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LeisFiscais, Ideologia Palitica e Ajustes Or camentarios dos M unicipios Brasileir os

Resumo

Andisa-se 0 desempenho financeiro dos municipios brasileiros a nivel regiona no
periodo 1989-1996 com base no cumprimento da Lei de Responsabilidade Fisca (LRF) de
04/05/2000; e a preconizacdo das metas propostas nas legendas politico-partidarias dos
municipios das trés principais regides do pais através dos investimentos realizados em
&reas sociais, além de averiguar acerca da influéncia da afinidade politica entre governo
estadual e municipios sobre a situacdo fiscal destes dltimos. A sanc¢éo da LRF propde uma
maior austeridade no cumprimento das obrigacOes dispostas na Lel Camata |1, permitindo
a consecucdo do equilibrio financeiro, bem como uma melhor aocagdo dos investimentos
publicos municipais. Modelos econométricos em dados cross section e em painel
permitiram constatar uma tendéncia de agravamento da situacdo econdmico fiscal dos
municipios brasileiros no fina do periodo anaisado, principalmente na regido Sul.
Verifica-se a inexisténcia de supremacia quanto ao gjuste fiscal entre os grupos politicos
nas regioes Nordeste e Sul e uma situacdo cadtica entre os municipios de administractes
ditas conservadoras no Sudeste. Quanto a investimentos em capital socia destaca-se o
desempenho das administracfes liberais no Nordeste. Ademais confirma-se que, a excegéo
da regido Sul, a afinidade politica com a esfera governamental influencia negativamente o
desempenho das contas publicas municipais.

Palavras-chave: Lel de Responsabilidade Fiscal, Finangas Municipais, Ajustes Fiscais,
Ideologia Politica.

Abstract

This article deals with the financial budget performance of the brazilian counties at
regional level in the period 1989-1996, taking as benchmark the execution of the Law of
Fisca Responsibility (LRF) of 05/04/2000 and the goals proposed in the legends of
political-parties of the counties of the three main regions of the country. The sanction of
LRF proposes a sharper austerity in the execution of the obligations disposed in the Law
Camata 2 and it requires the attainment of the counties budget balance, as well as the
economic viability of them. Besides, it is investigated the influence of state government on
the counties budget performance. Based upon limited dependent variable panel data and
cross-section econometric models, a tendency of worsening of the economic-fiscal
situation of the brazilian counties is verified in the last years of the analyzed period, fact
that becomes most critical in the southern region of the country. It is still verified that there
IS no supremacy, regarding fiscal adjustment, between the two political party groups —
liberal and conservative - in the northeastern and southern regions. Yet, a shuffling
performance is found for the politically conservative counties in the South, regardiess their
economic size.

Key-Words: County Public Finance; Law of Fiscal Responsibility; Political 1deology



1. Introducéo

A ampliacdo dos beneficios adquiridos pelos municipios brasileiros na Constitui¢éo
de 1988, tornou-se um marco na histéria do federalismo fiscal brasileiro, tendo em vista o
aumento substancial da descentralizacdo, elevacéo da disponibilidade relativa de recursos
financeiros pelos municipios, vis a vis os estados e a Unido, verificado apls a referida
cata, e \viabilizado através das reformas tributaria e das transferéncias
intragovernamentais. Segundo SERRA e AFONSO (1991), aimplementacdo desta reforma
tributéria implicou em uma perda estimada de recursos em poder da Unido em torno de
17%, enquanto os estados teriam um ganho médio de receita de 13% e 0s municipios em
torno de 30%. Entretanto, este aumento de recursos destinados aos municipios ndo foi
acompanhado de medidas que estimulassem a arrecadagdo municipal visando atingir a
auto-suficiéncia no que se refere ap equacionamento dos gastos com pessoa através de
recursos de suas receitas proprias. Este fendbmeno de transferéncia de poder econémico aos
niveis inferiores de governo consistiu na causa fundamental do agravamento da crise
financeira dos municipios, uma vez que dispondo de mais recursos oriundos do ICMS e do
FPM, o processo de criagdo de novos municipios se intensificou e, consequentemente, os
recursos deste Fundo de Participacdo distribuidos a cada municipio se tornaram
relativamente inferiores.

As crises recentes enfrentadas pela economia brasileira comprovam o grande
obstaculo que os desequilibrios fiscais representam a um crescimento econémico
sustentével. A renegociacdo das dividas por parte dos estados e da Unido tem promovido
condi¢Oes para que sgjam efetivados gustes fiscais, fato que, lamentavelmente, ndo tem
sido realizado pela esfera municipal que, com sua baixissima capacidade de poupanca
resultante dos altos gastos, principalmente com pessoal, tem comprometido seriamente a
ética de responsabilidade fiscal.

Alguns estudos realizados a respeito das finan¢as municipais no Brasil identificam
uma situacdo cadtica nas contas publicas municipais, e que se agrava na medida em que a
analise se dirige aos municipios mais pobres, onde ha casos em gue suas receitas proprias
sd0 insuficientes para sequer suprir 0S gastos com seus vereadores (GOMES e
MACDOWEL, 1997), enquanto outros autores justificam o mal desempenho das contas
publicas municipais pela necessidade de investimentos em algumas areas, como salde e

educacdo, aém do montante de recursos disponivel para tal. Em alguns casos infere-se



ainda que a situagdo das contas publicas municipais pode estar atrelada a um bom
relacionamento politico entre estado e municipios.

Entretanto, a san¢do da Lei Complementar n.°101 de 04/05/2000 ou Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) parece ter induzido conscientizagdo aos administradores
municipais de que este seria 0 momento de solucionar os problemas relativos a negociacao
das suas dividas, uma vez que dentre os principais pontos desta nova lei estéd a proibicdo de
refinanciamentos, por parte da Uni&o, as dividas estaduais e municipais.

Estudos na area de finangas municipais no Brasil sdo ainda recentes e muito
escassos. Autores que realizaram estudos nesta area, GOMES e MACDOWEL (1997) e
BOVO (1999), JORGE NETO (2000), restringiram seus trabalhos a estados especificos ou
concentraram o foco de andlise na questdo da criacdo de municipios e/ou composicdo dos
gastos publicos. A questdo da andlise da consisténcia de uma ideologia politica quanto a
austeridade fiscal das financas publicas bem como em relacdo a coeréncia dos preceitos
politico-partidérios com a realizagdo de investimentos, principalmente em capital social
s80 aspectos inéditos a nivel do federalismo fiscal brasileiro.

Em vista disso e do “novo” processo de descentralizacdo, realizou-se uma analise
da evolucdo do equilibrio fiscal dos municipios a nivel regional no periodo de 1989 a 1996,
ressaltando a importancia do controle de gastos, e a disponibilidade de investimentos em
capital social. Levou-se em consideracéo a influéncia do relacionamento politico entre as
esferas de governo (estado — municipios) e da proposta politico-partidaria sobre o
desempenho financeiro municipal, tendo em vista que o cumprimento das metas
preconizadas pelos partidos mais modernos, que possuem um tendéncia liberal e defendem
um menor tamanho do Estado, e pelos mais conservadores, que primam pela ndo redugdo
do tamanho do Estado e pela defesa do chamado aspecto social podem comprometer uma
gestdo eficiente dos administradores publicos municipais.

Pretende-se ainda neste artigo conduzir uma andlise sobre a existéncia de um trade
off entre gastos com pessoal e gastos sociais com educagdo, salde, transporte e urbanismo,
a nivel municipal das regibes Nordeste, Sudeste e Sul, levando-se em consideracéo as

restrigdes impostas na LRF e as ideologias politico-partidarias.



2. Consideracges sobre as Financas Publicas Municipais e o Desempenho Regional

Braslero

A forte representacdo das despesas de custeio com pessoal nos gastos totais do setor
publico e a inclusdo desta componente no indice da Lei de Responsabilidade Fiscal sdo
fatores que justificam uma melhor andlise destes gastos no que se refere a representacdo
desta componente no montante das receitas publicas. Dois indicadores, explicitados a
seguir e representados na tabela 1, foram utilizados para analisar esta questéo.

Foram utilizados indices como medida do desempenho financeiro regional. Estes
foram baseados na LRF, gque limita em 60% da receita corrente liquida do municipio os
gastos com pessod. Esta lei, que € uma atualizacdo da Lei Complementar n°.96, é um
dispositivo que modifica substancialmente as atuais formas de administrar no poder
publico e tem causado polémica e divergéncias entre parlamentares representados nos
grupos de partidos de esquerda e direita, onde os primeiros atribuem a finalidade da mesma
apenas como artificio para cobrir déficits gerados pelo préprio governo ao pagamento de
juros junto a0 Fundo Monetario Internacional, enquanto o outro grupo ressalta o aspecto
moralizador deste dispositivo.

