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RESUMO

Este trabalho investiga os efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal e do Ciclo Eleitoral
sobre as despesas dos municipios capixabas. Para tanto, foram coletados dados dos
dispéndios por categoria econémica e por funcado, realizados em 62 municipios do
Estado do Espirito Santo no periodo de 1998 a 2003. A partir da analise de dados em
painel percebem-se resultados que sugerem a significancia da LRF e sua contribuicdo
na reducdo das despesas por fungdo relacionadas a infra-estrutura e despesas com
pessoal. Em sentido contrario, percebe-se que nao contribui para a reducdo de
despesas com funcgdes sociais. O ciclo eleitoral, por sua vez, apresenta resultados
significantes que sugerem sua contribuicdo para o aumento das despesas com funcéo
relacionadas a infra-estrutura e por categoria econdmica no grupo investimento e
despesa corrente com pessoal. Conclui-se que a LRF atenua as pressdes expansivas
do ciclo eleitoral, persistindo, ainda, eficaz no controle de gasto com pessoal,
entretanto, contrariu sensu, ndo afeta as despesas com func¢des sociais.



ABSTRACT

This work investigates the effects of the Fiscal Responsibility Law and the Electoral
Cycle about the expenses of Capixaba Municipalities. In order to do such, data about
the expenditure by economic category and function in 62 councils of Espirito Santo
Estate in the period from 1998 and 2003 were collected. From the panel-data
estimations the results suggests the significance of LRF and its contribution for the
expenses reduction by functions related to infrastructure and personnel expenses. On
the contrary, It has been perceived that it does not contribute for the expenses reduction
carrying social functions. The Electoral Cycle, in its turn, presents significant results that
suggest its contribution for the increase in expenses with functions related to the
infrastructure and by economic category in the investment group and current expense
with personnel. It has been concluded that the LRF minimizes the expansive pressures
of the Electoral Cycle, persisting, still, effective control with personnel expense,
however, contrariu sensu, it doesn’t affect the expenses with social functions.
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Capitulo 1

1 INTRODUCAO

O comportamento das despesas publicas num ambiente de restricdo fiscal
imposto pelo advento da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, combinado com a
realizacdo periodica de eleicdes, apresenta um campo de estudo relevante em financas
publicas. Particularmente, desperta interesse o estudo desse comportamento nos entes
subnacionais, especificamente, no caso do modelo federativo brasileiro, nos

municipios.

O conceito de restricdo fiscal tem como fundamento tedrico a limitacdo da
discricionariedade das pessoas investidas nas fungbes publicas, com o
estabelecimento de regras fixas de gestdo fiscal nos moldes daquelas adotadas em

politica monetaria®.

Nesse sentido, desenvolveram-se modelos que prescrevem a adocao de normas
juridicas que estabelecam regras de gestdo fiscal’. Decorrem desse pensamento as
praticas experimentadas pela Unido Européia, por forca do Tratado Maastricht; pelos
Estados Unidos com a Lei Gramm-Rudman-Hollings e com a Budget Enforcement Act
— BEA; pela Nova Zelandia, com a Fiscal Responsability Act, e a influéncia de
instituicées transnacionais, como a edi¢ao pelo FMI do Manual de Transparéncia Fiscal
(1998). Esses fatos refletiram-se diretamente no Brasil com a elaboracdo da Lei de

Responsabilidade Fiscal — LRF.

! Friedman (1968) e Lucas (1972), apud Blanchard (2004), sugeriram o estabelecimento de regras fixas
E)ara agregados monetarios.

Buchanan (1986), entende a necessidade de estabelecer as "regras do jogo" para refrear os interesses
individuais dos eleitores, politicos e burocratas
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Outro aspecto a ser investigado guarda relacdo com influéncia dos ciclos
eleitorais na expansdo das despesas. O estudo seminal de Nordhaus (1975) sugere
que os politicos efetuam despesas que tenham visibilidade e retorno eleitoral num
sistema em que o0s eleitores sdo considerados irracionais e sistematicamente
enganados por politicos. Em sentido contrario, pesquisas posteriores sinalizam em
sentido contrario, ou seja, o eleitor decide com racionalidade e o aumento de gastos
em anos eleitorais combinado com politicas fiscais frouxas pode trazer efeitos
negativos ao governante (Rogoff & Siberit (1988), Peltzen (1992), Meneguin & Bugarin

(2003) e Ahmad et alli (2005)).

Por sua vez, o comportamento das despesas publicas e sua influéncia sobre o
ajuste fiscal foram investigados por Alesina & Perotti (1997), que associaram 0 sucesso
do ajuste fiscal a reducdo das despesas. No Brasil, estudos recentes encontraram
evidéncias nesse mesmo sentido (Rocha & Picchetti (2003), Giuberti (2005) e Menezes
(2005)), relacionando a reducédo de despesas ao advento da LRF. Ressaltam-se, ainda,
estudos de Ter-Minassian (1997) e Ahmad et alii (2005) que sugerem que entes com
organizacdo politico-administrativa descentralizadas estdo sujeitas a expandir as

despesas com funcgdes sociais e de infra-estrutura devido a proximidade com o eleitor.

Neste pais, a organizagdo politico-administrativa insculpida pela Constituicao
Federal estabelece que a federagdo seja constituida por trés niveis: federal, estadual e
municipal, perfazendo 27 Estados, o Distrito Federal e 5.512 municipios®, cada qual
com autonomia administrativa e financeira. Para subsistir essa complexa organizacao

distribui competéncias de arrecadagédo e dispéndios de recursos no denominado

® www.ibge.gov.br, capturado em 07/04/2006
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federalismo fiscal®. Assim, recursos arrecadados pela Unido e pelos Estados s&o
transferidos aos Municipios, principalmente, através do Fundo de Participacdo dos
Municipios e da Quota-Parte do ICMS, respectivamente, representando em meédia
65,9% da Receita Total dos Municipios, chegando a 86,3% no caso de municipios com
populacdo inferior a 50.000 habitantes®. No Espirito Santo, com estrutura politico-
administrativa constituida por 78 municipios, tem-se que, em 2003, as transferéncias

representam em meédia 85,20% da receita total dos municipios.

Assim, é relevante investigar os efeitos da LRF e do ciclo eleitoral sobre as
despesas dos municipios capixabas. Especificamente, buscar responder se o advento
da LRF e o ciclo eleitoral afetam de alguma forma o comportamento das despesas

desses municipios.

A apresentacdo do trabalho segue a seguinte estrutura: Neste Capitulo, a
Introducdo. No Capitulo 2, denominado de referencial tedrico, estdo as discussodes
sobre politica fiscal, as limitacdes a discricionariedade do agente publico, o ciclo
eleitoral e a existéncia do municipio como entidade autbnoma administrativa e
financeiramente. No Capitulo 3, denominado de Lei de Responsabilidade Fiscal, faz a
contextualizagdo da LRF, descreve seus fundamentos e indicadores de resultado. No
Capitulo 4 estdo a metodologia e andlise descritiva dos dados, no Capitulo 5 os

resultados da andlise econométrica e, finalmente, no Capitulo 6, as conclusfes obtidas.

* Samuelson & Nordhaus (1990, p. 919) e Rezende (2001, p.47), afirmam que o sistema de financas
publicas corresponde a um federalismo fiscal, com a administracao federal cuidando dos interesses
nacionais e os estados e municipios dos interesses locais.

®> www.Perfil e Evolugdo das Financas Municipais-1998 a 2003. STN/COREM. Brasilia, agosto 2004.



Capitulo 2
2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Politica Fiscal

No desempenho de duas atribuicdes o Estado exerce atividades com o propdsito
de obter e aplicar recursos para 0 custeio dos servicos publicos, na denominada
atividade fiscal. Emerge dai o conceito de responsabilidade fiscal, que, ao estabelecer
exigéncias que limitam a possibilidade de endividamento e da geracao de déficits, torna

o equilibrio fiscal norma absoluta da administracéo publica (Nascimento, 2002).

Como pano de fundo desse conceito assentam-se dois paradigmas tedricos: um
suporta o entendimento que admite o equilibrio orcamentario intertemporal com a
flutuacéo da divida publica, conforme defendido por Barro (1979), enfatizando este a
importancia do nivelamento dos impostos ao longo do tempo (tax smoothing). Alesina e
Perotti (1996) ressaltam a perda de discricionariedade na politica fiscal e sugerem a
utiizacdo de procedimentos hierarquizados e transparentes de elaboracdo do

orcamento, os quais denominam de Instituicdo Or¢camentaria.

