem alcangado maior destaque no debate econémico. Segundo Dabla-Norris et al
(2010), podem ser identificados, a partir da literatura existente, trés grupos de fatores que
podem explicar por que a politica fiscal pode ser pré-ciclica, e estes fatores se retroalimentam.

O primeiro grupo corresponde a fatores politicos e institucionais, que conduzem a
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extravagancia fiscal. O segundo conjunto inclui restricdes financeiras e acesso limitado a
mercados de capitais internacionais nos periodos de recessdo econdmica. Por fim, destacam-se
as restri¢ces de implementacdo, que atrasam e comprometem a qualidade das decisdes politicas,
tanto em periodos bons, como em ruins.

No que se refere ao primeiro grupo de fatores citado por Dabla-Norris et al (2010), pode-
se elencar, com base no problema do common pool descrito anteriormente, propriedades dos
paises que levariam a um nivel de gastos acima do socialmente 6timo nos periodos de expansao,
resultando em um comportamento fiscal pro-ciclico. Entre estas caracteristicas estdo a auséncia
de controles institucionais que limitem a discricdo na elaboracdo de politicas, apontada por
Tornell e Lane (1999); a maior volatilidade da base tributéria, conforme indicado por Talvi e
Végh (2000); as instituicbes orcamentarias menos rigidas, que permitem a existéncia de
corrupcdo, de acordo com Alesina et al (2008), e a menor fiscalizacdo sobre o Executivo ou
menor quantidade/rigidez de restri¢des institucionais ao Poder Executivo, topico abordado nos
trabalhos de Akitoby et al (2006) e Diallo (2009).

Em relacdo ao segundo conjunto de fatores, diversos trabalhos apontam que instituicdes
orcamentarias podem resultar em prociclicalidade da politica fiscal, na medida em que
instituicdes orcamentérias mais fracas podem piorar a percepcao de credibilidade do governo e
sustentabilidade da politica fiscal, resultando em restricGes financeiras. Estas, por sua vez,
podem se tornar mais rigidas quanto mais pré-ciclica for a fonte de financiamento, conforme
Kaminsky et al (2004), e quanto piores forem as percepc¢des acerca da sustentabilidade da
divida publica, segundo Alberola e Montero (2006).

Por fim, acerca do terceiro grupo de fatores, na literatura da economia politica, passou
a investigar-se de que forma as instituicdes orcamentarias podem reduzir os erros de
implementacao, que se refletem, principalmente, nas divergéncias entre o orcamento planejado
e 0 orcamento executado nos paises. Como a existéncia de restri¢cdes/erros de implementacao
corresponde a uma das causas apontadas, por muitos autores desta linha de pesquisa, para a
prociclicalidade fiscal; instituicbes orcamentarias mais fortes, assim como regras numericas
bem aplicadas, devem promover disciplina fiscal e politicas fiscais anticiclicas, por meio da
reducdo desses erros e restricdes. Essa é uma das conclusdes do trabalho empirico de Beetsma

et al (2009), acerca da politica fiscal observada para a Unido Europeia.
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4 INDICES ORCAMENTARIOS

Com a evolucéo da literatura que estuda o impacto das instituicdes orgcamentarias no
resultado fiscal, foram desenvolvidos indices orcamentarios, que quantificam e agregam os
diversos aspectos que formam cada arranjo institucional. Esses instrumentos permitem
acompanhar e avaliar alteracGes nas regras que compdem as instituicdes orcamentarias e, neste
trabalho, serdo utilizados para analisar o0 processo or¢camentario brasileiro, ao longo do periodo
1998-2018.

Os indices orcamentarios podem ser construidos por meio de muitas metodologias,
considerando diferentes caracteristicas e etapas do processo orcamentario. Neste trabalho, sera
utilizado o indice de Alesina et al (1999), aplicado originalmente ao processo orcamentario dos
paises da América Latina e amplamente utilizado como referéncia para outros estudos. Para a
construcdo deste indice, serd utilizada a metodologia empregada em Giuberti (2012), que
baseou as respostas ao questionario proposto por Alesina et al (1999) na descri¢do do processo
orcamentario brasileiro presente na legislacdo vigente. Sera descrito também, neste capitulo, o
indice construido por Dabla-Norris et al (2010), para o contexto dos paises de baixa renda.

