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até 1988, a taxa de crescimento destes gastos girava em torno de 7% ao ano e a partir de 1988 esta taxa duplicou.
Embora a necessidade de ajustes fiscais nos tempos atuais tenha sido satisfeita, ou pelo menos se esforcado para isto,
pela Uni&o e os estados, ndo se pode dizer o mesmo a nivel municipal. Este estudo procura evidenciar 0s
desequilibrios orgamentérios dos municipios brasileiros, tomando como amostra as principais regides do pais. Toma-
se como indicador o cumprimento da Lei Complementar n.° 82 de 1995, a qual foi reeditada em 1999 sob o0 n°96
(limitagcdo de gasto com pessoal), atentando para a proposta politico-partidaria embutida nos partidos politicos dos
municipios. Modelos econométricos de variavel dependente limitada foram estimados em andlise cross-section para
0S municipios das regides Nordeste, Sul e Sudeste, do pais, comprovando-se, com elevada significancia estatistica, ser
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RESUMO:

A descentralizacdo tributaria  promovida pela Constituicdo de 1988 gerou
profundos desequilibrios orcamentarios nas finangas publicas municipais. Embora fosse
mantido um nivel médio de 60% de gasto com pessoal no orcamento até 1988, a taxa de
crescimento destes gastos girava em torno de 7% ao ano e a partir de 1988 esta taxa
duplicou. Embora a necessidade de ajustes fiscais nos tempos atuais tenha sido
satisfeita, ou pelo menos se esforcado para isto, pela Unido e os estados, ndo se pode
dizer o mesmo a nivel municipal. Este estudo procura evidenciar os desequilibrios
orcamentarios dos municipios brasileiros, tomando como amostra as principais regides
do pais. Toma-se como indicador o cumprimento da Lei Complementar n.° 82 de 1995,
a qual foi reeditada em 1999 sob o n°96 (limitacdo de gasto com pessoal), atentando
para a proposta politico-partidaria embutida nos partidos politicos dos municipios.
Modelos econométricos de varidvel dependente limitada foram estimados em analise
cross-section para 0s municipios das regides Nordeste, Sul e Sudeste, do palis,
comprovando-se, com elevada significancia estatistica, ser bastante delicada a situacéo
orcamentéria desses medida pelos indicadores, qualquer que seja a classificacdo feita
dos municipios, ou seja, tamanho econdmico, localizacdo, saldo relativo em conta
corrente.

1- Introducéo

Estudos na &rea de finangas municipais no Brasil sdo ainda recentes e muito
escassos. A maioria dos autores que realizaram estudos nesta area, (Maia Gomes e
Macdowel, 1995, Bovo, 1999), restringiram seus trabalhos a estados especificos, ou
apenas concentraram o foco de analise na questdo da criacdo de municipios e/ou
composicdo dos gastos publicos. A questdo da andlise da consisténcia dos programas
dos partidos politicos quanto a austeridade fiscal das financas pulblicas é também outro
aspecto inédito a nivel do Federalismo Fiscal brasileiro.

Para se compreender a crise fiscal dos municipios atualmente, o federalismo
fiscal brasileiro apresenta varios pontos marcantes em sua historia que podem ser
distinguidos através da Republica Velha, ditada pela Constituicdo de 1891, o Estado
Novo, quando as constituicbes de 1934, 1937 e 1946, reformularam o sistema tributario
brasileiro, a Constituicdo de 1967, que introduziu reformas concretas em beneficios dos
municipios, e a Constituicdo de 1988, que ampliou os beneficios da Constituicdo
anterior, e sob a qual o federalismo brasileiro convive atualmente. Com base nisto
divide-se o Federalismo Fiscal brasileiro em dois periodos marcantes; um primeiro que
vem desde a Constituicdo de 1891 até a Constituicdo de 1988, e um segundo, Pos-
Constituicdo de 1988. Esta divisdio se justifica pelo aumento substancial da
descentralizacdo, aumento da disponibilidade relativa de recursos financeiros pelos
municipios, vis a vis 0s estados e a Unido (Gomes e Mcdowel), verificado apds a
referida carta e viabilizado através das reformas tributdria e das transferéncias



VII Congresso Brasileiro de Custos — Recife, PE, Brasil, 2 a 4 de agosto de 2000 3

intragovernamentais. Este fenbmeno de transferéncia de poder politico 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 destes se intensificou e, consequentemente, 0S recursos
oriundos deste Fundo de Participacdo distribuidos a cada municipio se tornaram
relativamente inferiores.