O indice DPRCL representa a situacéo de cada regido como um todo em relacéo ao
cumprimento da LRF a nivel municipal, enquanto o DPRPR dencta o gasto com pessoal
relativo as receitas proprias municipais, ou sga, 0 quanto destas receitas estdo sendo
comprometidas com gastos com pessoa e, consequentemente, a proximidade da regido em
relacdo & uma situaco de auto-suficiéncia fiscal’. Os indices DPRPR e DPRCL,
conforme mostrados na tabela 1, denotam o comprometimento das receitas correntes e
préprias dos municipios das regides brasileiras com gastos com pessoal, e comprovam a
dependéncia dos mesmos em relacdo a receita de transferéncias a fim de estabilizar o
montante de gastos desta natureza em niveis permitidos pela Congtituicdo. Como
consequéncia, a capacidade de investimento dos municipios fica totalmente comprometida.

Como se pode observar, a situagcdo do indice DPRPR ao longo do periodo 1989-96
€ mais critica na regido Nordeste, onde os baixos niveis de arrecadacéo decorrentes de uma
fraca atividade econdmica déo suporte a afirmacéo de GOMES e MAC DOWEL (1997),
de que nesta regido a inviabilidade fiscal decorre da inviabilidade econdbmica e que a
confortédvel situagdo, em media, da regido Nordeste verificada no indice da LRF(DPRCL)

relativo as outras regides é fundamentalmente decorrente das transferéncias de recursos

! Situagdo em que as receitas préprias de umalocalidade sdo suficientes para saldar suas despesas de custeio.



dos estados e da Unido. Ademais, verifica-se nos dados da tabela 1 que de 1989 a 1996, ha
uma convergéncia da dispersio entre os valores do indice para as trés regifes, representada

pela reducéo do coeficiente de variacéo.



Tabela 1: Média e Dispersdo dos Indicadores DPRPR e DPRCL para os Municipios das Regides Nordeste, Sudeste e Sul, 1989-1996

DPRPR 1989 1990 1991 1992
NE SE S NE SE S NE SE S NE SE S
Min 0.44 0.27 0.29 0.44 0.28 0.51 0.50 0.31 0.52 0.62 0.41 0.67
Max 144250 74290 37.30 1929.20 212.83 4784 224890 206.06 55.08 2649.01 506.13 72.30
Média 190.29 10.93 4.46 74.83 8.99 5.67 96.56 0.88 6.37 139.27 12.14 7.88
Desvio Padrdo 1993.40 3499 841 266.17 15.53 522 434.85 19.57 6.20 628.20 30.17 7.86
Coef. de Variagéo 10.48 3.20 1.89 3.56 1.73 0.92 4.50 1.98 0.97 451 2.49 1.00
DPRPR 1993 1994 199 199
NE SE S NE SE S NE SE S NE SE S
Min 0.47 0.27 0.39 0.77 0.40 0.47 0.98 0.40 0.66 1.04 0.43 0.68
Max 1735.40 161.05 56.70 1786.60 99.05 37.40 159390 102.84 58.33 1198.30 111.12 90.92
Média 41.51 733 4.69 39.40 6.55 5.92 51.11 8.14 8.41 58.20 10.81 11.02
Desvio Padrdo 149.13 1353 530 136.68 10.61 528 178.36 10.89 761 157.42 15.00 10.59
Coef. de Variagéo 3.59 185 1.13 3.47 1.62 0.89 3.49 1.34 0.90 2.71 1.39 0.96
DPRCL 1989 1990 1991 1992
NE SE S NE SE S NE SE S NE SE S
Min 0.10 0.04 0.08 0.10 0.03 0.15 0.07 0.04 0.19 0.05 0.12 0.17
Max 2.59 1.86 190 2.78 2.71 1.50 1.37 1.68 1.34 1.06 1.07 1.12
Média 0.45 056 054 0.39 0.48 0.45 0.46 0.47 0.50 0.31 0.46 0.51
Desvio Padrao 0.66 0.36 0.25 0.29 0.70 0.13 0.56 0.15 0.27 0.15 0.14 0.13
Coef. de Variagéo 1.45 0.65 047 0.74 1.45 0.29 1.23 0.33 0.54 0.47 0.30 0.25
DPRCL 1993 1994 1995 199
NE SE S NE SE S NE SE S NE SE S
Min 0.07 0.11 0.16 0.07 0.12 0.16 0.09 0.15 0.24 0.07 0.14 0.24
Max 1.23 1.02 1.57 0.98 0.88 1.07 1.09 0.97 0.96 0.81 1.07 0.91
Média 0.35 0.46 0.49 0.35 0.41 0.45 0.38 0.43 0.49 0.39 0.46 0.51
Desvio Padrdo 0.16 0.15 0.18 0.13 0.11 0.11 0.17 0.11 0.13 0.14 0.12 0.11
Coef. de Variagéo 0.46 0.33 0.36 0.37 0.28 0.24 0.45 0.26 0.27 0.37 0.26 0.22

Fonte: Secretariado Tesouro Nacional



Quanto a dispersdo do indicador DPRPR entre 0os municipios de cada regido, o
coeficiente de variagdo, ao longo do periodo, mostra-se estével, sendo liderado pelo Nordeste,
seguido do Sudeste.

Em média, observa-se esse indicador para o Nordeste bem acima dos das outras duas
regides, enquanto nestas os indicadores se equiparam a partir de 1995, quando até entdo, os
municipios da regido Sul mostraram maior capacidade de cobrir 0s gastos com pessoa a partir
da receitas proprias do que os municipios da regido Sudeste. A posicdo do Nordeste € o
resultado de sua menor base econdmica relativa as outras regides.

Reforcando este fato, verificase também que ha uma tendéncia de convergéncia
observada para 0 valor méximo do indice da LRF, indicando que a regido nordestina foi a que
mostrou gjuste mais rapido, pois até 1991 havia uma situagdo cadtica dentre os municipios de
cada regido, ndo obstante os municipios nordestinos mostrarem-se mais dispersos em atender
a LRF, como decorréncia de uma maior heterogeneidade em suas bases econdmicas relativo
aos municipios de cada uma das outras regioes.

Analisando a evolugdo do valor minimo do indice da LRF para 0s municipios, vemos
gue 0s que menos gastavam relativamente com pessoal em 1989 passaram a comprometer
uma maior parcela de sua receita corrente liquida com gastos desta natureza, principalmente
de 1994 para 1995, e nas regides Sul e Sudeste de 1989 a 1996.

Em vista da discussdo preliminar sobre gastos com pessoal nos municipios das regides
brasileiras torna-se interessante enfatizar a influéncia da questdo politica no desempenho

financeiro municipal.
3. Aspectos Paliticos na Determinacdo do Desempenho Financeiro Municipal

Dentre os inimeros partidos politicos atuantes no Brasil destacam-se dois grupos
principais. Os conservadores e os liberais. Tal agregacéo se justifica pela semelhanca entre as
principais metas preconizadas nos programas de governo dos partidos que compdem cada
grupo. No primeiro grupo destacam-se o Partido dos Trabahadores (PT), o Partido
Democrata Trabalhista (PDT), o Partido Socialista Brasileiro (PSB) e o Partido Social dos
Trabalhadores Unificado (PSTU). Como ja pode inclusive ser identificado pela simples
observacdo de suas legendas, este grupo de partidos prima o aspecto social a estabilizacdo
econbmica, sendo em alguns casos (PSTU), intencionalmente contrarios a adocdo de

quaisquer medidas austeras, partindo do pressuposto de que tais medidas geram recessao.



Tomando por base os programas de governo do PT e do PDT, veificase a
necessidade de uma definicdo objetiva das competéncias da Unido, estados e municipios
visando um aumento e redirecionamento da arrecadacdo, uma vez que esta atingiu um nivel
insustentavel, se comparado aos niveis de paises ricos e a propria historia brasileira. Vae
sdlientar que o0 nimero de municipios representantes desse grupo politico é bem inferior nas
trés principais regides brasileiras e praticamente em todos os estados brasileiros, fato ainda
mais acentuado no nordeste do pais. As prefeituras pertencentes a este grupo séo basicamente
caracterizadas pelas metas de defesa do funcionalismo publico, priorizacdo dos gastos em
areas sociais e oposicao total a privatizagdo, como forma de manter a estabilidade do servidor
publico e sob a alegacdo de defesa do patriménio nacional.

No segundo grupo estédo representados os partidos que primam pela defesa
incondicional da estabilidade e o combate a inflacdo, onde estdo inseridos o0s responsaveis
pela elaboracdo e implementacéo da atual Lei de Responsabilidade Fiscal, dentre os quais
destacamos o Partido Social Democrata Brasileiro (PSDB), o Partido da Frente Liberal (PFL),
0 Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e o Partido do Movimento Democrético Brasileiro
(PMDB). Novamente a agregacao € justificada pela semelhanca entre os pontos fundamentais
de seus programas de governo, e em oposi¢ao ao grupo anteriormente citado este grupo prima
pel a estabilidade econémica.