Nesse sentido, o capitulo esta dividido em duas se¢fes: a primeira trata da metodologia
empregada na construcao do indice de Alesina et al (1999) e a segunda traz uma breve descrigéo
do indice desenvolvido por Dabla-Norris et al (2010), bem como suas diferencas em relacédo a

proposta de Alesina et al (1999).

4.1 METODOLOGIA DE ALESINA ET AL (1999)

Os autores definem como hierarquicos os processos que implicam restri¢cbes ex ante ao
tamanho dos déficits, adotam procedimentos de votacdo top bottom (centralizadores) e sdo
transparentes. Os procedimentos que tém as caracteristicas opostas sdo identificados como
colegiais. O indice € construido ao longo de uma dimensdo hierarquica-colegial para os paises
da América Latina.

Para a construcdo dos indices, Alesina et al (1999) elaboraram um questionario,
composto por 10 perguntas, respondidas pelos diretores or¢camentarios dos paises da amostra.
Para cada questdo foram atribuidas notas de 0 a 10, podendo ser adotadas notas intermediarias.

Os autores consideraram 10 para o caso da resposta mais hierarquica, e 0 para a mais colegial.
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Para respostas intermediarias, foram atribuidas pontuaces conforme o nimero de possiveis
respostas.

De forma geral, o indice orcamentario proposto por Alesina et al (1999) avalia as trés
caracteristicas que deveriam conduzir a maior disciplina fiscal: existéncia de limitacdo ex ante
ao déficit pablico, adocdo de regras que centralizam no Executivo o poder de decisdo durante
a votacdo do orcamento, € 0 emprego de procedimentos de transparéncia na execucdo
orcamentaria. Desse modo, as primeiras trés questdes sdo referentes a restricGes ao déficit
orcamentario existentes durante sua fase de elaboracdo. As questdes 4, 5 e 6 sdo relativas a
centralizacdo do processo decisorio em torno do or¢camento, sendo que a questdo 4 aborda o
nivel de poder de agenda setting do ministro da Economia em relagdo aos outros ministros, na
etapa de formulacdo do orcamento, enquanto as questdes 5 e 6 tratam da existéncia de
procedimentos top down, que atribuem maior poder ao Executivo em relacdo ao Legislativo, na
fase de aprovacdo do orcamento. As questdes 7 e 8 abordam a possibilidade de alteracdo do
orcamento e de cortes de gastos pelo governo, apds aprovacgdo do legislativo. Por fim, as tltimas
duas questBes buscam capturar se o controle do governo central sobre o seu orcamento pode
ser prejudicado pelo comportamento de outras agéncias publicas.

Nesse contexto, foi utilizada a metodologia empregada por Alesina et al (1999) para a
construcdo dos indices dessa monografia, para o periodo de 1998 a 2018, a fim de avaliar as
instituicOes que regem o processo orcamentario brasileiro. A delimitacdo do periodo considerou
a instauracdo de novas instituicdes orcamentarias como a Lei de Responsabilidade Fiscal e a
Emenda Constitucional n.° 95, conhecida como Teto de Gastos Publicos. Além disso, atentou-
se para a questdo da endogeneidade, a ser abordada no préximo capitulo.

O indice de Alesina et al (1999) é calculado como a soma das notas atribuidas para cada

questdo. Sua formula de calculo é dada por:
10
i=1

em que Ci consiste na nota atribuida a cada questdo, sendo i=1,...,10 as 10 questdes possiveis,
et=1998, 1999, ..., 2018, os 21 anos da amostra.