Por outro lado, a idéia de que a politica econémica deve ser regida por regras
fixas nos moldes daquelas adotadas para agregados monetarios, conforme Friedman
(1968) e Lucas (1972), apud Blanchard (2004). Nesse sentido, Buchanan (1986)
explica que as politicas fiscais expansionistas objetivam aos seus executores alcancar
indices de popularidade altos e permanecerem no poder, chegando a defender a

incorporacao das normas a constituicao.

Buchanan (1984), sugere que num quadro de restricdes de despesas, as acoes

estatais sofrem competicdo de interesses de eleitores, politicos e burocratas que
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procuram maximizar a sua utilidade de acordo com seu préprio interesse. Portanto, a
intervencao do poder publico ndo corrige as chamadas "falhas de mercado” e sim, num
efeito perverso, as potencializa sendo necessarias regras que limitem a

discricionariedade das pessoas investidas nas func¢des publicas.

Assim, associado ao entendimento quanto a necessidade de responsabilidade
fiscal na gestdo publica (incluindo transparéncia), o Fundo Monetario Internacional —
FMI comecou a difundir principios e normas de responsabilidade fiscal editando o

Manual de Transparéncia Fiscal, adotado em 16/04/1998°.

Para Affonso (2003, p.5):

"A hegemonia da teoria neoclassica, transmutada na public choice e, mais
recentemente, na new institutional economics, da-se nao apenas no terreno da
academia, mas também nos organismos multilaterais como o Bird, o BID, o
FMI, a OCDE, “imantando”, também, concepcdes de instituicbes outrora
infensas a teoria econdmica dominante, como a Cepal.

(..)

Nessa mesma linha, encontra-se uma série de reformas de “modernizacao” do
aparato de Estado na América Latina ao longo dos anos 90, de inspiracédo
claramente neo-institucionalista".

Nesse mesmo sentido, outras organizacbes, estatais ou supra-estatais,
passaram a adotar os preceitos da pratica da responsabilidade fiscal nas suas acoes e
atividades. A Comunidade Econbmica Européia — Tratado de Maastricht, ao enfatizar a
sustentabilidade fiscal, a busca do déficit zero; a Budget Enforcement Act — EUA, com
metas de superavit, limitacdo de empenho d compensacdo or¢camentéria (pay as you
go) e a Fiscal Responsability Act — Nova Zelandia — gerenciamento de riscos para

evitar imprevisdes (Nascimento, 2002).

No Brasil, a estabilizacdo monetaria com a implantacdo do Real em 1994, o
Programa de Apoio a Reestruturacdo e a edicao da Lei 9.496/1997, que autorizou a

assuncado pela Unido das dividas publicas mobiliarias dos Estados e Municipios,

® Revisto em 28/02/2001
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abriram caminho para a implantacdo de normas que permitissem o desenvolvimento
auto-sustentavel, com uma nova nocdo de equilibrio para as contas publicas

(Nascimento, 2002).

Por sua vez, ao voltar o olhar para o comportamento das despesas publicas tem-
se como destaque inicial a contribuicdo de Adolph Wagner, sintetizada na chamada
"Lei de Wagner", que propde uma correlacédo entre a participacdo relativa do governo

na economia e o crescimento econémico. (Rezende, 2003, p.21).

Entretanto, Peacock e Wilhen, apud Rezende (2003) propdem que o incremento
das despesas publicas esta intrinsecamente ligado a capacidade de obtencédo de

recursos (receita) e ndo a demanda de expansao dos servi¢os estatais.

O comportamento das despesas publicas sera crescente sempre que, segundo

Rezende (2001), ocorrer uma das seguintes situagoes:
a) crescimento das funcdes administrativas e de seguranca;

b) crescimento da prestacdo de servigcos a sociedade, especialmente nas areas

de saude e educacgéo, e

c) o Estado aumentar o seu grau de intervencao no processo produtivo (funcao

estabilizadora).

Alesina e Perotti (1995) verificaram a influéncia da reducdo de despesas no
ajuste fiscal em paises da OCDE no periodo de 1965 a 1990, num contexto de
instituicdo orcamentaria. Demonstraram que a reducdo de despesas ocorreu em 80%

dos casos de sucesso de ajuste fiscal.

No Brasil, estudos recentes também exploram a relacdo entre ajuste fiscal e as
despesas publicas. Rocha e Picchetti (2003), encontraram evidéncias que o ajuste fiscal

deu-se com reducdo nas despesas com investimentos. Gilberti (2005), ao analisar os
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gastos de pessoal nos municipios brasileiros, encontrou resultados que sugerem o
impacto das restricdes fiscais na reducao das despesas com pessoal. Menezes (2005),
ao analisar os impactos da LRF sobre os componentes de despesa dos municipios
brasileiros, encontra resultados que sugerem a diminuicdo da despesa total relacionada

ao advento da LRF’.

2.2 O Ciclo Eleitoral

Outro fator a ser investigado, € a influéncia dos ciclos eleitorais na expansao das
despesas. Tal fato foi percebido inicialmente por Nordhaus (1975), que fixou a idéia da
irracionalidade dos eleitores, sistematicamente enganados por politicos e com decisfes
derivadas de expectativas de fatos relacionados ao passado e nenhuma visao

prospectiva, com valorizacdo de gastos que tenham visibilidade imediata.

Tabellini e Pearson (1999), apud Sakurai (2005), associam o aumento de
despesa a sensacdo de boa performance administrativa frente aos eleitores (também

sem visao prospectiva).

Rogoff & Siberit (1988) e Rogoff (1990) apresentam a idéia do eleitor racional,
que discerne a capacidade do governante de promover alteragcbes na politica
econbmica nos anos eleitorais, considerando positivo aquela feita de maneira

competente, elevando com isso a possibilidade de sua permanéncia no poder.

Peltzen (1992), ao analisar os resultados das eleicdes majoritarias a nivel federal
e estadual nos Estado Unidos no periodo de 1950 a 1988, sugere que o0 aumento de

gastos em anos eleitorais pode trazer efeitos negativos ao governante.

" No entanto, o autor detecta um aumento nas despesas com pessoal e em despesas com fungdo social (educacéo, salde,
assisténcia e previdéncia) e uma reducdo nas despesas com investimento, infra-estrutura e administragao.
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Meneguin & Bugarin (2003), ao investigar a relacao entre o instituto da reeleicéo
e as variaveis fiscais nos municipios brasileiros, obtiveram resultados no mesmo

sentido:

"Os resultados permitem inferir que o comportamento dos eleitores brasileiros se
assemelha aos dos estadunidenses, evidenciado em Peltzen (1992), segundo o qual os

eleitores tendem a punir governantes que implementam politicas fiscais frouxas."

A politica fiscal, no entanto, ndo esta circunscrita apenas ao ente nacional. Ha4
paises com estrutura administrativa e politica que estabelecem autonomia para 0s
entes subnacionais em relacéo a arrecadacéao de tributos, a alocacao de despesas e a
capacidade de endividamento, com divisdo de atribuicdes e responsabilidades entre as

diversas esferas do governo, no chamado federalismo fiscal (Musgrave, 19).

Ter-Minassian (1997), sugere que 0s entes subnacionais tém como metas
prioritarias o atendimento das demandas sociais de seu eleitorado, tais como servicos
de saude, educacdo e de infra-estrutura e pouca responsabilidade na gestéo fiscal.
Nesse mesmo sentido, Ahmad et alli, (2005), propde que o0s interesses dos governos
locais, influenciados por pressdes eleitorais, podem divergir daqueles do ente nacional,
sendo que aquele, mesmo ndo adotando medidas de controle fiscal, acaba se
beneficiando do contexto geral, numa situacdo analoga ao dilema do prisioneiro, onde

escolhas individuais isoladas afetam sobremaneira o resultado geral.



Capitulo 3
3 A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

3.1 Antecedentes

As mudancas na area de financas publicas ja puderam ser sentidas na primeira
metade dos anos 80 quando transpareceu no quadro institucional-fiscal a concorréncia
de atribuicbes da autoridade fiscal, representada pelo Ministro da Fazenda, e da
autoridade monetaria, representada pelo Presidente do Banco Central. Em 1985 foi
adotada medida visando encerrar a chamada Conta-Movimento, que permitia ao

Ministério da Fazenda financiar despesas através do Banco do Brasil.

A criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)?, com atribuicdo de ser o
orgao central de contabilidade e de administrar todos os haveres e passivos da
Fazenda Publica Nacional, além de acompanhar as financas dos estados e municipios,
conjugado com a implantacdo do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal - SIAFI, permitram o acompanhamento e controle dos gastos

publicos.