Assim como os demais partidos, o PSDB defende que uma solucéo duradoura para o
fim da divida externa é fundamental para o desenvolvimento brasileiro, e entende que tanto
guanto o estrangulamento externo, a inflacdo € incompativel com qualquer projeto de
desenvolvimento a longo prazo, e 0 pais ndo pode seguir por muito tempo “ignorando” a
espiral inflacionéria, tendo em vista que este fator estimula o investimento especulativo no
lugar do produtivo, o que por sua vez gera instabilidade econémica e inquietacdo social. Além
disso, defende-se que o equacionamento da divida externa é fundamental para o controle da
inflac8o, dai a necessidade, dentre outros aspectos, da adogdo de medidas austeras no intuito
de equilibrar as contas publicas e estimular os investimentos.

Ademais, a descentralizagdo de recursos, fungdes e encargos da Uni&o para estados e
municipios é vista pelo PSDB como outra condicdo imprescindivel, sgja para melhora da
democratizacdo, sga para um melhor atendimento das necessidades da populacéo e das
prioridades de gasto publico, onde se inclui toda sorte de beneficios fiscais e crediticios. Além

disso, de acordo com 0 PMDB, estes gastos, por representarem um importante componente do
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déficit publico, requerem uma fiscalizacdo rigorosa e devem passar por um processo de
revisao.

Entretanto, sabe-se que em muitas vezes as medidas adotadas pelo governo nem
sempre sdo eficientes na correcdo de eventuais desequilibrios econdmicos, 0 que muitas vezes
decorre do fato de que as mesmas sdo elaboradas buscando a satisfagdo dos interesses das
classes econémicas dominantes . Além disso, é robusto o0 argumento de que os e eitores tém
uma forte influéncia na determinacéo da situacéo econdmica de uma determinada regido ou
localidade, o que justifica a necessidade de uma melhor discussdo sobre politica e déficit
publico.

Na teoria keynesiana, o déficit publico € entendido como uma consequéncia dos
mecanismos adotados pelo Estado na finalidade de restabelecer o equilibrio econémico?, o
gue se efetivaria através de uma politica fiscal crediticia e de gastos, realizando investimentos
ou inversdes reais que atuem, nos periodos de depressdo, como estimulantes da atividade
econdmica. Ja nos periodos de prosperidade o Estado buscaria compensar o déficit do periodo
anterior através de uma politica tributaria mais forte, que teria uma segunda finalidade de
formar uma espécie de fundo de reserva a ser investido nos periodos de depressao.

A teoria politica do déficit publico permite verificar que a aternativa de politica
econdmica adotada pelo governo dificilmente sera fundada em algum principio de otimizacao,
tendo em vista que a agdo do governo resultara da disputa politica entre os trés grupos
presentes nesta mesma economia - 0S rentiers, 0s empresarios e 0s assalariados - via seus
respectivos partidos politicos.

Como afirma LOPES (1997), em grande parte das economias modernas a maioria dos
eleitores é afavor dareducdo do déficit publico, muito embora, direta ou indiretamente, sejam
contrarios a qualquer medida que venha reduzir ou eliminar o déficit, uma vez que,
normalmente, os eleitores entendem que politicas fiscais austeras® reduzem os beneficios
sociais, 0s servigos publicos €/ou a renda disponivel, via reducdo de transferéncias. Este
comportamento decorre da chamada ilusdo fiscal, ou sgja, da incapacidade do eleitor em
compreender o conceito de restricdo orcamentéria.

Considerando na economia brasileira a existéncia de apenas dois grupos de partidos
politicos, um de direita e outro de esquerda, e dois problemas fundamentais, inflacdo e

desemprego, pode-se prever, que os liberais priorizardo o combate a inflacdo, enquanto os

2 Supondo uma situac&o de desequilibrio econdmico.
% politicas fiscais que visam o combate ao déficit ptblico.



conservadores 0 combate a0 desemprego, o que implica dizer que os politicos de direita
aceitariam o 6nus de aumentar a taxa de desemprego, se necessario, em uma estratégia de
combate a inflacdo, enquanto os de esquerda adotariam o0 comportamento inverso, nao
aceitando medidas de austeridade fisca que implicassem em uma reducdo do nivel da
atividade econémica e, em Ultima instancia, desemprego.

Por outro lado, é importante frisar que o papel dos eleitores na determinacdo do bem-
estar social € certamente muito mais importante que o dos partidos politicos. Estes individuos
buscardo maximizar sua utilidade baseados nas preferéncias de cada legenda partidaria e
decidirdo indiretamente por uma situagdo de maiores ou menores niveis de déficit através de
escolhas por maiores ou menores niveis de inflacdo e desemprego. A questdo € que a busca
por uma situacéo de maior bem-estar pode implicar em uma pior situagéo econdémica no que
se refere a existéncia de déficits nas contas publicas, principalmente quando trata-se com
gastos com pessoa e emprego, negligenciando-se os investimentos.

O fato de uma determinada administracdo publica preferir transferir para geragoes
futuras o 6nus do gjuste fiscal, ndo convencendo os grupos sociais aliados da necessidade de
se reduzir ou eliminar o déficit pablico, implicarda em uma politica econdémica ineficiente no
tocante ao déficit publico. Desta forma, observa-se a importancia do eleitorado na estratégia
das politicas que visem a estabilizacdo fiscal. Nao obstante, A ampliacdo do leque de opgdes
politicas oferecidas, por exemplo, pode implicar em um desenvolvimento do eeitorado para
avaliagdo dos programas de governo, bem como da propria gestéo das autoridades atuais, uma
vez que este aumento da competitividade do sistema politico pode atuar como um fator
disciplinador da politica fiscal no sentido em que as decisdes de gasto do governo sdo mais
trangparentes e as chances de puni¢do através do voto passam a ser maiores.

Além do mais, a Nova Economia Institucional tem construido um consenso sobre o qual
argumenta que 0s aspectos tangiveis tais como, capital humano, tecnologia, capital fisico, etc.,
sdo insuficientes a explicacdo do mundo econémico atual. SOLOW (2000), um dos principais
tedricos seminais sobre crescimento, ja aceita que o capital social sgja um fator que alavanca
0 processo de crescimento, dai a necessidade de instituigdes politicas fortes. Nesse contexto,
capital socia é visto no mundo econémico contemporaneo como um fator (ainda latente) que
gera externalidades positivas para melhoria de bem-estar dos individuos e crescimento
econdmico de regides. Em um contexto mais agregado pode-se arguiir, seguindo GLAESER,
LAIBSON, SACERDOTE (2001), que instituicdes providas do elemento corrupcdo e
desprovidas de liberdades civis e democréticas tendem a formar um estoque de capital social
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insignificante para a sociedade. Dai, as instituicdes publicas locais, por serem os embrides na
formacdo do capital social a nivel de individuos, a conduta na gestéo publica municipal, que
vise 0 bem-estar no médio e longo prazo, € de supra importancia para a formacéo de capital
social entre os individuos, que por sua vez gerardo instituicdes de qualidade que promoverdo
0 crescimento sustentavel com pouca ou aceitavel distorcdo social. E o ciclo desgjavel.

Nos modelos de crescimento enddgeno, convergéncia condicional ou naqueles de
inspiracdo heterodoxa, as ingtituicdes ocupam destaque na determinacdo dos equilibrios de
longo prazo. Empiricamente, algumas caracteristicas institucionais como garantia dos direitos
de propriedade, liberdades civis e corrupgdo, dentre outras, tém sido suporte incisivo nos
efeitos sobre crescimento e melhoria de bem-estar dos paises (ARRAES e TELES, 2000).

4. Investimentos Sociais do Setor Puablico Municipal

Com base no contexto acima buscou-se neste estudo analisar também a composicdo dos
gastos publicos municipais em investimentos, dando énfase ao volume de gastos sociais, tais
como gastos em educacdo, habitacdo e salde. Assim sendo, contrastou-se, individual mente,
0s trés principais estados do Nordeste; os mesmos com as regibes Sul e Sudeste, e,
posteriormente, as trés regides no que se refere ao total investimentos realizados de 1989 a
1996 e a composi¢do de tais investimentos neste Ultimo periodo, respectivamente.

COSSIO (2000), ressalta a postura contracionista dos governos federal, estaduais e
municipais de 1991 até meados de 1994, a partir de quando retoma-se, por parte destes um
comportamento expansivo quanto aos gastos publicos. O grafico 1 demonstra que os
investimentos municipais das regides Sudeste e Sul acompanharam esta tendéncia, muito
embora a auséncia de mecanismos de controle e coordenacdo da politica fiscal entre niveis de
governo e a fata de mecanismos que incentivem co-responsabilidade fiscal facam com que,
nem sempre, os esforgos de contragdo fiscal do governo central sejam acompanhados pela
disciplina financeira das demais esferas de governo.
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Gréfico 1: Relacdo Investimentos/Receita Total nas Regides Sul e
Sudeste e nos Municipios dos Estados do Cear4, Bahia e
Pernambuco, 1989-1996
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional

Explicita-se nesse grafico a evolucdo dos investimentos, como propor¢ao da receita
total, nos municipios dos trés principais estados nordestinos e das regides Sudeste e Sul.
Observa-se a priori uma melhor performance das prefeituras do Estado do Ceara, hgja vista
gue a proporcao da receita total municipal investida supera as dos municipios de Pernambuco
e da Bahia. Por outro lado, é marcante nos municipios dos trés estados anadlisados a
diminuicdo progressiva dos investimentos a partir de 1990, muito embora o investimento no
Ceard, como propor¢do da receita municipal, ainda se mantenha em niveis acima dos demais
municipios do Nordeste. Para os municipios do Sul e Sudeste as trgjetorias do montante de
investimentos realizados tem um comportamento mais estavel com uma reducdo significativa
em 1993 e convergindo para o mesmo nivel relativo de investimentos dos municipios
nordestinos.