A partir desse indice principal, os autores constroem trés subindices: o primeiro (SUB
1) busca avaliar a existéncia de restricdo a empréstimos e € dado pelas respostas as questdes 1,
2, 3,7 e 8; o segundo (SUB2) busca capturar os aspectos relacionados a “agenda setting” e

inclui as questdes 4, 5 e 6; e o terceiro (SUB3) pode ser interpretado como uma medida indireta
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de transparéncia, utilizando as notas das questdes 9 e 10. Assim, as formulas dos subindices sdo
dadas abaixo:

SUBL = %2278 ¢, ; SUB2: = 32, Cie ; SUB3 = 319 €y, (2)

A fim de medir o impacto das instituicdes orcamentarias no resultado fiscal brasileiro,

os indices descritos acima serdo adotados como variaveis explicativas do modelo.
4.2 METODOLOGIA DE DABLA NORRIS ET AL (2010)

O indice orcamentario desenvolvido por Dabla-Norris et al (2010) busca avaliar as
instituices estabelecidas em cada uma das trés etapas consecutivas do processo orgcamentario
— planejamento e negociagdo, aprovacao e implementacdo. Em cada estagio, séo identificadas
cinco categorias: procedimentos top-down (proporcionam maior prerrogativa a uma autoridade
orcamentaria, regras e controles, sustentabilidade e credibilidade das institui¢bes, abrangéncia
do processo orcamentario e transparéncia. Dessa forma, € possivel obter uma anélise
bidimensional em estagios orcamentarios e em diferentes categorias que avaliam diferentes
aspectos da qualidade das instituicbes orgcamentarias.

O indice ¢é baseado em um questionario com 33 perguntas, respondidas com base em
diversas fontes de dados, como os relatérios do PEFA (Programa da Despesas Publica e
Responsabilidade Financeira), a base de dados internacional de praticas e procedimentos
orcamentarios da OECD, o indice de orcamento aberto da International Business Partnership,
entre outros.

Para capturar a qualidade das instituicdes orcamentarias ao longo de cada uma das
etapas do processo orcamentario e em cada uma das categorias identificadas pelos autores,
foram desenvolvidos dois indices orcamentérios: o Ig, composto por subindices referentes a
cada uma das trés etapas e o Ic, compostos por subindices referentes a cada uma das cinco
categorias. Estes subindices, por sua vez, sdo compostos pelas notas atribuidas a cada uma das
33 questdes, que variam de 0 a 4, sendo 4 a pontuacdo dada a institui¢cdo percebida como mais
promotora de disciplina fiscal.

Conforme resumido por Giuberti (2012), o Ie é calculado como a média aritmética
simples dos subindices referentes a cada uma das etapas do processo or¢camentario. Estes, por
sua vez, correspondem a média aritmética simples das pontuacdes atribuidas as questdes que 0

compde.
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e g;j corresponde a nota atribuida para a questao j.
Da mesma forma, o Ic corresponde a média aritmética simples dos subindices
construidos para cada categoria, ao longo de todas as etapas do processo orcamentario. Cada

subindice pode ser como calculado como a média aritmética das perguntas que o compde.

1 E
I, = Ez C; (7)
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1 2,15,16,21
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i=1
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1
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Cp = ABRANGENCIA = - Z q; ; (11)
i=8
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14,20,29 a 33

. 1
Cr = TRANSPARENCIA = 3 .213 q; - (12)
1=

Embora a metodologia de Dabla-Norris et al (2010) ndo inclua alguns dos aspectos
captados pelo indice de Alesina et al (1999), ela é mais ampla e possui énfase na pratica

orcamentaria, que, em muitos casos, pode divergir da legislacdo vigente.
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5 INDICE DE INSTITUICOES ORCAMENTARIAS PARA O BRASIL: RESULTADOS
E ANALISE

Este capitulo tem como objetivo construir um indice orcamentario para o Brasil, para o
periodo de 1998 a 2018, com base na metodologia de Alesina et al (1999), utilizando como
fonte de dados a legislacdo brasileira vigente, além da literatura disponivel para esta linha de
pesquisa, que fornece um extenso conjunto de informacdes acerca do processo orgamentario
brasileiro, de modo a apresentar e justificar as notas atribuidas a cada uma das perguntas do
questionario de Alesina et al (1999). Além disso, devem ser apresentados os resultados obtidos
a partir de analise econométrica, por meio de estimacdes, a fim de avaliar os impactos das

instituicGes orcamentarias sobre o resultado fiscal do pais.

