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DEFICIT PpBLlco, ASPECTOS INSTITUCIONAIS E
POLITICOS: UM MODELO NORMATIVO

Gilberto de Oliveira Veloso’

Resumo: A literatura corrente sobre a economia politica do déficit publico
assume a existéncia de interagdo entre déficit publico e restricbes de ordens
politica e institucional. O objetivo deste artigo é discutir essa relagdo a partir da
construcdo de um modelo normativo com base em fatos estilizados tomados de
evidéncias empiricas e da literatura corrente. Sao discutidos os resultados do
equilibrio de Nash na auséncia de coordenacdo da autoridade governamental.
Neste ambiente, o produto fiscal é compativel a um jogo ndo cooperativo mediante
0 processo de Markov.
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1 Introducéo

A maioria dos paises, industrializados e em desenvolvimento,
iniciaram a década passada com suas financas  publicas
desequilibradas. Nesse tempo, persistentes déficits elevaram a
relacdo da divida publica relativamente ao produto nacional bruto,
ainda que alguns paises tenham se mostrado mais capazes que
outros quanto ao proposito de controlarem suas financas. A literatura
recente tem argumentado que essa variacdo de resultados fiscais
entre paises ndo pode ser explicada exclusivamente por fatores
econbmicos ou por resultados de recessdes, como proposto por
Barro (1979)). As diferentes configuracdes de ordens politica e
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1 O Modelo tax-smoothing justifica déficits ou superavits sempre que ocorrerem
aumentos ou redugdes temporarias nos gastos publicos decorrentes de choques
inesperados; justifica déficits, também, guando decorrentes de reducdes
temporéarias na renda regional e da arrecadacao face a uma recessado na atividade
econdmica nacional ou regional.



institucional que afetam a definicdo das politicas publicas devem
explicar os resultados variados obtidos por aqueles paises. O ponto
de partida é a constatacdo do crescente niumero de paises com
dificuldades orcamentarias e deéficits publicos sistematicos
independentemente de sua estrutura econdmica. Argumenta-se que
aspectos politicos e institucionais, tais como partidos politicos,
grupos de interesses e interesses regionais restringem a agédo do
policymaker e limitam, por conseguinte, a capacidade previsiva que
tem por base o modelo de governo benevolente e maximizador do
bem-estar social. Nesse sentido, buscar-se-4& um modelo politico-
econdmico de cunho normativo que seja representativo dessa
diversidade de produtos fiscais a partir dos aspectos politicos e
institucionais. O artigo terd a seguinte estruturacdo: na secao
seguinte faz-se referéncia a literatura correlata aos modelos de
déficits publicos e aspectos politicos e institucionais; na terceira
secdo, elabora-se formalmente o modelo politico-econdmico
representativo a partir de fatos estilizados da secédo anterior; a Ultima
secao destina-se & conclusoes.

2 Revisdo de Literatura?

Nesta sec¢ao busca-se reconstituir a literatura sobre modelos de
déficits publicos no contexto da escolha publica, modelos estes que
tiveram em Barro (1979) inspiracdes originais e constituem versoes
modificadas desse na medida da incorporacdo das falhas politicas
pertinentes atomada de deciséo publica.

A literatura corrente relacionada a esta abordagem divide-se
em cinco frentes. A primeira relaciona o déficit publico aidéia de
ilusdo fiscal. Neste grupo o0s governantes sdo considerados
oportunistas, e o0 uso do déficit aumenta suas possibilidades de

ZA classificagdo adotada esta em consonéancia a de Alesina & Perotti (1995),
Alesina et al. (1997) e Veloso (1999).



reeleicdo num cenario em que os eleitores superestimam os efeitos
das despesas e subestimam os futuros aumentos de impostos. O
objetivo da reeleicdo ou a coincidéncia de ciclos de politica
econbmica e eleicbes estdo presentes como fatores explicativos do
comportamento politico em varios modelos, como em Fiorina & Noll
(1978) e Rogoff (1991).

