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“Penso que s6 ha um caminho para a ciéncia ou para a filosofia:
encontrar um problema, ver a sua beleza e apaixonar-se por ele;
casar e viver feliz com ele até que a morte vos separe — a nao ser
que encontrem um outro problema ainda mais fascinante, ou,
evidentemente, a ndo ser que obtenham uma solucéo. Mas, mesmo
gue obtenham uma solugéo, poder&o entao descobrir, para vosso
deleite, a existéncia de toda uma familia de problemas-filhos,
encantadores ainda que talvez dificeis, para cujo bem-estar
poderao trabalhar, com um sentido, até ao fim dos vossos dias.”

Karl Popper
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RESUMO

Diversas pesquisas buscaram por evidéncias da existéncia dos ciclos politico-
eleitorais em regimes democraticos mundo afora. Foram desenvolvidas duas correntes
principais: os modelos “oportunistas” e “partidarios”. Trabalhos presentes na literatura
internacional buscaram mensurar 0s impactos dos ciclos eleitorais sobre indicadores
macroecondmicos, na tentativa de identificar a efetividade de tais ciclos. Por seu turno, este
trabalho deslocou o foco analitico para os impactos dos ciclos eleitorais e ideologias sobre,
especificamente, 0s gastos sociais. Devido a caréncia de estudos desta natureza, sobretudo
qguando se utilizando dos modelos partidarios, esta pesquisa buscou evidéncias da existéncia
dos ciclos politico-eleitorais na experiéncia democréatica recente do Brasil, aplicando os
modelos partidarios aos gastos sociais brasileiros. A pergunta: “O perfil ideoldgico do partido
que detém a chefia do executivo federal brasileiro influencia a dimens@o dos gastos sociais
no Brasil?” necessitava de resposta. Esta pesquisa, com corte longitudinal de 1995 a 2008,
ndo encontrou evidéncias de correlacdo entre ideologia e gasto social, analisando a

experiéncia histdrica recente do pais entre os governos do PSDB e PT.

Palavras-chaves: politicas publicas, gastos sociais, ciclos eleitorais.
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ABSTRACT

Several studies looked for evidence of the existence of political and electoral
cycles in democratic regimes worldwide. We developed two main currents: the model
"opportunistic” and “partisan.” Work in the international literature are seeking measure the
impact of electoral cycles on macroeconomic indicators, this study shifted the focus to test the
impact of electoral cycles on and ideologies, particularly social spending. Due to the lack of
studies of this nature, especially when using models of party, this research will seek evidence
of the existence of political and electoral cycles in Brazil's recent democratic experience,
applying the model to the partisan Brazilian social spending. Question: "The ideological
profile of the party holding the leadership of the federal executive Brazilian influences the
size of social spending in Brazil?" Remains unanswered. This research, with slitting from
1995 to 2008, found no evidence of correlation between ideology and social expenditures,
analyzing the recent historical experience of the country between the governments of the
PSDB and PT.

Key words: public policy, social spending, electoral cycles.
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1. INTRODUCAO -

Um dos temas recorrentes da agenda de pesquisa da Ciéncia Politica diz respeito a
relacdo entre os ciclos eleitorais e o processo de implementacdo de politicas publicas. Tal
agenda foi inaugurada por Downs ([1957] 1999) a partir do classico “Uma Teoria Econdmica
da Democracia”, que propunha eleitores e politicos como sendo agentes maximizadores de
seus interesses. Uma aplicacdo da teoria “Downsiana” ¢ verificada a partir do trabalho
executado por Nordhaus (1975) sobre as alteracfes da politica econdmica, quando da
proximidade das elei¢bes e sua reversdo quando do fim destas. Desde entdo, procurou-se
identificar regularidades empiricas que permitam uma formulagdo mais geral do impacto do

processo de escolhas politicas sobre a tomada de decisdo das agdes governamentais.

A busca para entender como se originam as preferéncias dos eleitores no processo
politico fez surgir um campo de pesquisa denominado escolha publica (Frey, 1983) que
forneceu importante arcabouco analitico para a Ciéncia Politica em geral, e para os estudos
dos ciclos politico-econémicos em particular. Porém, é a partir de Hibbs (1977) que o
componente ideoldgico passa a incorporar as abordagens dos ciclos politico-econdmicos, e a
partir de Alesina (1987) que o comportamento racional é inserido nos modelos partidarios,

1 A partir

inaugurando uma série de abordagens analiticas denominadas “modelos partidarios
de um survey bibliografico, buscou-se saber se orientacGes ideoldgicas influenciam a
composicao das despesas publicas, e em qual direcdo. Governos de inclinacao oficial mais a

esquerda destinam maiores recursos para gastos sociais? Governos considerados de direita

1 A anélise das abordagens do modelo oportunista (Nordhaus, 1975) e do modelo partidario (Hibbs, 1977;
Alesina, 1987) ser& aprofundada mais a frente.
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(ou centro-direita) reduzem gastos sociais e se concentram na busca de novas tecnologias de
gestdo governamental? Ou ainda, a composicdo dos gastos publicos esta blindada as
mudancas de governos? As respostas a estas indagacdes, quando aplicadas ao caso brasileiro,
ainda ndo preencheram as lacunas deixadas pela auséncia de estudos sobre diferentes periodos
de ciclos eleitorais e 0 movimento pendular da orientacdo ideologica de governos no tocante
ao perfil dos gastos publicos. Assim, os estudos das inter-relacdes dos ciclos eleitorais e

politicas puablicas tém como ponto de partida o processo de escolhas de eleitores e

governantes e seus efeitos sobre a composicédo dos gastos dos governos.

O que pudemos observar na literatura analisada, € a auséncia de uma abordagem
sobre a influéncia dos ciclos eleitorais sob os chamados “gastos sociais”. Todos os
pesquisadores analisados, sobretudo os que estudaram os ciclos eleitorais no Brasil?, levam
em consideracdo em suas analises apenas variaveis como produto interno bruto (PIB), niveis
de desemprego e variaveis macroecondmicas (BORSANI, 2003); os chamados “grandes
nameros” da economia. Ao passarmos aos pesquisadores que fizeram uso do modelo
“partidario” de ciclos politico-econémicos, 0 nimero de estudos cai significativamente, e
praticamente inexistem estudos desta natureza aplicados ao Brasil. Acreditamos que o tipo de
abordagem sobre variaveis macroecondmicas é relevante, pertinente e significativa. No
entanto, nos propomos neste trabalho, abordar o mesmo tema com novas variaveis em tela. O
que se seguird neste estudo monogréafico € uma descri¢do da literatura e dos modelos que
compdem a tematica dos ciclos politico-eleitorais, assim como uma leitura de toda a pesquisa

realizada através dos dados levantados. Tentaremos encontrar um padrdo comportamental no

2 Para maiores informacdes, ver: Bacha (1994), Fialho (1997), Preussler e Portugal (2003) e Ferreira Neto e
Fontes (2005).
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gasto social ao longo de um corte longitudinal que ira abranger o primeiro e segundo

governos do PSDB, e o primeiro e parte do segundo governo do PT.

A escolha por este periodo historico se deu devido a alternancia de dois grupos
politicos de matizes ideolégicos distintos®, no exercicio do poder executivo federal brasileiro.
Fato este, impar, na historia recente da democracia no pais. A relevancia da pesquisa decorre,
em boa medida, da singularidade histérica da rotatividade de grupos ideoldgicos diferenciados
no comando do governo federal brasileiro. Pensando na oportunidade de aplicacdo de uma
teoria a realidade do Brasil, utilizando varidveis ainda ndo devidamente exploradas. Ou seja,
este trabalho atreveu-se a enveredar por um campo pouco utilizado pelos pesquisadores desta
tematica, a saber: os modelos “partidarios”. Buscamos aplicar este modelo de ciclo politico-
eleitoral a realidade brasileira, por este ser “evitado” por outros pesquisadores, que em geral,
alegam dificuldades para se classificar o espectro ideoldgico dos partidos brasileiros

(Preussler e Portugal, 2003).

Este trabalho executou uma classificacdo do posicionamento no espectro ideolégico
dos governos do PT e PSDB, a fim de tornar possivel a aplicabilidade do modelo oportunista
na serie historica de 1995 a 2008. A tematica dos ciclos politico eleitorais diz respeito
diretamente a liberdade que o governante tem de implantar suas politicas, dando “sua” forma
a gestdo dos recursos publicos. Se por um lado este grau de liberdade na conducdo das
politicas faz parte do jogo democratico, por outro, um grau acentuado de liberdade pode
acarretar na existéncia dos ciclos politico-eleitorais. Quando lidamos com os modelos

partidarios, estamos colocando em jogo uma variavel importante para a disputa partidaria: a

¥ Ver: Talavera (1995)
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ideologia partidaria, j& que ao se reduzir o poder de manobra e a liberdade na conducéo de
politicas esta se reduzindo também o carater ideoldgico na execucdo das politicas. Mudancas
de comportamento de distintos governos passam a ser meramente marginais, alteracdes
pontuais em determinadas politicas. Isto pode acabar por esvaziar a disputa democrética de
ambos os lados: para os partidos ndo ha muito sentido uma vez que tudo ja esta planejado e
determinado como a maquina publica deve se comportar, e para o0 eleitor, ndo havera

diferenca perceptivel entre o partido “A” ou o partido “B”, uma vez que as ofertas de politicas

ja estardo definidas independentemente do carater ideoldgico do partido governante.

Mecanismos de controle da ac¢do do partido governante sdo importantes na medida
em que blindam a maquina publica de possiveis desvios. Entretanto, esta blindagem pode
reduzir o carater ideoldgico do partido no poder. Neste sentido: i) Qual o grau de influéncia
da ideologia do partido governante sobre 0s gastos publicos sociais no Brasil? ii) A rigidez
do ciclo or¢camentario no Brasil reduz o carater ideoldgico do partido governante? iii)Qual o
grau de influéncia no perfil do gasto publico social no Brasil decorrente das vinculacGes
orcamentarias? Tais perguntas ainda esperam por respostas para o0 caso brasileiro. A auséncia
de estudos acerca desta tematica tdo fundamental para a exequibilidade do jogo democratico

demonstra que existe uma grande lacuna a ser preenchida pelo trabalho dos cientistas sociais.

Esta monografia executou uma série de testes utilizando como variavel dependente o
gasto publico por fungdo e como varidvel independente o perfil ideolégico do partido
governante, como forma de identificar a existéncia de ciclos na execucdo destes dispéndios.
Considerando a amostra utilizada neste estudo, ndo foram encontrados indicios dos ciclos

politico-econdmicos apontados pelos modelos “partidarios”, embora se tenha observado
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oscilacbes nos gastos sociais nas eleicdes de reeleicdo de ambos os governos, o que incita
novos questionamentos acerca do mecanismo de reeleicdo. Ou seja, ndo foi confirmada a
hipdtese de trabalho: existe um ciclo politico-econémico no Brasil. Estaria entdo ai uma

brecha ndo abordada pela literatura? Ciclos politico-econdmicos acentuados em funcdo de

uma campanha de reeleicdo do presidente?