O grafico 2 a seguir retrata a situacdo do total de investimentos relativos a receita
corrente em educacdo, habitagdo e salde no ano de 1996, dos municipios dos trés estados da
regido mais pobre do pais - Ceard, Pernambuco e Bahia - considerando uma eventual
influéncia das metas politico-partidarias preconizadas pelas prefeituras sobre o percentua de

recursos investidos em cada referida area social .
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Gréafico 2: Relagcdo dos Gastos Sociais, por Legendas Partidarias
e Total, nos Municipios do Ceard, Pernambuco e Bahia, 1996
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Fonte: IBGE

Cada grupo de trés colunas do grafico representa os gastos das prefeituras do grupo B,
0s gastos das prefeituras do grupo A e a média de gastos em cada “area” socia para todos os
municipios de cada estado respectivamente. Como mostra o gréfico 2, ha uma caréncia de
investimentos em habitacdo nos municipios do Estado do Ceard, representada por um
percentual da receita municipal bem aguém do investido nos municipios da Bahia e de
Pernambuco.

Constata-se no Ceara que as prefeituras do grupo B direcionam uma parcela bem
inferior de seus recursos a educagéo e a habitagdo quando comparadas as do grupo A, que por
sua vez investem menos em salde em detrimento aos outros aspectos supracitados. Em
Pernambuco e na Bahia o0s investimentos nas areas da educacdo e salde sd80 mais
representativos nos municipios administrados pelo grupo A, enquanto que em habitacdo as
prefeituras do grupo B possuem um melhor desempenho neste Ultimo estado mencionado.

A exemplo do gréafico 2 acima, realizou-se 0 mesmo procedimento tomando como

objeto de analise as regides Nordeste, Sul e Sudeste. Os resultados encontram-se no gréfico 3

aseguir:
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Grafico 3: Relacdo dos Gastos Sociais, por Legendas Partidarias e
Total nos Municipios das Regides Brasileiras, 1996
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Novamente cada grupo de trés colunas representam investimentos em educacéo, salde
e habitacdo, onde neste Ultimo estdo incluidos os investimentos em plangamento. Como se
pode observar, no Nordeste as prefeituras do grupo A priorizam os investimentos em
educacdo e habitagdo, enquanto que em salde investem tanto quanto as do grupo B. No
Sudeste ocorre 0 inverso, onde as administracbes do grupo A obtém um melhor desempenho
apenas na area da salide. No Sul, os investimentos em salide s80 equivalentes entre 0s grupos,
e enquanto o grupo A prioriza a educagdo, 0 grupo B investe proporcionamente mais em
habitacéo.

A partir da década de 80, muitos paises tém experimentado desequilibrios fiscais que
na década de 90 tém se refletido em trgjetdrias explosivas da divida publica e os distintos
governos tém encontrado dificuldades para implementagcdo de politicas de contracdo fiscal.
Dentre estas dificuldades cita-se a estrutura do sistema politico-partidario e determinantes de
caréter politico-institucional como as regras eleitorais (TABELLINI, 2000).

Haja vista a importancia da questéo politica sobre o equilibrio das contas publicas
municipais, este artigo buscara ainda analisar a situagdo econdmica desta esfera de governo
considerando os dois grupos partidarios atuantes no pais, e consequentemente, a influéncia
destes sobre o desempenho financeiro de suas prefeituras com base na metodologia a seguir

descrita.
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5. Aspectos M etodol 6gicos

A fim de atender os objetivos propostos, quando pretende-se combinar na
andise o atendimento da LRF, vis a vis investimentos sociais e em infra-estrutura e ideologia
politica, montou-se, inicialmente, o seguinte modelo economeétrico de equagdes simultaneas
com o fito de estabelecer explicacOes e previsdes sobre 0s investimentos para trés regioes
brasileiras — Nordeste, Sudeste e Sul — e o Brasil:

IRF = f,(URB, EDS, SLD)
Modelo 1 EDS =f, (IRF, URB, SLD, EXO1) (1)
URB =f,(IRF,EDS, SLD, EXO2)
onde, IRF = indice de responsabilidade fiscal definido por uma variavel binria* dada por,
i1, se(gasto com pessoal reldivo areceita corrente liquida) > 0,6
% 0, caso contrario
URB = gastos com urbanismo e transporte relativo aos gastos totais;EDS = gastos com
educacdo e salde relativo aos gastos totais; SLD = saldo em conta corrente, expressa por uma
variavel binaria assumindo o valor 1 se saldo positivo e 0 se saldo negativo; IRF = valor
previsto do indice de responsabilidade fiscal (varidvel continua); EXO2 = variavel exdgena
para identificar a equacd URB e definida por gastos com plangjamento; EXO1= variavel
exogena para identificar a equagdo EDS e definida por quantidade de hospitais e postos de
saude.
A fim de incorporar o efeito da variavel politica o segundo modelo foi especificado
como:

Modelo 2 Y. = f(CPP, IRT , TRRC, DCUSRC, SDO) )

onde; Yi = indice de Gastos com Pessod definido na LRF, a exemplo do modelo 1; IRT=
Razdo investimento por receita total; TRRC = Razdo transferéncias por receita corrente;
DCUSRC = Razéo despesa de custeio sobre receita corrente; SDO = Saldo em conta corrente
do municipio, dado pela razdo receita corrente sobre despesa corrente. A varidvel CPP

representa o partido politico do municipio, onde:

i1, semunicipio pertence ao grupo A

CPP = .
10, semunicipio  pertence ao grupo B

3

4 Esta especificagdo da variavel ndo reduz o teor de informagdes advindas das estimagdes, ao contrério,
simplificae melhor esclarece o entendimento dos resultados (Maddala 1983).



Isto decorre do fato de os partidos politicos supracitados possuirem acfes
diferenciadas no que concerne a administragdo publica, quanto a investimentos em capital
social versus gastos com o funcionalismo. Quanto a esta varidvel, o periodo analisado
corresponde aos quatro anos posteriores ao pleito de 1992.

Com a reparametrizagdo da variavel e as hipoteses implicitas em modelos de escolha
binaria, tem-se entdo que a estimagdo se dard através da seguinte forma geral para a
ocorréncia de um sucesso:

P(IRF; =1) = F(x; b) (4
onde, P(IRF =1)= probabilidade de ocorrer um sucesso (0 municipio € infrator);

F (3 = funcéo de probabilidade acumul ada.

As estimativas dos parédmetros sdo obtidas pelo método da méxima verossimilhanca

usando-se a hipétese Probit, e os efeitos marginais das variaveis sdo dados por,
TP(IRF; =1)/1X; = F (x; b)/1X; =1F ()/1X; =b, () ()
onde, f(.) éafdp danormal.
Dados da STN, FIBGE e TRE estaduais dardo suporte as estimagdes. Para 0

modelo 1 sera feita uma andlise em painel cobrindo o periodo 1989-1996, enquanto para o
modelo 2 realiza-se uma andlise cross section para 1996 e uma analise em painel de 1989 a
1996.

Para 0 modelo 2 foram ainda calculadas as probabilidades de um municipio infringir a
LRF dentre o total dos municipios de cada regido, com base em classificagbes por receita
corrente, a fim de constatar alguma influéncia do tamanho econémico do municipio sobre sua
situacdo fiscal, e por despesa com pessoal, para averiguar se gastos dessa natureza S0
determinantes de um mal desempenho fiscal da esfera municipal , cujos resultados seguem
nas tabelas 5, 6 e 7. Redlizou-se ainda uma andise dos efeitos , marginais das variaveis
explicativas desse modelo (ver tabelas 8, 9 e 10) e uma simulacdo para um melhor
comportamento fiscal dos municipios analisados (tabela 11). Adicionalmente, buscou-se
analisar os efeitos da influéncia da esfera politico-estadual sobre o desempenho fiscal dos
municipios, com o fito de verificar se a afinidade politica entre estados e municipios
determina uma melhor situacdo das contas publicas municipais e esses resultados seguem na
tabela 12.