O advento da Constituicio Federal em 1988 reforcou esse processo ao
introduzir novos instrumentos que permitiram a ampliacdo e aperfeicoamento dos
mecanismos de controle da gestdo fiscal, notadamente o processo orcamentario e a
proibicdo do Banco Central de conceder, direta ou indiretamente, empréstimos ao

Tesouro Nacional e a qualquer 6rgédo ou entidade que n&o fosse instituicdo financeira®.

8 Decreto n° 92.452, de 10/03/1986
° CF, art. 164, § 1°
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Passando ao largo da discussao sobre a instabilidade econémica e controle da
inflacdo, bem como dos planos econdmicos que o antecederam, ndo se pode esquecer
do Plano de Estabilizacdo Monetéaria (Plano real), implantado em 1994, que trouxe em
sua esteira a flexibilizacdo de monopdlios estatais, privatizacbes de empresas publicas
e de economia mista, reforma administrativa e previdenciaria, mas segundo Tavares

(2005), com resultados modestos sobre os resultados fiscais.

A instituicdo do Programa de Incentivo a Reducao do Setor Publico Estadual na
Atividade Bancaria (PROES) (1997) incentivou o fechamento ou privatizacdo dos

bancos estaduais, acusados de financiarem diretamente os tesouros estaduais.

Em 1997, foi instituido o Programa de Apoio Financeiro e Refinanciamento da
Divida dos Estados e Municipios®’,que veio regulamentar a faculdade dos entes
publicos oferecerem suas receitas proprias como garantia de obrigacdes contratadas
junto & Unido’. Esse Programa produz mudanca consideravel no federalismo fiscal
brasileiro, ao estabelecer garantias para o efetivo cumprimento dos acordos e incluir
regras cada vez mais restritivas ao endividamento publico (LOUREIRO e ABRUCIO,

2004).

Os expressivos valores das despesas com pessoal nado passaram
despercebidos, ensejando a regulamentagcdo de preceito ja inserido na Constituicao
Federal®. Assim, em 1995, foi promulgada a Lei Camata’®, a qual estabelecia limites
de gastos com o funcionalismo para as trés esferas de governo, fixando-o em 60% da

receita corrente liquida. Posteriormente, em 1999, promulgou-se a Lei Camata II**, que

10| ei n° 9.496/97
' EC n° 03/93
12 CF, art. 169
13 .c n° 82/95
1% LC n° 96/99
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estabeleceu limite especifico de despesa com pessoal da Unido, fixando-o em 50% da

receita corrente liquida, além de impor sanc¢des ao descumprimento da norma.

Neste contexto, a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, promulgada em maio
de 2000, vem a consolidar e aprimorar os principais avancos alcancados com o0s
programas de refinanciamento e diversas legislacbes que o antecederam, constituindo

0 marco de uma nova postura com relacdo a responsabilidade na gestao fiscal.

3.2 A LRF Positivada

Apresentada ao Congresso'®, logo depois da grave crise financeira de janeiro de
1999, que abalou o pais e obrigou os gestores da politica macroeconbmica a
desvalorizar a moeda, o projeto de lei foi aprovado sem grandes modificagcdes no

projeto original encaminhado pelo Executivo.

Em 05/05/2000 foi promulgada a Lei Complementar n°® 101 que trouxe um novo
codigo para a gestdo fiscal da administragdo publica brasileira, com normatizacéo
inovadora e limitadora. Esse cddigo de procedimentos fiscal-administrativos tem como
objetivo estabelecer principios norteadores de uma gestéo fiscal responsavel, fixando
limites para o endividamento publico e para a expanséo de despesas continuadas, com
a instituicdo de mecanismos prévios e necessarios para assegurar o cumprimento de
metas fiscais, visando alcancar o equilibrio orcamentario entre receita e despesa,

produzindo, via de conseqiiéncia, um desenvolvimento sustentavel.

Para tanto tem como pressuposto fundamental a gestdo fiscal responsavel,
compreendida esta pela acao transparente e planejada, observando-se rigorosamente

0 processo, destacando-se:

> Mensagem n° 485, de 23/04/1999
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a) Estabelecimento obrigatdrio de metas de resultado fiscal,

b) Obrigatoriedade de confrontacdo bimestral dos resultados obtidos com as

metas estipuladas;

c) Obrigatoriedade de estabelecimento de medidas restritivas para o alcance das

metas;
d) Limites rigidos para o endividamento, inclusive dos entes subnacionais;

e) Obrigatoriedade de verificacdo quadrimestral da situacédo da divida, com as

respectivas medidas para conté-la;

f) Estabelecimento de regras de fim de mandato, com o objetivo de evitar o
endividamento indevido durante as campanhas eleitorais e nos momentos

imediatamente posteriores, comprometendo indevidamente os exercicios seguintes;

g) Publicacdo bimestral da situacdo de arrecadacdo e despesas de cada ente

federado, 0 que permite um maior grau de controle publico.

As normas insculpidas na LRF obrigam a Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios, compreendendo os poderes executivo, legislativo e judiciario; os 6rgaos
Ministério Publico e Tribunais de Contas e ainda os respectivos fundos, autarquias,

fundacdes e empresas estatais dependentes.

Importa ressaltar as restricdes para controle das contas publicas em anos de

eleicdo, com destaque para o seguinte:

- fica impedida a contratacdo de operacdes de crédito por antecipacao de receita

orcamentéria (ARO);
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€ proibido ao governante contrair despesa que nao possa ser paga no mesmo
ano. A despesa s6 pode ser transferida para o ano seguinte se houver

disponibilidade de caixa; e

€ proibida qualquer acdo que provoque aumento da despesa de pessoal nos
Poderes Legislativo e Executivo nos 180 dias anteriores ao final da legislatura ou

mandato dos chefes do Poder Executivo.

A divulgacdo das informacbes de planejamento, orcamento, prestacdo de

contas, execucao orcamentaria e gestao fiscal é fator essencial para transparéncia na
Administracdo Publica. Nesse diapasdo, a LRF estabelece que, além das demais
normas de contabilidade publica, o Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF) e o Relatério

Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREO) sdo os instrumentos que permitem a

6

Assim o Relatorio Resumido de Execucdo Orcamentaria, emitido por todos os

orgdos da Administracdo Direta de todos os Poderes e das entidades da Administracao

Indireta, evidencia o seguinte:

a) receitas, por categoria econémica e fonte, especificando a previsao inicial, a
previsdo atualizada para o exercicio, a receita realizada no bimestre, a realizada

Nno exercicio e a previsao a realizar,

b) despesas, por categoria econdmica e grupo de natureza da despesa,
discriminando a dotacdo inicial, dotacdo para o0 exercicio, despesas

empenhadas e liquidadas, no bimestre e no exercicio; e

c)despesas, por funcdo e subfungéo.

| RF, art. 48
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d) Calculo da Receita Corrente Liquida — RCL, assim como a previsao de seu

desempenho até o final do exercicio.
e) Resultado Primario e Nominal.

O RGF por sua vez, contém demonstrativos’’ com informacdes relativas a
despesa total com pessoal, divida consolidada, concessdo de garantias e contra
garantias, bem como operacdes de crédito, devendo, no ultimo quadrimestre, ser
acrescido de demonstrativos referentes ao montante das disponibilidades de caixa em
trinta e um de dezembro, das inscricbes em Restos a Pagar e da despesa com servigos

de terceiros (STN - Manual de Elaboracdo de RGF, 2001).

Na esfera de municipal o relatério abrangerd o poder executivo e o poder

legislativo e sua composicéo se dara, por meio dos seguintes anexos (Slomski, 2002):
Anexo | — Demonstrativo da Despesa com Pessoal
Anexo Il — Demonstrativo da Divida Consolidada
Anexo Ill — Demonstrativo das Garantias e Contra Garantias de Valores
Anexo IV — Demonstrativo de Operacoes de Crédito
Anexo V — Demonstrativo de Disponibilidade de Caixa
Anexo VI — Demonstrativo de Restos a Pagar

Anexo VIl — Demonstrativo da Despesa com Servigos de Terceiros

Y| RF, art. 55
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3.3 Indicadores na LRF

a) Despesas com Pessoal:

A LRF estabelece limites de despesas com pessoal em relacdo a Receita
Corrente Liquida - RCL'® a serem observados em cada Poder, de acordo com a
estrutura politico-administrativa de cada ente da federacdo. Caso as despesas
excedam aos limites prudenciais deverdo ser suspensas: a concessao de qualquer
vantagem ou aumento de remuneracao, que ja nao esteja prevista em lei ou contrato
de trabalho; a revisado, reajuste ou adequacdo de remuneracdo; a criacdo de cargos,
empregos, funcdes ou alteracdo de estrutura de carreira; a admissado ou contratacao de

pessoal; e a concessao de outras vantagens nao constitucionais.

