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Resumo

Este trabalho se detém na habilidade dos governos estaduais em
preservar os beneficios politicos tradicionais do gasto ptblico num
ambiente caracterizado pela adocdo de regras de austeridade fiscal. O
pressuposto é que, nio obstante as reformas de estabilizacio fiscal no
Brasil, mantém-se abertas as janelas de oportunidade para o compor-
tamento fiscal oportunista. A implicacdo é duplice: indisciplina fiscal
e criagio de problemas intertemporais de déficit. O trabalho conclui,
entio, que o recurso a contabilidade criativa pode explicar situagoes
em que o governante, de quem se espera terminar o mandato quite
com as regras, deixa débitos para a gestao sucessora.

Palavras-chave: Regras fiscais, eleicées, contabilidade criativa.

Abstract

This article focuses on the state governments’ ability to retain tradi-
tional political benefits associated to public expenditures in a context
characterized by the adoption of fiscal austerity rules. We presuppose
that, despite the fiscal stabilization reforms introduced in Brazil, the
windows of opportunity are still open to promote opportunistic fiscal
behavior. The outcome is twofold: fiscal indiscipline and the creation
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of time consistent deficit problems. The work concludes that the no-
tion of creative accounting can explain why the officeholders, who
are expected to comply with the rules up to the end of their term,
convey debts to the next administration.

Keywords: Fiscal rules, elections, creative accounting.
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1. Introducao: os termos do debate

Um recente aspecto do federalismo fiscal brasileiro é a busca pelos
governos subnacionais de mecanismos que garantam o cumprimento de
metas fiscais estabelecidas pelo governo federal, todavia nao ao custo
do desempenho eleitoral. Este trabalho se detém na anélise de como
a adogao de regras de austeridade fiscal traz a reboque conseqiiéncias
antagdnicas para os estados brasileiros, acarretando, por um lado, a
garantia de uma inusitada austeridade nas contas publicas e revelando,
por outro, uma habilidade dos governantes em preservar os beneficios
politicos tradicionais do gasto ptiblico num ambiente hostil a divida,
ao déficit e ao endividamento.

Com as reformas de estabilizagio fiscal que entram em vigor no inicio
da década de 2000, o federalismo fiscal brasileiro adota um modelo
que deveras privilegia o Executivo federal, haja vista sua prerrogativa
de definir metas de superdvit primdrio e limitar o gasto publico nos
trés niveis de governo. A uma, as reformas dificultam sobremaneira
a emissdo de titulos publicos, o que equivale a forcar os estados a
declinar do recurso ao endividamento. Isso porque ao endividamento
seguir-se-iam a inadimpléncia e a necessidade de socorro financeiro na
modalidade de refinanciamento de passivos. A duas, o governo federal
se d4 a prerrogativa de reter ou reduzir o montante das transferéncias
operadas por intermédio de convénios com os estados, instituindo,
com isso, gravames aos entes deficitdrios.

Sob a 6tica politica, o propésito é impor custos aos estados que nao
investirem em politicas de interesse federal, como no caso dos repasses
para o sistema de satde. Ainda que o impacto dessas transferéncias seja
amenizado com a amplia¢io das proveniéncias tributérias decorrentes
do crescimento econdmico no Brasil, a dificuldade legal de os gover-
nantes utilizarem essas receitas para fins eleitorais é agora patente.
Assim a possibilidade de retengao dos repasses gera o efeito adverso
de minorar o poder de barganha dos governadores, de maneira que a
reducdo da mobilidade alocativa se da também com o temor a perda
de transferéncias intergovernamentais.

132 Revista Cadernos de Estudos Sociais e Politicos, v.2, n.3, jan-jul/2013



Outra conseqiiéncia considerdvel é a reducio dos efeitos dos ciclos
politicos no orcamento. Senao vejamos. A introdugdo da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (LC 101/2000) vem com o abate das despesas de
final de mandato, até entao utilizadas pelos governadores para atracio
de votos de tltima hora. Em outras palavras, a regra busca dificultar
0 uso da miquina publica como fonte obtusa de apoio eleitoral. A
anuéncia dos estados em nio absorver no cofre o impulso ciclico do
excesso de gastos deve-se em muito ao acordo politico celebrado por
ocasido da aprovagio da regra, quando engenhosamente o governo
federal garante voz as bancadas regionais no Congresso. Embora
com dissensos na Cadmara e no Senado, aprova-se a LRF sem grandes
modificagbes em relagio ao texto original.

Entretanto, pelo menos quatro elementos do status quo subsistem
a esse processo: primeiro, as demandas sociais continuam a crescer
ndo obstante a menor capacidade de dispéndio dos estados; segundo,
as pressoes do periodo eleitoral continuam a afetar a destinagio do
gasto publico, sendo paradoxalmente majoradas com a possibilidade
de reeleigio dos governadores; terceiro, a imagem junto ao eleitorado
de governo austero com as contas publicas nio compensa eventuais
necessidades de direcionamento de gastos a dreas de interesse dos
governantes e de sua base de apoio partidirio, e; quarto, a Unido
falha ao nao dotar os 6rgaos fiscalizadores subnacionais de indepen-
déncia politica exigida 2 manuteng¢io da austeridade fiscal em niveis
razodveis, o que mantém abertas as janelas de oportunidade para o
comportamento fiscal oportunista. Em conseqiiéncia, enquanto em um
front os governos estaduais adotam medidas para o cuamprimento das
novas regras, em outro passam a buscar mecanismos que os habilitem
a satisfazer seus interesses politicos e os de seus constituintes.

E em razdo do acima discutido que a estrutura de incentivos presente
no federalismo fiscal brasileiro na primeira década do século 21 re-
plica um dilema préprio da administragao do gasto publico, quando
os governadores buscam estratégias para ajustar as contas sem com
isso comprometer em seu sucesso nas urnas. A saida para o dilema é
encontrada na construcio de uma prixis que se funda, como se vera
adiante, na busca de mecanismos que garantam o cumprimento das
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metas fiscais, todavia nao ao custo do seu desempenho eleitoral. Se
a macro-composi¢io do gasto apresenta pouca variagio no periodo
mais recente, face a rigidez que se imprime sobre as contas publicas,
a micro-composi¢ido das despesas, e nio sua magnitude, obedece a
um padrio que favorece a mobilidade alocativa dos governos. Eis o
argumento principal do trabalho.