5.1 CONSTRUCAO DO iNDICE

No que diz respeito ao déficit fiscal (Questao 1), a Constituicao de 1988 (art. 167, inciso
I11) estabeleceu a regra de ouro, segundo a qual as operagdes de crédito ndo podem exceder o
montante de despesas de capital. Apesar de ndo proibir o déficit orcamentario, esta norma veda
a emissao de divida para custear despesas correntes, podendo ser atribuida a nota intermediéria
de 7,5 (GIUBERTI, 2012). A Emenda Constitucional do Teto de Gastos, altera 0 ADCT,
instituindo o Novo Regime Fiscal no ambito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, de forma a limitar as despesas e 0s investimentos publicos aos mesmos valores gastos
no ano anterior, corrigidos pela inflagdo, medida pelo IPCA. A PEC foi aprovada e promulgada
em 2016, passando a ter efeitos sobre o orcamento em 2017, por isso, deste ano em diante, pode
ser atribuida nota 10 para essa questao.

Referente a existéncia da aprovacdo de um plano macroeconémico anterior ao
orcamento, o PPA e a LDO, instituidos pela Constituicio de 1988, apesar de nao
desempenharem integralmente a funcdo de instrumento de planejamento, possuem grande
relevancia no processo orgamentario, sobretudo a LDO, que apresenta as diretrizes para a
formulacdo do orcamento anual. Desse modo, pode ser atribuida nota 7,5 para essa questéao.
Com a instituicdo da LRF, ocorre a ampliacdo do escopo da LDO, transformando-a em um
importante instrumento de planejamento e orientagdo do orgamento anual. Assim, o periodo

posterior & aprovacao da LRF recebe nota 10 para a questdo 2.
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No que tange aos limites impostos as operacdes de crédito realizadas pelo governo,
topico abordado na questdo 3, a Constituicdo Federal de 1988 instituiu que o Congresso
Nacional estabelecesse essas condi¢des e aprovasse cada operacao de crédito externo. Dessa
forma, € atribuida a nota intermediaria de 6,66 para o periodo analisado.

A questdo 4 trata do poder decisorio do Ministro da Economia em relacdo aos demais
ministros. Em todo o periodo da amostra, pode-se dizer que a autoridade do Ministro da
Economia é relativamente maior que a dos demais ministros, correspondendo a nota 5.

Acerca do processo de votacdo do orcamento, a pergunta 5 do questionario avalia as
restricfes impostas as emendas parlamentares. A Constituicdo permite que as emendas sejam
aprovadas, desde que indiquem os recursos utilizados para seu financiamento, que podem estar
atrelados ao cancelamento de despesas e a reestimativa de receitas. Assim, é possivel aumentar
0s gastos, mas ndo o déficit, correspondendo a nota 5.

A questdo 6 busca capturar o aspecto que diz respeito ao processo adotado em caso de
atraso na votacao ou de rejeicdo do projeto de lei orcamentéria pelo Congresso. A Constituicao
ndo explicita regra para a situacdo de atraso na votacgdo, de forma que a questdo é normatizada
anualmente pela LDO, autorizando a execucdo dos gastos previstos no projeto da LOA dentro
de alguns limites. Em caso de rejeicdo, ndo € permitida a proposicdo de um novo or¢camento,
portanto, cada despesa deve ser autorizada individualmente, fazendo uso de créditos adicionais.
Como essas regras podem ser consideradas fracas, e em conformidade com Alesina et al (1999),
é atribuida nota 2 para todo o periodo.

Para Alesina et al (1999), se o orcamento pode ser facilmente revisado durante a etapa
de execucdo, 0 processo or¢camentario inteiro se torna menos significativo. Assim, o objetivo
da questdo 7 é averiguar se o orcamento pode ser modificado apds aprovacgdo do legislativo, e
sob a iniciativa de quem. Com base na legislacdo vigente, o orcamento pode ser alterado, via
mecanismo de créditos adicionais, de iniciativa do Executivo, e que devem ser aprovados pelo
Legislativo. Esse cenario € compativel com a nota 7,5.

A questdo 8 se refere a possibilidade de corte de despesas pelo governo na fase de
execucao do orcamento, e as condi¢des que regem essa pratica. De acordo com os autores, a
existéncia de regras para o contingenciamento de gastos levaria a um orgcamento mais
transparente. Em todo o periodo da amostra, existe na legislacdo, a possibilidade de executar
valores de gastos inferiores aos previstos na lei orcamentaria, o que leva a nota 6,66. Com a
promulgacéo da LRF, em 2000, houve a normatizacdo deste ponto, pois a lei estabelece o uso

do contingenciamento, se ao final de cada bimestre for identificado que as receitas a serem
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realizadas ndo sdo compativeis com o cumprimento das metas previstas na LDO. A essa
configuracdo, é conferida a nota 10.