A segunda frente da literatura considera o endividamento como
variavel estratégica. Neste grupo séo evidenciados modelos
intertemporais de alocacbes de recursos dispendidos pelos
governantes atuais e futuros que, por intermédio da politica fiscal,
podem condicionar a escolha do sucessor. Dentre as principais
razbes que levariam um governo a endividar-se, sdo enfocados
aspectos de inconsisténcia temporal e sucessao politica de grupos
alternativos. Grande e crescente, esta frente tem como algumas das
contribuicbes mais importantes Person & Svensson (1989) e Alesina
& Tabellini (1990).

A terceira frente da literatura sobre modelos de déficits publicos
enfoca a questdo das redistribuicbes intergeracionais. Nestes
modelos, os encargos tributarios decorrentes da divida publica
podem ser redistribuidos através de geracdes, podendo se constituir
para as futuras geracdes numa heranca negativa. Assim, os efeitos
de politicas orcamentarias do presente sobre as geracdes futuras,
mediante programas de seguridade social e politicas de
endividamento, podem ser n&o neutros, tendo implicagbes na
poupanca privada, investimentos ou distribuicdo de riqueza entre
geracOes. Esta frente tem como algumas das contribuicbes mais
destacaveis Aiyagari (1987) e Ball et al. (1995).

A quarta frente da literatura enfoca o déficit orcamentario como
decorrente  de interesses distribuidos geograficamente. A
organizacdo legal e as decisbes fiscais dai resultantes sao
enfatizadas neste grupo tematico. Aspectos relacionados ajurisdicdo



beneficiada e a ineficiéncia decorrente de distribuicbes de cunho
politico e eleitoral também s&o analisados neste grupo. Grande e
crescente, esta frente tem como algumas das contribuicbes mais
importantes Rich (1989) e Weingast et al. (1991).

A quinta frente da literatura da destague aos conflitos
distributivos a partir dos grupos de interesses constituidos. Os
conflitos entre policymakers ou partidos politicos que exercem
influéncia simultdnea sobre as decisbes orcamentarias, o0
comportamento oportunistico do governo e a habilidade dos partidos
politicos de exercerem manipulagdes estratégicas com propdsitos
eleitorais sdo ressaltados neste grupo. Também grande e crescente,
esta frente tem como algumas das mais importantes contribuicoes
Alesina & Tabelline (1990), Alesina & Drazen (1991), Milesi-Ferreti &
Spolaore (1992) e Velasco (1995).

A sexta e Ultima frente da literatura da destaque & instituicbes
orcamentarias. As instituicbes orcamentarias sdo aqui consideradas
como todas as regras e regulacdes por intermédio das quais o
orcamento é definido, aprovado e implementado (Alesina et al. 1997,
p. 236 e Sanguinetti & Tommasi, 1997, p.7). Os trabalhos enfocados
neste grupo abordam a questao desde um ponto de vista mais geral,
pelo tratamento de aspectos institucionais, como em Sanguinetti &
Tommasi (1997) e Jones et al. (1999) como até mais especificos das
regras e procedimentos or¢amentarios. Sistemas politicos, a politica
eleitoral e o processo eleitoral condicionam o0s resultados
orcamentarios, como em Fisher & Kamlet (1984), Leibfritz et al.
(1994), Poterba (1994) e Alesina & Perotti (1996). A influéncia da
composicdo partidaria e dos partidos politicos sdo objetos de analise
em Alt & Lowry (1994), Alesina & Perotti (1995) e Poterba (1996). O
destaque a competicdo entre partidos e a influéncia dela no
resultado fiscal é encontrada em Alesina et al. (1997); as diferencas
de resultados decorrentes de um governo ser de partido Unico ou de
coalizdo partidaria sdo encontrada na andlise de Halerberg & Von



Hagen (1997), enquanto a influéncia do legislativo, assim como
resultados discricionarios decorrentes das participacfes diretas
podem ser encontrados nas analises de Krehbiel (1990), Alesina &
Perotti (1996). O enfoque de regras de controle ou metas como
variavel explicativa de resultados fiscais pode ser encontrada em
von Hagen (1991) e em Poterba (1996).

