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RESUMO

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF foi instituida para conter o déficit publico e o
endividamento crescente mediante o cumprimento intertemporal de metas de
resultado fiscal. Apesar de diversos pesquisadores se dedicarem ao estudo dos
déficits orcamentarios e do endividamento publico, a analise concentra-se na esfera
federal e estadual. Poucos estudos investigam as alteracdes ocorridas nas financas
municipais com a imposicdo da LRF. O objetivo deste estudo é analisar o
endividamento dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes a partir
dos dados contabeis dos respectivos balancos, no periodo de 1998 a 2006,
avaliando-se a influéncia dos indicadores de gestdo financeira e da LRF na sua
determinacdo. Para atingir tal fim, sédo construidos trés modelos econométricos,
utilizando-se, na estimativa das equacfes, o Método de Minimos Quadrados. A
técnica estatistica utilizada € a de Dados em Painel, combinando dados de corte
transversal com dados de séries temporais, com tratamento estatistico simultéaneo.
Os resultados encontrados indicam que o endividamento defasado e a estrutura de
capital sdo as variaveis que possuem maior relevancia na explicacdo do
endividamento municipal. Os resultados sugerem, também, que os gastos com
pessoal possuem relacdo positiva com o endividamento publico, porém, com
pequeno poder de influéncia. A liquidez e o grau de dependéncia de transferéncias
intergovernamentais pelos municipios revelaram-se negativamente relacionados
com o endividamento publico: a liquidez, confirmando a previsao inicial, e o grau de
dependéncia, contrariando. Com significancia estatistica de 1%, os resultados do
primeiro modelo econométrico comprovam que as variaveis sao determinantes do
endividamento dos municipios com mais de 100 mil habitantes, exceto a variavel
‘despesa de investimento’, que ndo apresentou significancia estatistica. O segundo
modelo econométrico indica, com significAncia estatistica de 1%, que as variaveis
‘estrutura de capital’ e ‘endividamento defasado’ alteram seu padrdo de influéncia
sobre o endividamento publico no decorrer dos anos de 1999 a 2001. Por fim, o
terceiro modelo econométrico indica, com nivel de significancia de 1%, que a Lei de
Responsabilidade Fiscal alterou o padréo de influéncia sobre o endividamento das
variaveis preditoras ‘estrutura de capital’ e ‘endividamento defasado’, variaveis que
possuem maior poder de predicdo sobre o endividamento publico. Conclui-se que as
variaveis selecionadas relativa a gestdo financeira e a LRF, mostram-se
estatisticamente adequadas para explicar e prever o endividamento dos municipios
com mais de 100 mil. Os modelos econométricos apresentam, em meédia, coeficiente
de determinacao ajustado (R?A) de 0,75, indicando que explicam 75% das variagées
do endividamento dos municipios analisados e sugerindo a existéncia de outras
variaveis, de natureza nao financeira, que ndo sao consideradas neste estudo.
Certamente, fatores sociais, politicos, culturais e econdémicos, entre outros, poderiam
se mostrar relevantes.

Palavras-chave: Divida Publica. Lei de Responsabilidade Fiscal. Finangas
Municipais.