Levantamos questionamentos acerca das amarras que controlam o orgamento do
governo federal e reduz o poder de manobra do partido governante, como forma de incitar
novas pesquisas nesta vertente da agenda de pesquisa em Ciéncia Politica. Enveredar pelo
arduo campo de se mensurar ideologia partidaria, e a partir desta, aproveitar uma
oportunidade impar de um estudo inédito para o Brasil ja constitui por si s6 um significativo

esforco analitico.
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2. QUADRO SINOTICO DA LITERATURA -

Boa parte da literatura acerca de ciclos econémicos e politicos bebem em duas vias
principais de modelos teoricos: 0 modelo proposto por Downs ([1957] 1999), e comprovado
empiricamente por Nordhaus (1975); e, o elaborado por Hibbs (1977). O primeiro modelo,
denominado de “oportunista”, propde que os partidos politicos e os eleitores como sendo
racionais e maximizadores de seus graus de utilidade e interesse em suas escolhas. A famosa
frase de Downs de que “os partidos politicos ndo ganham elei¢bes para formular politicas,
mas formulam politicas para ganhar elei¢des”, € demonstrada quando os partidos politicos
intervém na economia a fim de maximizarem os seus votos, e 0s cidaddos irdo votar no
partido que lhes trouxer maiores beneficios, ou inversamente, o que lhe for menos maléfico.
Por sua vez, o0 modelo proposto por Hibbs, onde o governo seria eleito a fim de realizar
politicas publicas em prol de uma clientela especifica (os eleitores, a quem o partido
representa), recebeu a nomenclatura de “partidario”, por ter as politicas pablicas direcionadas

para uma fracéo da populagédo que constitui sua base eleitoral.

Com o surgimento da teoria da escolha racional, abordagens de comportamento
utilitarista foram incorporadas a estas duas correntes teoricas, 0 que deu subsidios ao
aprimoramento tedrico de ambos os modelos. O modelo oportunista recebeu contribuicdo de
Rogoff (1988) e Person (1990), a partir da releitura executada por estes autores dos modelos
oportunistas, onde o eleitor passou a ter um comportamento racional, aprendendo com 0s
ciclos politico-econdmicos desencadeados pelos governos. Por sua vez, o modelo partidario
proposto por Hibbs (1986) recebeu significativa contribuicdo de Alesina (1987), onde,

segundo este, ndo apenas o carater partidario influenciaria os ciclos politico econdbmicos, mas
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também o carater ideologico. O posicionamento do partido governante no espectro ideoldgico
agora passava a influenciar os ciclos politico-econémicos e a forma deste governo gerir

politicas publicas especificas em beneficio de determinada clientela, incorporando também

uma abordagem racional acerca do comportamento dos eleitores e dos politicos.

Em trabalho mais recente Borsani (2003) buscou elaborar uma sintese de ambas as
correntes tedricas, aplicando-as em variaveis macroeconémicas de paises latino-americanos.
Esta monografia enquadra-se na segunda geragdo de ciclos politico econémicos, 0os modelos
partidarios, aplicando tal modelo aos gastos sociais do governo brasileiro. Na primeira secéo
deste capitulo “Desempenho Macroecondmico e Ciclos Eleitorais” trataremos da primeira
geracdo de modelos de ciclos politico econémicos, os modelos oportunistas. A secao posterior
“Ideologia e Gasto Publico” ird abordar a segunda geragao de ciclos politico econdmicos, 0s

modelos partidarios.

2.1. Desempenho Macroeconomico e Ciclos Eleitorais: o modelo oportunista.

O seminal trabalho de Downs ([1957] 1999), sobre o processo de decisdo do voto e
acdo de governos diante da existéncia de periodicidade eleitoral, deslocou o foco analitico da
dindmica do voto de varidveis valorativas e da “cultura politica” para o calculo de custo-
beneficio do ato de votar e ser votado; ou seja, para a escolha racional dos agentes. O eleitor,
ancorado em uma analise retrospectiva de sua renda de utilidade advinda das politicas
governamentais, decide entre as alternativas futuras de governo. E a maximizacdo dos
beneficios liquidos (ganhos menos custos de sua decisdo) que define o voto.
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Portanto, € importante observar no modelo de Downs que o eleitor ndo opta entre um
conjunto de politicas a serem executas no periodo pos-eleitoral, mas entre os resultados
futuros (esperados) de tais politicas. “Para Downs, entdo, as principais recompensas de votar
surgem de fontes diversas: as diferencas das alternativas sendo consideradas e a preservacao
do sistema democratico” (FROHLICH & OPPENHEIMER, 1978: p.117). Com isto, 0
componente ideoldgico da decisdo do voto ndo se faz presente na abordagem downsiana, e 0
processo eleitoral esvazia qualquer disputa ideologica entre partidos. Por sua vez, a
racionalidade do eleitor, manifesta no voto retrospectivo, ndo desaparece em virtude de
restrices ao acesso a informacdo por parte dos eleitores, pois o processo eleitoral reduz o
custo de obtencdo de informacdes (v.g. programas eleitorais) e fornece subsidios a decisdo do
voto. Além disso, Downs ndo considera que a assimetria de informacdo seja um limitador da
racionalidade no processo de decisdo do voto, porque racionalidade consiste em maximizar
sua acdo (voto) baseada no conjunto de informacdes disponiveis, e ndo na completude de tais

informagdes. Sobre isto, Borsani explica que Downs considera que “a racionalidade se refere

aos meios, e ndo aos fins” (BORSANI, 2003: p. 67).

Por outro lado, este comportamento “oportunista” do eleitor € seguido pelos gestores
publicos na definicdo das politicas a serem ofertadas na proximidade do pleito eleitoral.
Visando maximizar sua receita (votos), pois para 0s partidos o importante é a manutencéo do
poder conquistado, o governo procura equilibrar as agdes de modo que “os gastos S&0
aumentados até que o ganho de votos do dolar marginal gasto iguale perda de votos do dolar

marginal financiado.” (DOWNS, 1999: p. 71-72)
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O arcabouco teorico estabelecido em Uma teoria econdmica da democracia foi
testado no trabalho de Nordhaus (1975) — The political business cycle —, onde o autor
observou a taxa de desemprego anual de nove paises (Alemanha, Australia, Canada, Estados
Unidos, Franca, Japdo, Nova Zelandia, Suécia, Reino Unido), no periodo de 1947-1972, e as
politicas publicas implementadas na proximidade do periodo eleitoral visando a elevacdo do
nivel do emprego. De fato, este autor centra o foco de sua analise no comportamento do poder
executivo ao longo do ciclo de elei¢des, ou seja, analisa a acdo governamental e a estratégia
de manutencdo do poder do grupo situacionista e manutencdo de seu ativo eleitoral
(FITTIPALDI, 2005). A base da analise de Nordhaus segue aquelas estabelecidas por Downs
para a acdo governamental e os partidos que estdo no poder. O Quadro 2.2 destaca tais

premissas. Todavia, o trabalho de Nordhaus esta focalizado na utilizacdo dos instrumentos de

politica monetéaria (ou seja, por via indireta) para a promoc¢édo do crescimento econdémico.
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Quadro 2.1.1 - Modelos Oportunistas

Autor Eleitor Governo

e Maximizar 0 e Maximizar votos (para o
Downs (1957) partido situacionista

beneficio liquido manter-se no poder)

e Partido situacionista  visa

» manter-se no poder.
Implicito ao modelo:

_ _ e Resultados eleitorais
Nordhaus (1975) e Beneficio liquido

dependem, em boa medida,
maximizado pela

N o dos resultados econémicos.
politica  publica

expansionista. e Politicas  publicas  para
reverter a queda da atividade

econbmica.

Fonte: Elaboracdo do autor.

Segundo Downs, o governo tende a gastar com atos que lhe retribuam o maximo de
votos nas urnas, eis que este € um partido que disputa o controle do aparato estatal com outros
partidos. Portanto o governo investird sempre onde Ihe for mais lucrativo, do ponto de vista
das urnas. E interessante fazermos aqui um paréntese, bem sabemos que nenhuma acio é
totalmente livre de custos, tanto para entidades privadas quanto para entidades publicas,
portanto, estas acOes por parte do governo trazem consigo um custo, que sera financiado pela
populagéo a qual este governo representa. No entanto, o governo, no modelo proposto por

Downs, executa um “ajuste fino” para saber se tal politica a ser implementada sera “rentavel”,
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ou seja, lhe trard mais votos do que os votos perdidos pelo custo da politica, ou nos termos
deste autor: “Os gastos sdo aumentados até que 0 ganho de votos do dolar marginal gasto
iguale a perda de votos do délar marginal financiado.” (Downs, 1999: p. 71-72). Outro ponto
importante a ser ressaltado é o fato de neste modelo o governo estar sempre disputando votos
com partidos que ndo estdo no poder, dai decorre a necessidade de sempre o governo

mensurar as fungdes de utilidade dos eleitores, bem como as propostas vindas da oposicao.

Esta relacdo ocorrida entre acdo governamental, votos e graus de utilidade dos
eleitores fica mais clara com a aplicacdo empirica desta teoria, isto foi realizado por Nordhaus

em 1975.

“Nordhaus identifica regularidades entre a adogdo de politicas
macroecondmicas expansionistas ao aproximar-se do periodo eleitoral e a
reversao delas quando da passagem desse periodo, voltando o processo a
repetir-se com a chegada de outra fase eleitoral. Ou seja, para promover uma
reducdo do desemprego em periodo proximo as eleicdes, o governo adota
medidas de politica que permitam a expansdo da atividade econdmica,
reduzindo o desemprego, e transformando esse fato em ativo politico valorizado
na fase eleitoral. Passadas as elei¢cbes, com o grupo governante mantido no
poder, novas medidas de politica econdmica sdo adotadas; agora para reduzir a
inflacdo que se elevou com a adogdo de estimulos a expansdo do emprego.
Todavia, nessa fase de contragdo da economia, ndo ha elei¢do proxima e o ativo
politico do partido no poder ndo se deprecia junto ao eleitorado, pois quando a
outra eleicdo chegar, a memoria (e a desinformagéo sobre o fato) do eleitor ndo
tera percebido tal manobra.” (Fittipaldi, 2005).

Trabalhos diversos (Borsani, 2003) (Borsani, 2001) (Frey, 1983) vém tentando
identificar padrdes de comportamento na economia de diversos paises a fim de comprovar a
existéncia de tais ciclos politico-econdémicos. Muito embora autores como Frey ao analisar as

eleicBes norte-americanas e inglesas cruzando estes dados com as taxas de inflacdo e
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desemprego afirmarem que “ndo ha evidéncia sustentando um ciclo efetivo de maximizacgéo
de votos derivado teoricamente acima (acerca do ciclo de desemprego e inflacdo), conforme
foi manifestado pelo desenvolvimento de duas importantes varidveis macroeconémicas,
desemprego e inflagdo.” (Frey, 1983: p.144). O que o autor supracitado estd querendo
demonstrar, e ele o faz no decorrer de seu texto, € que estes ciclos do partido governante
fazendo mudancas na economia a fim de se manter no poder, elevando para isto os bons olhos
dos eleitores para com 0 governo, uma vez que este (o governo) lhes proporcionou uma
melhora na qualidade de vida. Muito embora estes ciclos ndo se mantenham de forma
constante (afinal existe uma gama de fatores que fazem parte da cena politica e econdmica de
um pais) eles serdo recorrentes, como demonstra os trabalhos realizados por Borsani no caso
da América Latina, por Frey no caso dos Estados Unidos e Reino Unido, e também pelo

trabalho de Nordhaus acerca do comportamento da politica econdmica dos trinta paises

integrantes da Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Esta primeira geracdo de modelos de ciclos politico-econémicos sofreu severas
criticas por ndo considerar o aprendizado do eleitor ao longo de ciclos eleitorais anteriores, e
por ndo incluir o interesse das organizacGes partidarias em politicas publicas especificas de

seu posicionamento ideoldgico. Uma das principais criticas ao modelo oportunista é que:

“Tais modelos de ciclo dos negocios politicos tém dois problemas
fundamentais. Eles se ap6iam no fato dos eleitores serem constantemente
enganados, e no fracasso da comunidade de negoOcios de antecipar o
comportamento do presidente, o que poderia solapar sua competéncia para tratar
da economia.” (Wittman, 1999: p.36).
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Por sua vez as opcbes metodologicas de Nordhaus no tratamento dos dados também

foram passiveis de questionamentos. Sobre isto Borsani escreve:

“O trabalho empirico de Nordhaus tem recebido varias criticas de ordem
metodoldgica, principalmente por so ter trabalhado com diferengas categdricas,
ou seja, identificando aumentos e quedas do desemprego, em lugar de
diferencas numéricas que permitam uma quantificacdo numérica dessas
variagdes.” (Borsani, 2003: p.81).