O dilema adquire relevincia na contemporaneidade quando se con-
templa a necessidade de se frearem tendéncias expansionistas do
gasto publico para além do que prescrevem as regras derivadas da
reforma de estabilizacdo fiscal, num tempo em que os governos bus-
cam sanear problemas sociais crescentes e, por meio disso, garantir
a governabilidade e o eventual sucesso nas urnas. Se, por um lado,
constatar a ubiqiiidade do oportunismo fiscal nao é qualquer novidade,
¢ analiticamente valido, por outro, inquirir por que as regras fiscais
subsistem a despeito de tangencialmente vexarem propdsitos politico-
partidérios, o que firma os mecanismos de escape como elementos
centrais de andlise. A identificagdo da natureza, manifestagio e efeitos
desses mecanismos importa, entdo, para a demarcacio dos limites da
disciplina fiscal dos governos.

O restante do artigo é organizado como segue. A se¢io 2 aborda a
influéncia das regras fiscais e as formas alternativas de mensuracio
da disciplina fiscal. A se¢do 3 trata do uso oportunista dos restos a
pagar. A nogao de contabilidade criativa é visitada na se¢io 4. A secio
5 pondera a relevincia de fatores legais e institucionais no resultado
fiscal. A secdo 6 busca associagio estatistica entre varidveis politicas
e institucionais e o oportunismo fiscal, concluindo o trabalho com as
suas consideragdes finais.

2. Metas, equilibrio e mobilidade alocativa

Do ponto de vista das regras de austeridade fiscal no Brasil, os incenti-
vos 2 manuteng¢io do equilibrio se apresentam ex ante, como sendo o
conjunto de metas que disciplinam a rotina fiscal dos governos subna-
cionais. Por conseguinte, a magnitude dessas metas é que determina a
natureza dos constraints infligidos aos estados. As metas também atuam
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como ferramenta anticiclica quando impedem medidas expansionistas
motivadas pela época das elei¢des. De fato, parece ndo haver davidas
de que as metas de superdvit primdrio vao obter sensivel éxito junto
aos governos estaduais, se compararmos as médias de resultado atuais
com as de entio.

O Grifico 1 adiante indica que a performance fiscal das unidades
federadas é visivelmente superior apds 2000. A se julgar pelo parime-
tro do superavit primdrio apenas, a disciplina fiscal seria o lema dos
estados, ja que o resultado preserva-se positivo em todo o periodo, sem
exclusio dos anos eleitorais. Todavia, no seu valor total esta intrinseco
o resultado obtido pelas estatais, o que facilita o alcance das metas
quando as empresas geram lucros e contribuem para o melhoramento
da Receita Corrente Liquida. Em grande medida, essa amplificacio
artificial da RCL compensa eventuais aumentos de gastos. Ademais,
na metodologia de célculo do indicador ndo se computam os valores
pagos e recebidos a titulo de juros e amortizacoes da divida. Sendo
assim, € possivel que governos deficitdrios (no conceito orgamentario
bésico de receitas menos despesas) apresentem resultado positivo.

Grifico 1: Média do resultado primario dos estados em % RCL
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Pode-se, entio, concluir que o critério de geragio de superdvits fiscais
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é, por si s6, insuficiente para se entender o comportamento dos entes
federados. Uma outra forma comum de se avaliar o esforgo fiscal é, em
vez do resultado primério, o nominal, no qual os valores dos juros da
divida sdo acrescentados. O resultado nominal manifesta a Necessidade
de Financiamento do Setor Puablico (NFSP), ou seja, o montante de
recursos que o governo necessita captar junto ao sistema financeiro
ou ao setor privado para resguardar suas despesas or¢camentérias. Por
este critério os algarismos do desempenho fiscal sio assaz inferiores
aos do resultado primério, tendo média negativa em quase todo o
periodo de vigéncia da LRF e com queda nos anos eleitorais, o que
entra em litigio com a evolu¢iao do resultado primario.

A discrepancia entre os indicadores (déficit nominal e, simultanea-
mente, superavit primario) tem sido explicada em fungio das elevadas
despesas com servicos da divida. Carece de sentido, porém, alegar
que o déficit nominal se justifica pelos valores reservados para pa-
gamento das dividas com a Unido, uma vez que eles sio, em muitos
casos, superados pela diferenga entre os dois resultados, levando a
consumagio de também nio ser o resultado nominal o melhor indice
de disciplina fiscal. Logo, uma diferenciagiao deve ser feita entre as
formas convencionais de mensuracio da disciplina fiscal e uma al-
ternativa, porém menos utilizada para este fim: a disponibilidade ou
suficiéncia de caixa. A LRF exige a confrontagio entre as obrigagoes
financeiras dos governos com os recursos que detém no fim do ano: a
diferenca negativa corresponde a insuficiéncia de caixa. Isto acontece,
por exemplo, quando as despesas pendentes de pagamento ultrapassam
as disponibilidades do tesouro. 2

Para se enxergar a real situacido das contas publicas ao final de cada
exercicio deve-se, portanto, olhar para além do resultado primario
ou nominal e fitar com atencdo os haveres de caixa. Para fins de elu-
cidagio, o Griéfico 2 compara os indicadores.

2 Para apurar a suficiéncia de caixa, Gobetti e Klering (2007) levam em
conta, além dos restos a pagar, os depdsitos judiciais € demais obrigagoes
financeiras registradas nos relatdrios de gestao fiscal
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Grafico 2: Indicadores de disciplina fiscal
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Elaboragdo propria. Fontes dos dados: STN e Gobetti e Klering, 2007.
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=== Disponibilidade de caixa

Hi insuficiéncia de caixa em toda a série temporal, embora o resultado
primdrio persista superavitirio em todos os exercicios e haja resultado
nominal positivo nalguns. Ademais, a insuficiéncia estd diretamente
relacionada ao percentual de despesas pendentes de pagamento, i.e
inscritas em restos a pagar, conforme ilustra o Gréfico 3.
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Grafico 3. Restos a pagar (média dos estados)
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Tem-se entdo que uma elevada proporcio de despesas inscritas nos
restos a pagar concorre para a ampliacio do desequilibrio fiscal no
exercicio ou, no minimo, para a redugio da capacidade de dispéndio
no exercicio seguinte. A implicagio é, portanto, daplice: indisciplina
fiscal e criacdo de problemas intertemporais de déficit. Por que, entio,
os governos insistem em utilizar este mecanismo? Respostas a esta
questdo podem explicar situacdes em que o governador, de quem se
espera terminar o mandato quite com as regras, deixa débitos para a
gestao sucessora.