Persistindo 0 excesso nessas despesas por trés meses consecutivos, 0 gestor
publico devera se adequar aos ditames da LRF. Nesse caso, tera o prazo de 24 meses
para se enquadrar aos limites, promovendo, sucessivamente: a reducdo em, pelo
menos, 20 por cento das despesas com cargos em comissao e funcdes de confianca, a
exoneracao dos servidores ndo estaveis e a demissdo dos servidores estaveis. Se
apos esse prazo, as despesas com pessoal ndo se situarem dentro de seu limite
maximo, serdo imediatamente suspensas, no caso da Unido, as liberacdes de recursos
para atender as despesas com pessoal que excedam esse limite e, no caso dos

demais entes da federacédo, todos os repasses de verbas federais ou estaduais.

Tabela 1: Limites de despesas com pessoal (DP/RCL)

PODER/ESFERA FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL

Executivo 40,9% 49% 54%

Legislativo 2,5% 3% 6%

(inclui os Tribunais de Contas)

Judiciario 6 % 6% -

Ministério Publico 0,6 % 2,0% -
Fonte: LRF

'® RCL — método de apuracdo no Anexo A.
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b) Divida e Limites de Endividamento Publico dos Mu  nicipios:

A Resolucdo n°43/2001 estabelece que o limite para contratacdo de operacdes
num exercicio financeiro sera de 16% da receita corrente liquida - RCL. Fixa também
em 11,5 % da RCL o comprometimento anual com amortizacdes, juros e demais

encargos da divida consolidada.

Tabela 2: Limites de Divida e Operag6es de Crédito

Limite para DCL 120% da RCL"
Limite Operac&o de Crédito 16 % da RCL*’
Servico da Divida 11,5 % da RCL™

Se 0 montante da divida ultrapassar seu limite maximo ou prudencial, devera
retornar aqueles niveis em prazos preestabelecidos, ficando, enquanto isso, vedada a
realizacdo de novas operacdes de crédito e restringida a utilizacdo das disponibilidades
de caixa. Se esses prazos nao forem obedecidos, ficardo suspensos durante o periodo
excedente os repasses de verbas federais ou estaduais (ressalvadas as reparticbes
constitucionais de receitas tributarias) e, por um periodo que vai além do momento em
gue a divida prudencial houver retornado ao seu limite. Nesse periodo o ente publico
ficard impedido de contratar qualquer operacdo de crédito (salvo para atender a

amortizacdo do principal da divida mobiliaria) ou de receber transferéncia voluntaria.
c) A “Regra de Ouro™:

Uma gestéo responsavel dos recursos publicos deve, necessariamente, enfatizar
0 controle ndo apenas sobre os gastos mas também sobre o endividamento. Na LRF
sdo definidos os conceitos de operacdo de crédito e de divida publica e propostas

regras bastante precisas para o controle da divida, para a realizacdo de operacdes de

!9 Resolugdo n° 40, do Senado Federal
% Resolucéo n° 43, do Senado Federal
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crédito destinadas ao giro da divida mobiliaria e para a prestacdo de garantias pelas

entidades publicas.

No que se refere ao endividamento, fica consagrado o preceito fundamental de
que o produto das operacbes de crédito ndo pode ultrapassar o montante das
despesas de capital em um mesmo exercicio financeiro (regra de ouro), ressalvados os
casos em que se faz necesséario financiar de maneira integrada as despesas de capital
e 0S gastos com custeio associados aos investimentos. A fim de impedir
desvirtuamentos, os governos ficam impedidos de levantar recursos por intermédio das
entidades por eles controladas e de postergar o pagamento a fornecedores,
prestadores de servicos ou empreiteiras de obras mediante a emissao de titulos de

crédito ou aval.

A dita “regra de ouro” de sede constitucional, tem como objetivo coibir o
financiamento de despesas correntes por operacdes de crédito. Assim tem-se o Art.

167, inciso Il da Constituicao Federal:

Art 167
(..)

lll - E vedada a realizacdo de operacdes de crédito que
excedam as despesas de capital, ressalvadas as autorizadas
mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade
precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria
absoluta."

d) Resultado Primério e Resultado Nominal:

Intrinsecamente ligada a gestdo fiscal, o calculo dos resultados primario e
nominal sdo parametros essenciais de evidenciacdo da situacdo dos entes publicos,
assim o estabelecimento de metas anuais para esses indicadores sera feito no Anexo

de Metas Fiscais que integrara o projeto da LDO?*.

L LRF, art. 4°, §§ 1° e 2°
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3.4 Sancgdes na LRF

Ha dois tipos de sancdes: as institucionais, previstas na propria LRF, e as

pessoais, previstas na lei ordinaria que trata de Crimes de Responsabilidade Fiscal.
Como sanc¢des institucionais tem-se:

- para o governante que nao prever, arrecadar e cobrar tributos (impostos, taxas e
contribuicbes) que sejam de sua competéncia, serdo suspensas as
transferéncias voluntarias, que sao recursos geralmente da Unido ou dos
Estados, transferidos, por exemplo, através de convénios, que permitirdo a

construcéo de casas populares, escolas, obras de saneamento e outros;

« para quem exceder 95% do limite maximo de gastos com pessoal, fica suspensa
a concessao de novas vantagens aos servidores, a criacdo de cargos, as novas
admissbes e a contratacdo de horas extras. Uma vez ultrapassado o limite
maximo ficam também suspensas a contratacdo de operacbes de crédito e a

obtencao de garantias da Uniao; e

« quem desrespeitar os limites para a divida, depois de vencido o prazo de retorno
ao limite maximo e enquanto perdurar 0 excesso, ndo recebera recursos da
Unido ou do Estado, através de transferéncias voluntarias.

Ha também as sancdes pessoais, previstas em uma lei ordinaria - a Lei de

Crimes de Responsabilidade Fiscal®?

. Segundo esta lei, 0s governantes poderédo ser
responsabilizados pessoalmente e punidos com: perda de cargo, proibicdo de exercer

emprego publico, pagamento de multas e até prisao.

2 ei n° 10.028, de 10/10/2000



Capitulo 4
4 METODOLOGIA E ANALISE DOS DADOS

4.1 Metodologia

A investigacao dos efeitos da LRF e do ciclo eleitoral sobre as despesas dos
municipios capixabas, objeto do presente trabalho, parte de informacdes obtidas no

banco de dados Financas do Brasil - FINBRA?, referente ao periodo de 1998 a 2003.

Desse banco de dados foram retiradas informacfes de cada municipio capixaba,
especificamente: Receita Total, Receita de Transferéncias, Despesa com Pessoal,

Despesa com Investimento e Despesas por Funcao.

Para efeito de comparabilidade, os dados foram levados a valor do ano de 2003,
utilizando-se para tanto o indicador indice Geral de Precos - IGP-DI, apurado pela
Fundacdo Getulio Vargas — FGV. Esse indice, composto da média aritmética
ponderada do indice de Precos por Atacado (IPA-IBGE), do indice de Precos ao
Consumidor (IPC-FIPE) e do indice Nacional da Construcdo Civil (INCC-FGV),

aparenta ser o mais adequado ao perfil das despesas publicas.

Os dados, devidamente atualizados, s&o divididos pelas estatisticas
populacionais por municipio estimadas em 01 de julho de cada ano, obtidas junto ao

IPEA?*, apurando-se consequentemente indicadores per capita.

Para andlise das despesas foi considerada a classificacdo por categoria
econdmica (despesas correntes e despesas de capital)®® e por funcdes®. Das

despesas por categoria econdmica, com composi¢cao representada pela tabela 3,

2 http//www.stn.fazenda.gov.br/estados _ municipios
disponivel no site www.ipeadata.gov.br
%% Conforme os arts. 12 e 13 da Lei 4.320/64
%% Entende-se por funcéo a finalidade do gasto (Rezende, 2001).
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optou-se por utilizar a despesa de pessoal como representativa das despesas
correntes porque esta contribui individualmente com valores em média superiores a
40% da receita total e adicionalmente servir como indicador na LRF. Como
representativa das despesas de capital optou-se pela despesa por grupo de
investimento porgue influi na oferta futura de bens e servigos publicos e representa, em

geral 85% da despesa de capital (Menezes, 2005).