Sabe-se que o0s desequilibrios fiscais, seja da Unido, dos estados ou dos
municipios, representam o0 maior obstaculo a um crescimento econdmico auto-
sustentdvel em qualquer regido ou localidade. Como exemplo citemos as crises
enfrentadas pela economia brasileira nos dois Ultimos anos, onde a economia dava
sinais de que a meta fiscal acordada com o Fundo Monetario Internacional (FMI)
parecia impossivel de ser cumprida. Sabe-se ainda que estados e Unido uma vez tendo
renegociado suas dividas, promoveram condicdes para que seja efetivado o ajuste fiscal,
uma vez que este se reflete na condicdo necessaria ao equilibrio financeiro, 0 que,
lamentavelmente, ndo foi realizado pela esfera municipal que com sua baixissima
capacidade de poupanca resultante dos altos gastos, principalmente com pessoal,
compromete seriamente a ética de responsabilidade fiscal (Arraes e Lopes, 1999).

Estudos nesta area identificam uma situacdo cadtica nas contas publicas
municipais, e que se agrava na medida em que a analise se dirige a0s municipios mais
pobres, onde ha casos em que suas receitas proprias sao insuficientes para sequer suprir
0s gastos com seus vereadores (Mcdowel, 1995), fato que reflete o alto custo da criagéo
de novos municipios. Verifica-se ainda a significativa representacdo do item despesa de
custeio (custeio com pessoal) nas despesas totais dos municipios e a enorme
importancia do “fator transferéncias” na consecucdo de uma gestdo equilibrada de
custos no setor publico municipal.

Visando enriquecer a andlise relativa a este processo de descentralizagéo,
realizou-se uma anélise da evolugdo do equilibrio fiscal dos municipios & nivel regional
no periodo de 1989 a 1996, ressaltando a importancia do controle de custos,
principalmente com pessoal. Além disso, foi avaliado este mesmo desempenho levando-
se em consideracdo a proposta politico-partidaria referente ao desempenho financeiro
dos municipios brasileiros.

2- Aspectos sobre as Receitas e Despesas Municipais

As fontes de receita municipal sdo dividas em dois grupos: A receitas correntes e
as receitas de capital, que representam aquelas oriundas de alienacbes de bens,
transferéncias de capital, e operacbes de crédito, dentre outras. As receitas correntes
podem ser classificadas quanto a origem em dois tipos: As receitas arrecadadas no
proprio municipio, designadas como receitas proprias, e as receitas de transferéncias.
Dentre as receitas proprias municipais destacam-se as receitas tributaria, patrimonial,
industrial, servicos e as outras receitas correntes. As receitas de transferéncias sdo
compostas pelo Fundo de Participagio dos Municipios (FPM), Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e pelas demais transferéncias correntes.
Para a grande maioria dos municipios brasileiros estas duas fontes de receita respondem
por um montante superior a 75% do total da receita corrente dos municipios.

No que concerne as despesas municipais, também destacam-se dois grupos: As
despesas de capital e as despesas de custeio. As despesas de capital sdo aquelas
resultantes de investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital, com
énfase nos dois primeiros itens. As despesas de custeio sdo resultantes de gastos com
servicos de terceiros e gastos com pessoal e respondem por mais de 50% dos gastos
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municipais, e destas 0s gastos com pessoal constittem 0s maiores custos para o
municipio.