3. Restos a pagar: uma proxy do comportamento oportunista

Deduz-se do discutido na subse¢do anterior que a mensuragio da
disciplina fiscal deve ter por base ndo somente o equilibrio entre re-
ceitas e despesas ndo-financeiras, mas igualmente a forma como esses
elementos sdo registrados na contabilidade puablica. Sem embargo, o
recurso dos restos a pagar facilita a mobilidade alocativa na medida em
que o governante prioriza a realizagio e/ou o pagamento de despesas
em detrimento de outras. Em razio disso, o excedente de despesas
inscrito nos restos pode ser usado como proxy do comportamento
fiscal oportunista.

A Figura 1 a seguir detalha os principais itens inscritos em restos a
pagar, onde se vé que a mobilidade neste nivel de manejo orcamentario
é muito maior que nas despesas agregadas por fun¢io. Adicionalmente,
os investimentos de capital (que inclui obras publicas) sio comparados
com as modalidades possiveis de restos a pagar.’

Figura 1: Investimentos, restos a pagar e suficiéncia de caixa (%
despesa corrente)

3 A literatura pétria associa os investimentos de capital a fatores politicos.
Por exemplo, ao investigar os gastos infraestruturais nos estados brasileiros
pré-LRF, Teixeira (2001) verifica que, onde a competitividade politica é su-
perior, a proporcao dessas despesas é mais elevada.
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A primeira vista os graficos na Figura obedecem a uma disposicio
erritica, mas a razao entre o excedente de débitos em geral e a despesa
corrente comega a cair a partir de 2001, justamente no ano em que
os efeitos da reforma se percebem com mais intensidade no resultado
primdrio, sendo o que se espera do padrdo de austeridade iniciado
com a LRF. Contudo, os restos das outras rubricas denotam ser isso
uma exce¢do. A Figura mostra, por exemplo, que os excedentes de
despesas com convénios sdo indicativos de diferentes decis6es tomadas
no decurso da execugio orcamentéria, visto que as curvas procedem de
maneira oposta nos dois grupos. Isso significa que a sua postergacio
estd relacionada a geracao de déficits.

Percebe-se também uma variagao expressiva nos restos relacionados a
investimentos de infraestrutura (obras publicas), embora os dois grupos
apresentem majoracOes no periodo pds-eleitoral, o que caracteriza
certa ciclicalidade. Esses gastos apresentam aumentos motivados pelas
promessas de campanha, com subseqiiente queda em finais de mandato
por forga das restrigdes legais, até retomarem trajetdria ascendente a
medida que os recursos vdo sendo alocados conforme a nova agenda
governamental. O mesmo se diz a respeito dos picos observados nos
excedentes de despesas com fornecedores (coluna central). Além disso,
as curvas dos investimentos nio guardam simetria com as dos restos,
o que pode levar a suposicio equivocada de que o oportunismo fiscal
tem origem e se detém noutras despesas.

H4, entretanto, uma légica para isso que, ainda que técnica, é tam-
bém politica: com o agucamento da vigilancia sobre o ano eleitoral,
as majoracoes de despesa em investimentos ficam adstritas ao prazo
ao quadrimestre inicial. Entretanto, as demandas por obras publicas
ndo compreendem um jogo de uma rodada s6. Os ritos de assédio
mutuo entre os governantes estaduais, locais e grupos de interesse
para a destinagdo desses recursos afluem no decorrer do mandato e
se concretizam ap0s as elei¢des como resquicio da necessidade de se
honrarem promessas de campanha e se assegurar a legitimidade dos
mandatos.

A curva de restos com pessoal, conforme se vé na coluna central da
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Figura, também sugere a antecipagio do ciclo politico no orcamento. A
literatura sobre a economia do setor publico da década de 90 identifica
instincias reiteradas de aumentos salariais na forma de patronagem
politica nos anos que precediam aos certames eleitorais. A LRF vem
limitar este expediente, de forma que os acréscimos de restos a pagar
nesta rubrica devem-se basicamente aos encargos sociais e previdenci-
arios. Sob o jugo da LRF, isto vem a significar que o oportunismo re-
troage aos anos pré-eleitorais, principalmente nos estados deficitarios.
As despesas com pessoal inscritas nos restos sio maiores e apresentam
maior ciclicalidade nos estados com insuficiéncia de caixa.

A Figura 2 adiante mostra o comportamento dos restos a pagar de um
grupo de estados identificados como detentores dos maiores déficits de
caixa no periodo sob andlise. Na amostra incluimos deliberadamente,
e para fim exclusivo de comparagio, dois estados que apresentam a
maior suficiéncia média de caixa. Observe-se que nao ha regularidade
quanto a picos nos anos de elei¢io para o cargo de governador (2002 e
2006), o que torna notdrio que os impactos do oportunismo fiscal nio
reverberam unicamente em anos de certame. Tampouco a ciclicalidade
nos excedentes de despesa parece mais evidente num grupo de estados
do que no outro. O que todos apresentam em comum, isso sim, é o
fato de fazerem uso dos restos como mecanismos de escape frente a
austeridade das regras e A necessidade de mobilizarem recursos em
fung¢io do que reputem como politicamente mais vantajoso.
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Figura 2: Restos a pagar numa amostra de estados

Fonte: STN

Ao cabo, a anilise gréafica delata ciclicalidade nos restos decorrentes
de pagamentos a fornecedores, obras ptblicas, convénios e débitos em
geral, inclusive em periodos pré e pds-sufragio. Isso é indicacdo de que
eventuais alocacoes oportunistas de despesas — ou 0 seu aumento sem
disponibilidade imediata de caixa — podem ser habilmente compensa-
dos com a postergagio do pagamento de outros itens orcamentarios.
Mais ainda, o simples fato de a evolugio dos restos a pagar apresentar
comportamento irregular, em notdrio contraste com a estabilidade
das curvas de resultado fiscal convencional ap6s o ano 2000, é o que
melhor ilustra a mudanga do modus operandi associado ao compor-
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tamento fiscal oportunista.