Tabela 3: Despesas discriminadas por categoria econémica

Despesas Correntes Despesas de Capital
Despesa de Pessoal Investimentos

Servigos de Terceiros/Encargos Inversdes Financeiras
Outros Custeios Transferéncias de Capital

Transferéncias a Pessoas

Juros e Encargos da Divida

As despesas por funcdo, conforme classificacdo trazida pela Portaria/SOF n°
42/99 - lista completa no Anexo B -, sdo agrupadas em trés grupos conforme

demonstrado na Tabela 4, abaixo:

Tabela 4: Despesas discriminadas por funcéo

ADMINISTRATIVAS SOCIAIS INFRA-ESTRUTURA
Legislativa Educacéo e Cultura Urbanismo
Planejamento Saude e saneamento Habitacéo
Administracdo Previdéncia e assisténcia social Energia
Judiciaria Gestéo ambiental
N Transporte

No tratamento dos dados, inicialmente € feita analise descritiva com objetivo de
investigar a evolucdo das despesas no periodo de tempo e a adequacdo dos

municipios aos indicadores de desempenho especificados pela LRF.

Numa segunda abordagem, de natureza econométrica, analisam-se 0s

resultados das estimacdes dos dados em painel ou longitudinais. A escolha desse
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método é adequada porque, segundo,Wooldridge (2006), "agrupar cortes transversais
de diferentes anos é, frequentemente, um modo eficaz de analisar os efeitos de uma

nova politica de governo. A idéia é coletar dados de anos anteriores e posteriores a

uma importante politica governamental?’.

O modelo a ser testado segundo essa abordagem apresenta a seguinte

formatacao:
VARIAVEL DEPENDENTE = VARIAVEL DE CONTROLE + VARIAV EIS EXPLICATIVAS
Onde:
« VARIAVEIS DEPENDENTES
Despesas com Pessoal
Despesas com Investimento
Despesas com Funcao Administrativas
Despesas com Funcéo Sociais
Despesas com Funcéao Infra-estrutura
« VARIAVEL DE CONTROLE

O modelo inclui como variavel de controle a Receita Orcamentéria per capta
com o objetivo de criar, através do modelo estatistico, comparabilidade entre os
municipios investigados e que, espera-se gque as despesas sejam funcéo crescente da
receita orcamentaria. Tanto receita como despesas tém com fonte os dados de
Financas do Brasil — FINBRA da Secretaria do Tesouro Nacional/Ministério da

Fazenda.

T Wooldridge, Jeffrey M.. Introducdo & Econometria. 12 ed. Pioneira. S&o Paulo:2006. p. 9.
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Conforme descrito por Ferreira (2005), a expectativa de que o aumento de

receita orgcamentaria proporciona aumento nas despesas baseia-se na hipotese de tax-

spend de

Friedman (1978) e, nesse sentido, a ocorréncia de déficit ou superavit

depende da derivada da despesa em relacao a receita.

Essa hipotese, combinada com o fato de que grande parte das receitas

municipais

originarem-se de transferéncias advindas do sistema de federalismo fiscal,

especialmente do Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM e da Quota-Parte do

ICMS, reforca a concepcgéao de que as receitas determinam as despesas.

No caso dos municipios capixabas, verificou-se que no periodo de 1998 a 2003

as receitas

da Receita

valor de 90

decorrentes de transferéncias foram responsaveis, em meédia, por 87,26 %
Orcamentéaria. O célculo da mediana desse conjunto de dados apurou o

,01 %, o que permite inferir a propriedade da escolha.

Gréfico 1: Razéo entre receita de transferéncias e receita total nos municipios capixabas (%)
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Fonte: FINBRA

A lei

tura do gréafico 1 permite identificar, ainda, de forma complementar, que na

maioria dos municipios pesquisados as transferéncias representam mais de 80 % da

receita orcamentaria.
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« VARIAVEIS EXPLICATIVAS

Os efeitos da LRF serdo captados pela variavel dummy. Esta assume valor igual
a um a partir do ano em que entra em vigor e zero para 0s anos anteriores. Ressalta-se
que o ano da promulgacao da lei € considerado porque segundo Nunes e Nunes (2003,
p. 16), apud, Gilberti (2005) " ... ainda que se considere que, no primeiro ano, 0 ajuste
fiscal foi parcial, porque as administracdes ja trabalhavam com or¢camentos no ano
anterior, muitos ajustes que nao dependiam dos orgcamentos foram efetivamente

realizados".

O ciclo eleitoral, consubstanciadas na realizacdo das elei¢cdes, serdo captados
por variavel dummy que assume valor um para o ano em que se realizam elei¢des e
zero para os outros anos. O TRE/ES — Tribunal Regional Eleitoral do Espirito Santo®,
confirma a realizacéo de eleicdes em 1998, 2000 e 2002, durante o intervalo de tempo

pesquisado.
« RESTRICOES

Embora existam atualmente 78 municipios no Estado do Espirito Santo, somente
foram aproveitados os dados de 62 unidades. Esse fato deveu-se a op¢ao de modelar
os dados somente dos entes publicos que aparecem em todas as séries temporais no

periodo de 1998 a 2003.

As causas da ndo inclusdo dos municipios nas séries temporais nos
demonstrativos fornecidas pelo sistema FINBRA podem ser decorrentes da: nédo
instalacdo do municipio como unidade federativa (caso do municipio de Governador

Lindenberg) ou ndo remessa dos dados a Secretaria do Tesouro Nacional — STN,

?8 Disponivel no site http:www.tre-es.gov.br
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conforme estabelecido na LRF. Assim foram descartados os dados referentes aos

municipios que néo apareceram nas planilhas em um ou mais periodos de tempo.

Outra restricdo, esta relacionada ao ciclo eleitoral, € a ndo distincdo entre a
realizacdo de eleicbes no ambito municipal e aquelas realizadas em ambito estadual e
nacional. Nogueira, apud Brazil (2004), ressalta a peculiaridade do modelo eleitoral
brasileiro com votacfes a cada dois anos (exceto o Distrito Federal) e conclui que via
de regra nem as eleicbes gerais se municipalizam, nem as eleicbes municipais se
federalizam. Assim. partiu-se da premissa que o fator politico independe dos atores, ou
seja, mesmo ndo participando efetivamente na eleicdo como candidato, os interesses
dos grupos politicos sao integrados, assim, o vereador e o prefeito, fazem campanha
para candidatos nas eleicfes estaduais e nacionais (deputados estaduais e federal,

senador, governador e presidente da republica).

4.2 Andlise Descritiva das Despesas

A tabulacdo dos dados por categoria econémica e agrupamento por funcdes
permite investigar a evolucdo da meédia das despesas no periodo de tempo
pesquisado, especialmente, inferir os efeitos da LRF e do ciclo eleitoral naquele

periodo para aquelas despesas.

A analise dos indicadores de limites da LRF por sua vez, permite investigar a
eficacia da norma em razdo dos resultados apresentados pelos municipios

pesquisados.
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4.2.1 Andlise das Despesas por Categoria Econémica

A evolucdo dos componentes orcamentarios dos municipios capixabas no
periodo de 1998 a 2003 (per capita), conforme evidenciado na tabela 5, demonstra que
no periodo estudado houve uma reducdo continua na receita e consequentemente na
despesa, sendo acompanhada pela despesa com pessoal e pela despesa com

investimento.

Tabela 5: Evolugéo das despesas per capta por categoria econémica

R$/hab
Receita Despesa  Despesa Despesa

Total Total Pessoal Investimento

1998 790,62 824,71 371,87 100,68
1999 778,50 796,93 348,73 102,78
2000 809,91 807,34 359,31 114,60
2001 802,65 766,54 337,05 93,34
2002 741,16 786,25 348,92 117,98
2003 690,07 681,80 308,75 80,43

Observa-se, no entanto, que as despesas com investimento, sofrem oscilagées,
com forte aumento no ano de 2000 e 2002, parecendo indicar a influéncia do ciclo

eleitoral, na medida em que foram realizadas eleicdes naqueles anos.

Essa tendéncia pode ser percebida ao analisar as despesas médias em

exercicios com eleicdes e sem eleicoes.

Tabela 6: Dispéndio médio per capta no ciclo eleitoral (por categoria)

R$/hab
Despesa Despesa Despesa
Total Pessoal Investimento
com eleicdes 806,10 360,03 111,09
sem eleicdes 748,42 331,51 92,18

Observa-se, na tabela 6, o0 aumento das despesas no periodo eleitoral a razéao
de 7,71 % na comparacdo das meédias das despesas totais quando comparado o

exercicio em que foram realizadas eleicbes com o0s exercicios em que ndo foram
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realizadas eleicdes. Nesse mesmo sentido apura-se um aumento de 8,60 % de

acréscimo nas despesas com pessoal e de 20,51% nas despesas com investimento.

Gréfico 2: Despesa Média Per capta por Ciclo Eleitoral
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4.2.2 Andlise das Despesas por Func¢ao

A analise das preferéncias alocativas das despesas por funcéo relacionadas a

administracdo, gastos sociais e com infra-estrutura parece demonstrar um crescimento

das despesas relacionadas as despesas com administracdo em detrimento das

despesas com infra-estrutura (tabela 7).