Grafico 1: Evolucgcdo do Indicador Despesa Pessoal/Receita
Corrente Liquida nos Municipios das Regifes Brasileiras, 1988-
1996
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Grafico 2: Evolucédo do Indicador Despesa Pessoal/Receitas
Préprias nos Municipios das Regides Brasileiras, 1988-1996
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Analisados em conjunto, os graficos 1 e 2 refletem a insuficiéncia das receitas
préprias dos municipios brasileiros em sequer saldar seus gastos com pessoal e
demonstram a necessidade do componente receita de transferéncias a fim de estabilizar
seus niveis de gastos com pessoal. Como se pode observar, a situacdo € ainda mais
critica na regido Nordeste, onde os niveis de arrecadacdo sdo muito baixos, uma vez que
a atividade econdmica ndo é tdo intensa, 0 que comprova o argumento de Gomes e
Mcdowel, 1995, que nesta regido a inviabilidade fiscal decorra da inviabilidade
econdmica.

Para a regido Sul os resultados melhoram significativamente, embora a média de
gastos com pessoal relativo as receitas proprias aumentem nos dois Ultimos anos
analisados. Entretanto, no sudeste do pais a situacdo € bem mais confortavel, pois sendo
uma regido de maior atividade econbmica as fontes de receita propria, em destaque a
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receita tributaria, sdo bem mais relevantes, o que reduz a importancia das receitas de
transferéncias como solugdo para eventuais gastos excessivos com pessoal.

E interessante frisar que em todas as regides a média do indice do grafico 2
cresce nos periodos que antecedem as eleicdes municipais (1992 e 1996) e decrescem
nos anos posteriores (1989 e 1993).

3- Aspectos Metodoldgicos

Tomou-se como Vvariavel para analise o cumprimento da Lei Complementar n°82
de 27/03/1995 (reeditada sob o n°96*, em 31/05/1999), através do indice da despesa de
pessoal relativo a receita corrente liquida do municipio. As explicacbes e previsdes
serdo feitas através de uma modelagem econométrica simples, que toma a seguinte
forma geral:

yi - Xi'ﬂ * gi (1)
onde,
y, = variavel dependente a ser explicada do municipio i
x, = vetor de variaveis explicativas no municipio i
£ = vetor de parametros;
¢ = erro aleatorio.

A metodologia escolhida para estimacdo do modelo baseia-se na definicdo da
variavel dependente (y.). Seguindo a regra da Lei Complementar n.° 96, define-se a
varidvel dependente como uma varidvel binaria, ou seja, caso 0 municipio infrinja a
referida Lei atribui-se valor 1, caso contrério, atribui-se valor 0. Este modelo com
variavel dependente limitada ndo reduz o teor de informagfes advindas das estimacdes,
ao contrério, simplifica e esclarece melhor o entendimento dos resultados.

Feita esta opcdo empirico-tedrica pela especificacdo de variavel dependente
limitada com caracteristica binaria, 0 modelo de escolha é definido genericamente como
segue . Dada a equacdo (1), a variavel dependente é especificada por:

(0, se indice < 0,6
Yi =4 se Indaice (2)

l1, se indice ~ 0,6

Com a reparametrizacdo da variavel e as hipoteses implicitas em modelos de
escolha binaria, tem-se entdo que a estimacdo da equacdo (1) se dard através da seguinte
forma geral para a ocorréncia de um sucesso:

P(y, = 1) = F(x, ) 3
onde,
P(y, = 1) = probabilidade de ocorrer um sucesso;
F () = funcdo de probabilidade acumulada.

Para a ocorréncia de {3, foi escolida a funcdo de probabilidade da distribuicdo
normal padronizada, resultando em um modelo Probit, uma vez que ndo hd ganho de

! Limita o gasto com pessoalem 60% da receita corrente liquida do municipio.
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eficiéncia em estimacdo de um modelo sobre o outro. (Maddala(1983, p.23; Judge et.al.,
cap.18).

Estimativas de #  sdo obtidas a partir da equacdo (3) pelo método da
maximaverossimilhanca. Testes de significAncia para cada parametro isoladamente é
obtido de forma usual pelo teste t em uma regressdo padrdo. Ja o teste de significancia

da regressdo (X A, =o0) é conduzido através de um teste com distribuicdo Qui-

k

Quadrado (?), tal que, —24 ~ x> , onde # = quociente de maximaverossimilhanca;
k 1

V4 i T distribuicdo Qui-Quadrado com k-1 graus de liberdade.
Por fim definiu-se a variavel dependente da seguinte forma:

Y, = f(CPP ,IRT ,TRRC ,DCUSRC ,SDO )