Tendo isso por norte, os estados fazem uso variado do recurso, ora
optando por uns itens de gasto, ora por outros, buscando ajustar suas
preferéncias alocativas aos limites orcamentarios exigidos pelas regras
de austeridade em vigor, o que colateralmente pode conduzir a experi-
éncias de déficit e endividamento ou, alternativamente, a supressio de
recursos em dreas politicamente menos atrativas. E, como se ver4 na
se¢ao seguinte, € esse 0 mecanismo que concede refdgio a mobilidade
alocativa dos governos estaduais, na forma de uma enddgena e rele-
vante participa¢io na composi¢io dos gastos e destina¢io dos recursos
que melhor se amoldem a agenda politica dos individuos no poder.

4. A nocao de contabilidade criativa

As regras de estabilizagio fiscal tém o condao de reprimir quedas
bruscas de resultado fiscal politicamente induzidas. Ao atuarem sob
restrigoes orgamentdrias rigidas, os governantes buscam apresentar
resultados fiscais condizentes com a inclinagio nacional a austeridade.
Contudo, o desempenho eleitoral dos governantes é a garantia de sua
manutengdo no poder. Como saida para esse dilema e, paradoxal-
mente, para a propria sustentacio das regras, os estados recorrem a
mecanismos de escape com o fito de manter sua mobilidade alocativa.

Viu-se na se¢do anterior que os indicadores convencionais de desem-
penho fiscal nio elucidam por que o ténus do oportunismo fiscal
na vigéncia da LRF passa a depender da mobilidade de recursos no
orcamento. Para tanto, é mister explorar indicadores que revelem o
status real das contas estaduais e a dindmica que leva a essa realidade.
Argumentamos nesta subse¢io que, dadas certas circunstincias, os
governos subnacionais recorrem a mecanismos que assegurem a conse-
cugdo de determinados objetivos fiscais, ou mediante formas legais de
flexibilizacao dos limites e metas, ou através de manejos contébeis nas
entrelinhas da execucdo orcamentdria. Trata-se de uma forma de con-
tabilidade criativa (creative accounting) a respeito do que a literatura
tem dado diversos alertas (Kennedy e Robbins, 2001; Milesi-Ferretti,
2003; Bernoth e Wolff, 2006; Von Hagen e Wolff, 2006).
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Segundo o estudo seminal de Milesi-Ferretti (2003), os ensaios te6-
ricos ortodoxos partem da nog¢io a priori de que as regras fiscais sao
plenamente efetivas no intento de induzir os governos deficitirios a
se engajar num comportamento fiscal virtuoso. Entretanto, o autor
argumenta que na auséncia de transparéncia or¢amentaria a probabi-
lidade de emprego de contabilidade criativa é grande, por gerar uma
impressdo falsa de cumprimento das regras. O mais forte indicio do uso
do artificio, nos termos sugeridos pelo autor (2003: 379), é a melhora
rdpida e momentanea nos resultados fiscais de final de mandato que,
por serem aparentes, nio conseguem se sustentar de forma intertem-
poral. Veremos a seguir que, também no caso dos estados brasileiros,
este é um sinal de que a contabilidade criativa torna-se uma das ma-
nifestagdes mais comuns de oportunismo fiscal na década de 2000.

Indicios de contabilidade criativa no Brasil sdo reportados pela lite-
ratura ja no nivel federal. Silva e Cindido Jr. (2007), por exemplo,
ao exporem os pormenores dos registros de apuragio do resultado
primdrio da Unido, identificam situagoes reiteradas de postergacio de
despesas por meio dos restos a pagar. Dado que os restos nio entram
no calculo do resultado primdario, o governo mostra repetidos supe-
rdvits nas viradas de ano. Outra particularidade dos restos é que sio
posteriormente inscritos na divida consolidada, que também nio se
computa na apurag¢ao anual do resultado primério. Lima e Miranda
(2006), por sua vez, advertem que os débitos com fornecedores re-
gistrados nessa modalidade funcionam como proficuos instrumentos
de barganha politica entre membros do Executivo e do Legislativo.
Conquanto sua anilise se restrinja as contas federais, os autores véem
razOes para que o subterftgio contébil seja utilizado com ainda maior
constancia pelos governos subnacionais.

De fato, o uso generalizado de restos a pagar se replica nas evidéncias
oferecidas na secdo anterior, 2 medida que os estados assumem obri-
gacoes financeiras em volume superior a sua disponibilidade de caixa
e preterem o pagamento dos excedentes. Ao recorrerem a esse meca-
nismo de escape, as metas de superavit sio preservadas, visto que estas
enfatizam o pagamento e ndo a realizacdo da despesa, preservando-se,
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também, os resultados da estabilizacdo fiscal nos estados. Por outro
lado, a mobilidade alocativa subsiste ao rigor das regras e, com ela, a
maior probabilidade de permanéncia nos cargos. Em dltima anilise,
a esséncia sutil desse mecanismo sugere que a austeridade nao se so-
brepde ao oportunismo.

O recurso aos restos ¢ legal, porém problematico do ponto de vista
do equilibrio intertemporal, dado que as obrigacoes assim contratadas
tém lastro em receitas futuras e o potencial de adrede comprometerem
os haveres do exercicio seguinte, ou mesmo do governo subseqiiente.
Todavia, dada a severidade das san¢oes, que podem ir da suspensio
de repasses a processo criminal, o uso dos restos como forma de ge-
racio proposital de déficits para os sucessores no poder se condiciona
a garantias de natureza politica, granjeadas no ambito das relagoes
intergovernamentais ou, como veremos mais adiante, interpoderes.