® Segundo Maddala, 1983 e Judge et al, 1983, ndo ha ganho de eficiéncia entre as hipdteses Logit e Probit.
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Foram excluidos da amostra os estados de Sergipe e Alagoas devido a insuficiéncia de
dados de finangas publicas referentes aos municipios dos mesmos. Para o periodo
compreendido entre 1993 e 1996 foram excluidos da amostra os municipios do Estado de Sé&o
Paulo devido a indisponibilidade de dados referentes as informagdes politico-partidarias, fato
gue justifica as oscilagbes no tamanho da amostra utilizada a nivel regional. Tais oscilagoes
também resultaram da indisponibilidade de dados das finangas de alguns municipios, bem
como da criagdo ou extingdo de outros. As razdes acima descritas impossibilitaram,
novamente, ainclusdo das regides Norte e Centro-Oeste na amostra utilizada.

A tabela 2 resume o total de municipios analisados em cada ano para as trés regies.

Tabela 2 Descri¢céo da Amostra Utilizada, Segundo Regides e Categorias Analisadas

Anos  Municipios Nordeste Sudeste Sul
1989 Todos 1250 1426 854
1990 Todos 1281 1419 865
1991 Todos 1294 1423 812
1992 Todos 1295 1426 868
Todos 1304 906 1007
1993  Grupo A 1110 789 776
Grupo B 194 117 231
Todos 1269 907 1047
1994  Grupo A 1106 789 804
Grupo B 163 118 243
Todos 1275 875 1011
1995  Grupo A 1107 762 779
Grupo B 168 113 232
Todos 1205 902 1046
1996  Grupo A 1027 787 803
Grupo B 178 115 243

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional
6. Resultados Empiricos

Com a finalidade de evitar perdas de observagOes foram inseridos na amostra o0s
municipios disponiveis a cada ano, ndo optando-se assim por uma compatibilizacdo entre as
amostras utilizadas ao longo de todo o periodo. Vae adiantar que todos os coeficientes
apresentaram significancia de até 10%, assim como a estatistica Qui-Quadrado também foi
significante em todos os modelos utilizados, fato que demonstra a elevada eficiéncia dos
mesmos e um ato nivel de credibilidade nas previsdes obtidas.

As estimativas dos modelos (1) e (2) dispostas nas tabelas 3 e 4 retratam os bons

gjustamentos e acuracia dos mesmos para fins de explicagdo e previsdo dos fendbmenos
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(varidveis dependentes), de acordo com a elevada significancia das estatisticas R, c2, e F e
dos coeficientes, além destes possuirem sinais de acordo com o esperado.

A tabela 3 indica que todos os coeficientes satisfazem as expectativas quanto aos seus
sinais, exceto a varidvel EDS na equacdo IRF e SLD na equacéo EDS para aregido Sul.

Com base nos resultados do modelo (1) para 0 ano de 1996, os efeitos dos
desequilibrios financeiros em conta corrente sdo mais fortes na regido Sul do gque nas outras
regides. Ou sgja, € maior o efeito na chance de ocorréncia do IRF nos municipios
superavitarios nesta regido do que nas outras, hagja vista a maior magnitude em valor absoluto
do coeficiente da variavel SLD. Em suma, para as trés regides, o equilibrio fiscal € uma das

condic¢des necessarias para um desempenho satisfatorio ante a LRF.



Tabela 3 Estimativas do Modelo (1) para as Regides Brasileiras e para o Brasil, 1996

20

Variaves Variaveis Explicativas Estatisticas
Dependentes C URB SLD EDS IRE EXO1 EXO2 | Média R c2 F
Nordeste

IRF -0,393 -2,073 -0591 -0,108" 58,87

EDS 1,031 -1,089 -0,209 1,737  -0,003 0476 0,26 90,24

URB 0,729 -0275 -0,165 -2,129 -0,106 | 0,171 0,89 2638,3
Sudeste

IRF 0869 -3499 -0862 -0,962 163,52

EDS 1,409 -1429 -0,402 -1,700 0,001" 0084 052 20,36

URB 0,724 -0233 -0324 -0,994 0059 | 0231 086 2089,1
Sul

IRF 0104 -1,996 -0911 1,267 140,56

EDS 21,189 1459 0,742 2,228 0,000" 0,071 0,90 311,9

URB 0,835 -0,475 0547  -1,451 -0,060 | 0,096 096 6599,8
Brasi|

IRF 0527 -1,872 -0,753 -1.215 312,51

EDS 1550 -1,246 -0,538 2457 0,007 0,093 0,94 24,67

URB 1,136 -0,386 -0,675 -1,751 0,092 | 0,089 093 12912,9

Nota: (*) N&o significante estatisticamente; os demais, significantes a, no maximo, 1%.



Em que pese os investimentos em urbanismo-transporte (URB) e educacdo-sallde
(EDS), constata-se que ambas as varidveis juntas satisfazem o trade off com gastos com
pessoa para o atendimento da LRF, a excecéo da regido Sul, como frisado acima, onde prima
pelo investimento em capital social, como se observa pela simultaneidade do efeito positivo
entre as variaveis EDS e URB. Para as demais regides existe substitutibilidade entre os
investimentos em educagdo-salide e infra-estrutura urbana.

De posse das estimativas da tabela 3 e os efeitos marginais dados pela equacéo 5, e a
substitutibilidade entre os tipos de gastos (investimento e custeio), conclui-se que o nivel de
crescimento econdmico e bem-estar nos municipios brasileiros poderiam ser incrementados
no curto prazo com retornos certos de longo prazo, bastando para tal um aumento do estoque
de capital social, dém do beneficio de evitarem ser inseridos na LRF.

Estes resultados atestam a ma distribuicéo dos gastos publicos municipais, pois, como
atesta a literatura®, investimentos publicos em infra-estrutura e capital humano é condicéo sine
gua non para a consecucdo de crescimento econdmico e melhoria de bem-estar.

A introducdo do efeito politico para explicar a capacidade de investimento que tem
tido os municipios das trés regides analisadas pode ser visto atraves das estimativas da tabela

4, onde CPP denota a variavel-chave de controle para se verificar tais efeitos.

Tabela 4 Estimativas do Modelo (2) para as Regides Brasileiras, 1996.

Varidveis Explicativas

Variavel
Dependente C CPP IRT TRRC DCUSRC SDO c?
NE
IRF 4,054 -0,230 -0,852 -4,395 1,733 -2,472 317,50
Médias CPP=1 - - 0,157 0,945 0,749 1,171
CPP=0 - - 0,139 0,926 0,763 1,138
SE
IRF 2,130 -0,645 -4,213 -1,528 2677 -3,096 374,27
Médias CPP=1 - - 0,147 0,862 0,739 1,109
CPP=0 - - 0,140 0,823 0,727 1,142
Sul
IRF -0,694 -0,032° -5914 0,088 2,725 -1,673 491,09
Médias CPP=1 - - 0,136 0,830 0,747 1,149
CPP=0 - - 0,133 0,823 0,741 1,171

Nota: (*) N&o significante estatisticamente; os demais, significantes a, no maximo, 1%.
Observa-se inicialmente nas trés regifes que, na média das variaveis explicativas, ha
um aumento na probabilidade de haver infracdo da LRF (medido pela equacdo 4) se os

® Ver, por exemplo, Aschauer, 1989.



prefeitos pertencem ao grupo politico B (CPP=0) dos aqui denominados conservadores,
enquanto que no Nordeste e Sudeste esta probabilidade chega a mais que duplicar. No Sul o
efeito politico € praticamente nulo, decorrente da insignificancia estatistica do coeficiente da
varidvel CPP, muito embora sgja nesta regido a ocorréncia de maior chance de um municipio
infringir a LRF. Quanto aos efeitos marginais do aumento de investimentos totais,
consegquentemente na reducdo de gastos com pessoa e da P(IRF =1), observados nas médias
das variaveis, as equacles (4) e (5) indicam que a regido Nordeste € pouco sensivel a tais
variagfes, enquanto que nas outras regides ocorre o contrario. Supondo que se dobrasse 0s
investimentos relativos a receita (IRT) para a regido Nordeste, a reducdo na funcdo
cumulativa de probabilidade para ocorréncia de infracdo da LRF seria de 4,5% para as
prefeituras do grupo A e de 6,8% para as do grupo B. Ja na regido Sudeste, para 0 mesmo
aumento dos investimentos, tais reducdes seriam de 15% e 80% para as prefeituras dos grupos
A e B, respectivamente, enquanto que na regido Sul os investimentos produzem efeitos mais
fortes, sendo aludidas cifras correspondentes a 81% e 85%, respectivamente.

Com base na elevada confiabilidade estatistica das estimativas, pode-se inferir com
elevado grau de seguranca que existe um forte efeito politico na determinagdo dos
investimentos municipais, de sorte que os partidos tidos como liberais nortelam uma viséo de
longo prazo para o crescimento econdémico, congeminando com o ideario politico-econdmico
EXPOSstos em seus preceitos partidérios.

Como dito anteriormente, as tabelas 5, 6 e 7 explicitam as probabilidades, em termos
percentuais, de um municipio infringir a LRF, considerando as categorias (sels) agui
analisadas.