As variaveis exdgenas especificadas sdo: IRT a razdo investimento por receita
total, TRRC a razdo transferéncias por receita corrente; DCUSRC a razdo despesa de
custeio sobre receita corrente e SDO o saldo em conta corrente do municipio, dado pela
razdo receita corrente sobre despesa corrente. A legenda partidaria é representada por
uma varidvel dummy, CPP, de forma a discriminar 0s municipios cujos partidos
politicos sdo considerados de direita e 0s que sdo de esquerda, ou seja:

[l, partido de direita
cPp =4
Lo, partido de esquerda

Valendo ressaltar que no que se refere a esta varidvel o periodo analisado corresponde
apenas aos quatro anos posteriores ao pleito de 1992.

Agrupados de acordo com suas regides 0s municipios sdo inicialmente
classificados de acordo com suas receitas correntes em ordem decrescente e divididos
em dois grupos; 1/2 maior e 1/2 menor, onde é aplicado o modelo e posteriormente
calculadas as probabilidades de ocorréncia de um municipio infrator em cada um destes
grupos. Posteriormente classifica-se 0s municipios em ordem decrescente de acordo
com o indice de gasto com pessoal relativo a receita corrente liquida, e divide-se os
mesmos em dois grupos; os que possuem indice superior a 0,6 (y, =1), e 0s demais

(y, =0). Deste segundo grupo surgem trés novos subgrupos de acordo com esse

mesmo indice (1/3 maior, 1/3 médio e 1/3 menor). Em cada um destes trés grupos sera
incluido o grupo dos municipios com indice superior a 0,6 para entdo ser efetivada a
aplicacdo do modelo e os respectivos calculos das probabilidades de ocorréncia de um
municipio infrator. Os resultados encontram-se descriminados nas tabelas 1, 2 e 3.

4- Resultados Empiricos

A partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional e dos Tribunais Regionais
Eleitorais (partidos politicos), foram analisados em média, 178 municipios do Estado do
Ceard, 110 do Piaui, 170 da Paraiba, 114 do Maranhdo, 137 do Rio Grande do Norte,
143 de Pernambuco, 412 da Bahia, 71 do Espirito Santo, 80 do Rio de Janeiro, 749 de
Minas Gerais, 626 de Sdo Paulo, 360 do Parand, 418 do Rio Grande do Sul e 254 de
Santa Catarina. Entretanto, para o periodo compreendido entre 1993 e 1996 foram
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excluidos da amostra os estados de Sdo Paulo e Bahia, uma vez que os seus dados
referentes a legenda partidaria municipal ndo foram disponibilizados.

Tabela 1: Probabilidades Resultantes da Aplicacdo do Modelo para os Municipios do Nordeste,

Tabela 2:

1989-1996
Receita Corrente Despesa com Pessoal
Partidos Metade Metade Terco Tergco  Tergo
Anos Politicos  Maior Menor Maior Médio Menor Total
1989 0,050 0,083 0,345 0,323 0,138 0,079
1990 0,050 0,030 0,248 0,206 0,134 0,050
1991 0,087 0,104 0,356 0,326 0,295 0,102
1992 0,014 0,010 0,090 0,056 0,022 0,016
1993 Direita 0,013 0,001 0,087 0,015 0,005 0,007
Esquerda 0,023 0,002 0,010 0,070 0,033 0,011
1994 Direita 0,000 0,000 0,010 0,000 0,000 0,000
Esquerda 0,000 0,000 0,000 0,004 0,000 0,000
1995 Direita 0,009 0,000 0,098 0,002 0,003 0,006
Esquerda 0,018 0,000 0,085 0,032 0,034 0,006
1996 Direita 0,009 0,011 0,125 0,055 0,017 0,013
Esquerda 0,007 0,020 0,093 0,065 0,070 0,016

Fonte: Secretaria do Tesoura Nacional

A aplicacdo do modelo para a regido Nordeste, demonstra que a chance de

ocorréncia de um municipio deficitario dentre os mais pobres € maior no primeiro ano
da série analisada. Comprova-se que a probabilidade de infracdo a Lei Complementar é
bem maior no grupo constituido pelos municipios que possuem indice superior a 0,6 e a
terca parte de municipios em que o indice de gastos com pessoal € mais elevado,
decrescendo progressivamente na medida em que o modelo € aplicado para 0s grupos
com despesa de pessoal relativo & receita corrente liquida menores. J& no que diz
respeito a questdo partidaria verifica-se que ndo ha supremacia quanto ao ajuste fiscal,
uma vez que as previsbes do modelo para a regido como um todo mostram
probabilidades muito proximas nos quatro anos analisados.