Essas criticas vao suscitar a constru¢cdo de novos modelos que relacionam ciclos
eleitorais e acdo governamental, no tocante ao gasto publico. Surge entdo uma segunda
geracdo de andlises que sdo denominadas na literatura de modelos partidarios, irei trabalha-los

um pouco mais a frente.

As evidéncias empiricas que se seguem estdo relacionadas aos modelos oportunistas,
e se apOiam em dados da América Latina e Brasil, através de uma analise acerca do
comportamento do PIB. Estas amostras oferecem evidéncias empiricas que colaboram para a

sustentacdo do modelo oportunista de racionalidade eleitoral.
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Gréfico 2.1.1 - América Latina: Evolugdo do PIB (em %) em anos eleitorais
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Fonte: Borsani (2003, Gréfico 3.14: p.110).

No Gréfico 2.1 temos o comportamento do PIB da América Latina, o qual demonstra
uma elevacdo do PIB no ano pré-eleitoral e no ano eleitoral, fruto de acGes de estimulo ao
crescimento por parte dos governos, atingindo patamares insustentaveis no médio prazo, o

que explica a reducéo de crescimento no ano pds-eleitoral.
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Gréfico 2.1.2 - Brasil: Evolugdo do PIB (em %) em anos eleitorais
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Fonte: Borsani (2003, Gréfico 3.3: p.99).

Borsani faz um levantamento de dados também para o Brasil, como pode ser
observado através do gréfico 2.2. Temos dois momentos historicos distintos, com o primeiro
caracterizado por um quadro de hiperinflagdo, onde o ano pré-eleitoral registrou uma
evolucdo negativa. Todavia, no ano eleitoral politicas de melhoria quase que milagrosa
elevaram bastante o crescimento do PIB brasileiro, a despeito do efeito base. No entanto, o
ajuste macroecondmico é tomado no ano seguinte as elei¢es. Grosso modo, 0 governo tomou
uma decisdo de fazer crescer a economia mesmo que esta decisdo trouxesse custos mais

elevados do que deixar a economia “caminhar sozinha”, o que pode ser verificado no ano pos-
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eleitoral do primeiro momento historico, onde ha um forte decréscimo da atividade econémica
(-4,3). A tentativa de se melhorar o cenario econémico e assim dispor de um numero maior de
ativos politicos junto a populacdo é verificado também no segundo periodo da amostra.
Mesmo o pais experimentando indices positivos de crescimento, ha um esforgco por parte do
governo para melhorar o cenario econdmico, levando-o a um patamar ainda mais positivo, no
entanto, insustentavel no médio prazo. Borsani faz uma explicacdo mais aprofundada sobre a

I6gica do ciclo politico:

“Os governos, preocupados principalmente em manter-se no poder, procuram
maximizar as preferéncias do eleitorado diante da proximidade das eleigdes,
particularmente no gque concerne ao nivel de desemprego. Com esse objetivo,
implementam politicas que estimulam um rapido aumento da atividade
econdmica e uma diminuicdo do desemprego antes das elei¢cbes para niveis
inferiores aos sustentaveis pela capacidade da economia. Essa reativacdo,
baseada principalmente em emissdo monetaria ou gasto puablico, gera um
aumento moderado da inflacdo imediatamente antes da eleicdo, aumentando
ainda mais no periodo imediatamente posterior, para mais tarde comecar a
decrescer junto com um menor crescimento do produto, enquanto o desemprego
volta a subir como conseqliéncia das politicas de ajuste que visam conter o
aumento de precos.” (Borsani, 2003: p.60).

O modelo utilizado por Nordhaus traz consigo algumas premissas plausiveis, uma
delas é a de que a situacdo econdmica nao € determinante em si s6, mas com total certeza tem

uma relevancia significativa no resultado das urnas.
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Grafico 2.1.3 — Grafico analitico explicativo do funcionamento do ciclo politico-eleitoral
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Fonte: Elaborag&o do autor

O Gréfico 2.3 traz uma explicacdo visual acerca do funcionamento do ciclo politico-
eleitoral. No gréfico temos um primeiro espaco de tempo, que se refere ao periodo de retracéo
e ajuste apds a eleicdo. Neste periodo os governos irdo “pagar a conta” do “crescimento”
alcancado durante o periodo imediatamente anterior a eleicdo e que ndo é sustentavel no
médio prazo, Havera uma desaceleracdo do crescimento do PIB e também uma elevacao do
percentual de desempregados. Logo em seguida verifica-se 0 periodo de expansdo que
antecipa a eleicdo, onde neste periodo o governo adotard medidas de aceleragdo do

crescimento e reducdo do nivel de desemprego, levando-os a patamares incompativeis com a
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dimensdo econdmica do pais e insustentaveis a medio prazo. O ciclo entdo se fecha e se

repete. Abaixo temos um quadro sintese acerca do modelo “oportunista”.

Quadro 2.1.2 - Modelos Oportunistas de Ciclos Politico-econdmicos

Derivados do Arcabougo Teorico de Downs

Padrdo Comportamental | Modelos Oportunistas Variavel Utilizada
Comportamento
Nordhaus (1975) Politica monetaria
Né&o Racional
Comportamento Rogoff (1988)
Politica monetaria
Racional Person (1990)

Fonte: Elaborag&o do autor

2.2. ldeologia e Gasto Publico: o0 modelo partidario.

O modelo dos ciclos politico-partidarios, proposto por Douglas Hibbs (1977), leva
em consideracdo que os partidos politicos procuram ndo apenas maximizar o voto, mas
também tém como objetivo, implementar determinadas politicas publicas que atenderiam
aquele grupo social, o qual o partido representa. Desta forma, partidos de esquerda e de direita
teriam padrdes de gasto publico diferenciados. Governos de esquerda tendem a gerar indices
mais altos de inflacdo e indices mais baixos de desemprego, mesmo que esta medida aumente

0 risco de um periodo inflacionario. Em uma situacdo oposta, um governo de direita tende a
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manter a inflacio em um indice baixo, mesmo que isto signifigue maiores indices de
desemprego, podendo causar um periodo de recessdao econdmica. Os partidos tendem a se

comportar desta forma com a finalidade de atender as expectativas de seu eleitorado.

O caréter ideoldgico do partido no poder, segundo o modelo politico-partidario de
Hibbs (1977), ird influenciar quais politicas serdo priorizadas; partidos de direita tendem a
preferir politicas de controle fiscal e “arrocho” das contas publicas, a fim de manter uma
estabilidade financeira favoravel ao seu eleitorado, mesmo que isto implique em gerar indices
mais elevados de inflacdo, uma vez que seu eleitorado esta menos vulneravel ao aumento do
desemprego em um primeiro momento. Partidos de esquerda tendem a preferir politicas
distributivas do crescimento, reduzindo o desemprego e fazendo com que 0s grupos menos
favorecidos que representa e/ou defende sejam beneficiados, elevando desta forma os gastos
do governo; mesmo que isto impliqgue em um aumento da inflacdo, haja vista que tal parcela é
mais vulneravel aos altos indices de desemprego do que uma elevacdo na inflagdo, em um

primeiro momento.

E necessario se fazer um paréntese aqui para destacar este caréter ideoldgico de
determinado governo. A partir das preferéncias de seu partido e de seu eleitorado, elaborando
uma ligacdo com as formas de acdo estatal. A contribuicdo de Edward Tufte (1978) trouxe
para 0s modelos dos ciclos econémico-eleitorais a incorporacdo de estratégias variaveis por
parte do governo, ndo sendo pertinente classificar este autor em uma das duas geracdes de
modelos aqui analisadas. Este autor destaca em sua teoria, assim como nos trabalhos de
Nordhaus e Hibbs, o papel chave dos niveis de desemprego e PIB. No entanto, seu trabalho

vai um pouco mais além, abordando a possibilidade do governo agir diretamente nestas
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variaveis (ou seja, través da politica fiscal via elevacdo do gasto publico). O autor argumenta
gue um governo pode elevar a renda de uma parcela da populacdo, e assim conseguir 0 apoio
desta em sua eleicdo com incentivos fiscais ou transferéncia de renda, incorporando um pouco
a logica do modelo keynesiano de intervencdo da economia, influenciando diretamente no
consumo das familias* a fim de maximizar seus votos nas urnas. A possibilidade de o governo
interferir diretamente na economia abre espaco para que estes tomem decisdes que geram 0S
ciclos politico-econémicos, ou mesmo que burocratas capturem a acdo estatal em beneficio
préprio. Tirar do Estado esta concepcdo de neutralidade permitiu visualizar as falhas e

aprimorar o processo democratico, criando mecanismos de controle para coibir a ma gestdo da

coisa publica. Borsani faz um retrato desta “nova corrente”:

“Esta seria a visdo ‘perversa’ do processo democratico que se desenvolve em
contraposicdo as concepcdes politicas e econémicas predominantes a partir do
segundo poOs-guerra, inspiradas nas idéias de Keynes e em sua confianca na
capacidade de o processo politico adotar medidas impulsionadoras do beneficio
do conjunto da sociedade. A base dessa confianca nos resultados das politicas
publicas se firmava tanto na eficiéncia do controle publico sobre as variaveis
econdmicas, como em uma visdo benévola da capacidade e motivacOes das
elites tecnocraticas.” (BORSANI, 2001: p.484).

Entretanto, é importante ressaltarmos que se trata de um modelo ideal, visto que seria
impossivel retratar objetivamente um governo que ndo se importa com as taxas de

desemprego ou com os altos indices de inflacdo. Estes modelos (e em especial o0 modelo de

* N&o adentrarei na tematica acerca da teoria econémica proposta por Keynes e seus desdobramentos no que
ficou conhecido como keynesianismo uma vez que tal tema ndo constitui o objetivo desta pesquisa. Para maiores
informagdes ver: DILLARD, Dudley. (1989), A Teoria Econdémica de John Maynard Keynes. Sdo Paulo:
Livraria Pioneira Editora. e também : MANTEGA, Guido. (1985), A Economia Politica Brasileira. Sdo Paulo:
Editora Polis.
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estratégias variaveis proposto por Tufte) levam em consideracdo a diferenca nos objetivos dos
partidos na auséncia de limitacdes externas®. Em meio a uma crise econdmica, por exemplo, o
governo iré tentar sanar o problema independente de ideologia. Por outro lado, na auséncia de

uma crise econdémica, o governo devera agir de acordo com sua ideologia partidéaria, a fim de

atender as expectativas de seus eleitores.

No modelo de Hibbs em um quadro de auséncia de limitagdes externas, um governo
de direita caminhara rumo a um crescimento econdmico e estabilidade financeira através de
mecanismos de mercado, gerando menos impostos e mais investimentos. Por sua vez, um
governo de esquerda ira adotar politicas mais intervencionistas na economia, buscando
corrigir as falhas de mercado e procurando uma melhor distribuicdo da riqueza, aumentando

0s gastos publicos a fim de gerar emprego e renda.