A mobilidade alocativa pode, contudo, se valer de outros tipos de
manejos contébeis, velados ou nao, que facilitem o remanejamento
de recursos dentro do orcamento. Por exemplo, ao se langarem cer-
tas despesas na rubrica de outras se facilita a deferéncia aos limites
arrolados nas regras para aquele item orcamentério. E o que ocorre
quando nio se inscrevem aposentadorias e pensoes, IRRF ou verbas
indenizatérias de servidores demitidos (precatérios) sob a linha de
gastos com pessoal. Outro exemplo observado amitde na fase inicial
da estabilizagio fiscal: a inscri¢io de receitas de privatizagées como
receita corrente liquida, grandeza que baliza o ajuste das despesas e
receitas as metas fiscais. Quanto maior a RCL mais vantajosa ela sera,
por verter em maior superavit primario.

A abrangéncia e diversificagao das operagdes oportunistas concorrem
para a dificuldade de se atestar a veracidade dos registros contibeis
ao final do exercicio ou no ocaso do mandato. E razoavel supor que
nalgumas situagoes os melindres e a desorganizagio da contabilidade
governamental contribuem para tal estado de coisas. Noutras, porém,
a falta de transparéncia e a conseqiiente manipulacio oportunista dos
recursos sao a causa veridica de os nimeros apresentados pelos estados
ndo serem a expressio exata de suas cifras. Por este prisma, quaisquer
anilises que se balizem pelos dados oficiais da execugio orgamentéria
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escusam-se de nao observar comportamentos promovidos com o fito
de majorar resultados ou remanejar recursos 2 margem das restrigoes
legais. Tal possibilidade s6 se ratifica mediante instrumentos de con-
trole que possibilitem a interceptacio imediata de ardis nas rubricas
orcamentarias.

Caso contrério, o recurso a contabilidade criativa se torna deveras
convidativo por possibilitar aos estados com insuficiéncia de caixa a
prestagao de contas nos padroes legais (os prazos, limites e metas sao
obedecidos de forma escritural), ou seja, sem o risco de terem as con-
tas impugnadas pelos 6rgaos de controle. Outrossim, sendo as metas
impostas sobre o resultado fiscal mensuravel (no caso, o resultado
primdrio), ao contrario da disponibilidade de caixa (nio mensurével
quando h4 assimetria de informagdes), as regras podem ser cumpridas
de jure, mas ndo de facto. Ademais, conquanto o desempenho eleitoral
guarde relagio direta com a mobilidade de gastos e a austeridade fiscal,
decorre que a contabilidade criativa se afigura como conveniente em
ambas as aspiracdes.

Dada a agdo simultinea de fatores que levam 2 disciplina fiscal e ao
bom desempenho eleitoral, pode-se argumentar que o quadro de
constrangimentos fiscais gera a tendéncia de se buscarem alternativas
em prol do atendimento de demandas sociais, distributivas ou de
infraestrutura. Nada obsta, porém, que a manipulacao fiscal oportu-
nista se preste a fins escusos. A contemplacio do mundo fenoménico
é elucidativa: gastos em profusio com propaganda eleitoral; aditivos
reiterados a contratos de obras publicas; obras superfaturadas, notas
fiscais “frias” ou fornecedores “fantasmas”; servigos publicos caros
e de baixa qualidade; e a lista ndo se exaure. Os efeitos sio também
conhecidos do observador mediano: os governantes em inicio de man-
dato recorrem a cortes de despesas para a garantia da governabilidade,
e.g., reducio de cargos comissionados, cancelamento de licitagoes ou
revisdo de contratos, redu¢ao do nimero de secretarias e atrasos nos
saldrios do funcionalismo.*

4 Para uma gama de artificios contébeis e seus efeitos numa amostra de esta-
dos brasileiros no periodo recente, ver Souza (2008).
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Portanto, com base na andlise até aqui, é for¢oso admitir que a falta
de transparéncia nas informagoes fiscais é por vezes intencional, fo-
mentando, qual manto, o uso de sutilezas contébeis. Nesse desiderato,
de varios expedientes podem se valer os governantes para contornar
o estorvo das regras no redirecionamento do gasto para onde melhor
lhes convier. Supondo o contrério, a probabilidade maior seria de
suficiéncia de caixa ao final dos exercicios, mas a realidade financeira
dos estados nos impele ao relaxamento da suposi¢do para concluir, com
fulcro no proposto a priori, que 1) hd acdo oportunista sistematica nos
orcamentos estaduais habilitada por meio da contabilidade criativa e
2) tal mecanismo de escape é subproduto bastardo da necessidade de
alinhamento dos interesses estaduais as politicas macroecondémicas
da Unido.

5. Controles e lacunas: a importancia das instituicdes

Como se viu na subsegio anterior, o oportunismo fiscal encontra
terreno fértil em meio a problemas que variam de mera imprecisiao
contdbil a proposital falta de transparéncia. Isso remete a efetividade
das institui¢oes de controle em identificar expedientes de contabilidade
criativa nas contas estaduais e aplicar as sancOes previstas nas regras.
Com efeito, assegurar o fiel cuamprimento das regras fiscais depende
da independéncia politica dos 6rgios encarregados de fazer valer as
suas san¢oes. A qualidade institucional dos tribunais de contas é, entio,
fator de interferéncia na habilidade dos governantes em se engajarem
em comportamentos fiscais oportunistas. Esse aspecto é explorado em
detalhe na presente subsegio.

Com fundamento na literatura de economia politica e nas evidéncias
apresentadas nas secOes anteriores, pode-se concluir que as oscilagdes
nos excedentes de despesa dos estados, ostensivas ou encobertas, s3o,
pelo menos parcialmente, atribuidas a gana maximizadora de votos dos
atores politicos no poder. E inconteste, porém, que a falta de deferéncia
plena as regras gera custos e constrange comportamentos. Se assim
nio fosse, o padrio pd6s-2000 de desempenho fiscal geral dificilmente
seria positivo. No dmbito estadual, a operosidade dos tribunais de
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contas (TCEs) é emblemadtica neste sentido, face a constante inspe¢ao
do cumprimento de regras fiscais e utiliza¢ao de recursos em politicas
de interesse publico.