Probabilidades Resultantes da Aplicacdo do Modelo para os Municipios do Sudeste,
1989-1996
Receita Corrente Despesa com Pessoal
Partidos Metade Metade Terco Terco  Tergo
Anos Politicos  Maior Menor Maigor Mégio Mer?or Total
1989 0,121 0,397 0,652 0,671 0,701 0,242
1990 0,062 0,050 0,281 0,281 0,184 0,055
1991 0,066 0,069 0,294 0,257 0,184 0,074
1992 0,102 0,359 0,291 0,255 0,195 0,072
1993 Direita 0,021 0,009 0,233 0,176 0,060 0,021
Esquerda 0,049 0,018 0,425 0,302 0,298 0,075
1994 Direita 0,016 0,002 0,080 0,029 0,006 0,009
Esquerda 0,030 0,005 0,209 0,097 0,013 0,026
1995 Direita 0,040 ** 0,13 0,065 ** 0,018
Esquerda 0,058  ** 0,298 0,242  ** 0,047
1996 Direita 0,063 0,003 0,212 0,095 0,058 0,026
Esquerda 0,129 0,042 0,435 0,323 0,315 0,121




Tabela 3:
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Fonte: Secretaria do Tesoura Nacional

No caso da regido Sudeste, observa-se uma certa influéncia da varidvel receita
corrente na determinacdo da ocorréncia de um municipio infrator nos quatro Ultimos
anos da série analisada. Em 1989 e 1992 essa probabilidade € trés vezes maior nos
municipios mais pobres porém, a partir de 1993 os municipios economicamente maiores
respondem pela grande maioria dos municipios enquadrados na Lei Complementar,
valendo ressaltar que, neste periodo a probabilidade de ocorréncia desses casos
decresceu significativamente.

J& no que concerne a questdo do indice de despesa com pessoal, a exce¢do 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 que contém 0S gue menos
gastam com pessoal.

A questdo politico partidaria merece destaque na analise da regido Sudeste pois
as previsbes do modelo demonstram que a ocorréncia de municipios deficitarios entre
0s comandados por partidos de esquerda é significantemente maior, seja na regido como
um todo, seja nas classificacBes por receita corrente ou despesa com pessoal.

Probabilidades Resultantes da Aplicacdo do Modelo para os Municipios do Sul, 1989-
1996

Receita Corrente Despesa com Pessoal

Partidos Metade Metade Terco Terco  Tergo

Anos Politicos  Maior Menor Maior Meédio Menor Total
1989 0,131 0,174 0,536 0,547 0,389 0,142
1990 0,015 0,00 0,156 0,067 0,00 0,006
1991 0,049 0,093 0,337 0,301 0,215 0,080
1992 0,163 0,123 0,432 0,425 0,367 0,145
1993 Direita 0,090 0,029 0,382 0,345 0,151 0,060
Esquerda 0,134 0,024 0,444 0,449 0,215 0,079
1994 Direita 0,021 0,015 0,138 0,068 0,003 0,017
Esquerda 0,023 0,002 0,123 0,052 0,002 0,014
1995 Direita 0,075 0,062 0,308 0,274 0,145 0,069
Esquerda 0,085 0,029 0,308 0,220 0,115 0,059
1996 Direita 0,108 0,108 0,389 0,378 0,284 0,109

Esquerda 0,138 0,078 0,440 0,352 0,242 0,111

Fonte: Secretaria do Tesoura Nacional

As probabilidades encontradas no modelo para regido sul prevéem uma maior
ocorréncia de casos de municipios infratores dentre 0s municipios economicamente
maiores nos Ultimos cinco anos da série analisada, sendo inclusive mais grave em 1993
e 1996 nos partidos de esquerda. Em 1989 a probabilidade de ocorréncia de um infrator
dentre 0s municipios economicamente menores era 17,4%, enquanto que para O Qrupo
de municipios economicamente maior este valor era 13,1%, a partir de 1992, estes
valores se invertem e a chance de ocorréncia de um municipio infrator entre os mais
ricos e cerca de 1% a 7% maior.