Segundo a teoria proposta por Hibbs, a ideologia partidaria tem papel fundamental
nas politicas publicas. Seguramente este é o ponto de maior divergéncia entre 0 modelo de
Hibbs e os modelos oportunistas propostos por Downs e Nordhaus, que ignoram
completamente a influéncia da ideologia partidaria sobre as decisdes dos governos. O modelo
partidario adiciona o fator ideoldgico a tradicional teoria oportunista, aproximando-o da
realidade, e levando em consideracao que individuos podem comungar das mesmas opinifes e
aspiracdes politicas (ou que grupos distintos de individuos podem partilhar opinides distintas,
aglomerando-se em nichos). E em fungdo disso, reunindo-se em torno de uma estrutura
partidaria para disputar elei¢fes, chegar ao poder e implementar politicas publicas que

atendam as expectativas dos membros deste partido. Ao ignorar o fator ideolégico como parte

> Entenda-se por limitacdes externas todas as possiveis situacdes que venham a reduzir o poder de manobrados
governos para a tomada de deciséo.
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do calculo racional dos politicos e eleitores, os modelos oportunistas tradicionais deixaram
lacunas tais como: por que entdo surgem as agremiacOes politico-partidarias de diferentes
orientacdes? Que diferenca faria um governo do partido A ou B, se ambos tém o mesmo
objetivo e utilizardo dos mesmos mecanismos para tanto? Ao propor um nivelamento
meramente oportunista para os partidos e eleitores, 0 modelo proposto por Nordhaus esgota a

nocdo ideoldgico-partidaria que envolve a disputa eleitoral e os partidos politicos. Sobre isso

Preussler & Portugal afirmam que:

“Ao pressuporem que os politicos sdo idénticos, tendo como tnica motivagdo a
permanéncia no poder, e que isto guiaria a condugdo da politica econémica, 0s
modelos oportunistas tradicionais ignoram a influéncia da ideologia partidaria
sobre essas decisdes.” (Preussler & Portugal, 2003: p.3).

A releitura realizada por Alesina (1987) traz ao modelo partidario proposto por
Hibbs a racionalidade do eleitor. Este votaria no partido “A” ou “B” de acordo com sua
identificacdo partidaria e com as politicas publicas esperadas (fator expectacional) pelo
comportamento de cada um desses partidos. Desta forma, a racionalidade do eleitor passa a
ter papel chave na disputa eleitoral, uma vez que este aprende com a ocorréncia dos ciclos
politico-econdmicos e com o comportamento do partido governante, fornecendo ao modelo
partidario uma via de mado dupla, ja que agora ndo apenas o partido governante ter
conhecimento acerca dos ciclos politico-econdmicos, mas também os eleitores. Assim, estes
buscardo maximizar seu ganho ponderando entre ideologia, ganhos esperados e conhecimento
adquirido com as elei¢es passadas e o comportamento pregresso do governo. Abaixo segue

um quadro sintese acerca dos modelos “partidarios”.
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Quadro 2.2.1 - Modelos Partidarios de Ciclos Politico-econdmicos

Padrdo Comportamental Modelos Partidarios Variavel Utilizada
Comportamento
Hibbs (1977) Politica Monetéria
Né&o Racional
Comportamento
Alesina (1987) Politica Fiscal
Racional

Apesar de todos os argumentos a favor dos modelos politicos partidarios,
praticamente inexistem trabalhos que aplicam este paradigma a experiéncia brasileira. Talvez
pelo fato do Brasil haver experimentado um longo periodo de regime militar ou, como
argumentam alguns pesquisadores, devido a estrutura partidaria brasileira, que ndo permitiria

a aplicacdo do modelo dos ciclos politico partidarios, como argumenta Preussler & Portugal:

“Cabe ressaltar que a estrutura pluripartidaria brasileira ¢ a infidelidade
ideoldgica inviabiliza a divisio bem definida entre ‘direita’ e ‘esquerda’, a
exemplo do gque ocorre nos Estados Unidos e em alguns paises da Europa. Desta
forma, ao realizarmos o estudo empirico a respeito dos ciclos politico-
econbmicos na economia brasileira ficamos impossibilitados de testar a

Fonte: Elaborag&o do autor

proposta dos modelos partidarios.” (Preussler & Portugal, 2003: p.8).

Admitir a impossibilidade de definir o espectro ideologico dos partidos brasileiros €
admitir a impossibilidade de estudos acerca de partidos politicos, anulando toda uma linha de

pesquisa dentro da ciéncia politica. Particularmente ndo acreditamos que exista no Brasil um
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quadro tdo “bem definido” quanto o existente no sistema dos EUA. Porém, é possivel se
enquadrar os partidos politicos brasileiros em uma escala no espectro ideoldgico indo de
direita, centro-direita, centro, centro- esquerda até esquerda. Pesquisadores utilizam diversos

mecanismos para definir o posicionamento ideoldgico dos partidos, discutiremos mais a frente

algumas formas utilizadas.

No que diz respeito a infidelidade ideoldgica, ou infidelidade as orientacbes dos
partidos, trabalhos de alguns autores® j4 demonstraram que apesar de aparentemente o
funcionamento da camara de deputados do Brasil parecer aleatorio, ha um alto indice de
fidelidade dos deputados as determinacdes partidarias’. No entanto tal probleméatica néo
constitui objeto de estudo da pesquisa em tela. Mesmo em se tratando de esferas de poder
distintas, o comportamento de um politico exercendo um cargo executivo, exerce um papel
importante na visdo que este causa nos eleitores, o politico entdo tem estimulos para tornar

claras e previsiveis suas agdes, e assim ter uma “linhagem”.

Existem diversas formas de identificar o posicionamento ideoldgico de um partido:
através de seus documentos e estatutos, onde o partido pode se auto afirmar como tendo este
ou aquele posicionamento ideoldgico; através de uma andlise acerca de seus planos de
governo; através de uma pesquisa junto a populacédo, onde iré se aferir que visdo a populacao
tem do partido “A” e do partido “B”, classificando-os segundo sua percepcdo das politicas

desenvolvidas por este e aquele partido, além do comportamento dos integrantes do partido;

® para um maior detalhamento sobre o funcionamento da Camara de Deputados do Brasil, ver FIGUEIREDO,
Argelina Cheibub e LIMONGI, Fernando. (1999), Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional. Rio
de janeiro: Editora FGV.

" Existe ainda uma discusséo acerca da fidelidade partidaria e da fidelidade ideol6gica, o politico pode ser fiel s
determinacgdes do partido, entretanto este pode ndo ter nenhuma linha ideoldgica clara. Neste sentido, o politico
teria fidelidade partidaria e néo teria fidelidade ideoldgica, uma vez que esta ndo permeia o programa do partido.
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através da relacdo entre o partido que esta no poder e o0 mercado, onde se verifica as relacdes
entre 0 mercado e 0 governo atraves de uma analise sobre as politicas pablicas geradas por
este Gltimo em relacdo ao mercado. Borsani utilizou para o Brasil a ultima forma proposta,
classificando o partido a frente da presidéncia do Brasil segundo a relacdo deste com o
mercado. Se 0 governo assume uma postura mais intervencionista, intervindo na economia e
buscando solucionar as falhas de mercado, entéo tal governo é classificado como de esquerda.
Se um governo assume uma postura contraria, buscando resolver as falhas da administracao
estatal a partir das virtudes do mercado, e desregulando-o, entdo tal governo é classificado
como de direita por Borsani. Desta forma, em seu estudo, este autor classifica o primeiro

governo do PSDB (que é até onde seu estudo alcanca) como sendo de centro-direita, como

explica o trecho a seguir:

“Em relagdo a coalizdo de governo de Cardoso, a classificagdo mais adequada
seria centro, dada a correlagdo de forcas no Congresso entre seu partido, o
PSDB (classificado até o inicio de seu mandato como partido de centro-
esquerda), seus sdcios na coalizao eleitoral, o direitista PFL e o PTB (de centro-
direita), e 0o peso do PMDB, partido de centro, no Congresso. Entretanto, o
governo de Cardoso foi classificado de centro-direita [...] devido a opgdo por
uma forte reducdo do Estado, inclusive em seus compromissos de campanha
eleitoral, e a perda do perfil socialdemocrata do PSDB.” (Borsani, 2003: p.144).

Talavera (1995) fez um estudo qualitativo acerca do significado de esquerda e direita
no Chile. Buscando enquadrar os partidos ndo apenas segundo o posicionamento do partido
ou da gestdo de governo, mas também segundo a percepcdo do eleitorado quanto aos partidos
e politicos. E uma forma bastante interessante de se trabalhar a ideologia partidéria, uma vez
gue é dada maior importancia ao papel do eleitor, que no final é quem escolhe o governante e
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quem desfruta das politicas publicas elaboradas e implementadas pelo partido vencedor. Sua
metodologia consistiu basicamente de questionarios e entrevistas, aplicados em pessoas
aleatdrias. Nesta forma de classificacdo € possivel ndo apenas entender como cada eleitor faz
para classificar os partidos, mas também como faz para alinhar suas preferéncias com a
personalidade deste ou daquele politico, tendo-o como seu “semelhante” ou seu defensor, N0S
casos de empatia. H4 uma riqueza maior de informacdes, no entanto até onde apontam as

pesquisas, desconhecemos a existéncia de trabalhos académicos que tratem desta metodologia

aplicada ao Brasil. Empreender uma pesquisa deste porte tornar-se-ia inviavel.

Para a pesquisa em tela optou-se por fazer um “misto” de metodologias, uma vez que
se trata do primeiro estudo do género a ser executado utilizando-se deste referencial tedrico e
deste recorte temporal. Houve uma mescla de boa parte das formas de anélise ideoldgica
citadas anteriormente, porém, sobretudo centrou-se foco nos planos de governo e em

documentos emitidos pelos partidos como estatutos e etc.

Para arquitetar a classificacdo ideoldgica do PSDB buscou-se ampliar 0os argumentos
de Borsani, incorporando uma analise acerca de alguns documentos do PSDB, tais como o
estatuto do partido e os programas de governo para as duas gestdes presidenciais de Fernando
Henrique Cardoso. O estatuto do partido® organiza bem detalhadamente toda a estrutura
partidaria, fornecendo um roteiro “burocratico” para as decisdes. Fica evidente um elevado
grau de profissionalismo e organizacdo. No entanto, ndo ha nenhuma referéncia mais

detalhada acerca de questdes sociais. Estas apenas figuram comentarios mais “vagos” e sem
p gu

® Estatuto do Partido da Social Democracia Brasileira— PSDB, Com as alteragdes aprovadas pela IX Convencéo
Nacional do Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB, realizada no dia 23 de novembro de 2007, em
Brasilia, Distrito Federal.
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muito foco, ocupando um papel secundario, chegando a parecer apenas figurativo.

Destacamos a seguir 0 segundo artigo do estatuto do PSDB aprovado em 2007:

“Art. 2°. O PSDB tem como base a democracia interna e a disciplina e, como
objetivos programaticos, a consolidacdo dos direitos individuais e coletivos; o
exercicio democratico participativo e representativo; a soberania nacional; a
construcdo de uma ordem social justa e garantida pela igualdade de
oportunidades; o respeito ao pluralismo de idéias, culturas e etnias; e a
realizacdo do desenvolvimento de forma harmoniosa, com a prevaléncia do
trabalho sobre o capital, buscando a distribuigdo equilibrada da riqueza nacional
entre todas as regides e classes sociais.” (Estatuto do PSDB, 2007: p.2).