Tabela 7: Evolugéo das despesas per capta por funcéo

R$/hab
Receita Despesa Despesa Despesas Despesas
Total Total Funcdes Funcbes Funcdes Infra-

Administrativas  Sociais estrutura
1998 790,62 824,71 189,22 402,28 218,02
1999 778,50 796,93 198,18 412,19 174,23
2000 809,91 807,34 183,43 416,40 198,69
2001 802,65 766,54 166,60 435,53 156,92
2002 741,16 786,25 212,55 403,45 151,60
2003 690,07 681,80 189,17 349,72 125,31

Essa tendéncia é facilmente percebida na andlise da participagdo das despesas

em relacdo a despesa total, conforme tabela 8. No caso das despesas com funcéo
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administrativas, a partir de uma relacéo percentual de 23% em 1998, houve incremento
participacdo dessas despesas que alcancou 28% em 2003. Em sentido contrario, as
despesas com infra-estrutura, de uma participacao de 26% em 1998, sofreram reducéao
para 18% em 2003. Nesse periodo, as despesas com gastos sociais mantiveram-se

praticamente constantes, com excec¢ao ao peack de 57% em 2001.

Tabela 8: Evolug&o das despesas por fungBes em relagédo despesa total (%)

Administrativa Sociais Infra-estrutura

1998 0,23 0,49 0,26
1999 0,25 0,52 0,22
2000 0,23 0,52 0,25
2001 0,22 0,57 0,20
2002 0,27 0,51 0,19
2003 0,28 0,51 0,18

A analise do dispéndio médio per capta por funcdo, comparando-se exercicios
em que forma realizadas eleicdes com aqueles em que ndo foram realizadas (tabela 9),
demonstra que as despesas totais sdo 7,77 % maiores nos exercicios em que se
realizam as eleicdes, as despesas com func¢des administrativas sao 5,64 % maiores, as
despesas com func¢des sociais sdo 2,06 % maiores e as despesas com funcbes de

infra-estrutura sao 24,51 % maiores.

Tabela 9: Dispéndio médio per capta no ciclo eleitoral (por fungao)

R$/hab
Despesa Despesas Despesas Despesas Infra-
total administrativas Sociais estrutura
com elei¢des 806,10 195,07 407,38 189,44
sem elei¢cdes 748,42 184,65 399,15 152,15

Os dados analisados sugerem que 0 processo eleitoral afeta os dispéndios
publicos no periodo de sua realizacdo, havendo uma retragdo nos outros periodos.

7z

Percebe-se, no entanto, que o aumento de despesa ndo € uniforme para todas as
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funcdes, havendo um forte concentrado nas despesas com funcdes de infra-estrutura,

que possivelmente sdo mais visiveis e atingem diretamente o eleitor.

4.2 Andlise dos Indicadores da LRF

«indice de Deficiéncia Financeira

E o montante correspondente a diferenca entre os valores apurados de
necessidades de financiamento em razdo de déficits e das fontes de financiamento,
tendo em vista que as receitas estao apropriadas contabilmente pelo regime de caixa e
as despesas pelo regime de competéncia, equivalem fundamentalmente ao resultado
orgamentario. Assim, montantes positivos indicam insuficiéncia de recursos,
acarretando a necessidade de utilizar disponibilidades financeiras de exercicios
anteriores ou de incorrer em postergacdo do pagamento de compromissos. Montantes
negativos indicam que o somatério dos montantes apurados de resultado primario e de
fontes de financiamento foi mais do que suficiente para arcar com as despesas

financeiras (ver Conceitos na LRF — Anexo A).

A evolucédo da situacao financeira dos municipios, classificados como deficientes
e suficientes, pode ser vista na Tabela 10. Percebe-se que no periodo de 1998 a 2002
a quantidade de municipios deficitarios em relacdo ao total da amostra passou de
80,65% para 37,09%. No entanto, observa-se em 2003 um retorno aos patamares de

1999.

Tabela 10: Municipios em razéo de situacgao financeira (%)

1998 1999 2000 2001 2002 2003
Deficientes 80,65 61,29 59,67 43,54 37,09 64,51
Suficientes 19,35 38,71 40,33 56,46 62,91 35,49

Fonte: Finbra
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* Limite de Endividamento

Os indicadores informados na tabela 11 permitem inferir que o limite de
endividamento dos municipios fixado pela Resolucédo n° 40/2001 do Senado Federal
nao tem sido problema para os municipios capixabas. A pesquisa nos 62 municipios
apresentou resultado da relacdo Divida Consolidada Liquida/Receita Corrente Liquida

bastante aquém do limite.

Tabela 11 : Divida Consolidada Publica/Receita Corrente Liquida

Limite 1998 1999 2000 2001 2002 2003

1,20 0,08 0,06 0,04 0,09 0,08 0,10

Fonte: Finbra

* Regra de Ouro

A norma chamada “regra de ouro”, tem sustentacdo constitucional e tem como
finalidade restringir o financiamento de déficit corrente. Para alcancar esse objetivo, a
relacdo entre operacdes de crédito e despesas de capital tem que ser menor que
100%. No caso dos municipios capixabas estudados observa-se que este valor sofreu
reducdo entre 1998 e 2000, permanecendo estavel entre os anos de 2000 e 2002 e
conquanto tenha sofrido um pequeno aumento em 2003 mantém um confortavel

distanciamento do limite imposto pela norma.

Tabela 12: Operac¢des de Crédito/ Despesa de Capital

Limite 1998 1999 2000 2001 2002 2003
100% 40% 1,0% 00% 0,0% 0,0% 1,0%

Fonte: Finbra
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*Despesa com Pessoal

As despesas com pessoal praticadas pelos municipios capixabas estdo abaixo
do limite imposto pela LRF, e até com uma determinada folga. Deve-se observar que
os limites de gasto com pessoal tem sido restrito desde a promulgacdo da chamada Lei

Camata, que ja em 1995 fixava limite de 60 % para essas despesas.

Tabela 13: Despesa com Pessoal/RCL (%)

Populacéo 1998 1999 2000 2001 2002 2003

10.000 < X 47,79 46,13 46,99 43,29 47,38 49,64
10.000 < X < 20.000 50,34 47,10 43,23 44,90 46,99 43,50
20.000 < X < 30.000 52,26 50,40 59,19 42,63 49,14 49,95
30.000 < X < 100.000 54,06 49,54 52,01 45,15 49,85 51,56
100.000 > X 49,77 46,12 47,60 46,82 53,68 48,48
Média 50,70 47,77 48,15 44,42 48,34 47,08

Fonte: Finbra



Capitulo 5

5 RESULTADOS ECONOMETRICOS

As estimacdes do comportamento das despesas em relacdo a LRF e ao Ciclo
Eleitoral foram realizadas com base nos métodos de efeitos randémicos (ou aleatérios).
A realizacdo das estimacdes pelo método de efeitos fixos demonstrou que as variaveis
mantiveram o0 mesmo sinal e inclinagdo, com pequena variagdo no coeficiente,

concluindo-se pela desnecessidade de aplicacdo do Teste de Hausman.

As variaveis independentes, Receita Orcamentaria, Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) e Ciclo Eleitoral, permanecem as mesmas para todas as variaveis

dependentes. Assim tem-se:

» Despesa por Fungao Administrativa

Variavel Coeficiente | Erro Padrdo | Estatisticat Probab
Intercepto 34,17619 16,29204 2,097723 0,0366
Receita Orcamentaria 0,219269 0,017996 12,18461 0,0000
LRF (0,003547) 0,004836 (0,733433) 0,4638
Ciclo Eleitoral 0,006734 0,004572 1,472792 0,1417

Efeitos Randémicos - R2 ajustado = 30,21% — 366 observacdes

O resultado coeficiente estimado para LRF e ciclo eleitoral para a despesa por
funcdo administrativa sugerem que estes ndo sao significantes. No entanto, a
probabilidade de 14,17 %, combinado com o coeficiente positivo do ciclo eleitoral, pode

permitir inferir uma tendéncia a expanséao dos gastos nessa funcao.

Essa classe de despesa € composta de gastos com programas e atividades com
as seguintes finalidades: planejamento e administracdo do executivo, atuacao
legislativa e atividades judiciarias. Essas acdes, eminentemente burocraticas e
proximas aos agentes politicos, poderiam justificar a tendéncia observada na variavel

Ciclo Eleitoral.