No Nordeste, como mostra a tabela 5, em 1989 e 1991, os casos de municipios que
violam a LRF sdo mais frequentes entre os mais pobres, 8,3% e 10,4%, respectivamente. No
entanto, devido a uma inconsisténcia desta ocorréncia ndo se pode inferir que ha influéncia do
nivel da atividade econdbmica no desempenho financeiro destes municipios. Comprova-se
ainda que a probabilidade de infracdo a LRF é bem maior no grupo congtituido pela terca
parte de municipios em que o indice de gastos com pessoa é mais elevado (1/3 maior) em
guase todos os anos da série analisada, decrescendo progressivamente na medida em que o
modelo é aplicado para os grupos com menor indice de despesa com pessoal relativo a receita
corrente liquida



Tabela 5: Probabilidades Resultantes da Aplicacdo do Modelo para os Municipios da Regido
Nordeste, 1989-1996 — (%)

Receita Corrente Despesa com Pessoal
Metade Metade Terco Terco Terco

Anos  Municipios Maior Menor Maior Médio M enor Total
1989 Todos 5.0 8.3 345 323 13.8 79
1990 Todos 50 3.0 24.8 20.6 134 5.0
1991 Todos 8.7 104 35.6 32.6 29.5 10.2
1992 Todos 1.4 1.0 9.0 5.6 2.2 1.6
Todos 3.2 0.2 10.0 54 24 1.2
1993 Grupo A 0.7 0.0 30.9 0.5 24 0.5
Grupo B 9.3 0.2 125 12.5 9.0 8.2
Todos 2.3 0.0 6.3 1.7 0.0 0.9
1994 Grupo A 1.2 0.0 221 39 0.0 2.1
Grupo B 2.3 0.0 4.6 24 0.0 2.3
Todos 3.2 0.3 15.6 49 15 2.0
1995 Grupo A 59 0.0 444 17.9 0.9 54
Grupo B 6.2 0.3 17.9 12.9 71 75
Todos 6.2 2.1 16.1 134 6.8 2.8
1996 Grupo A 115 0.8 11.9 6.1 0.9 10.4
Grupo B 54 31 19.6 20.9 15.4 7.4

Fonte: Secretariado Tesouro Nacional — Estimativas proprias

No que diz respeito a questdo partidéria verificase que no Nordeste ndo ha
supremacia quanto ao gjuste fiscal, uma vez que analisando os resultados obtidos para o total
dos municipios e, embora verificando uma maior probabilidade para o grupo B em trés dos
guatro anos analisados, novamente ndo h& uma consisténcia ao longo da série em questéo.
Vale ressdtar, que classificando os municipios quanto ao tamanho econémico (receita
corrente), os municipios do grupo A apresentam uma situagdo bem mais equilibrada de suas
contas publicas nos trés primeiros anos analisados, fato que se inverte no ano de 1996.

Por fim, verifica-se no Nordeste uma melhora significativa do desempenho financeiro
municipa na regido como um todo de 1992 a 1994, representada pela consideravel reducéo
dos casos de municipios enquadrados na LRF ao longo deste periodo. A partir de 1995 os
casos de municipios infratores da LRF aumenta significativamente, principalmente quando se
agrupa 0s mesmos de acordo com suas legendas politico-partidérias. Lembra-se que as
probabilidades encontradas para o total dos municipios (Todos) de 1994 a 1996 foram obtidos
sem a consideracdo da influéncia da variavel politica (CPP), fato determinante da disparidade
entre estes valores e 0s encontrados para 0s municipios agrupados de acordo com o referido

critério.



Tabela 6: Probabilidades Resultantes da Aplicacdo do Modelo para os Municipios da Regido
Sudeste, 1989-1996 — (%)

Receita Corrente Despesa com Pessoal
Metade Metade Terco Terco Terco

Anos Municipios Maior Menor  Maior Médio  Menor Total
1989 Todos 121 39.7 65.2 67.1 70.1 24.2
1990 Todos 6.2 5.0 28.1 28.1 184 55
1991 Todos 6.6 6.9 294 25.7 184 14
1992 Todos 10.2 359 20.1 25.5 195 7.2
Todos 4.3 2.7 26.1 19.8 8.9 3.9

1993 Grupo A 31 19 23.3 17.6 6.0 31
Grupo B 6.9 2.8 42.5 30.2 29.8 7.8

Todos 19 0.2 104 35 0.7 10

1994  Grupo A 1.6 0.2 8.0 2.9 0.6 0.8
Grupo B 3.0 0.5 209 9.7 1.3 2.6

Todos 4.4 0.0 16.9 6.4 21 2.3

1995 Grupo A 4.0 o 13.0 55 ** 1.8
Grupo B 5.8 * 29.8 14.2 x 4.7

Todos 6.4 0.6 255 12.3 8.4 3.8

1996 Grupo A 53 0.3 21.2 9.5 5.8 2.6
Grupo B 12.9 4.2 43.5 32.3 315 12.1

Fonte: Secretariado Tesouro Nacional — Estimativas proprias
(**) Indeterminacdo devido a ndo-convergénciadas estimativas

Como explicita a tabela 6, observa-se na regido Sudeste uma certa influéncia da
variavel receita corrente na determinacdo da ocorréncia de um municipio infrator nos quatro
ultimos anos da série analisada, quando os municipios mais ricos, sggam do grupo A ou do
grupo B, respondem pelo maior nimero de infracdes a LRF, ou sga, desta forma, um maior
nivel de atividade econdbmica implica em um maior desequilibrio das contas publicas
municipais desta regido, porém, em 1989 e 1992 essa probabilidade nos municipios mais
pobres supera o triplo do valor encontrado para os mais ricos. Vale ressaltar que, de 1989 a
1995 a probabilidade de ocorréncia desses casos decresce significativamente.

JA no que concerne a classificagdo por despesa com pessoal, a excecdo do ano de
1989, mais uma vez a probabilidade de ocorréncia de um municipio infrator € bem maior na
terca parte que mais gasta com pessoal, e novamente decresce progressivamente na medida
em que se analisa 0s grupos constituidos pelos que menos gastam proporcionalmente com
pessoal, 0 que permite inferir que um melhor comportamento com gastos desta natureza € um

indicativo de um melhor desempenho fiscal dos municipios.



A gquestdo politico partidaria merece destaque na andlise da regido Sudeste pois, sgja
na regido como um todo, sgja nas classificagdes por receita corrente ou despesa com pessoal,
as previsdes do modelo demonstram que a ocorréncia de municipios que infringem a LRF &
significantemente maior entre os do grupo B, fato que se agrava nos dois Ultimos anos da
serie analisada em todas as classificagcbes supracitadas. Estes resultados contrariam a
configuragao equilibrada do aparelho do estado, preconizada pel os partidos deste grupo.

Para o total dos municipios do Sudeste observa-se que 1994 representa o ano de
melhor situacdo financeira da esfera municipal, e em 1995 e 1996 os municipios do grupo B

influenciam decisivamente o declinio do desempenho financeiro municipal .

Tabela 7. Probabilidades Resultantes da Aplicacdo do Modelo para os Municipios do Sul,
1989-1996 (%)

Receita Corrente Despesa com Pessoal
... Metade Metade Terco Terco Terco

Anos Municipios Maior M enor M aior Médio M enor Total
1989 Todos 13.1 17.4 53.6 547 38.9 14.2
1990 Todos 15 0.0 15.6 6.7 0.0 0.6
1991 Todos 49 9.3 337 30.1 215 8.0
1992 Todos 16.3 12.3 43.2 425 36.7 145
Todos 10.0 2.8 39.7 36.7 16.6 7.2

1993 Grupo A 9.0 29 38.2 345 15.1 6.4
Grupo B 134 24 44.4 449 215 79

Todos 8.2 6.3 13.6 6.6 0.3 77

1994 Grupo A 8.1 6.5 13.8 6.8 0.3 7.7
Grupo B 8.3 5.2 12.3 5.2 0.2 7.4

Todos 7.8 55 30.9 26.4 13.8 7.2

1995 Grupo A 75 6.2 30.8 27.4 145 7.4
Grupo B 85 29 30.8 22.0 115 6.5

Todos 115 10.0 40.1 375 274 10.8

1996 GrupoA 10.9 10.8 38.9 37.8 28.4 10.8
Grupo B 13.8 7.8 440 35.2 24.2 111

Fonte: Secretariado Tesouro Nacional — Estimativas proprias

Como mostra a tabela 7, as probabilidades encontradas no modelo para regido Sul,
atestam uma maior ocorréncia de casos de municipios infratores entre 0s mais ricos nos
ultimos cinco anos da série analisada, fato que se agrava em 1993 e 1996 nos municipios do
grupo B. Em 1989, a probabilidade de ocorréncia de um infrator era 17,4% entre os
municipios economicamente menores e 13,1% entre 0s municipios com maior atividade

econdmica. A partir de 1992, estes valores se invertem e a chance de ocorréncia de um



municipio infrator entre 0s mais ricos € sempre superior, considere-se ou ndo 0 Seu grupo
politico-partidario.