ABSTRACT

The Brazilian Lei de Responsabilidade Fiscal (Law of Tax Responsibility) was
established to control public deficit and increasing debt by means of intertemporal
fulfillment of goals of tax result. Although several researchers have been devoted to
the studies of budget deficits and public debt, their analyses are restricted to the state
and federal spheres. Few studies have investigated the alterations in municipal
finances occurred after the implementation of the law mentioned above. This study
aims at analyzing the influence of the accounting indicators and the Lei de
Responsabilidade Fiscal on the debt of Brazilian municipalities with more than
100,000 inhabitants, covering the period from 1998 to 2006. In order to reach this
goal, three econometric models are built, and the Ordinary Least Square (OLS)
method is used for the calculations. The statistical technique used in this study is the
panel data, combining cross-section data and time-series data with simultaneous
statistical treatment. The results show that the outdated debt and the structure of
capital are the most relevant data to explain the municipal debt. The results also
suggest that expenses with personnel are positively related to public debt, but they
have little power of influence. We verified that the liquidity and the level of
dependence of intergovernmental transferences by the municipalities are negatively
related to public debt: the liquidity confirms the early prediction, and the level of
dependence contradicts it. With statistical significance at the level of 1%, the results
of the first econometric model showed that the variables were determining for the
debt of the municipalities of over 100,000 inhabitants, except the variable ‘expenses
with investments’, which did not present statistical significance. The second
econometric model, with statistical significance at the level of 1%, showed that the
variables ‘capital structure’ and ‘outdated debt’ changed their pattern of influence on
public debt between 1999 and 2001. Finally, the third econometric model, with
statistical significance at the level of 1%, showed that the Lei de Responsabilidade
Fiscal changed the pattern of influence of the predicting variables ‘capital structure’
and ‘outdated debt’ on public debt. Thus, with statistical significance, the chosen
variables show the relevance of accounting indicators and the Lei de
Responsabilidade Fiscal for explaining the debt of municipalities of over 100,000
inhabitants. These models present, on average, adjusted coefficient of determination
(R?A) of 0,75, indicating that the chosen variables explicate 75% of the debt of the
municipalities analyzed in this research. The adjusted coefficient of determination
obtained in the econometric models indicates that other variables, not covered in this
study, influence the debt of municipalities of over 100,000 inhabitants. These
variables could be characterized as financial variables, as well as social, political or
economic variables.

Key-words: Public Debt. Lei de Responsabilidade Fiscal. Municipal Finances.
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1 INTRODUCAO

Este estudo aborda os efeitos dos indicadores de gestao financeira e da Lei
de Responsabilidade Fiscal sobre o endividamento dos municipios brasileiros. Nesta
primeira se¢ao, empreende-se a contextualizacdo do tema, a situacéo-problema e o
problema de pesquisa. Descrevem-se, ainda, 0s objetivos e as hipoteses de

pesquisa, bem como a delimitacéo e a justificativa do estudo.

1.1 CONTEXTUALIZACAO

A Administracdo Publica tem por finalidade a realizagdo do bem comum por
meio da disponibilizacdo de bens e servigos publicos a sociedade. Para a realizacao
dessas finalidades os paises adotam diferentes formas de Estado e de governo. O
Brasil, por meio da Constituicao de 1988, definiu sua forma de governo e de Estado,
adotando a Republica Federativa: Republica caracteriza a forma de governo no qual
um representante € escolhido para Chefe de Estado e Chefe de Governo; e
Federativa deriva de Federacdo, que significa reunido de varios Estados em
somente um.

Para que ocorra a aliangca no Estado Federado, os adotantes abrem mao da
respectiva parcela de soberania individual e, em contrapartida, adquirem autonomia
administrativa, politica e financeira. No caso brasileiro, a busca pela autonomia dos
municipios brasileiros € uma luta antiga que somente obteve efetividade com a
Constituicdo de 1988, que elevou o0s municipios a membros da Federacao,
conferindo-lhes autonomia pela atribuicAo de competéncias e de recursos
financeiros.

Considerando as disparidades socioeconémicas entre as diversas regides
do pais, o Brasil, para promover o desenvolvimento integral e integrado de todo o
pais, optou por um sistema fiscal descentralizado na prestagéo de servigos publicos,
atribuindo maior responsabilidade aos municipios. Por outro lado, adotou um
sistema baseado na arrecadacdo centralizada de tributos com posterior

redistribuicdo via transferéncias para os governos locais. Com isso, o Estado
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arrecada tributos das regides mais ricas e repassa-0s as regides mais pobres.
Assim, a fim de garantir a igualdade social a todos os brasileiros e reduzir as
disparidades regionais, o Brasil adotou a politica fiscal de transferéncia de recursos,
em que a Unido repassa parcela de sua arrecadacao aos Estados e Municipios. De
forma semelhante, os Estado Federados, tornaram-se responsaveis pela
arrecadacao de determinados tributos, para posterior reparticdo aos Municipios.