» Despesa por Fungéao Infra-Estrutura

Variavel Coeficiente | Erro Padrdo | Estatisticat Probab
Intercepto 2,844313 11,82206 0,240594 0,8100
Receita Orcamentaria 0,190120 0,013058 14,55943 0,0000
LRF (0,015695) 0,003509 (4,473014) 0,0000
Ciclo Eleitoral 0,010198 0,003318 3,073684 0,0023
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Efeitos Randémicos - R2 ajustado = 38,84% - 366 observacdes

O resultado dos coeficientes LRF e ciclo eleitoral para a despesa com funcao
infra-estrutura sugerem serem significantes e estdo fora do intervalo do “t tabelado”,
assim, a analise dos resultados aventa que a LRF pode ser fator de reducédo dessa

classe de despesas e que o ciclo eleitoral pode ter efeito contrario.

O coeficiente positivo da variavel Ciclo Eleitoral pode ser justificado pela
visibilidade inerente aos gastos agrupados nas funcdes com finalidade de urbanismo,
habitacdo, energia, gestdo ambiental e transporte, com grande possibilidade de
transmitir sensacéao pro - ativa do gestor publico. Outro fator, levando em consideracao
tratar-se de investigacdo em entes municipais, pode estar relacionado a percep¢ao dos
municipes da necessidade do bem publico e da proximidade do agente publico que

atua como provedor desse bem.

No entanto, o coeficiente negativo da variavel LRF parece indicar reducédo de
gastos com infra-estrutura. Esse dado parece confirmar a natureza restritiva da norma

e a influéncia da reducéo de despesas na consecucao do ajuste fiscal.

* Despesa por Fungao Social

Variavel Coeficiente | Erro Padrdo | Estatisticat Probab
Intercepto 23,01465 13,53669 1,700169 0,0900
Receita Orcamentaria 0,517976 0,014952 34,64233 0,0000
LRF 0,007917 0,004018 1,970414 0,0496
Ciclo Eleitoral 0,000322 0,003799 0,084635 0,9326

Efeitos Randémicos - R2 ajustado = 77,83% - 366 observacdes

O resultado do coeficiente LRF para despesas por funcdo social é significante,

no entanto o coeficiente do ciclo eleitoral ndo é significante. O sinal positivo do
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coeficiente da LRF sugere que a norma ndo foi capaz de controlar os gastos com
funcdes de finalidade social. Percebe-se a expansdo das despesas com educacao,
cultura, saude, saneamento, previdéncia e assisténcia apdés o advento da LRF,
contrariando o senso de que tais gastos sofreriam reducdo decorrente da norma

restritiva.

A vinculacao legal das despesas com educacdo e saude (estabelecimento de
limites minimos de gastos com essas fungdes) e a antecipacdo de aposentadorias

derivadas das reformas previdenciarias podem ser explicacdes para tal fato.

» Despesa Corrente com Pessoal

Variavel Coeficiente | Erro Padrdo | Estatisticat Probab
Intercepto 57,47317 12,49925 4,598128 0,0000
Receita Orcamentaria 0,383026 0,013806 27,74301 0,0000
LRF (0,011589) 0,003710 (3,123935) 0,0019
Ciclo Eleitoral 0,005946 0,003508 1,695027 0,0909

Efeitos Randémicos - R? ajustado = 68,40% - 366 observacdes

O resultado do coeficiente LRF para despesas correntes com pessoal €
significante. O sinal negativo sugere que a norma atua no controle de gastos com essa
despesa. Esse resultado é significativo porque desde 1995 a legislacéo restringe as
despesas com pessoal e, 0s municipios tém se mantido aquém do limite de 60%

estabelecido para esse tipo de gasto (Tabela 14).

O Ciclo Eleitoral apresenta-se significante e mantém a sua natureza expansiva
durante o periodo eleitoral. Esse dado é instigante porque a legislacdo determina a
nulidade de qualquer ato que resulte aumento de despesa com pessoal expedido nos
180 dias anteriores ao final do mandado do agente politico?®. No entanto, a restricdo
nao atinge todo o exercicio e assim sendo, possivelmente o aumento esteja ocorrendo

no primeiro semestre.

» LRF, art. 21, paragrafo tnico.



» Despesa de Capital Investimento

Coeficiente | Erro Padrdo | Estatisticat Probab
Intercepto (16,25323) 11,445573 (1,420026) 0,1565
Receita Orcamentaria 0,122911 0,012634 9,728766 0,0000
LRF 0,001151 0,003366 0,341864 0,7327
Ciclo Eleitoral 0,009322 0,003183 2,928709 0,0036
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Efeitos Randémicos - R? ajustado = 21,62% - 366 observacdes
O resultado do coeficiente LRF para despesas de capital com investimento é
estatisticamente insignificante, no entanto, neste caso, o coeficiente do ciclo eleitoral é

significante.

O sinal positivo do coeficiente do Ciclo Eleitoral sugere que a realizacao
peridédica das eleicbes tem o conddo de aumentar as despesas com investimentos.
Esse resultado pode ser decorrente da necessidade de realizacdo de obras em ano

eleitoral que despertem a sensac¢ao de boa performance administrativa.



Capitulo 6

6 CONCLUSAO

As evidéncias trazidas pela pesquisa sugerem que a implementacdo de regras
fiscais que limitam a discricionariedade do administrador publico afeta os indicadores
de politica fiscal dos municipios capixabas. Observaram-se efeitos positivos ap0s o
advento da LRF nos indicadores de niveis de endividamento, da utilizacdo de

operacoes de crédito em despesa de capital e nos gastos com pessoal.

No entanto a falta de uma constancia na apuracédo do resultado primario tem
levado a persisténcia de deficiéencia financeira para atender as obrigacOes
orcamentarias. Se nesse quadro verificou-se um aumento na quantidade de municipios
gue conseguiram superavit primario, especialmente em 2001 e 2002, esta tendéncia foi
contrariada em 2003, com a volta da quantidade de municipios com déficit aos

patamares de 1999.

A andlise do ciclo eleitoral sugere que a realizacdo das eleicbes tem efeito
expansivo sobre as despesas publicas, notadamente aquelas relacionadas a obras e
gue séo evidenciados seja por categoria econdmica — por grupo de investimento, seja

por funcdo — func¢des de infra-estrutura e com pessoal.

O resultado das estima¢gdes do comportamento das despesas por funcdo e por
grupo face o advento da LRF e ao ciclo eleitoral vem confirmar a percepcéao da analise

descritiva.

Os resultados sugerem que a LRF parece ter contribuido na reducdo das
despesas com infra-estrutura, na segmentacédo por funcdes e nas despesas com

pessoal, pelo lado das categorias econdémicas, no entanto, oS gastos sociais
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apresentaram aumento no periodo. O controle das despesas com pessoal tem a
peculiaridade da existéncia de limitador desde 1995 ( Lei Camata ) mas percebe-se
gque mesmo assim, a LRF apresenta viés de reducdo. Os gastos sociais, vinculados
(educacéo e saude com 25% e 9,00% da RCL, respectivamente) restringem a acéo do

gestor nesse segmento, o0 que pode justificar o resultado.

O resultado da contribuicéo do ciclo eleitoral para o0 aumento das despesas com
infra-estrutura e investimentos e da reducdo nas despesas com infra-estrutura
percebidas com a LRF pode demonstrar a tendéncia da LRF em atenuar despesas
decorrentes dos interesses eleitorais, vindo confirmar a necessidade de restringir a

discricionariedade do gestor publico.

Outro fator digno de nota € a reducao da participacédo relativa das despesas com
funcdes de infra-estrutura na despesa total. Os resultados indicam a reducdo desses
valores ano apdos ano em todo o periodo observado. Esse fato sugere que a restricao

fiscal tem afetado a qualidade do gasto publico.

Portanto, pode-se concluir que o ciclo eleitoral contribui para a expansao das
despesas e que a LRF contribui com a atenuacéo dessa tendéncia. Conclui-se também

que a restricao fiscal deve vir acompanhada de uma melhor composi¢éo das despesas.
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ANEXO A — Conceitos utilizados na LRF
1.Ente da Federacéo : a Unido, o Estado, o Distrito Federal e cada Municipio;

2.Esfera de Governo: a Unido (Federal), os Estados e o Distrito Federal

(Estadual) e 0 os Municipios (Municipal).
3.Poderes : Legislativo, Executivo, Judiciario.

4.0rgdos: Para efeito da LRF, conforme estabelecido no art. 20 § 2° , sdo: o
Ministério Publico; as Casas legislativas federal, estaduais, distrital e municipais
e 0s respectivos Tribunais de Contas; os Tribunais Superiores, os Tribunais
Regionais Federais, do Trabalho e Eleitoral; os Juizes Federais, do Trabalho e

Eleitoral, os Tribunais e Juizes dos Estados.