As questbes 9 e 10 avaliam o aspecto da transparéncia, na etapa de execucao
orcamentaria. Para isso, investigam a relacdo entre a Unido e as entidades da administracédo
indireta.

Nesse sentido, a questdo 9 aborda as condi¢Ges para que o governo central assuma
dividas contraidas originalmente por outras agéncias e com que frequéncia isso ocorre.
Referente ao periodo analisado, existem trés momentos distintos: até 2000, era possivel a
Federacdo assumir e refinanciar dividas estaduais, impondo condi¢fes com o intuito de
promover o equilibrio das contas publicas dos estados e controlar o seu endividamento; com a
promulgacdo da LRF, a realizacdo de operacdes de crédito entre Unido e estados foi vedada, e
as condicdes para concessdo de garantias do governo central a outras unidades administrativas
ficaram mais restritas, exigindo contragarantias; por fim, a implementacdo da Lei
Complementar n.° 156, em 2016, permitiu uma nova renegociagao das dividas estaduais com a
Unido - prorrogando em 20 anos o prazo de amortizacdo e suspendendo o pagamento de
parcelas - e dispensou a apresentacdo de contragarantias dos estados ao governo central na
contratacdo de operacdes de crédito. Assim, para a questdo 9, é atribuida nota 0 até 1999; 6,66
até 2015; e 3,33 a partir de 2016.

No que tange ao grau de autonomia dos entes subnacionais para contratarem operagoes
de crédito, a questdo 10 busca analisar separadamente os Estados e Municipios (parte A) e as
empresas publicas (parte B). De acordo com a Constituicdo de 1988, o controle dos limites e
condicBes para contratacdo de crédito pelos estados e municipios é exercido pelo Senado
Federal, o que corresponde a nota 5. A partir de 2000, este processo passou a ser normatizado
pela LRF, de modo a adotar medidas rigidas, que instituem maior disciplina fiscal, com a
instituicdo de limites, da Regra de Ouro, da submissao das condi¢fes ao Ministério da Fazenda,
e da obrigatoriedade de prestacdo de contragarantias. Constitui-se, entdo, cenario compativel
com nota 7,5. Como o processo de contratacdo de operacdes de crédito pelas empresas publicas
é submetido as mesmas regras estabelecidas para os estados e municipios aos quais elas
pertencem, aplicam-se as mesmas notas. A tabela 1 mostra as pontuagdes atribuidas a cada
questdo, para o periodo 1998-2018, assim como o indice e os subindices definidos

anteriormente.



Tabela 1 - indices e subindices de Alesina et al (1999)

Ql Q2 Q3 Q4 Q5 Q6 Q7 Q8 Q9 Q10
Ano ‘A B IA SUBl SUB2 SUB3
1998 75 75 666 5 5 2 75 666 0 5 5 528 3582 12 5

1999 75 75 666 5 5 2 75666 0 5 5 528 358 12 5

2000 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2001 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2002 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2003 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2004 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2005 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2006 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2007 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2008 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2009 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2010 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2011 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2012 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2013 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2014 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2015 75 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 67,82 4166 12 14,16
2016 10 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 70,32 4416 12 14,16
2017 10 10 666 5 5 2 75 10 666 75 7,5 70,32 4416 12 14,16
2018 10 10 666 5 5 2 75 10 666 7,5 7,5 70,32 4416 12 14,16

Fonte: Elaborada pela autora
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E possivel perceber que a LRF trouxe alteracBes que tornaram Vvarios aspectos do

processo or¢camentario mais favoraveis a disciplina fiscal. Isso pode ser observado, sobretudo,

nas caracteristicas capturadas pelo subindice 1 e pelo subindice 3. O resultado para as questfes

4 a 6, agregadas pelo subindice 2, permanece inalterado em todo o periodo, indicando que as

modificagdes instituidas ndo tiveram impacto sobre as relagdes de hierarquia entre o Ministro

da Economia em relagdo aos demais ministros e do Executivo em detrimento do Legislativo.