Apesar de os beneficios que a descentralizacao proporciona na reducdo das
disparidades regionais e nos ganhos de eficiéncia obtidos pela proximidade com a
sociedade, captando as necessidade e anseios locais no que diz respeito aos
servicos publicos, estudiosos de finangcas publicas, como Rezende (2001),
Giambiagi e Além (2000), Matias-Pereira (2006), alertam para outras consequéncias
que o modelo descentralizado adotado pelo Brasil apresenta a politica fiscal
municipal e, consequentemente, a politica econdmica nacional. Como a politica
fiscal € composta pelas politicas tributaria e orcamentaria, os reflexos estédo
relacionados as receitas e despesas e as suas consequéncias ao equilibrio fiscal.

Em relacdo a receita, o problema apontado esta nas transferéncias
intergovernamentais e seus efeitos sobre o desempenho fiscal dos municipios.
Giuberti (2005) expde que, apesar de seus efeitos positivos sobre a reducao dos
desequilibrios fiscais inter-regionais, o sistema baseado na arrecadacao centralizada
de tributos com posterior redistribuicdo via transferéncias para os governos locais
influencia negativamente no desempenho fiscal dos governos receptores, reduzindo
seu esforgo fiscal e expandindo seus gastos.

Em relagdo as despesas, a discusséo se concentra-se em torno da auséncia
de definicdo clara das competéncias e atribuicdes de cada esfera de governo. De
acordo com Giambiagi e Além (2000), a nao-transferéncia formal e organizada da
responsabilidade aos estados e municipios pela execucdo de determinados
programas, aliada a continua demanda social e ao desaparecimento da oferta de
determinados bens e servicos pelo Governo Federal, forcaram o0s governos
subnacionais, principalmente 0os municipios, a assumirem essas funcbes, o que
resultou na expansao de seus gastos. Atendendo de forma desordenada e pontual
as demandas sociais, devido, principalmente, a proximidade do governo em relacao
as pressdes sociais, 0s municipios expandiram seus gastos, especialmente os
decorrentes dos servicos de saude e educacdo. Sem aumento equivalente nas

receitas, 0s municipios passam a se defrontar com déficits continuos e,
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consequentemente, crescente endividamento.

Para outros autores, como Alesina e Perotti (1996), Mendes e Rocha (2003),
e Loureiro e Abrucio (2003), o endividamento ocorre devido a auséncia de
instituicbes orcamentdrias apropriadas para a manutencao da performance fiscal dos
entes subnacionais. Nesta perspectiva, com a descentralizagcdo, estados e
municipios passaram a ter maior autonomia na aplicacdo dos recursos arrecadados
ou recebidos de outras esferas de governo; porém, ndo houve, em paralelo, o
desenvolvimento de mecanismos de responsabilidade no campo fiscal. Com a
auséncia de restricbes orcamentarias, abriu-se espago para 0 endividamento
crescente dos governos subnacionais, 0s quais recorriam a empréstimos e
financiamentos para além de sua capacidade de pagamento, levando o Governo
Federal a socorrer tanto as insolvéncias bancarias como 0Ss proprios governos
subnacionais.

Apesar dos diversos mecanismos de restricdo orcamentaria e fiscal,
implementados na década de 90 para conter a expansédo do endividamento publico
brasileiro e seus reflexos na politica fiscal, essas medidas nédo foram suficientes,
tendo em vista que a crise de endividamento, no Brasil, estendeu-se a outras formas
gue nao se caracterizam como empréstimos a bancos publicos, como, por exemplo:
inscricdo de restos a pagar sem o correspondente recurso financeiro; antecipagcao de
receitas orcamentarias e obtencdo de garantias; renuncias de receitas; e criacao de
despesas de duracdo continuada (NUNES; NUNES, 2003).