5.Divida Publica Consolidada ou Fundada: montante total das obrigacdes
financeiras do ente da federacdo, assumidas em virtude de tratados, leis,
contratos, acordos ou convénios e da realizacdo de operacdes de crédito, para

amortizac&o em prazo superior a doze meses.*

6.Divida publica Consolidada Liquida: divida consolidada deduzidas as
disponibilidades de caixa, as aplicacdes financeiras e demais haveres

financeiros.**

7.Divida Publica Mobiliaria:  divida publica representada por titulos emitidos pela
Unido, Estados e Municipios.*

8.0Operacdes de Crédito: compromissos assumidos, em moeda nacional ou
estrangeira, com credores domiciliados no exterior ou no Pais, definida como
qualquer obrigacdo decorrente de mutuo, abertura de crédito, emissdo ou aceite
de titulos da divida publica, aquisicdo financiada de bens, venda a termo de
bens com pagamento antecipado, arrendamento mercantil (leasing) e outras a

estas assemelhadas.*

Y LRF, art. 29, |

%! Senado federal, Resolucao n° 43, art. 2°, V
2 LRF, art. 29, Il

¥ LRF, art. 29, Ill
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9.Concesséo de Garantia: compromisso de adimpléncia de obrigagéo financeira
ou contratual assumida por ente da Federac&o ou entidade a ele vinculada.®*

10.Receita Corrente Liquida: produto da receita arrecadada no més em
referéncia e nos onze anteriores, excluidas as duplicidades, compondo-se de:
soma das receitas tributarias, de contribuicbes patrimoniais, industriais,
agropecuérias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas

correntes, deduzidas:

a) na Unido: as transferéncias obrigatorias aos Estados e Municipios;
b) nos Estados: as transferéncias obrigatdrias aos Municipios;

c) os valores pagos e recebidos a titulo da Lei Kandir e do FUNDEF;

d) os recursos recebidos da Unido pelos Estados do Amapa e Roraima e pelo
Distrito Federal para atendimento as despesas com servidores, nos termos do

artigo 19 § 1°, V da Constituigdo Federal;

11.Transferéncias Obrigatorias : sdo as obriga¢cfes de transferéncia de recursos
estabelecida na carta constitucional e resultante do federalismo fiscal. Nesse
caso temos transferéncias da Unido aos Estados e Municipios por meio do
Fundo de Participagcdo dos Estados — FPE e Fundo de participacdo dos
Municipios — FPM. Os Estado transferem obrigatoriamente a Quota-Parte do
Imposto de Circulacdo de Mercadoria e Servigos — ICMS.

12.Resultado Primario : Diferenca entre as receitas e despesas publicas nao

financeiras. Pode ser obtido a partir da seguinte formula:
Receita Orcamentaria

(-) Operacgdes de Crédito

(-) Receitas de Privatizacao

(-) Receita escritural de anulacédo de Restos a Pagar

(-) Rendimentos de Aplicacéo Financeira

(-) Rendimentos de empréstimos concedidos

(-) Despesa Orcamentaria Liquidada

¥ LRF, art. 29, IV
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(+) Pagamentos do principal e juros da divida

(+) Aquisicéo de titulos de capital ja integralizado
(+) Concesséao de empréstimos

(=) Resultado Primario

13.Resultado Nominal : Diferenca entre as receitas e despesas publicas,
incluindo as de natureza financeira e os efeitos da inflagdo e da variacao
cambial. Equivale ao aumento da divida publica liquida em um dado periodo e

pode ser obtido a partir da seguinte férmula:
Divida consolidada do ano anterior

(-) Caixa e Bancos do ano anterior

(=) Divida fiscal liquida do ano anterior

(-) Divida consolidada do ano corrente

(+) Caixa e Bancos do ano corrente

(=) Resultado Nominal

Fonte: LRF



ANEXO B — Funcdes e Subfuncdes do Governo

FUNCOES

SUBFUNCOES

01 - Legislativa

031 - Agdo Legislativa
032 - Controle Externo

02 - Judiciaria

061 - Agdo Judiciaria

062 - Defesa do Interesse Publico no Processo Judiciario

03 - Essencial a Justica

091 - Defesa da Ordem Juridica
092 - Representacao Judicial e Extrajudicial

04 - Administracéo

121 - Planejamento e Or¢camento
122 - Administracdo Geral

123 - Administracao Financeira

124 - Controle Interno

125 - Normatizag&o e Fiscalizagéo
126 - Tecnologia da Informacgéo
127 - Ordenamento Territorial

128 - Formagéo de Recursos Humanos
129 - Administracdo de Receitas
130 - Administracdo de Concessdes
131 - Comunicacéo Social

05 - Defesa Nacional

151 - Defesa Area
152 - Defesa Naval
153 - Defesa Terrestre

06 - Segurancga Publica

181 — Policiamento
182 - Defesa Civil
183 - Informacéo e Inteligéncia

07 - RelagBes Exteriores

211 - Relacdes Diplométicas
212 - Cooperacdo Internacional

08 - Assisténcia Social

241 - Assisténcia ao ldoso

242 - Assisténcia ao Portador de Deficiéncia
243 - Assisténcia a Crianca e ao Adolescente
244 - Assisténcia Comunitaria

09 - Previdéncia Social

271 - Previdéncia Basica

272 - Previdéncia do Regime Estatutario
273 - Previdéncia Complementar

274 - Previdéncia Especial

301 - Atencéo Basica
302 - Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
303 - Suporte Profilatico e Terapéutico

10 - Satde 304 - Vigilancia Sanitaria
305 - Vigilancia Epidemioldgica
306 - Alimentacao e Nutricao
331 - Protecao e Beneficios ao Trabalhador
332 - Relagbes de Trabalho
11 - Trabalho

333 - Empregabilidade
334 - Fomento ao Trabalho

12 - Educacéo

361 - Ensino Fundamental

362 - Ensino Médio

363 - Ensino Profissional

364 - Ensino Superior

365 - Educacéo Infantil

366 - Educacgéo de Jovens e Adultos
367 - Educacédo Especial

13 - Cultura

391 - Patrimonio Histdrico, Artistico e Arqueolégico
392 - Difus&o Cultural

14 - Direitos da Cidadania

421 - Custodia e Reintegragdo Social
422 - Direitos Individuais, Coletivos e Difusos
423 - Assisténcia aos Povos Indigenas

15 - Urbanismo

451 - Infra-Estrutura Urbana
452 - Servigos Urbanos
453 - Transportes Coletivos Urbanos

16 - Habitacéo

481 - Habitacao Rural
482 - Habitagcdo Urbana

17 - Saneamento

511 - Saneamento Bésico Rural
512 - Saneamento Basico Urbano

18 - Gestdo Ambiental

541 - Preservacgao e Conservagdo Ambiental
542 - Controle Ambiental

543 - Recuperagéo de Areas Degradadas
544 - Recursos Hidricos

545 - Meteorologia

19 - Ciéncia e Tecnologia

571 - Desenvolvimento Cientifico

572 - Desenvolvimento Tecnol6gico e Engenharia
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573 - Difusdo do Conhecimento Cientifico e Tecnol6gico

20 - Agricultura

601 - Promogéo da Producéo Vegetal
602 - Promogé&o da Produgdo Animal
603 - Defesa Sanitaria Vegetal

604 - Defesa Sanitaria Animal

605 - Abastecimento

606 - Extensé&o Rural

607 - Irrigacdo

21 - Organizacdo Agréaria

631 - Reforma Agraria
632 - Colonizagéo

22 - IndUstria

661 - Promog&o Industrial

662 - Produc&o Industrial

663 - Mineragéo

664 - Propriedade Industrial
665 - Normalizagdo e Qualidade

23 - Comércio e Servigos

691 - Promogao Comercial
692 - Comercializacéo
693 - Comércio Exterior
694 - Servigos Financeiros
695 - Turismo

24 - Comunicagbes

721 - Comunicagdes Postais
722 - Telecomunicagdes

25 - Energia

751 - Conservagéo de Energia
752 - Energia Elétrica

753 - Petroleo

754 - Alcool

26 - Transporte

781 - Transporte Aéreo

782 - Transporte Rodoviario
783 - Transporte Ferroviario
784 - Transporte Hidroviario
785 - Transportes Especiais

27 - Desporto e Lazer

811 - Desporto de Rendimento
812 - Desporto Comunitario
813 - Lazer

28 - Encargos Especiais

841 - Refinanciamento da Divida Interna
842 - Refinanciamento da Divida Externa
843 - Servigco da Divida Interna

844 - Servico da Divida Externa

845 - Transferéncias

846 - Outros Encargos Especiais

Fonte: Secretaria de Orcamento Federal -SOF
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