Ao analisarmos plano de governo das duas gestbes do PSDB fica clara uma grande
preocupacdo com a estabilizacdo da economia, sobretudo no primeiro governo, haja vista que
0 pais estava experimentando mais um plano econdmico. Sob o sucesso do Plano Real
(Carreirdo, 2002), FHC ¢é eleito com promessas de estabilidade econdmica e financeira,
reducdo do aparato estatal, controle da inflacdo e reformas administrativas no Estado
brasileiro. Notadamente promessas de campanha alinhadas com uma reducéo do tamanho do
Estado que se alinhava ao perfil das politicas publicas de reformas orientadas para o0 mercado,
da década de 1990. Que funcionaram na medida em que forneceu ao pais a tdo esperada
estabilidade econdmica, ap0s tantas tentativas frustradas. Desta forma, apoiamos a
classificacdo elaborada por Borsani, situando o governo do PSDB como sendo de centro-

direita no espectro ideoldgico.
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Quanto a classificacdo ideologica do PT procedemos da mesma forma, analisando
principalmente documentos do partido tais como estatuto e programas de governo®’. Ao
analisar o estatuto do PT verifica-se uma estrutura um pouco mais descentralizada, no que diz
respeito aos grupos de base, abrindo precedentes ainda para as chamadas “tendéncias” dentro
do partido. Ha também uma clara auto afirmacdo do partido como sendo de matiz socialista,

diferentemente do estatuto do PSDB que em nenhum momento se auto-classifica. J& no

primeiro artigo do estatuto do partido, o PT se intitula como sendo um partido de esquerda:

“Art. 1°: O Partido dos Trabalhadores (PT) é uma associa¢do voluntaria de
cidadds e cidaddos que se propGem a lutar por democracia, pluralidade,
solidariedade, transformacdes politicas, sociais, institucionais, econdmicas,
juridicas e culturais, destinadas a eliminar a exploragdo, a dominacdo, a
opressdo, a desigualdade, a injustica e a miséria, com o objetivo de construir o
socialismo democratico.” (Estatuto do PT, 2001: p.5).

Fica claro que o tom do discurso muda de um partido para o outro. O partido em seu
documento maximo, mostra-se partidario a causas historicamente vinculadas a esquerda, além
de ter como objetivo a construcdo do socialismo democratico. Ao passarmos a anélise para 0
plano de governo, o foco é centrado em questbes sociais, como e erradicacdo da fome. O
presidente eleito pelo PT gozava de um carisma ligado as suas origens populares assim como
o presidente eleito pelo PSDB gozava do mérito de ter controlado a inflacdo e ter “gerado” o
Plano Real. Se por um lado podemos argumentar que o governo do PSDB encontrou uma
situacdo econémica praticamente caotica apos varios planos econémicos que nao deram certo

e uma inflacdo sem controle, verifica-se também que no final do ano de 2002 havia uma forte

% Sou grato o colega David Soares de Souza por me fornecer importante material que trata da definicdo
ideoldgica do Partido dos Trabalhadores.
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flutuacdo do dodlar, onde a moeda americana pairou por volta dos quatro reais, com impactos

nefastos a economia brasileira.

Além de uma maior identificacdo de camadas mais pobres com o governo do PT,
sobretudo no segundo governo, ha um direcionamento de politicas pablicas para as classes
menos abastardas da sociedade, o que de certa forma justifica o elevado aporte de votos que o
PT com a reeleicdo do presidente Lula. Desta forma enquadrou-se o governo do PT como

sendo de centro-esquerda no espectro ideoldgico.

Para além do carater ideoldgico que permeia os ciclos politico-eleitorais, existem
também mecanismos que visam dificultar a ocorréncia de tais ciclos. Alguns mecanismos sdo
estudados, sugeridos e pesquisados por estudiosos do tema, a exemplo da independéncia dos
bancos centrais; outros sdo criados por legisladores e acabam funcionando como barreira aos
ciclos politico-econdmicos, como as amarras e transferéncias constitucionais do or¢amento,
que reduz o poder de manobra e o carater ideoldgico do governo. Se por um lado busca-se
prezar pela estabilidade, austeridade e boa aplicacdo dos recursos publicos, blindando-os de
manobras meramente eleitoreiras, por outro lado ndo se sabe até que ponto um elevado grau
de blindagem pode reduzir ou eliminar o carater ideoldgico do partido governante, impedindo
que este dé sua forma a gestdo dos recursos publicos, ou mesmo até onde podem ir 0s

° Todavia, o

“arranjos” contabilistas para dificultar a visualizagio de tais manobras’
questionamento de até que ponto as regras do jogo podem avancar sem comprometer a

ideologia partidaria e o comprometimento politico partidario por parte dos eleitores é um tema

10 \er: SOUZA, Saulo Santos. (2008), “A fria austeridade das regras fiscais resiste ao calor das urnas?
Oportunismo fiscal e contabilidade criativa nos estados brasileiros”. Tese de Doutorado, Centro de Filosofia e
Ciéncias Humanas. Programa de P6s-Graduacdo em Ciéncia Politica. UFPE.
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bastante amplo, que ndo sera discutido no estudo em tela, podendo ser retomado em um

posterior estudo.

Apos localizar o PT e o PSDB na escala do espectro ideologico, como sendo de
centro-esquerda e centro-direita, respectivamente, passaremos de fato a metodologia

empregada no trabalho e aos resultados obtidos a partir dos dados levantados.
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3. CLASSIFICANDO OS GASTOS PUBLICOS -

Esta pesquisa consistiu em um survey bibliografico e uma andlise quantitativa, de
corte longitudinal, da execucdo or¢camentéria do governo federal brasileiro no periodo de 1995
a 2008. A escolha por este periodo se deu ao momento historico impar da histéria politica do
pais apds a redemocratizacdo. Pela primeira vez ap06s de trés décadas, um presidente eleito
democraticamente passaria a presidéncia da RepUblica a outro presidente eleito
democraticamente. Para além deste fato, ainda tinhamos a alternancia de dois grupos de
matizes ideoldgicas distintas no comando da presidéncia da Republica, e uma oportunidade

impar de testar algumas teorias ao caso brasileiro.

Para se verificar a existéncia dos ciclos partidarios no Brasil, optou-se por eleger o
gasto publico por fungdo como variavel dependente, extrapolando-a em rela¢éo ao tempo. Tal
procedimento é um recurso metodolégico com finalidade de definir uma proxy para mapear o
impacto da influencia da ideologia do partido no comando do poder executivo federal.
Justifica-se a escolha do orcamento publico (e sua execucdo temporal) como unidade de
analise por ser este a materializacdo do perfil do estado em acédo e l6cus da redistribuicdo de
recursos entre os atores sociais. Por seu turno, a escolha da variavel supracitada possibilitou
identificar possiveis modificacGes no padrdo das despesas publicas vis-a-vis o funcionamento
dos ciclos eleitorais. A despesa por funcdo permite mapear variagdes ocorridas nas
prioridades das politicas publicas ofertadas no periodo em analise e quais despesas (sociais;
administrativas; econdmicas) ganharam (ou perderam) relevancia a partir de alteragdes no

matiz ideoldgica do partido a comandar o executivo federal.
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Uma alteracdo da composicdo dos gastos publicos por funcdo em favor de gastos
com salde e educacdo indicaria um maior aporte de recursos para a area social. Por outro
lado, se temos um processo de canalizacdo dos recursos para investimento em estradas ou na
melhoria da infra-estrutura da matriz energética nacional, teremos uma area econdémica
prevalecendo no governo. A opc¢éo pelos gastos publicos por fungédo ao invés de uma analise
detalhada acerca de cada um dos programas de cada governo é corroborada pela logistica
necessaria para empreender tal estudo. Esforcos iniciais demonstraram que tal tarefa seria
improdutiva no sentido de compor uma série histérica que abrangesse o primeiro e segundo
governos do PSDB e o primeiro e parte do segundo governo do PT. Com a adocao dos gastos
publicos por funcgdo tal risco ndo existia, uma vez que relatorios oficiais passaram a publicizar

estes gastos, trazendo ao grande publico, dados disponiveis desde o governo Figueiredo

(1979-1984).

O estudo em tela trabalhou com dados secundarios brutos e séries historicas extraidas
de relatérios oficiais do governo federal como Relatérios da Secretaria do Tesouro Nacional
e 0 Relatorio de Execucdo Orcamentaria da Unido, ambas sendo publicadas pelo Ministério
da Fazenda. Com base nestas informacdes, foi executado o tratamento dos dados para que
fosse possivel a comparabilidade temporal das varidveis e uma analise multivariada. Além de
outras ferramentas, como a transformacgdo de valores monetarios — expressos em termos
correntes — em valores constantes, para permitir analises da variacdo real excluindo-se assim 0
efeito distorcivo da inflacdo sobre os valores das séries historicas, e a construgdo de series
historicas de numeros-indice e coeficientes de variacdo para melhor mapeamento do
comportamento das varidveis explicativas, assim como uma inter-comparagdo no tempo.
Além disso, foram utilizadas outras ferramentas de estatistica descritiva aplicada as séries
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historicas e se fez uso, quando pertinente, de modelos de regressao linear simples atraves do
método dos minimos quadrados™* para se estabelecer padrées de correlagdo e causalidades
entre indicadores. Tais procedimentos estatisticos foram realizados através de softwares como
Excel 2007 for Windows e SPSS 13 for Windows. Por outro lado, ap6s a coleta,
sistematizacdo, e tratamento dos dados brutos, foi criada uma “nova geragdo” de indicadores

(indicadores sintéticos) como proxy, visando maior refinamento analitico para a testabilidade

das hipoteses de trabalho.

A pesquisa para ser desenvolvida necessitou de uma alimentacdo de dados e
informac@es que, em grande maioria, foram coletadas junto a Secretaria do Tesouro Nacional
que disponibiliza uma série de informacdes em sua pagina de internet. O fato determinante
para a abordagem das “Despesas por Funcao” foi o grau de especificidade proporcionado por
estas informacdes. Neste trabalho serd adotada a definicdo de Despesas por Funcgédo

consagrada nas contas publicas brasileiras, que as define como:

“A classificagdo por fungdo, ou funcional, procura identificar a area de atuacgéo
caracteristica do Orgdo/unidade em que as despesas serdo executadas,
fornecendo a alocac¢@o dos recursos publicos por finalidade do gasto”. (p.24 in
“planos e orgamentos publicos” Brasilia, maio de 2004 — Senado Federal).

Em outras palavras, as despesas ou gastos por funcdo representam o volume de
recursos que o governo gastou com a atividade-fim de cada ministério. Convencionou-se usar

este tipo de documento para a pesquisa justamente pelo carater “filtrado” que este tipo de

1 Por opgdo metodolégica ndo se utilizou o modelo ARIMA, comumente usado em séries temporais ndo
estaciondrias. Pretende-se fazer uso de regressdes através do modelo ARIMA em uma versdo posterior
(dissertacdo de mestrado) deste trabalho.
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informacdo apresenta. Ou seja, ao analisarmos a dotacdo orcamentaria do Ministério da
Educacao, por exemplo, ndo teremos um panorama real da quantidade de recursos que foram
de fato destinados a educacdo, haja vista que dentro dos gastos do ministério estdo gastos com
folha de pagamento, infra-estrutura e outros. Ao se utilizar os gastos por funcéo, eliminamos
este tipo de distorcdo, uma vez que na funcao educacédo estara apenas o que de fato foi gasto

com esta fungdo, 0 mesmo vale para outras fungdes como salde, administracdo, seguranca e

etc.

Mesmo ao analisarmos a dotacdo or¢camentaria por programa de governo, teremos o
problema de nos célculos or¢camentarios entrarem todo o tipo de gasto logistico, 0s gastos
com as atividades meio e fim do programa. Além do fato que construir uma série historica
abordando cada um dos programas do governo federal seria uma tarefa dificil de ser

executada nos limites de uma monografia.

Outro ponto importante na pesquisa se deu no tocante a separacdo executada para
distinguir as funcGes da natureza dos gastos publicos federais, classificando-os em minimos,
econbmicos e sociais. Tal separacdo se fez necessaria para facilitar a agregacdo dos dados e

mensuracdo do perfil do gasto publico federal.