Tornou-se evidente, entdo, a necessidade de se implementar restricbes
orcamentérias mais rigidas a fim de estabelecer o equilibrio fiscal dos entes publicos
subnacionais e conter o endividamento. Com essa finalidade, foi promulgada a Lei
Complementar 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
gue estabeleceu regras de controle fiscal a fim de conter os déficits publicos e o
endividamento das unidades da federagéo.

Diante da crise fiscal, e considerando, ainda, a crise administrativa em que
se encontrava o Estado brasileiro, a LRF visou a implementar técnicas de
gerenciamento, dentre elas o planejamento, o controle e a mensuracdo dos custos,
ao mesmo tempo em que implementou mecanismos de restricao fiscal, tais como
limites de gastos com pessoal e de endividamento publico, visando assegurar, no
curto prazo, o equilibrio fiscal, e no longo prazo, o aumento da eficiéncia mediante a

orientagcao gerencial.
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1.2 A SITUACAO-PROBLEMA

A LRF emerge em um ambiente gerencial orientado pela eficiéncia e
qualidade na prestacdo dos servicos publicos, aliado a um contexto de
aprofundamento da crise financeira do Estado brasileiro. Seu propésito é o de
introduzir regras de controle fiscal por meio da orientacao gerencial.

A LRF trata prioritariamente de aspectos fiscais, ou seja, relaciona-se a
arrecadagdo e aos gastos de governo. A orientacdo gerencial contida em seus
dispositivos refere-se: (a) ao planejamento das agcdes de governo, considerando-se
0s recursos limitados e estabelecendo-se prioridades governamentais a fim de evitar
gastos superiores a capacidade de arrecadacao; (b) ao controle das prioridades e
das metas fiscais planejadas para corrigir eventuais desvios; (c) ao controle de
custos das agbes publicas de acordo com o Principio da Eficiéncia; e (d) a
transparéncia, para evitar comportamento oportunista do gestor publico, envolvendo
politicas publicas insustentaveis.

Nessa perspectiva, a LRF foi implementada para conter o déficit publico e o
endividamento crescente por meio da manutencao do equilibrio fiscal atual e futuro,
mediante o cumprimento intertemporal de metas de resultado fiscal. Para tanto,
estabeleceu-se rigidas restricao legal em relacdo a renuncia de receitas, geragcao de
despesas com pessoal, seguridade social, dividas consolidada e mobiliaria,
operacdes de crédito, concessdo de garantias e inscricdo em restos a pagatr.

Como as metas fiscais dizem respeito a arrecadacao e aos gastos dos entes
publicos, podem ser capturadas, mensuradas e informadas pela Contabilidade,
tornando possivel a avaliacdo dos resultados atingidos pela Administracao Publica.
Entdo, tendo em vista que a LRF estabelece metas fiscais a fim de conter o
endividamento publico, questiona-se em que medida os resultados fiscais,
capturados pela Contabilidade por meio de indicadores or¢camentarios, financeiros e
patrimoniais, influenciam o endividamento dos municipios brasileiros. Além disso, se
os resultados fiscais influenciam o endividamento municipal, resta outra indagacao, a
respeito dos efeitos da LRF sobre os resultados fiscais, o que configuraria efeito
indireto sobre o endividamento.

Assume-se como pressuposto que a LRF, sendo uma instituicdo

orcamentéria disciplinadora das financas publicas, possibilita controlar os aspectos
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fiscais, 0 que permite, por sua vez, minimizar o efeito lesivo sobre o endividamento
publico, demonstrando que o mecanismo de restricdo fiscal obteve sucesso. Nesse
sentido, a promulgacdo da LRF é considerada o grande fator disciplinador das
financas brasileiras.