Sem ir muito longe, é notério que o cumprimento, descumprimento
ou cumprimento parcial das regras deriva da interpretacio que lhes
dio os tribunais. A guisa de exemplo, o Artigo 42 da LRF traz a se-
guinte redagio: “obrigacdo de despesa que ndo pode ser cumprida
integralmente dentro do mandato ou que tenha parcelas a serem pagas
no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa
para este efeito.” Interpretacdes latas a respeito do que venha a ser
“disponibilidade de caixa” favorecem estratégias como a assungio de
obrigacoes e sua eventual transferéncia para momentos futuros, ao
passo que exegeses mais estritas podem suscitar o atraso proposital nas
parcelas relativas ao refinanciamento da divida ptblica ou postergagao
do pagamento de credores. Um curso de agio alternativo é o uso de
lacunas legais oportunissimas, como nos casos do reajuste da folha de
pessoal em periodos anteriores a data limite (o quadrimestre inicial
do tltimo ano de governo).

Souza (2008) identifica interpretacoes variadas dos TCEs sobre que
despesas devem ser registradas na rubrica de pessoal ou sobre o que
seja Receita Corrente Liquida. Segundo o autor, os TCEs podem
ver com diferentes olhos os arcanos dos demonstrativos financeiros,
particularmente aqueles conducentes a resultados primirios mais
elevados, como a exclusio do Imposto de Renda Retido na Fonte,
da contribuig¢ao dos servidores para os Fundos de Satide, das receitas
vinculadas (transferéncias do SUS, do Saldrio Educacio/FNDE, etc.),
da inclusido de perdas com o FUNDEB, ou da anulagio dos restos a
pagar (quando o ente registra a anulagio como receita do exercicio, a
RCL resulta maior). E possivel, portanto, que interpretacdes desiguais
se reproduzam desigualmente nos resultados fiscais; e isto ndo é um
problema marginal.

E imperioso ratificar que os registros que embasam as auditorias dos

tribunais sio elaborados pelos préprios entes federados, os quais, na
linha do nosso argumento, submetem-se ao confronto entre austerida-
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de e oportunismo. Por uma parte, isto conduz a baixa confiabilidade
das informagdes; por outra, a falsa — muito embora politicamente
conveniente — impressao de que as regras sao cumpridas de forma
cabal. Se assim nio fosse, ndo haveria informagoes contraditérias dos
governantes que entram e dos que saem acerca de saldos em caixa,
tampouco precariedades na divulgagdo de atos discriciondrios de gestao
fiscal, como a concessdo de incentivos a segmentos empresariais. A falta
de transparéncia fornece, portanto, os passos para a consolidacdo da
contabilidade criativa como método hodierno de oportunismo fiscal.

Como corolério, a extensio e freqiiéncia de uso da contabilidade
criativa estdo vinculadas a habilidade das institui¢oes de controle ex-
terno em identificar e punir esse comportamento. Ao invés, a auséncia
de punig¢des por sucessivos atos de oportunismo produz incentivos
para a consolida¢io da prixis. Em outras palavras, os governantes
mantém-se disciplinados até o limite de seus interesses corporativos.
A partir daf a disciplina fiscal s6 é alcangada pela via punitiva. Um
problema correlato é o grau de autonomia ou independéncia politica
dos tribunais, j4 que o contingente de conselheiros de contas é ma-
joritariamente composto de ex-politicos ou pessoas que aquinhoam
lagos familiares ou partidirios com politicos em atividade.® Muitos
dos postos sao ocupados por predilecoes das assembléias legislativas
e governadores, o que torna o colegiado alvo de incursoes politicas.
Diante disso, é de se esperar que os liames politicos entre conselheiros
de contas e governadores funcionem como incentivo ao desdém as
regras, devido a possibilidade de troca de favores entre uns e outros.

No longo termo isso mina a efetividade das institui¢des de controle
em criar resisténcia ao oportunismo fiscal, ao passo que as tentativas
reformistas para incutir independéncia politica nas cortes tém pro-
duzido menos sucesso que malogro: os governadores empenham sua

5 Souza (2008: 179) sustenta que “perto de 90% dos integrantes dos colegia-
dos das 27 unidades federativas tém em seu curriculo o cargo de deputado
estadual ou federal, secretario de estado, prefeito e vereador, ou sio con-
sangiiineos de politicos, gente de sua confidéncia, enquanto os servidores de
carreira se espremem no percentual restante”.
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influéncia na arena parlamentar em favor do status quo. Isto porque,
com a ado¢io de mecanismos de controle efetivos e independentes, os
rigores das regras tornam-se empecilhos para que os lideres politicos
levem adiante seus propdsitos oportunistas, no sentido aqui discutido,
ainda mais quando os mecanismos de controle inibem os mecanismos
de escape. O apego ao antigo estado de coisas é, por este prisma, uma
ameaca aos ganhos da reforma de estabilizacio fiscal, uma vez que a
insisténcia em contrariar regras no fragor dos embates politicos pode
ndo apenas gerar turbuléncia fiscal para administragées futuras, mas
também ameacar coletivamente o equilibrio das contas subnacionais.

Nio se pode afirmar, ainda assim, que a atuacio e autonomia dessas
institui¢oes sejam absolutamente homogéneas entre as unidades fe-
derativas; e esses diferentes graus de enforcement geram estimulos
variados ao uso de contabilidade criativa. Em funcido disso, Melo et
al. (2009) créem ser possivel alcangar autonomia no julgamento das
contas a despeito do misto de interesses politicos nos TCEs, desde que
o nivel de competicio eleitoral entre as elites seja tal que garanta uma
representagio variada de grupos politicos nas recimaras das institui-
¢oes. A nomeagio de conselheiros por elites rivais que se alternam
no poder levam a este equilibrio de forgas. Alcancado o equilibrio, as
regras concebidas como pilares da disciplina fiscal tém mais chances
de se sustentarem ao longo do tempo visto que as institui¢oes encarre-
gadas de garantir seu cumprimento ndo sio capturadas por interesses
politicos de quem se espera cumpri-las. Caso contrério, as regras se
tornam decrépitas antes de eficazes.