Assim como no sudeste do pais, a ocorréncia de um municipio deficitario é
predominante na terca parte que mais gasta com pessoal relativamente a sua receita
corrente liquida, a excecdo de 1989, quando esta ocorréncia € maior no terco médio. Em
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todos os anos da série analisada a ocorréncia de municipios deficitarios € bem inferior
no grupo onde estdo inseridos 0s que gastam relativamente menos com pessoal.

Nesta regido pode-se também afirmar que ndo hd supremacia quanto ao ajuste
fiscal, uma vez que a diferenga entre as probabilidades encontradas sequer ultrapassa
2%.

5- Conclusdes

Buscou-se neste artigo, examinar e identificar os principais problemas de
desequilibrio nas contas publicas dos municipios das trés principais regibes brasileiras.
Foi tomado como premissa basica que os dois principais problemas que se apresentam
para 0S governos municipais sdo o deéficit em conta corrente e o indice que relaciona
gastos com pessoal e receita corrente liquida, sendo este Ultimo o principal objeto desta
analise. Sob uma visdo simplista, pode-se concluir que a solucdo do problema do deficit
pode levar a solucdo do problema do indice, porém ndo necessariamente. Contudo, 0s
problemas estdo inquestionavelmente relacionados entre si.

Dentre as dificuldades para solucionar tais problemas cite-se a restrita limitacdo
que 0s municipios se deparam para gerar receitas proprias, e as inimeras alternativas de
manipulacdo das varidveis de controle das financas publicas. No primeiro caso, tem-se a
receita corrente  dependendo quase que exclusivamente das transferéncias
constitucionais (em torno de 90%), implicando com isso dizer que a receita € quase
totalmente exdgena aos municipios. Em vista da elevada participacdo das transferéncias
sobre a receita, hd reduzida margem para que a receita corrente liquida compense as
despesas com pessoal, €, assim, atingir o indice ditado pela Lei Complementar no. 82.

A verificacdo empirica foi baseada em modelos econométricos com variavel
dependente qualitativa limitada do tipo binaria, usando-se como critério a hipotese
probit. Exauriu-se as possibilidades de especificacdo dos modelos, tanto para o deficit
quanto para o indice, dentre as variaveis disponiveis. Os principais resultados previstos
foram: 1) Municipios com alta e baixa renda per capita diferem pouco na chance de
serem deficitarios. 2) Regies mais pobres podem apresentar menos chance de ser
deficitarias. Este resultado € de grande importdncia, pois sugere que a qualidade da
gestdo municipal como um todo pode ser mais importante que a prépria base econdmica
do municipio na determinacdo do equilibrio orcamentario.3) Regies mais ricas tem
alta probabilidade. Cabe a mesma observacdo feita no item anterior. Além disso, quanto
maior a base econdmica do municipio, maior tendera a ser sua capacidade de
endividamento. Assim, caso a gestdo orcamentaria seja incompetente, a chance do
equilibrio orcamentario ocorrer sera menor que nas regides mais pobres. 4) N&o ha
supremacia quanto ao ajuste fiscal por parte dos partidos politicos nas regides Sul e
Nordeste. 5) Na regido Sudeste os municipios de cunho politico esquerdista infringem
mais a Lei Complementar n.° 96.

Finalizando, conclui-se que a solugdo para a maioria dos municipios reduzir ou
anular o déficit e atingir o indice, em atendimento & referida Lei Complementar, seria a
reducdo drastica de gastos de custeio, com especial énfase nos gastos com pessoal. Vale
ressaltar que o atual pacto federativo sé poderd se sustentar se o esforco fiscal da Unido,
estados e municipios for empreendido de forma simultinea e consensual. De nada
adianta a Unido e os estados se submeterem a regimes de austeridade fiscal, quando do
outro lado a irresponsabilidade dos municipios continua plena.
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