Assim, existe um espaco para evolugdo referente a estes pontos. Por fim, a Emenda

Constitucional do Teto de Gastos, entendida como um fator relevante na discussao fiscal, afeta

apenas a questdo que tange a existéncia de déficit fiscal, exercendo maior influéncia sobre o

subindice 1.
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As questdes expostas acima, bem como suas respectivas respostas, permitem sumarizar
0 processo orgamentario brasileiro para o periodo analisado, enfatizando as caracteristicas que

o0 indice proposto inicialmente por Alesina et al (1999) busca avaliar.

5.2 RESULTADOS E ANALISE

Conforme discutido anteriormente neste trabalho, diversos estudos desenvolvidos ao
longo do tempo buscaram investigar o impacto das instituicdes orcamentarias sobre o resultado
fiscal dos paises, apontando que a natureza dos processos or¢camentarios influencia fortemente
os resultados fiscais. Mais precisamente, trabalhos empiricos de diversos autores da economia
politica do mainstream indicam que instituicdes mais hierarquicas, centralizadas e transparentes
levam a maior disciplina fiscal.

Assim, o propo6sito desta secdo € testar, para um corte temporal mais atual, ainda ndo
explorado completamente em outros estudos, se as caracteristicas do processo orcamentario
brasileiro impactam o resultado primario observado no Brasil, para o periodo de 1998 a 2018.
Como argumentam Alesina et al (1999), o uso de instituices or¢camentarias como variavel
explicativa para resultados fiscais se baseia em dois argumentos principais. Primeiro, 0s
resultados fiscais ndo podem ser independentes das instituices orcamentarias; isto €, 0s
Poderes Executivo e Legislativo ndo devem poder produzir qualquer resultado fiscal que eles
escolham, independentemente de quais processos or¢camentarios estejam em vigor. Segundo, as
instituicGes orcamentarias ndo podem ser enddgenas a resultados fiscais; ou seja, elas ndo
podem ser facilmente alteradas em funcgéo de resultados fiscais presentes e passados. Embora,
em geral, reformas institucionais tenham como pano de fundo um contexto de déficits
orcamentarios, apresentando, de fato, endogeneidade, h4 uma defasagem temporal entre o
resultado fiscal insatisfatdrio e a alteracdo institucional. Isso se aplica, em especial, para o caso
brasileiro. Ainda, segundo Alesina et al (1999), é custoso e complexo mudar instituicdes, por
1sso ha um forte viés “‘status quo” em reformas institucionais, que levam as institui¢des
orcamentarias a trajetorias relativamente estaveis, podendo ser consideradas pré-determinadas,
no curto prazo.

Para a analise empirica da questao apresentada, foi utilizada como variavel dependente
arazdo do resultado primario do governo central sobre o PIB (PRIM), para cada ano da amostra.
Essa variavel representa uma medida do resultado fiscal do pais, e foi adotada por ndo sofrer
distor¢des relacionadas aos efeitos da inflacdo e ao total de divida acumulada. O indice (1A) e

os subindices (SUB1, SUB2 e SUB3) propostos por Alesina et al (1999) e construidos na se¢édo
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anterior, sdo incluidos no modelo como varidveis explicativas. Como variaveis controle, foram
adotadas: a razdo da divida publica total sobre o PIB (DIV), a taxa de crescimento do PIB

(CRPIB) e a variavel dependente defasada. A funcgéo a ser estimada € apresentada abaixo:

PRIM; = Bo + B1 * I+ B2 * PRIMu1 + B3 * DIVies + Ba * CRPIB; + U
(13)
Como em Giuberti (2012), a estimacdo foi realizada por minimos quadrados ordinarios
(OLS) para cada um dos indices e subindices calculados, para os anos de 1998 a 2018. Os

resultados estdo disponiveis na tabela 2.
Tabela 2 — Estimagdo do modelo por MQO

Estimagdes por MQO

Variavel (1) 2) 3) @)
PRIM¢1 0,738%** 0,665*** 0,780%** 0,792%**
(0,0002) (0,071) (0,104) (0,063)
DIVi1 0,039%** 0,041%** 0,024 0,037+
(0,011) (0,012) (0,018) (0,011)
CRPIB 0,175%** 0,176%** 0,159%* 0,174%**
(0,038) (0,040) (0,061) (0,038)
1A -0,001***
(0,0002)
SUBL -0,002%**
(0,0005)
SUB2 -
SUB3 -0,002%**
(0,0003)
Constante 0,047%** 0,076%** -0,012 0,004
(0,012) (0,018) (0,007) (0,005)
R2 0,962 0,957 0,891 0,962
R2 ajustado 0,952 0,946 0,872 0,952