3 Modelo Normativo

O modelo politico-econdmico propde descrever um processo
de alocacao intertemporal de recursos orcamentarios num contexto
de tomada de decisdo fragmentada envolvendo véarios agentes ou
grupos representativos num horizonte temporal finito, que poderao
ser partidos politicos, diferentes regifes, estados, etc., e mostra a
relacéo entre a composic¢ao politica que da suporte a essa deciséo e
o déficit pablico.

Neste modelo haverda k grupos representativos distintos
politica, ideoldgica e regionalmente que buscardo maximizar a sua
dotacdo orgcamentaria num contexto de recursos comuns, 0 que
determinard uma acdo governamental ex post de ajuste inflacionario.
A funcéo coletiva a ser maximizada pelos diferentes grupos é:

¥ k
O 0O U(dn).e 9¢9dG), (1)

s i=l

Y :

onde dy = QO di® "] - Gi, aplicando-se logaritmo obtém-se
i=1

ailndi — InG; e considerando-se a perda politica decorrente do

encargo tributario adicional recair sobre a base eleitoral do i-ésimo

grupo G; =%F t ?, F representa o custo marginal desse encargo

adicional e t= t/k, k € o numero de grupos de interesses; 0
argumento G; é negativo para evidenciar o problema dos recursos



comuns. A funcdo objetivo é crescente e concava (2U/ft£ 0) e
assume a seguinte forma:

¥ k
O 0O (@iIndi-InG) .e 99 dip). (2)
s i=l

A restricdo orcamentaria do governo a ser observada é:
db/dt + nby= t ¢ +rby - di - gy, (3)
gue pode ser transformada em
dbydi+ (n-ri )b = t ¢-di- g, (4)

onde: a funcdo objetivo a ser maximizada resulta do produto de
barganhas politicas de grupos de interesses (di) na razdo de suas
respectivas expressdes politicas (a; ), descontadas as perdas
politicas do financiamento de despesas orcamentarias pela base
eleitoral (Gj). Os fluxos de valores futuros estdo considerados no
tempo presente, dada a taxa de preferéncia intertemporal g.

A restricdo orcamentaria estd composta por: db/d= b; que
representa o crescimento ao longo do tempo do déficit publico; nb; é
o endividamento per capita (que pode ser considerado uma meta de
politica econdmica); tb; é a arrecadacdo nao tributaria do governo
mediante emissao de titulos governamentais no mercado financeiro
para atender & demandas de grupos de interesses (di); t: € a
arrecadacao tributaria do governo constante da Lei Orcamentaria
Federal prevista para cobrir a despesa orcamentdria do mesmo
periodo (gy).

Adicionalmente, considerar-se-a a seguinte condicdo de nao
endividamento perpétuo do governo:
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lim bpe O ™M= (5)

® ¥ 0

A restricdo (5) vai implicar, quando aplicada, que o estoque da
divida caia a zero, e as transferéncias a grupos de interesses
mediante emissao de titulos também sejam eliminadas; assim, o
governo vai operar sob orcamento equilibrado.

Para facilitacdo de célculo, inicialmente, considerar-se-a
somente as condi¢des de otimizacdo para dois grupos de interesses
no tempo t. A condicdo de otimizacdo sera dada a partir da funcéo
objetivo (2), sujeita & restricoes (4) e (5). Aplicando-se controle
6timo e principio de maximo mediante o Hamiltoniano 3, tem-se:

H=U(d).e %+ mt (- di— (= n)be - g (6),

k
Lembrando que U(di) = ailn di— InG;, e que d= é di . Entao,
i=1
o Hamiltoniano assume a seguinte forma:

2
H= O (@indi-InGy) . 9+ it (- di— (= n)by - gy, (7)

i=l

Onde db/d= b; é a variavel de estado, n; a variavel de

coestado e d; a variavel de controle. As condicbes de otimizacdo
sao:

1 H/Mdit=Hgit =0

3 Sugere-se consultar Chiang (1992, p. 167)
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b= TH/ T

m= I/ t=- TH/Tb,
nm(T)=0
As condic¢des (a-d) implicam:
a) T U(d)/Tdy(Td ¢ Tdi) + I di = U'(d).a . Udre - m=0®

U'(dy).a ;. 1/di. = . e 4’
b) by=1t - d;- (i—n)b;- g

c) m=-myri—n);
d) lim bt. ni=0.
t® ¥
Fazendo-se H; = H. e® e considerando-se | i = rrt.eqt, obtém-
se o Hamiltoniano de valor corrente :
He =U(dy) + | {t - di— (re—n)be - gt, (8)
e replicando-se as condic¢des (a-d), obtém-se:

a)TH/Ndy = TU(di)/1d(Td/Tdi) +91 /Tdie = 0 P U'(dy).ai.l/di=
|  ® parai=1, 2, a condicdo de equilibrio étimo sera:

U'(d1)/U’(d2r) = a2ndid a1e.do; (9)

4 op.cit., p. 210.
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) THJS/NI =1t ¢-di—(re—n)be- gy (10)

¢) -THJ/Tbi=1 =1 (r—n)bep | -1 =0. Sabe-se que | = n.e9t
® | =eYq+

edme nmele - nmg ®nmelwe 9- q.1 w9, pois
mel o9 ® -my(ren)=l o9t - e79% onde MmE -m(i—-n) = (I -
do. e - mer-n=-1 -d:®1:=d (-1 (- n), pois -

| =-mre’ 9t A equacao de movimento seré:

| =1 (g +n-r). (11)

Mas se U'(d).e 9= m®@u@d)= me9' =1, p I =U")=
TU(dy)/9t. Logo:

TUd)/Nt@/Ud) =1 /1 (=q +n-r. (12)
d’) lim b n'(dy).e dt=0

A equacdao diferencial (12) sinaliza o grau de aversao ao risco e
de preferéncia intertemporal do grupo. Retomando-se a equacéo,
obtém-se:
1 U(d)/N1t(1/VU'(dy) =-1di=q +n -1z,

e fazendo-se dj; = a ;.d; e invertendo-se 0s sinais chega-se a:
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T U(d)/Nt(/VU(dy) = Udi= i-q -n ® T U(di)/1t(L/U’(dy) = 1/adi =
re- g -n.(13)

Quanto menor for a;, mais rapidamente cai a utilidade marginal
quando se verificam aumentos nas alocacdes adicionais de
recursos, e mais paciente quanto a busca de recursos ao longo do
tempo fica o grupo. Se a; ® 0, menor € o poder de barganha do
grupo, o que determina uma sobrecarga tributaria relativamente aos
grupos de maior poder de barganha, fazendo com que esse grupo
busque vantagens mediante oscilagbes imediatas da taxa de
remuneracdo dos titulos governamentais relativamente a sua taxa de
preferéncia intertemporal. Tal situacao justifica a busca de coalizes
visando ao fortalecimento ndo somente individual, mas de acédo
coletiva, tendo em vista realocacdes de recursos mediante aumento
de poder de barganha. No caso do Brasil verifica-se uma tendéncia
de se reproduzir essa situacdo, onde um grupo maior associa-se a
pequenos grupos e passa a ter poder hegemonico na tomada de
decisdo por intermédio do voto de maioria. O resultado de (13)
permite ver que as dotacdes de recursos e poder politico, ainda que
formalmente separados, estdo associados. Se o grupo néo fizer
parte do locus de decisdo, o que vale dizer que ele nédo tem
expressao politica, ndo € premido com algum quantum de recursos.
O risco é um valor composto de poder politico e dos valores a serem
despendidos, e inversos. Quanto maior for o poder politico do grupo
ou associados, menor o risco em decorréncia de maior poder politico
resultante, e maiores magnitudes serdo objetos de barganhas.