Por toda a centralidade que tém as institui¢des de controle externo
na intimativa de que os alicerces da disciplina fiscal permanecerio
s6lidos ante a volubilidade dos interesses que rodeiam o or¢camento
publico, sua fragilidade institucional é incentivo ao oportunismo para
os governantes que se beneficiam de julgados lenientes, ou quando
recomendagdes para a aplicacio de penalidades sdo debalde encami-
nhadas pelos tribunais as assembléias legislativas, onde a influéncia
do governador ¢ decisiva. E assim que a tolerancia expressa ou tacita
aos deslizes fiscais fornece incentivos ao oportunismo: os governantes
maximizam a sua utilidade ao se beneficiarem de irregularidades que,
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sabem, serdo posteriormente absolvidas pelas cortes, ou por seus pares.
Os incentivos para a rotina sdo 6bvios: colhem-se os beneficios dos
expedientes no curtissimo prazo e langam-se os custos para momentos
futuros ou incertos. Devido 2 arquitetura das relagoes interpoderes e
intergovernamentais historicamente firmadas, a ruptura de tal estrutura
de incentivos ndo passa de uma quimera.

Em sintese, a austeridade fiscal deve-se entender como associada a
independéncia politica das institui¢cdes de controle externo. Na pritica,
porém, as barreiras a0 comportamento oportunista ruem com a ausén-
cia de enforcement das sanges previstas nas regras, das quais muitas
vezes se escapa pela via sutil da contabilidade criativa. Outras vezes
capitulam as sancdes ante as decisdes politicas tomadas na ciranda das
interacoes entre executivo e legislativo, ou das relacoes dos estados com
o governo federal. Como se verd na préxima subsecio, este aspecto
se insere na complexidade de fatores que explicam a persisténcia do
oportunismo em plena era da austeridade, ainda que com variagoes
quanto a forma, magnitude e periodicidade.

6. Breve exercicio empirico

A presente subsecdo se dedica a testar empiricamente a hipdtese que
norteia o trabalho, qual seja, se hd associagio entre varidveis politicas
e institucionais e o oportunismo fiscal dos governantes. Mais preci-
samente, discute-se até que ponto o uso de contabilidade criativa se
correlaciona com as varidveis selecionadas. A escolha das varidveis
baseia-se na literatura tedrica, nos dados disponiveis apds a reforma
de estabilizacao fiscal e nos seus potenciais efeitos sobre o comporta-
mento fiscal dos estados. Eventuais aspectos sociais e econdmicos nio
sdo submetidos a teste, visto fugirem do alcance do modelo conceitual
empregado. O mesmo tratamento é dado a fatores de ordem histérica.

O periodo selecionado (2000-06) constitui uma amostra nao-rando-
mica, porém perfeitamente representativa do comportamento fiscal
oportunista no transcorrer da década de 2000. Isto implica que nio
se pode, nos anos subseqiientes, abandonar a hipétese de ocorréncia
de contabilidade criativa. Embora a estatistica empregada seja relati-
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vamente simples, é de se esperar que suas inferéncias sejam razodaveis,
visto que nao se pretende aqui estabelecer uma relagio exata de cau-
salidade entre as combinagdes de varidveis e determinado indicador
de resultado fiscal. O empreendimento é menos ambicioso: enxergar
alteragoes no comportamento do indicador de contabilidade criativa
na presenga das varidveis selecionadas.

Viu-se que h4 grande variagdo nos restos de estado para estado durante
o seténio analisado. O que explica tal variagao? Voltemos atencio
analitica para este indicador na presente investigacio quantitativa,
tomando-o por proxy da contabilidade criativa. Embora os restos nao
se constituam no Gnico nem, talvez, no mais apropriado parimetro de
mensuragdo da contabilidade criativa, visto que, por definigdo, estdo
igualmente sujeitos ao expediente, sio eles, conforme previamente
demonstrado, que melhor se relacionam com a insuficiéncia de caixa,
findos os exercicios financeiros.

Uma intrigante indagacao € saber se a paga prevista para os governos
que se distanciam dos padroes de austeridade fiscal ou, no caso aqui
discutido, geram excedentes propositais de despesa, é percebida como
suficiente para inibir o comportamento oportunista. Associacdes
estatisticas entre determinados atributos das institui¢oes de controle
externo e os restos a pagar podem elucidar esta questio.

Estd implicito na argumentagio da subsec¢do anterior que a qualidade
institucional dos tribunais de contas relaciona-se ao uso de contabili-
dade criativa. Um dos aspectos dessa qualidade é o grau de ativismo
do TCE. Segundo Melo et al. (2009), tribunais ativos sao aqueles que
executam mais do que o minimo necessario nas auditorias das contas.
O ativismo é medido, por esse critério, em termos da razio entre o
nimero de relatérios de auditoria realizados por cada tribunal e o
nimero de unidades administrativas sob sua jurisdi¢do.

Um outro pardmetro de qualidade institucional é o grau de indepen-
déncia politica dos tribunais. Novamente recorrendo a literatura,
Melo et al. sugerem que uma das principais varidveis explicativas dessa
independéncia é a presenca ou auséncia de auditores de carreira ou
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promotor publico no pleno do tribunal, e ndo apenas conselheiros
indicados por critérios preponderantemente politicos. Uma vez que
colegiados com tal composicdo estio mais propensos a a¢io politi-
camente independente, incluimos no modelo uma varidvel dummy
com valor 1 se o TCE dispde de auditor de carreira no colegiado ou
0 se nio dispoe. Em outras palavras, espera-se que a presenga dos
auditores nas instincias superiores da corte restrinja a ocorréncia de
contabilidade criativa.

Com o objetivo de se lidar com os efeitos das elei¢oes na probabilidade
de os estados incorrerem em insuficiéncia de caixa, incluem-se nos
modelos varidveis de alternincia de governo e fragmentagdo parti-
déria das assembléias legislativas. A primeira equivale a expectativa
de reeleicdo. Tendo por fundamento a literatura antes mencionada,
espera-se um coeficiente positivo entre a mudanga de governador e a
insuficiéncia de caixa. Ou seja, quanto maior o risco eleitoral, maiores
serdo os incentivos para transferéncia de déficits a sucessores rivais.
A fragmentagio partiddria, por sua vez, tem a ver com o nimero de
partidos politicos por assento. Assume-se que, quanto maior a frag-
mentagdo, mais dificuldades tem o governador para coordenar sua
coalizao na assembléia, o que gera maior necessidade de dispéndio e,
por conseqjiiéncia, maiores incentivos para o recurso a contabilidade
criativa.