Notas: (a)21 observacfes (1998 a 2018); (b) *, ** e *** significante a 1%, 5% e 10%, respectivamente; (c) erro-
padréo robusto em parénteses. Fonte de dados para as variaveis: PRIM e PRIM¢.1 (IBGE e BCB); DIV+.1 (ipeadata);
CRPIB (ipeadata)

E possivel apreender, dos resultados apresentados, que os coeficientes da variavel
dependente defasada, da variavel referente a divida publica defasada e da taxa de crescimento
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do PIB sdo estatisticamente significantes em quase todas as estimagdes, e sempre possuem sinal
positivo, conforme esperado. A conclusdo a que se pode chegar, neste primeiro momento, é que
0 aumento da razdo divida publica/PIB possui impacto positivo sobre o resultado primério do
ano seguinte, de modo a diminuir o déficit, o que corrobora a intuicao inicial de que paises mais
endividados precisam ter superavits primarios para honrarem as suas dividas.

O segundo, e mais importante, ponto a ser observado € que o sinal do coeficiente
referente ao indice or¢camentario e aos subindices 1 e 3 é o oposto do esperado. Isso pode se
justificar por caracteristicas especificas da base de dados adotada, ou a hipdtese sugerida e
discutida ao longo deste trabalho pode néo se verificar empiricamente para o periodo analisado.
Assim, os resultados da estimacao sao inconclusivos e passiveis de analise posterior.

Destaca-se também o caso do subindice 2, que ndo possui variabilidade ao longo do
periodo da amostra, violando uma das propriedades da Regressdo Linear Mdltipla e

inviabilizando a obtencgéo de estimadores ndo-viesados.
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6 CONCLUSAO

O cenério de déficits persistentes e as diferentes experiéncias fiscais entre 0s paises
levaram os autores da economia politica a buscar em fatores ndo econémicos a explicacdo para
estas questdes. Resultado disso é o grande desenvolvimento, nas ultimas décadas, da literatura
com enfoque em fatores politicos como variaveis explicativas da postura fiscal adotada pelos
paises. Em particular, o impacto do processo e das instituicbes orcamentarias sobre 0s
resultados fiscais de paises e entes subnacionais obteve destaque na economia politica do
mainstream.

Nesse cenario, a construcdo de indices orcamentarios, presentes em diversos trabalhos
empiricos e baseados em diferentes metodologias, buscou capturar, quantificar e sumarizar
caracteristicas especificas dos processos orcamentarios, a fim de facilitar a estimacdo de
modelos empiricos, de forma a corroborar a hipétese inicial de que instituicdes orcamentarias
influenciam o resultado fiscal dos paises e, sobretudo, instituicdes centralizadas, hierarquicas e
transparentes favorecem um cendrio de maior disciplina fiscal.

Foi com a proposta de atualizar as analises ja realizadas sob esse ponto de vista para o
Brasil, principalmente, os trabalhos de Alesina et al (1999) e Giuberti (2012), que este trabalho
foi elaborado. Esperava-se explorar as consequéncias das alteracdes institucionais realizadas no
pais nos Gltimos anos, e testar para o periodo de 1998-2018, a hip6tese corroborada por outros
trabalhos empiricos realizados anteriormente para as mais diversas amostras. Entretanto, o
resultado encontrado foi o oposto do esperado. De acordo com o resultado da breve analise
economeétrica, os indices propostos teriam o efeito de prejudicar o resultado primario do pais.
Contudo, este resultado pode estar atrelado a caracteristicas especificas da base de dados e a
metodologia adotada para a analise destes dados.

Dessa forma, obtém-se um resultado inconclusivo, evidenciando a necessidade de

analise mais aprofundada sobre o tema.
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