A trajetéria de ganhos, associada arestricdo orgcamentaria do
governo, e excluido o papel da influéncia politica, pode ser
determinada retomando-se a restricdo orcamentaria (4) e a condicéo
de ndo endividamento perpétuo (5). Obtém-se:



T T T
T N

hY T N
pe O 0 % gi=p+ &, OO MW i g ge OC-mma gy
0 0

T T
T T

Odie O™ gt b e OO ™ gt=py. (14)
0 0

Ao incorporar-se no argumento a influéncia politica, a trajetoria
associada abarganha politica sera determinada, retomando -se (13)
e fazendo-se:

t t

Tdddt(l/d) = air - g -n) b @) Tdddt(l/d)= do +Inch= ) ai(r -

g - n). dt. Assim, obtém-se:

t
d; = dee O &I -9 - mdt gypstituindo-se na restricdo orcamentaria
0

intertemporal, chega-se a:

t T T
¥ ¥

O dee O aict-q - nyt e- O (t-n).dt _ bob Q) dee O [rt-n(@i-1) - aiq
o 0 0 o 0

dt=bo (15).

Fazendo-se o calculo atuarial de (14) e igualando-se a (15),
apos aplicar logaritmo na expressao resultante, conclui-se que a
trajetoria Otima de endividamento, que é definida pela condicdo

Itigg (r—n)=0°pP r® n, é modificada pelos fatores politicos e pelas

expectativas do grupo quanto apolitica fiscal: ai(r; - g - n). Portanto,

® Por intermédio do teorema de Bolzano-Weierstras, pode-se demonstrar esse
resultado. Para tal, sugere-se Lima (1993, p. 25)
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a trajetdria Otima de alocacbes de recursos ao longo do tempo
guarda relagcdo com o estoque inicial da divida, com as expectativas
de ganhos dos grupos barganhadores face a politica fiscal e sua
influéncia politica no contexto da tomada decisao junto aos poderes
constituidos.

Emerge naturalmente dai a questdo relativa a maxima utilidade
alcangada pelo i-ésimo grupo. A intuicdo indica haver relacdo com a
influéncia politica exercida pelo grupo e sua relagdo com os demais.
Recuperando-se o resultado relativo a condicdo de equilibrio para
dois grupos de interesses (9) e Y H:/1l =0 (10), estendendo-se a
solucdo a todos os gupos e fazendo-se as devidas substituicoes,
obtém-se:

dit = {(rt - n)bt -t t}ai/ék ai. (16)

i=1

Substituindo-se (16) na funcdo de utilidade para o i-ésimo
grupo de interesse, e levando-se em consideracao a condicéo de

ndo tributagéo perpétua exclusiva do grupo {lim Gi.e'? (v = 0} a
maxima utilidade alcancada pelo grupo i sera:
Max (U(d) = [(ri— n)b; - t {27 - Gi. (17)

Valendo-se da condi¢do de equilibrio 6timo (9) e usando (16),
pode-se inferir que a utilidade maxima alcancada por um grupo
relativamente a outro (i=1,2) sera um equilibrio perfeito de subjogo
se U(dlt).dzt: U( d2t)-d1t, edyt+dy £ di. Entdo:

D ={(dy, d2y) | A" dit+ do £ di}.
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Isso implica que a;= a, ® 1, ® a;= a, = ¥ equilibrio de
Nash °.

Caso néo haja acordo quanto adotacdo do i-€simo grupo no
tempo t (dir), € o poder de barganha de um dos grupos for superior a
Ya solucdo implicara tributacdo distorciva e déficit publico. E sses
resultados podem ser confirmados por fdi/fb;=0e fdi/fai=0em
(16), ambas as condi¢Oes implicardo para haver solugdo que r > n.
Estes resultados evidenciam que o déficit publico é enddgeno e
responde a um processo de Markov 7, ja que a variavel de controle
é funcdo da variavel de estado.