Em relacdo a classificacdo pelo indice de gastos com pessoal, assim como no Sudeste,
0s casos de municipios enquadrados na LRF sdo predominantes na terca parte que mais gasta
com pessoal relativamente a sua receita corrente liquida, a excegdo de 1989, quando esta
ocorréncia € maior no terco médio. Salvo este caso, tais ocorréncias sGo0 bem menos
freglientes no grupo onde estdo inseridos 0s que gastam relativamente menos com pessoal
(1/3menor).

Os resultados obtidos para o total dos municipios da regido Sul identificam que,
guanto a questéo politico partidaria, nesta regido inexiste supremacia quanto ao ajuste fiscal,
uma vez que as situagoes entre as prefeituras dos grupos A e B se alternam ao longo dos anos
analisados e a diferenca entre as probabilidades encontradas para as mesmas nos quatro anos
analisados sequer ultrapassa 2%.

Sabe-se que cada varidvel tem sua influéncia, na determinagdo da ocorréncia de
municipios infratores da Lel de Responsabilidade Fiscal. Visando identificar este poder de
explicacdo de cada variavel, calculou-se os efeitos marginais das variaveis na determinacéo da
probabilidade de ocorréncia de um municipio que viole a LRF, como visto na metodologia
apresentada e cujos resultados seguem nas tabelas 8, 9 e 10 a seguir.

Vale adiantar que, como dito anteriormente, efeitos marginais negativos implicam em
um impacto positivo sobre as contas publicas municipais, uma vez que reduzem as chances de
um municipio infringir a LRF, enquanto os efeitos marginais positivos teriam um efeito
negativo sobre o desempenho financeiro municipal.

Para 0 Nordeste, como mostra a tabela 8, destacam-se os efeitos positivos das
variaveis TRRC e IRT sobre o desempenho financeiro municipal. Embora estas variaveis néo
possuam uma sistematizacao, verificamos elevada significancia das mesmas na determinacéo
de um bom desempenho das contas publicas municipais. Em 1993 e 1994, como as chances
de ocorréncia de um municipio infrator eram muito baixas, os efeitos marginais das variaveis
TRRC e SDO seriam, de certa forma, pouco representativos, mesmo anulando os casos de
municipios infratores. Por outro lado, chama atencéo o efeito negativo da variavel DCUSRC
sobre o desempenho financeiro municipal, em 1993, esta variavel elevaria de 1,2% para
86,7% a probabilidade de um caso de municipio infrator no total dos municipios, e de 0,5%

para 97,4% esta mesma probabilidade entre os municipios do grupo A.



Tabela 8 Probabilidade de Ocorréncia de um Municipio Infrator da LRF, sob os Efeitos
Marginais das Variaveis Explicativas na Regido Nordeste, 1989-1996 — (%)

Anos Municipios IRT  TRRC  DCUSRC  SDO  P(y)=1"

1989 Todos 2.7 1.8 12.7 4.1 7.9
1990 Todos 4.0 1.2 9.2 2.3 5.0
1991 Todos 10.8 4.6 23.6° 6.3 10.2
1992 Todos 2.7 0.2 55 0.7 1.6
Todos o.2i 0.0 86.7: % 1.2
1993 Grupo A 0.4 0.0 97.4 0.0 0.5
Grupo B 0.2 0.0 72.2 *% 8.2
Todos *% 0.0 56.7 ** 0.9
1994 Grupo A 0.3 0.0 44.0 0.0 2.1
Grupo B *% 0.0 38.2 *% 2.3
Todos 0.4: o 97.6: ** 2.0
1995 Grupo A 0.7 0.0 74.2 0.0 5.4
Grupo B 0.4 o 51.9 ko 75
Todos 0.2 0.0 33.0 0.0 2.8
1996 Grupo A 1.6 0.0 44.4 0.0 10.4
Grupo B 0.3 0.0 34.1 0.0 7.4

Notas: (*) Acimade5% designificancia
(**) Né&o significante estatisticamente;
(***) Refere-se aprobabilidade no modelo original

Quanto a questéo politica, € interessante observar que, na maioria dos casos, a variavel
IRT possui um menor efeito positivo sobre o desempenho financeiro dos municipios do grupo
A, eque o efeito prgjudicial davariavel DCUSRC € maior hos municipios deste grupo.

Para 0 Sudeste, como mostra a tabela 9, em 1990 e 1992 a variavel TRRC apresentou
um maior efeito margina negativo e em 1996 isto ocorreu com a varidvel SDO, em qualquer
gue sga o grupo analisado, portanto verificase ndo haver uma variavel de destaque na
determinacdo de um bom desempenho das contas publicas municipais, uma vez que ndo ha
uma sistematizacdo ao longo da série analisada. Por outro lado, a varidvel DCUSRC tem um
papel fundamental no desequilibrio das contas publicas dos municipios do grupo A, uma vez
gue a mesma ndo foi estatisticamente significante para os demais grupos quando considerada
ainteracdo com avariavel politica (CPP). Sob efeito desta varidvel, a chance de um municipio
deste grupo infringir a LRF se elevaria de 3,1% para 99,2% em 1993 e passaria de 2,6% para
43,6% em 1996.



Tabela 9: Probabilidade de Ocorréncia de um Municipio Infrator da LRF, sob os Efeitos
Marginais das Variaveis Explicativas na Regido Sudeste, 1989-1996 — (%)

Anos Municipios IRT  TRRC DCUSRC SDO  P(y)=1"

1989 Todos 75 8.1 51.6 117 24.2
1990 Todos 2.7 0.8 23.3 4.2 55
1991 Todos 16 1.8 29.5 5.2 7.4
1992 Todos 2.4 1.3 18.1 2.4 7.2
Todos 0.9: 0.0 o o.o: 3.9
1993 Grupo A 17 0.3 99.2 0.0 3.1
Grupo B 0.9 04 *x 0.0 7.8
Todos o.o: 0.0 o o.o: 1.0
1994 Grupo A 0.3 0.0 34.1 0.0 0.8
Grupo B 0.0 0.0 % 0.0 2.6
Todos 1.oi 0.0 o o.oi 2.3
1995 Grupo A 1.4 0.0 33.7 0.0 1.8
Grupo B 0.9 0.0 *k 0.0 4.7
Todos 1.7 0.5 o 0.0 3.8
1996 Grupo A 2.3 0.7 436 0.0 2.6
Grupo B 1.6 0.6 * 0.0 12.1

Notas: (*) Acimade5% designificancia; (**) Nao significante estatisticamente
(***) Refere-se a probabilidade no modelo original

Tabela 10: Probabilidade de Ocorréncia de um Municipio Infrator da LRF, sob os Efeitos
Marginais das Variaveis Explicativas ha Regido Sul, 1989-1996 - (%)

Anos Municipios IRT TRRC  DCUSRC sbo  P(y)=1"
1989 Todos 6.1 8.1 12.7 36 14.2
1990 Todos 0.0 0.2 1.5 0.0 0.6
1991 Todos 0.4 4.7 65.2 9.3 8.0
1992 Todos 5.3 6.9 16.6 9.2 14.5
Todos o 19.5 * 0.0 7.2
1993 Grupo A 5.0 29.5 100.0 0.0 6.4
Grupo B * 27.4 * 0.0 7.9
Todos - 55.9 100.0 77.6 7.7
1994 Grupo A 5.4 52.4 100.0 77.9 7.7
Grupo B * 48.4 100.0 91.1 7.4
Todos - 3.2 86.2 0.0 7.2
1995 Grupo A 4.4 2.1 94.8 0.0 7.4
Grupo B * 2.3 86.5 0.0 6.5
Todos 34 *ox *k 3.1 10.8
1996 Grupo A 5.0 % 99.8° 0.0 10.8
Grupo B 26 % * 43 11.1

Notas. (*) Acimade5% designificancia; (**) Nao significante estatisticamente; (***) Refere-se aprobabilidade no
modelo original



Os resultados da andlise para as regides Nordeste e Sudeste sdo hovamente verificados
para o Sul. A varidvel DCUSRC promoveria um aumento de casos de municipios infratores
de 7,2% para 86,2% em 1995. Apenas em 1989 esta variavel influencia positivamente o
desempenho financeiro municipal, reduzindo em 1,5% os referidos casos. Quanto ainfluéncia
positiva sobre 0 desempenho financeiro municipal destaca-se o papel da variavel IRT sobre os
municipios do grupo A, uma vez que a variavel SDO, embora contribuindo decisivamente
com a reducdo dos casos de infracdo a LRF em 1993 e 1995, ndo apresenta uma

sistematizagdo ao longo do periodo analisado.
7. Smulacdes e Previsdes para o Modelo 2

Como visto nos resultados das tabelas 5, 6 e 7, € significativa a disparidade entre as
ocorréncias de municipios infratores da Lei de Responsabilidade Fisca entre os que
apresentam um maior indice de despesa com pessoal relativo a receita corrente liquida
(/3maior) e os que possuem menor indice (1/3 menor). Portanto, realizou-se uma previsao
acerca das consequéncias de um melhor comportamento das administragdes publicas
municipais no que diz respeito a gastos com pessoal, ou sgja, quais seriam os resultados se 0s
municipios que mais gastam relativamente com pessoa (terco maior) se comportassem como
0S gue menos comprometem sua receita corrente liquida com gastos desta natureza. Na tabela
11 sdo apresentados os resultados da ssimulagdo do modelo estabelecendo um comparativo
entre a real situacdo dos municipios que mais gastam proporcionalmente com pessoal, e qual
seriaa“situacdo” dos mesmos apos a referida simulagéo.