Os gastos minimos abrangem defesa, seguranca e justica; por gastos econdmicos
entendemos habitacdo e servicos de utilidade publica, questdes econémicas, mineragao,
indUstria, construcdo, energia, agricultura, transporte e 0s demais gastos que nao se
enguadram nem em gastos minimos nem em gastos sociais. Por fim, entendemos por gastos
sociais a saude, educagdo, previdéncia e assisténcia social. Estas categorias sdo utilizadas pelo

Fundo Monetario Internacional, adotadas pela literatura sobre o tema dos gastos publicos
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(Rezende 1996) e podem ser verificadas através da Figura 3.1.

Figura 3.1 — Atividades do Governo em Funcéo da Natureza dos Gastos

o Gastos Minimos
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de Utilidade Publica
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e Mineragéo

e Industria

¢ Construcéo

¢ Energia

e Agricultura

e Transporte

Fonte: Rezende, 1996: p.201, Figura 1.

A agregacao das diversas rubricas que compde 0s gastos

distintos, além de facilitar a analise, uma vez que estamos trabal

dados agregados, também nos fornece um panorama geral do sentido em que caminha a agéo
governamental. O crescimento ou reducdo do aporte de recursos que cada esfera estd

recebendo indica o grau de importancia dado a esta esfera pelo governo. O Quadro 3.1 faz

uma descricdo detalhada de cada rubrica ou funcdo que com

descrevendo também tal separacdo executada neste trabalho, de acordo com rubricas do

orcamento federal brasileiro.
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Quadro 3.1 — Agregacao das Fungdes Segundo a Natureza dos Gastos

Natureza dos Gastos Funcéo
Judiciéria
Administragéo e Planejamento
Gastos Minimos Defesa Nacional

Seguranga Publica
RelacgOes Exteriores

Assisténcia
Previdéncia Social
Salde
Saneamento
Educacéo

Cultura

Gastos Sociais

Trabalho

Habitacéo

Habitacéo

Agricultura

Organizagdo Agréria
Inddstria

Comércio e Servicos
Comunicacdes

Energia e Recursos Minerais
Transporte
Desenvolvimento Regional
Essencial a Justica
Direitos da Cidadania
Gestdo Ambiental

Ciéncia e Tecnologia
Desporto e Lazer

Gastos Econdmicos

Fonte: Elaboragéo do autor.
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Apesar de algumas rubricas serem apresentadas isoladamente como é o caso da
Previdéncia Social e da Assisténcia Social, os dados desagregados nédo estdo disponiveis para
todo o periodo trabalhado. O que constitui mais um desafio em se mensurar a magnitude dos
gastos sociais tendo como fator de desequilibrio o “peso” que a Previdéncia traz para 0s
gastos de uma maneira geral. Apenas para se ter uma dimenséo do impacto da previdéncia, ha
diversos anos na serie historica analisada em que a despesa previdenciaria absorveu mais de
50% dos gastos do governo naquele ano. Uma forma de se aprimorar a analise seria isolando-
se a Previdéncia, no entanto, por auséncia de dados que contemplassem toda a série historica,
optou-se por fazer uma andlise geral, acerca das naturezas dos gastos publicos, e em um

segundo momento, analisar mais a fundo os gastos sociais com a Previdéncia para toda a série

escolhida, e com essa despesa isolada no periodo que for possivel tal analise.
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4. O PERFIL DO GASTO PUBLICO NO BRASIL: 0 gasto social em perspectiva —

Os trabalhos produzidos até entdo sobre o impacto dos periodos eleitorais nas
politicas publicas no Brasil ndo contemplam uma analise acerca de uma possivel correlacdo
entre ciclos eleitorais e gasto publico social. No mais recente e amplo trabalho produzido
sobre ciclos eleitorais e a economia brasileira, Hugo Borsani (2003), em seu livro “Elei¢des e
Economia: instituicBes politicas e resultados macroecondmicos na América Latina (1979-
1998)”, desenha uma analise relevante sobre as instituicdes politicas e os resultados
macroeconémicos na América Latina e no Brasil. No entanto, o trabalho desenvolvido nédo
aborda a influéncia das elei¢cGes sobre o comportamento de gastos publicos como o0s gastos

sociais, abordando apenas indicadores macroecondmicos.

Quando passamos a uma analise acerca dos ciclos politico-partidarios, temos
pouquissimos trabalhos a nivel internacional que contemplem o modelo. Até onde as
pesquisas apontam, trabalhos como estes se tornam escassos na medida em que necessitam de
mais informag6es que modelos econémicos ou tributarios, uma vez que além do montante de
informacdes, seja de macroeconomia, seja de despesas mais focadas, 0s pesquisadores que
enveredarem por esta agenda de pesquisa fazendo uso do modelo politico-partidario, terdo
mais um fator a ser pesquisado e quantificado: a ideologia partidaria; que constitui um

conceito mais subjetivo, dificil de ser mensurado.

A fim de fazer uma comparagdo de metodologia, referencial tedrico e amostras
utilizadas, buscou-se por pesquisas de outros autores que contemplassem este tema no Brasil.

Os trabalhos publicados em revistas cientificas abordam varios modelos de ciclos politico-
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econdmicos, desde modelos oportunistas tradicionais*?, como o proposto por Downs e
verificado empiricamente por Nordhaus, até modelos racionais oportunistas™, onde se destaca
0 modelo desenvolvido por Rogoff. No entanto, dificilmente sdo encontrados trabalhos que
apliguem modelos partidarios para o Brasil, sejam modelos classicos partidarios, sejam
modelos racionais partidarios. Preussler e Portugal (2003) afirmam que a infidelidade
ideologica e a estrutura pluripartidaria da politica brasileira inviabilizam a definicdo de
“direita” e “esquerda”, e desta forma inviabilizam a aplicacdo dos modelos partidarios em seu

estudo. Borsani (2003) foi o Unico pesquisador que fez uso dos modelos partidarios

aplicando-os ao Brasil e ao restante da América Latina.

Este trabalho se propBe a responder as questbes levantadas pela literatura,
questionando da existéncia dos ciclos politico-econémicos, na realidade do governo federal
brasileiro no periodo de 1995 a 2008. Como forma de contemplar pontos ndo abordados por
outros pesquisadores, abordaremos os gastos por funcdo do governo federal brasileiro, mais

especificamente, os gastos sociais através do modelo partidario.

O que pudemos observar na literatura analisada é a auséncia de uma abordagem
sobre a influéncia dos ciclos eleitorais sob os chamados “gastos sociais”. Todos os

pesquisadores analisados, sobretudo os que estudaram os ciclos eleitorais no Brasil, levam em

12 0s modelos oportunistas tradicionais ou classicos entendem que os politicos s&o iguais e tem o Gnico objetivo
de se manter no poder, estimulando a economia nas vésperas da eleicdo para niveis insustentdveis no médio
prazo, criando uma situacdo econbmica positiva aos olhos do eleitorado que ndo percebe a manobra apesar desta
ser recorrente. Neste modelo o eleitor ndo aprende com os ciclos eleitorais, uma vez que o modelo pressupée um
eleitor com memoria curta.

3 0 modelo racional oportunista tem o mesmo arcabouco dos modelos oportunistas classicos, no entanto, neste
modelo o eleitor assume um papel racional, aprendendo com cada ciclo. No modelo proposto por Rogoff os
politicos ou governos podem ser classificados no tocante & utilizagéo deste instrumento e politica em dois tipos:
0s competentes e 0s incompetentes. Vale salientar também que em seu modelo hd uma énfase de que os ciclos
politico-econdmicos s&o materializados na politica fiscal do governo.
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consideracdo em suas analises apenas variaveis como PIB, niveis de desemprego e variaveis
macroecondmicas; os chamados “grandes nimeros” da economia. Acreditamos que este tipo
de abordagem e relevante, pertinente e significativo. No entanto, a proposta de pesquisa deste
trabalho, consiste em abordar 0 mesmo tema com novas variaveis em jogo. O que se segue
nesta secdo € uma analise dos dados coletados a luz do referencial tedrico utilizado nesta
monografia. Tentaremos encontrar um padrdo comportamental no gasto social ao longo de um

corte longitudinal que ira abranger o primeiro e segundo governos do PSDB, e o primeiro e

parte do segundo governo do PT.

A escolha por este periodo histérico se deu devido a alternancia de dois grupos
politicos “rivais”, de matizes ideoldgicos distintos, no exercicio do poder executivo federal

brasileiro. Fato este, impar, na histdria recente da democracia brasileira.

A partir do Grafico 4.1 podemos ter uma dimensdo da participacdo de cada funcdo do
estado no total do gasto do governo federal. E possivel visualizar o comportamento de cada
uma das funcdes do estado ao longo do tempo e destacar o percentual total dos gastos
absorvido pelo gasto social no ano de 1995 e no ano de 2008, no final da série. O que vemos é
um significativo aumento relativo dos recursos empregados nos gastos sociais, a partir do ano
de 2000. Mais a frente, desmembraremos o gasto social para termos uma visdo mais
aprofundada do que compde e qual a importancia de cada variavel que constitui o gasto
social. Podemos observar ainda a significativa reducdo relativa nos gastos minimos e

econdmicos em funcdo de politicas de reestruturacdo do aparato estatal brasileiro.
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Gréfico 4.1 — Participacdo % dos Gastos por Func¢ao do Estado
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional

Por mais que o grafico nos demonstre um crescimento significativo dos gastos
sociais, vale ressaltar que este grafico trata da participacdo percentual de cada gasto no total
dos gastos governamentais, ou seja, ele trata da “fatia do bolo” que cada um dos gastos
abocanhou. A fim de eliminar o efeito distorcivo que uma analise apenas acerca do montante
relativo dos gastos pode trazer, passamos a uma andlise acerca do quantitativo absoluto dos
gastos por fungdo exposto na Tabela 4.1. Nesta série os dados foram inflacionados para o ano
de 2006 a fim de eliminar quaisquer perturbacdes que o efeito da inflacdo pudesse trazer a
andlise dos dados. No Gréfico 4.1, o que parece € que houve uma forte elevacdo dos gastos

sociais e em paralelo um corte nos gastos econdmicos e minimos. Através da Tabela 4.1
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podemos perceber que tal “forte elevagdo” nos gastos sociais ndo ocorreu. Este gasto seguiu

seu padrdo de crescimento, a0 passo gque 0s gastos minimos e econémicos sofreram um

significativo corte.