(5), a influéncia politica de grupos de interesses sera exercida
sobre a longo prazo e supondo a condicdo de nao endividamento
perpétuo a arrecadacao tributaria como se pode verificar por (16)
abaixo reproduzida:

Kk
di={(i—n)b; - t Jai/§ a.

i=1

Se ék. ai=1, entao ﬂdn/ﬂt it— (ﬂ dn/ﬂt t)(ﬂt t/ﬂt it) =-a;j. (18)

i=1

Retomando a funcéo objetivo do i-ésimo grupo e levando-se em
conta a funcdo de encargo tributario (G;), e derivando-se em relacao
at, obtém-se:

® Em um equilibrio de Nash, a estratégia escolhida por cada jogador constitui a
melhor resposta em relacdo & estratégias utilizadas pelos rivais. Sugere -se
consultar Mas-Collel et al. (1995, p. 246).

Quando a probabilidade de um sistema no estado i no tempo n+1 depender
somente do estado do mesmo sistema no tempo n, este processo estocastico €
denominado um processo de Markov. Sugere-se consultar Simon & Blume (1994,
p. 616).
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Tdi/ Mt i= (1di/G)( TG/ it ) =-1/t . (19)
De (18) e (19) infere-se que:

T1di/ Mt i=(Tdi/ G)(T G/t )=(Tdi/ T (Mt /Tt ) « -L/ti=-a; @ t; =
1/a; (20)

Esse resultado indica uma relacdo inversa entre poder de
representacdo politica e encargo tributario, resultado importante sob
condi¢cdes de recursos comuns, tendo em vista a condicdo de free-
rider 8 que o grupo podera assumir; mais ainda: tudo o mais
permanecendo constante (F ), verifica-se que todo o esforgo politico,
sob condicbes de equilibrio orcamentario, se dara para buscar
minimizar os efeitos tributarios distorcivos que recaem sobre o0s
diferentes grupos de interesses, e este efeito serd inversamente
proporcional a importancia politica do grupo. Esta ultima afirmacgéo
pode ser verificada tomando-se a derivada da funcédo de encargos
tributarios emrelacdoat i: 1G/fti=Ft = F 1/a;.

4 Consideracdes Finais

Este artigo tentou mostrar que aspectos politicos e
institucionais, tais como partidos politicos, grupos de interesses e
interesses regionais restringem a acao do policymaker e distorcem
os resultados de politica econdmica relativamente aos do planejador
benevolente. A magnitude destas distorcbes ndo somente esta
associada & restricbes de ordens politica e institucional, mas
também depende da interacdo entre os grupos de interesses. Os
produtos fiscais de déficit e endividamento publicos resultam de um
jogo néo cooperativo de grupos sob condicdo de ndo coordenacao

8 A ineficiencia de oferta privada é frequentemente contornada pela intervencao
governamental na provisdo de bens publicos. A incapacidade de um agente
privado de prever o beneficio de outro agente privado decorrente de sua provisdo
individual sem o custeio correspondente é conhecido como o problema free-rider.
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da autoridade governamental, identificado pelo equilibrio de Nash, e
mostram que as solu¢des propostas caracterizam o problema dos
recursos comuns e refletem o processo de Markov ou déficit
endogeno.

O argumento central desenvolvido pode ser estendido na
medida em que se incorpore ao modelo a autoridade governamental.
Nesse sentido, pode-se imputar uma fungcdo de perda para o
governo sempre que houver um desvio dos gastos e sua meta de
gastos, destacando o seu papel de coordenador ou de lider de
stackelberg relativamente a autoridade monetaria. Com esses
reparos, pode-se caracterizar a dominancia fiscal pela monetizagéo
do déficit e entender os efeitos da introducdo do regime de metas de
inflacio mediante a interacdo estratégica entre as autoridades de
politica econémica.
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