Como se pode observar na tabela 11, caso a terca parte das prefeituras que mais
gastam com pessoa se comportasse como a terca parte menor, 0s casos de municipios
infratores declinariam consideravelmente, sgja ele do grupo A ou do grupo B, sgja para todos

0S municipios das regides analisadas.



Tabela 11: Simulagdo do Modelo para um Melhor Desempenho Fiscal dos Municipios das
Regibes Brasileiras, 1989-1996 — (%)

Nordeste Sudeste sul

Anos Municipios Real Smulada  Real Smulada Real Smulada
1989 Todos 345 14.7 65.2 52.8 53.6 28.1
1990 Todos 24.8 10.0 28.1 15.9 15.6 0.2
1991 Todos 35.6 22.0 29.4 18.4 33.7 16.6
1992 Todos 9.0 3.0 29.1 14.7 43.2 31.0
Todos 10.0 11 26.1 11 39.7 17.9
1993 Grupo A 30.9 11 23.3 24 38.2 174
Grupo B 125 13 42.5 7.5 444 21.8
Todos 6.3 0.4 10.4 0.0 13.6 1.8
1994  Grupo A 22.1 5.3 8.0 17 13.8 19
Grupo B 4.6 0.0 20.9 4.7 12.3 1.6
Todos 15.6 2.9 16.9 0.9 30.9 12.3
1995 Grupo A 44.4 3.8 13.0 6.3 30.8 12.3
Grupo B 17.9 3.6 29.8 174 30.8 12.1
Todos 16.1 34 25.5 2.2 40.1 22.1
1996 Grupo A 11.9 2.2 21.2 5.6 38.9 21.2
Grupo B 19.6 2.7 435 17.1 44.0 25.1

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - Estimativas proprias

No Nordeste, a reducdo dos casos de municipios que infringem a LRF seria de 34,5%
para 14,7% em 1989 e de 16,1% para 3,4% em 1996. Em 1994, estes casos que ja eram raros
reduzem-se a zero entre os municipios do grupo B. No que concerne a questdo do idedrio
politico, verifica-se que ao longo da série analisada a diminuicdo do nimero de infragdes a
LRF é bem maior entre as prefeituras do grupo A, o que as deixaria em uma situacéo fiscal
semelhante as do grupo B, que até entdo apresentavam um melhor desempenho fiscal nesta
classificacéo.

Para 0 Sudeste, os resultados sdo bastante significantes no que diz respeito a uma
eventua melhora do desempenho fiscal das prefeituras do grupo B. Por estarem em pior
situacdo em toda a série estudada, estas prefeituras seriam bastante beneficiadas caso
adotassem uma conduta mais responsavel, resultando em uma diminuicdo considerdvel dos
casos de violagdo a LRF entre as mesmas, embora isto ainda ndo represente a solugdo para
este problema. Além disso a reducéo da probabilidade para todos os municipios analisados
seria de 26% para 1% em 1993 e 25% para 2% em 1996.

Naregido Sul, como ndo havia supremacia de algum grupo partidario quanto ao gjuste
fiscal, o fato mais relevante a ser observado € a considerdvel diminuigdo dos casos de infracéo

a LRF paratodas as prefeituras e em especia para as do grupo B em 1996.



Ademais, este artigo responde a questdo sobre uma crenca acerca da influéncia
politico-partidéria da esfera estadual sobre a municipal na forma de beneficios ou
favorecimentos politicos. Para por a prova isso, realizou-se uma simulacdo a fim de verificar
se o fato de a liderangca municipal possuir a mesma legenda partidéria do governador acarreta,

em média, efeitos significativos sobre o desempenho financeiro do municipio.

Tabela 12: Probabilidade de Ocorréncia de um Municipio Infrator
da LRF, Segundo sua L egenda Partidéria, 1996, (%6).

. L egenda Partidaria
Regioes Pré-Governador Outras
Nordeste 2,7 11
Sudeste 6,7 34
Sul 8,4 12,1

Os resultados da tabela 12 indicam que, nas regifes Nordeste e Sudeste, o fato de um
prefeito pertencer a legenda partidaria do governador eleva as chances de 0 municipio
enquadrar-se na LRF, caso contrério o desempenho financeiro da regido melhoraria
significativamente. Na regido Sul, ao contrario, o fato de prefeitos e governador coadunarem
na mesma legenda partidéria é um fator decisivo na determinagdo de uma melhor situag@o
econdmica, hgja vista que 0s casos de municipios infratores s8o bem menores neste grupo, e
se todos os prefeitos da regido fossem do mesmo partido do governador o desempenho
financeiro pablico municipal seria melhor. Esses resultados ndo permitem, todavia, concluir

sobre tal crenca, umavez que a verificacdo ndo foi satisfeita para todas as regioes.

8. Consideragdes Finais

No presente estudo buscou-se examinar e identificar os principais problemas de
desequilibrio nas contas publicas dos municipios das trés principais regides brasileiras, no
periodo 1989-1996, em um cenério de implantagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
e arelacdo entre gastos com pessoal, investimentos em capital socia e ideologia politica e o
desempenho financeiro dos municipios em trés regides brasileiras.

A baixa capacidade de arrecadar que os municipios das regides mais pobres possuem,
como é o caso da regido Nordeste, e a afinidade politica entre estados e municipios foram
problemas considerados na andlise, uma vez que a Nova L RF prevé penalidades mais severas,
inclusive no corte de transferéncias em caso de déficit fisca permanente, o que
comprometeria as fontes de recursos desses municipios, tendo em vista que o fator

“transferéncias’ chega a representar mais de 90% das receitas totais dos mesmos.



As estimacfes obtidas dos model os evidenciam uma tendéncia de que o desempenho
financeiro dos municipios esta atrelado a um fator exdgeno, como a administracéo publica por
exemplo.

Quanto a questéo politico-partidaria pode-se identificar cenérios distintos para as trés
regies analisadas. No Nordeste, os municipios tidos como liberais — Grupo A — apresentaram
um melhor desempenho fiscal. Os ditos conservadores — grupo B — respondem pela maioria
dos casos de infragdo a LRF, mas de acordo com o indice de despesa com pessoal, estes
municipios estdo mais equilibrados fiscamente, o que sugere uma melhor conduta das
prefeituras dos municipios do grupo A. Para a regido como um todo constata-se um
desempenho fiscal sensivelmente melhor dentre os municipios neste grupo.

Na regido Sul, os municipios do grupo B apresentam desequilibrios fiscais mais
freglientes. Entretanto, analisando-se a regido como um todo verifica-se inexistir supremacia
guanto ao guste fiscal entre as legendas partidérias dos dois referidos grupos.

Verificase no Sudeste a maior influéncia da questdo politico-partidaria na
determinacdo do desempenho financeiro municipal, e comprova-se, com elevado grau de
significancia, que o fato de um municipio pertencer ao grupo B aumenta consideravelmente as
chances deste ser enquadrado na LRF. Faz-se entdo necessaria a ado¢do de uma conduta mais
responsavel dos administradores publicos municipais quanto a gastos com pessoa, afim de
reduzir os casos de municipios infratores.

Analisando inicialmente os municipios dos trés principais estados do Nordeste,
constata-se, a partir de 1990, uma trajetdria decrescente da propor¢do de investimentos, dentre
0S quais destacam-se 0S municipios cearenses que comprometiam maior percentua de suas
receitas com investimentos até 1994. Isso é um fator explicativo crucial para este estado
possuir as mais elevadas taxas de crescimento econdmico da regido e acima da média
brasileira. A partir de 1994 os municipios do Sul e Sudeste tiveram um melhor desempenho,
verificando-se inclusive uma elevacao do percentual de investimentos de 1993 & 1995.

Ademais, é fato que as prefeituras que se dizem mais preocupadas com o aspecto
social, representadas pelo grupo B neste estudo, apresentam uma certa incoeréncia entre esta
preocupacao e o0s investimentos em capital social em suas administracdes, ou sgja, constata-se
gue as demais prefeituras (grupo A) alocam uma parcela mais consideravel de seus recursos
em setores-chave para 0 desenvolvimento social na regido Nordeste, enquanto no Sul e
Sudeste ndo se observa uma tendéncia clara de melhor desempenho entre as administragoes
municipais em termos de investimentos em capital social.



Finalizando, conclui-se que ha ma distribuicdo dos gastos publicos municipais, em que
pese distribuicdo espacia e ideologia politica, e que ha margem para tornar os gastos publicos
mais produtivos, o que, sem duvida, elevaria o nivel de formacdo de capital socia e
produziria um mais répido crescimento econdmico e bem-estar da populacdo, além de
dispensar reedicbes de LRF.
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