Tabela 4.1 — Gastos Reais por Funcao

(Em Milhdes de R$ de 2006)

ANos Gasto Minimo Gasto Social Gasto Econémico Total

1995 85.342 161.249 75.722 322.314
1996 97.235 169.138 75.190 341.564
1997 199.546 179.389 84.795 463.731
1998 252.494 202.057 86.724 541.275
1999 233.760 204.200 84.870 522.830
2000 41.375 200.586 37.692 279.653
2001 42.418 214.415 41.458 298.291
2002 41.746 216.309 46.460 304.515
2003 36.199 229.402 38.528 304.129
2004 40.464 247.754 40.952 329.170
2005 40.976 265.652 49.684 356.313
2006 44.267 291.722 55.966 391.955
2007 44.678 303.115 48.925 396.718
2008 41.470 282.653 39.894 364.017

Fonte: Elaboragéo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional

A reducdo dos gastos minimos do ano de 2000 em relacdo aos gastos minimos do
ano anterior foi de mais de 80%, o que representa uma forte reducdo do escopo destas
atividades. Ao passo que houve uma reducgédo de 55% do montante de recursos destinados aos

gastos econémicos tendo como base 0 mesmo periodo.
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O Gréfico 4.2 fornece uma visao diferenciada do grafico anterior (Gréafico 4.1), na
medida em que expressa a real dimensao financeira dos gastos federais por funcdo. Os valores
foram inflacionados para que fossem eliminadas eventuais distor¢des. Se no grafico anterior
percebiamos uma ligeira variagdo da participacdo dos gastos sociais no total dos gastos
federais por funcdo, quando analisamos os valores absolutos 0 mesmo ndo se verifica, haja
vista que 0s gastos sociais mantém uma tendéncia de ascensdo durante todo o periodo; por
outro lado, verifica-se uma significativa reducdo dos gastos econ6micos e minimos para o ano
de 2000 no paragrafo anterior. Uma das hipGteses para esta significativa reducdo de gastos
pode ser dada pelo advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de
4 de maio de 2000) que entrou em vigor naquele ano, fazendo com que houvesse uma
necessidade de enxugamento da maquina publica. Ora, se existe a necessidade de corte de
gastos e ndo existe a possibilidade de reduzir os gastos sociais, devido a arranjos
institucionais e transferéncias constitucionais, que de certa forma “engessam” o poder de
manobra do governo (mesmo com o advento da chamada DRU, desvinculacdo de recursos da
unido, que desvincula 20% da receita tributaria da unido, a rigidez orcamentaria limita certas
reducdes bruscas de gastos) para lidar com a LRF, o governo passa a adotar uma politica de
ajustes onde é possivel, nos gastos minimos e econémicos, em especial nos gastos com a
folha de pessoal dos servidores. Outra hipdtese é de que houve um ciclo politico-eleitoral em
funcdo da eleicdo de 1998, e logo apds este periodo eleitoral houve uma redugdo dos gastos
minimos e econdmicos. Tal hipdtese ndo parece ser muito pertinente no que diz respeito aos

gastos minimos e econémicos dado o comportamento das curvas que registram uma forte

reducdo seguida de estabilizacdo no restante da série. Entretanto, foi verificado para os gastos
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sociais uma pequena elevacdo nos anos de 1998 e 2006, curiosamente, anos eleitorais que

contaram com a reeleicéo dos presidentes.

Gréfico 4.2 — Gastos por Fungdo em Milhdes de Reais de 2006
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional

O Grafico 4.3 apresenta o indice real do gasto publico por fungdo. Através dele fica
clara a dimenséo da oscilagdo dos gastos, todas as trés dimensfes de gastos partem da mesma
base (1995=100), e a partir desta, 0 montante de recursos que foi agregado ir4 conduzir a
curva de cada funcdo. Todas as vezes que o valor for superior & base, houve um acréscimo
aquele valor no inicio da série, por outro lado, sempre que houver um valor inferior a 100,

houve um decréscimo em relacdo aquele valor no inicio da série. A inten¢do fundamental
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deste numero indice é: como se comportam os gastos partindo de uma mesma base comum?
Fica-nos claro um padréo de cortes na despesa publica a partir do ano de 2000, com excec¢éo
dos gastos sociais, que mantém a trajetdria impar, de ascensdo, com exce¢do no ano de 2008
no qual registra uma reducdo. Os gastos sociais demonstram “ter vida propria” ao passo que
ndo sdo afetados pelo aparente reajuste no ano de 2000. Vai se desenhando também certa
“indiferenga” dos gastos ptblicos aos periodos eleitorais, com exce¢do dos gastos minimos no
periodo de transicdo entre o primeiro e o segundo governo do PSDB. No entanto, parece ficar

clara a influéncia da LRF e de politicas redefinidoras do papel do Estado sobre o processo

decisorio do partido do presidente.

Gréfico 4.3 — Indice Real do Gasto Publico por Fungéio
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Fonte: Elaboracéo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional
CAOS - Revista Eletrénica de Ciéncias Sociais, Numero Especial, junho 2010 61

www.cchla.ufpb.br/caos




ISSN 1517 - 6916

CAOS - Revista Eletronica de Ciéncias Sociais
NUmero Especial — Junho de 2010

Pag. 05-81.

Até agora ao analisamos as trés funcdes de gastos definidas pela literatura, ao
executar algumas ferramentas estatisticas, além da afericdo grafica, ndo encontramos
evidéncias da ocorréncia dos ciclos politico-partidarios na serie trabalhada. Passamos entdo
para o foco principal deste trabalho: verificar a existéncia ou ndo de ciclos politico-
econbmicos partidarios nos gastos sociais, sobretudo no periodo de transicdo entre 0s

governos do PSDB e do PT.

O Grafico 4.4 “fragmenta” o gasto social e exibe as varidveis que o compde, sdo elas:
Assisténcia e Previdéncia Social, Educacdo e Cultura e, por fim, Salde e Saneamento. Para
nos, fica claro neste grafico a dimensdo que a Assisténcia e Previdéncia Social ocupam nos
gastos sociais. Estamos falando de uma dimensdo de recursos que ultrapassaram a casa dos
80% dos gastos sociais no ano de 2006, e desde entdo ainda acumula crescimento. O gréafico
exibe o0 quantitativo de recursos destinado para cada item do gasto social, merecendo destaque
0 comportamento estavel dos gastos com educacdo e cultura e com salde e saneamento além
da ascensdo vertiginosa dos gastos com a Assisténcia e Previdéncia Social que, ao longo da
série histdrica, mais que dobraram. Chama-nos atencdo também o fato de no ano de 2008 ter
havido uma reducdo dos gastos com Assisténcia e Previdéncia Social, uma vez que boa parte
destas despesas sdo beneficios e aposentadorias, que ndo podem ser simplesmente canceladas.

Mais a frente tentaremos elucidar onde se deu esta reducdo de gastos.
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Grafico 4.4 — Composigdo do Gasto Publico Social em Milhdes de Reais de 2006
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional

Gréfico 4.5 — Variacdo Absoluta do Gasto Social em Milhdes de R$ de 2006
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional
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O Gréfico 4.5 mostra o comportamento da variacdo absoluta dos gastos que compde
a funcdo social do Estado. A analise deste grafico se da da seguinte forma: quanto mais
houver oscilacbes nas curvas, menor serd o padrdo mantido no gasto. Por exemplo, se
determinado gasto tiver seus recursos aumentados anualmente em mil reais, entdo havera um
padrdo e planejamento de crescimento ao longo do tempo, com a curva apresentando uma
linha ascendente suave, sem oscilacdes. Mas por outro lado, se em cada ano 0s gastos sdo
dispares aos do ano anterior, ora maiores ora menores, entdo a curva se comportara de forma
erratica, demonstrando a falta de continuidade na execucdo destes recursos. Em linhas gerais,
o ponto “X” da curva serd dado de acordo com o valor do ponto “N-1 subtraido do valor do
ponto “N”, onde “N” ¢é o valor correspondente ao gasto anual ao longo da série historica.

Desta forma o grafico é tido a partir da equacdo X=N-(N-1).

Fica bastante clara uma auséncia de padrdo comportamental na execucdo destes
recursos, demonstrando uma fragilidade na gestdo destas politicas, devido dentre outros
fatores, a auséncia de planejamento adequado para as politicas da area. Dos trés gastos que
compde a funcdo social, 0 que apresenta uma maior perenidade sdo o0s gastos com saude e
saneamento, que apresentam um coeficiente de variacdo de 9,8%, 0s gastos com educacao e
cultura e assisténcia social e previdéncia social tiveram um coeficiente de variacdo de 17,8% e
25,3% respectivamente. Também aqui ndo sdo encontradas evidéncias que indiquem a
existéncia dos ciclos politico partidarios sugeridos pela literatura, assim como nao
demonstram uma distin¢do efetiva entre a execugdo orcamentéria entre 0s governos, sejam

eles de esquerda ou de direita, sejam elei¢Oes de primeiro governo seja de reelei¢cdo, ndo sdo
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encontradas evidéncias que apontem na existéncia dos ciclos politico-econdmicos nos dados

abordados.

Em seguida, iremos separar 0os gastos com a Previdéncia Social dos gastos com
Assisténcia Social, entdo poderemos ter uma visdo mais clara dos possiveis ajustes
incrementais executados pelos governos nos gastos sociais, a0 mesmo tempo em que teremos

uma real dimensdo do peso da previdéncia nos gastos sociais.

A Previdéncia Social brasileira respondeu por cerca de 50% de todos os gastos do
governo federal no ano de 2006 e isto implica em um provavel grau de distorcdo de valores
guando comparados com a magnitude deste gasto. Para analisar a real dimensdo do gasto
social e mensurar possiveis influéncias politico-partidarias na gestdo do gasto social,
separamos a Previdéncia Social da Assisténcia Social, uma vez que uma analise sobre a
previdéncia além de fugir do tema proposto neste trabalho, é amarrada por inimeros arranjos
institucionais que reduzem significativamente o poder de manobra do governo neste gasto. Os
dados empregados na anélise que se segue abrangem apenas, a partir do ano de 2000 até o ano
de 2008, devido ao ano de 2000 ter sido o primeiro em que estes dados foram fornecidos

oficialmente desmembrados.
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Gréfico 4.6 — Participacdo % das Funcdes do Gasto Social
20
72,3
73,7
70 4
60
50 4
40 4
30 4
20 4 15,2
12,0
i 8,4
10 8,3
34 e —
5,0
O T T T T T T T T 1
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
—— Assisténcia Social Previdéncia Social Educacio e Cultura Sande e Saneamento

Fonte: Elaborag&o do autor a partir de dados do Tesouro Nacional

O Gréfico 4.6 exibe, a partir desta separacdo entre Previdéncia e Assisténcia Social,
ndo apenas a real dimensdo dos gastos previdenciarios dentro dos gastos sociais (superior a
70%), como também a participacio de todos os outros itens que compdem este gasto. E
possivel visualizar uma ascensdo dos gastos com Assisténcia Social, que no ano de 2006
ultrapassa o percentual de recursos destinados a educacdo. Entretanto, € uma mudanca

marginal dentro do escopo de toda a administracdo federal brasileira e ndo constitui uma

alteracdo que corrobore com a teoria dos ciclos politico partidarios.

Se em termos de composicdo percentual dos gastos sociais 0s gastos parecem

praticamente inalterados, com alteracGes marginais, isto pode ter ocorrido em decorréncia de
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um crescimento combinado de recursos ou uma realocacao de recursos, para aferir em termos
absolutos a magnitude de cada um dos gastos que compde a funcdo social assim como
verificar possiveis alteracbes em termos absolutos passamos para o Grafico 4.7 que expbe a
composicao desagregada dos gastos sociais. Através deste grafico € possivel percebermos que
0s gastos com educacdo e cultura permaneceram praticamente inalterados, tendo um
crescimento real de apenas 0,3% ao longo de toda a série historica. Os gastos com salde e
saneamento tiveram um crescimento de 6,6%, 0s gastos com assisténcia social tiveram um
crescimento de 241%, e por fim, os gastos com a previdéncia social tiveram um crescimento
de 43.6%. Ao analisarmos estes numeros em separado perceberemos um crescimento
acentuado dos gastos com assisténcia social, sobretudo a partir de 2004*. A opcdo por
programas sociais como o Bolsa Familia, o0 Fome Zero e outros, pode ter sido a explicacéo

para esta elevacdo significativa, que fez com que o0s gastos com assisténcia social

ultrapassassem os gastos com educacao.

! vale salientar que o orgamento do ano de exercicio é elaborado no ano anterior, desta forma, o orcamento de
2004 foi elaborado pela gestdo do PT, ao passo que o orgamento de 2003 foi elaborado pela gestdo PSDB.
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Gréfico 4.7 — Composicdo Desagregada do Gasto Publico Social em Milhdes de Reais de
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional

No que diz respeito a previdéncia social, esta tem um comportamento quase que
autonomo, uma vez que estd “engessada” por uma série de amarras que reduzem
significativamente (para ndo afirmar que eliminam) o poder de manobra do presidente. Desta
forma, a rigor ndo constitui elemento susceptivel aos ciclos politico partidarios. Por sua vez,
um possivel desdobramento deste trabalho pode vir a ser uma analise mais aprofundada dos
programas que constituem os gastos com assisténcia social, a fim de verificar uma alteracdo

no modo de gerir estas politicas em decorréncia da alternancia de partidos de perfis
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ideologicos distintos a frente do executivo federal brasileiro, no entanto esta abordagem néo

faz parte da proposta de pesquisa elaborada para esta monografia.