Controla-se pelo PIB estadual per capita na suposigio de que estados
mais ricos tendem a apresentar pior situagdo fiscal por razdes diversas,
inclusive pela maior habilidade de contrair dividas e por depender
menos das transferéncias federais, ao contrario dos mais pobres. Da
dependéncia dos repasses redunda que o custo da indisciplina encon-
tra seu 4pice na sua retengdo (Art. 11 da LRF), quando os repasses
da Unido aos estados ficam por penhor da produgio de superavits
primarios.

Os resultados dos testes se encontram na Tabela 1.

Tabela 1: Determinantes da contabilidade criativa dos estados
2000-2006
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Modelos @ @ [©) “® 6]
Ativismo do -0.031%* -0, 026%%* -0 023%* -0, 020%* -0, 023%*
TCE 0,013y (0,014 (0,011 (0,010) (0.012)
Altermancia de Q057+ QOTO*** 0 057*** 0,054 %=
governo (0,017 (0,014 (0,015) (0,017)
Auditores no -0,082%* -0 06T -0,062*
colegiado Q.044)  (0,038) (0,038)
Fragmentacio 1,236* 1,121%
partidaria (0,736) (0,745)

3 5,87e-06
PIB per capita (0,00001)

0.013%%  121%** (. 143** (970 0,884

Constante (0.039) (0,046)  (Q,051)  (0,646) (0,654)
N 189 189 189 189 189
R: n.ox 0.32 D40 048 0.4%

Significancia estatistica: *** 1%; ** 5%; e * 10%. Erro padrao entre parén-
teses.

Demonstra-se que a magnitude dos restos a pagar se correlaciona posi-
tivamente com o ntimero de partidos politicos na assembléia. O resul-
tado se alinha com a corrente da literatura que enfatiza o oportunismo
dos governantes ao destinarem recursos para atender as preferéncias
dos partidos pertencentes a coalizao, ou para beneficiar projetos de
outros partidos em troca de apoio 2 reelei¢io, ou para outras facili-
dades decursivas do conchavo. Portanto, tudo o mais constante, ha
evidéncias de que assembléias estaduais altamente fragmentadas estdo
associadas a maior probabilidade de uso de contabilidade criativa pelo
Executivo do que as menos fragmentadas.

Outra pressuposicao tedrica é que a expectativa de reeleicio — ou a
alternincia de governo — funciona como incentivo para se aumentar o
gasto e registrar 0 aumento nos restos a pagar. A variavel mostra-se al-
tamente significativa e positivamente correlacionada com a magnitude
do indicador. Ou seja, a grande expectativa de mudanga de governo
pode resultar em maiores despesas, ou maior necessidade de registrar
despesas em outras rubricas, levando ao uso de expedientes fiscais
oportunistas. A predicao, portanto, é que, na presenga de incerteza
eleitoral, hd maiores incentivos para o recurso a contabilidade criativa.
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O ativismo dos tribunais de contas e sua independéncia politica sido
também fatores importantes na decisdo dos governantes de gerar
déficits de caixa, ja que o sinal negativo de ambas as varidveis indica
que TCEs ativos e autdnomos tendem a refrear o emprego de expe-
dientes fiscais oportunistas. Inversamente, quanto maior a influéncia
politica nos tribunais, maiores incentivos terdo os governadores para
recorrerem a mecanismos escusos. O oportunismo fiscal, portanto,
nao se explica exclusivamente pelos incentivos politicos com que os
governantes se deparam, mas também pela forma como eles percebem
e antecipam os custos incidentes, dada a probabilidade de incorre-
rem nas san¢des que acompanham a infringéncia as regras. Assim, a
vigilancia sobre as contas ptblicas comina em custos para o uso da
contabilidade criativa.

Com base nesses resultados, chegamos a duas principais conclusoes: 1)
H4 evidéncia de oportunismo fiscal nos estados uma vez que as vari-
aveis politicas se correlacionam positivamente com a insuficiéncia de
caixa. Dada a presenga de regras de austeridade fiscal, tal oportunismo
se viabiliza por meio da contabilidade criativa. 2) Na medida em que os
tribunais ndo sejam imunes a influéncia de deputados e governadores,
h4 evidéncia de que a baixa autonomia desses TCEs esteja associada
ao uso mais constante de contabilidade criativa.

A hipétese principal do trabalho resta, afinal, comprovada. A ocor-
réncia constante de insuficiéncia de caixa em grande parte dos esta-
dos brasileiros no seténio analisado é resultante de o compéndio de
reprimendas das regras fiscais e seus mecanismos institucionais de
enforcement ndo granjearem aplacar o impeto oportunista dos atores
politicos no poder, o que concede solidez 2 tese de soturna contabi-
lidade criativa. Isto por fim favorece o revés implicito ao longo do
trabalho: quando a probabilidade de se detectarem mecanismos de
escape é baixa e os beneficios eleitorais do oportunismo fiscal sio
altos, os governantes nao subordinam suas preferéncias alocativas a
austeridade das regras e ao rigor das instituigoes.

Tais inferéncias implicam que o desempenho fiscal é produto nio so-
mente da austeridade das regras fiscais, mas também dos tradicionais
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incentivos politicos ao aumento sazonal dos gastos publicos; incentivos
que nio sdo eliminados pelas sanc¢oes previstas nas regras, ou pelo
potencial punitivo das cortes de contas, as quais se mostram insufi-
cientes para pOr fim 2 agao oportunista dos governadores no decorrer
da década. Os efeitos desse oportunismo, embora nio se observem no
aumento exponencial de gastos, aparecem na mudanca de sua com-
posi¢do e na inscricdo de despesas em restos a pagar, o que explica
nao haver necessariamente geragio de déficits nominais ou primdrios.
Em outras palavras, ainda que nao se perceba na curva agregada do
resultado fiscal um movimento ondulatério bem definido com baixas
repentinas a intervalos regulares, um movimento menos perceptivel
ocorre nas entranhas das contas publicas e se acelera no ardor dos
turnos e returnos eleitorais. Ao fim e ao cabo, o oportunismo fiscal
dos estados brasileiros tem agora por estrado a contabilidade criativa.
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