Gréfico 4.8 — Gasto Social Real Exceto Previdéncia, em Milhdes de R$ de 2006.
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Fonte: Elaborag&o do autor a partir de dados do Tesouro Nacional

O Gréfico 4.8 exibe a quantidade de recursos destinados a cada item do Gasto Social
exceto a Previdéncia. Retirar a Previdéncia no periodo em que é possivel, possibilita uma
visdo mais clara acerca do comportamento dos outros gastos. Este grafico demonstra a curva
que no grafico anterior ficou obscurecida devido a magnitude da previdéncia. Entdo, se

percebe mais claramente uma alteracdo na tendéncia de comportamento dos recursos
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destinados a Assisténcia Social a partir do ano de 2004, um ano apds a entrada de um governo
ideologicamente situado mais a esquerda em relacdo ao seu antecessor na Presidéncia da
Republica. Uma alteracdo na prioridade de politicas publicas pode ser a explicacdo para este
fato, no entanto, ndo constitui material suficiente para comprovar a existéncia de ciclos
politico partidarios no caso brasileiro para os dados analisados no periodo historico analisado.
Também é possivel verificar uma interrupcdo do crescimento com 0s gastos da assisténcia

social, uma vez que se mantém com alteracbes muito pequenas nos dltimos 3 anos, tendo

ainda uma pequena reducédo no ano de 2008 em relacéo ao ano anterior.

Como forma de fornecer um Gltimo teste para comprovar a nao existéncia dos ciclos
politico partidarios no que diz respeito aos gastos publicos sociais no periodo analisado,
optamos por executar um teste de regressdo que fosse adequado ao nosso proposito. O modelo
de regressdo linear simples atende adequadamente as necessidades deste trabalho, fornecendo
um padrdo de comportamento do governo PSDB passivel de ser confrontado com o

comportamento real dos dados a partir do governo PT.

Para mensurar a tendéncia do gasto do governo do PSDB e em um segundo momento
confronta-la com o real comportamento dos gastos sociais, executamos uma analise de
regressao linear simples (método dos minimos quadrados), tendo como variavel independente
0 tempo, e como variavel dependente o gasto social do governo do PSDB. Aplicamos a
equagdo y = o + B - (anos) com um nivel de confiabilidade de 95%, obtivemos a seguinte
equacdo de regressdo: y = 157121,633 + 8065,8296x, da qual foi extraida os valores ajustados
do gasto social segundo a tendéncia do governo do PSDB. A seguir o quadro sintese da

regressao:
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Quadro 4.1 — Quadro sintese da regressao
Indicadores Valores Nivel de Significancia

R 0,950 -
R® 0,902 -
Erro Padréo Estimado 7.021,526 -
Desvio Padréo 20.799,130 -
Teste Anova (F) 55,422 0,000
B 157.121,633 -

Teste T 28,718 0,000
Constante 8.065,824 -

Teste T 7,445 0,000

Fonte: Elaboracéo do autor.

O Quadro 4.1 exibe uma série de indicadores extraidos da analise do modelo de
regressao’®, sendo possivel verificar a robustez do modelo. Para a série analisada, constatou-
se: a) um coeficiente de correlacdo de R=0,950, indicando a existéncia de uma correlacédo
positiva forte entre as variaveis utilizadas; b) coeficiente de determinacdo de R?=0,902,
indicando que 90% da variacdo de y pode ser explicada pela reta de regressdo definida pelo
modelo (equacdo de regressdo). Por sua vez, ao confrontarmos os valores do erro padréo
estimado com desvio padrao, percebe-se que o primeiro € menor que o segundo, ratificando a
robustez do modelo. Ja o teste ANOVA registrou um F=55,422, possibilitando fazer
inferéncias a partir da equacdo de regressdo. Os testes T de S e da constante apontam para a
robustez dos coeficientes da equacdo de regressdo, por conseguinte dos valores ajustados e

extrapolados, presentes no grafico 4.9. No que diz respeito aos niveis de significancia, as trés

1> 0s quadros com todos os resultados da regressdo encontram-se no “anexo A” desta monografia.
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variaveis em que os exibem, apresentam valores zerados, o que indica novamente a robustez

do modelo de regressao.

O Gréfico 4.9 exibe uma linha de extrapolacdo da tendéncia do gasto social segundo
0 governo do PSDB e que foi conseguida a partir da equacdo de regressdo. A extrapolacdo é
contraposta com uma segunda linha que exibe 0s gastos sociais reais durante todo o periodo

da série, isto possibilita visualizar a existéncia ou ndo dos ciclos politico partidarios.

Os dados dispostos na linha que representa os gastos sociais reais sdo destoantes da
linha ajustada em apenas dois momentos: no ano de 1998, durante o governo PSDB e a partir
do ano de 2004 durante o governo PT, no entanto, verifica-se a partir do ano de 2007 uma
tendéncia de queda, com os valores reais dos gastos sociais aproximando-se da curva

extrapolada.
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Gréfico 4.9 — Extrapolagdo dos Gastos Sociais segundo tendéncia do Governo PSDB
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados do Tesouro Nacional

Apesar de ter havido uma elevacao dos gastos sociais no ano de 1998 e 2006, 0 ano
de 2002 ndo registra alteracdes no comportamento dos gastos sociais, com estes ficando
bastante préximos da curva ajustada. O periodo de expansdo previsto pela literatura ndo é
verificado, sobretudo quando observamos o ano eleitoral que proporcionou a alternancia de
governos. Vale salientar ainda que o ponto de inflexdo da curva no governo do PT se da
apenas no inicio do segundo ano do mandato. Uma explicacdo para isto se da pelo fato do
orcamento do governo ser sempre elaborado no ano anterior. Ou seja, o volume de recursos
que o governo do PT administrou no seu primeiro ano de gestéo teve seu orcamento elaborado

pelo governo anterior. Ao passo que o0 orgamento para 0 ano de 2004 foi elaborado pelo
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governo do PT, é de se esperar que a partir deste ponto houvesse uma alteracdo mais
significativa no padrdo do gasto publico. No entanto, a reaproximacéo dos gastos sociais do
governo do PT com a linha de tendéncia deixada pelo governo do PSDB, além da auséncia de

uma elevacdo dos gastos em periodos eleitorais e pré-eleitorais, falseia a teoria dos ciclos

politico partidarios no que diz respeito aos gastos sociais no periodo analisado.

Houve uma alteracdo marginal no padrdo dos gastos publico sociais, uma pequena
elevacdo destes gastos. Apesar de uma mudanca entre grupos politicos que se enquadram em
pontos distintos do espectro ideoldgico, o que faria se esperar uma mudanca na forma de gerir
a maquina publica, ndo se verifica uma alteracéo significativa no padrdo comportamental dos
gastos sociais, bem como ndo se verifica a existéncia dos ciclos politico-partidarios propostos
pela literatura. Levantam-se entdo diversas questdes acerca das amarras institucionais que, se
por um lado protegem o Estado e o sistema politico, por outro “engessam” a execuc¢do do
poder, limitando desta forma que o partido governante exerca sua funcdo executiva segundo
seu perfil ideoldgico. Parece que o ponto chave é um sistema que dé margem para o
partidarismo politico, permitindo que o partido governante imprima sua forma de gestdo na
maquina publica, ao passo que também forneca um sistema seguro a coisa publica. A
predominancia de um ou de outro aspecto pode fornecer um quadro de total descontrole sobre
0 governante ou a faléncia da ideologia. Assim com, teriamos entdo o fim da ideologia em

prol de um sistema infalivel e inviolavel.
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5. CONSIDERACOES FINAIS -

Os ciclos politico-partidarios sugeridos pela literatura ndo séo verificados quando
aplicados ao caso brasileiro no que diz respeito aos gastos sociais do governo federal no
periodo de 1995 a 2008. Apesar da alternancia inédita na historia da recente democracia
brasileira pés-reabertura politica, de dois partidos “rivais” e com posicionamentos distintos no
espectro ideolégico, ndo sdo verificadas mudancas significativas no gasto publico social por
funcdo. Também ndo € verificada a existéncia dos periodos de expansdo e retracdo dos gastos

publicos sociais em funcdo do periodo anterior e posterior das elei¢des.

As oscilacbes sugeridas pela literatura, correlacionando indicadores
macroecondmicos e periodos eleitorais, verificadas por trabalhos como o de Borsani, ndo séo
verificadas no que diz respeito aos gastos sociais no periodo analisado para o Brasil. A
tendéncia iniciada pelo governo do PSDB para 0s gastos sociais é ampliada, com a chegada
ao poder de um partido localizado mais a esquerda no espectro ideolégico. Entretanto, tal
mudanca ndo corrobora a teoria dos ciclos politico-partidarios, que prevé a existéncia de
periodos de expansdo e contracdo em funcdo da proximidade das elei¢cdes. Percebe-se que,
extrapolando a curva de gastos sociais do governo FHC através do método dos minimos
quadrados, o volume de recursos destinados a tais politicas ficaria abaixo do efetivamente
observado no governo petista. Entretanto a curva volta a aproximar-se da linha de
extrapolacdo a partir do segundo governo do PT, demonstrando uma clara aproximacao a

tendéncia do governo do PSDB.
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Todavia, seria necessaria uma andlise aprofundada sobre cada um dos programas
assistenciais do governo federal em ambos 0s governos, para uma melhor abordagem sobre o
assunto, bem como o desenvolvimento de estudos de avaliacdo de impactos destes gastos
sociais sobre a clientela alvo dos programas, procedimentos que no estudo em tela ndo foram
possiveis de serem executados, mas que trariam grande contribuicdo a pesquisa. O
acompanhamento passo a passo de cada programa contido na rubrica do gasto social
possibilitaria acompanhar o padrdo comportamental de cada programa, além de fornecer um
panorama mais preciso da acdo estatal, abrindo horizontes para se verificar a adaptabilidade
de programas de governo aos interesses eleitorais. Tal estudo poderia ser executado a nivel

estadual, uma vez que a realidade brasileira carece de estudos deste tipo aplicados aos

estados.

Seria pertinente também um estudo acerca das legislacbes que permeiam a agdo
governamental. Buscar saber se tal legislacdo estd minando a ocorréncia de ciclos politico-
econdmicos ou se existem formas de burlar a legislagdo através de “contabilidade criativa”.
Tais abordagens ampliariam a robustez do argumento presente neste estudo. Todavia, buscou-

se maximizar a pesquisa de acordo com a exequibilidade dentro de um universo de graduacao.
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7. ANEXOS -

Anexo A: Quadros sintese da regressao

Model Summary

Adjusted Std. Error of
Model R R Square R Square | the Estimate
1 ,9502 ,902 ,886 7021,52608
a. Predictors: (Constant), n
ANOVAP
Sum of
Model Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression 3E+009 1 | 2732415678 55,422 ,00028
Residual 3E+008 49301828,44
Total 3E+009 7
a. Predictors: (Constant), n
b. Dependent Variable: Gasto Social
Coefficient?
Unstandardized Standardized
Coefficients Coefficients
Model B Std. Error Beta t Sig.
1 (Constant) 157121,6 5471,129 28,718 ,000
n 8065,824 | 1083,445 ,950 7,445 ,000

a. Dependent Variable: Gasto Social
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