Tracado esse pano de fundo, a questdo a ser investigada pela presente
pesquisa estrutura-se da seguinte forma: em que medida o endividamento dos
municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes é explicado pelos indicadores
de gestéo financeira e pelo enforcement da Lei de Responsabilidade Fiscal?

Cervo e Bervian (2002, p. 84) expdem que o “problema é uma questdo que
envolve intrinsecamente uma dificuldade teérica ou pratica, para a qual se quer
encontrar uma solucao”. Para Marconi e Lakatos (2004) o problema de pesquisa
consiste em um enunciado explicitado de forma clara, compreensivel e operacional.
Dessa forma, a formulagdo do problema de pesquisa consiste em explicitar um
questionamento, cuja solucao seré efetuada por meio da pesquisa.

1.3 OBJETIVOS E HIPOTESES DA PESQUISA

Segundo orientam Collins e Hussey (2005, p. 119), ap6s “escolher um
problema de pesquisa adequado, vocé precisa decidir quais serdo os objetivos ou as
metas da pesquisa”. Os objetivos podem se desdobrar em objetivo geral e objetivos
especificos. Para Richardson (1999, p. 62), os objetivos gerais “definem, de modo
geral, o que se pretende alcancar com a realizacdo da pesquisa”. De forma geral, o
propoésito deste estudo € analisar o endividamento dos municipios brasileiros com
mais de 100 mil habitantes a partir dos dados contabeis dos respectivos balangos,
no periodo de 1998 a 2006, avaliando-se a influéncia dos indicadores de gestéo
financeira e da LRF.

Quanto aos objetivos especificos, Richardson (1999, p. 63) expbe que eles
"definem etapas que devem ser cumpridas para alcancar o objetivo geral”. Para
Cervo e Bervian (2002, p. 83), “definir os objetivos especificos significa aprofundar
as intencdes expressas nos objetivos gerais”, constituindo, por essa razdo, um
passo importante para se atingir o objetivo principal. Nesta pesquisa, 0s objetivos

especificos sao:
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a) selecionar os principais indicadores de gestao financeira relacionados ao
endividamento dos municipios com mais de 100 mil habitantes, a partir
das metas fiscais definidas pela LRF;

b) descrever o comportamento dos indicadores de gestdo financeira
selecionado, no periodo de 1998 a 2006, identificando se a LRF
discrimina o seu comportamento ao longo do tempo;

c) verificar se os indicadores de gestdo financeira selecionados sé&o
determinantes do endividamento dos municipios com mais de 100 mil
habitantes;

d) determinar a influéncia e o nivel de impacto de cada indicador de gestéao
financeira no endividamento dos municipios com mais de 100 mil
habitantes;

e) avaliar se a LRF, como mecanismo de restricdo fiscal, influenciou no
padrdo de endividamento praticado pelos municipios brasileiros com

mais de 100 mil habitantes.

Uma vez definidos os objetivos, as hipdteses podem ser tracadas para
melhor orientar o desenvolvimento do estudo. A definicdo de uma hipétese tem como
objetivo dirigir a investigagao, indicando ao investigador o que procurar ou pesquisar
(VERGARA, 2000). Para Lakatos e Marconi (1994, p.128), a funcédo da hipotese é
propor explicitacbes para certos fatos a fim de servir de guia na tarefa da
investigacdo. Esta intrinsecamente relacionada ao problema, jA& que ambos “sédo
enunciados de relagbes entre varidveis (fatos, fendbmenos); a diferenca reside em
que o problema constitui sentenca interrogativa e a hipotese, sentenca afirmativa
mais detalhada”. Nesta perspectiva, segundo Marconi e Lakatos (2004, p. 140),
“uma vez formulado o problema, com a certeza de ser cientificamente valido,
propde-se uma resposta ‘suposta, provavel e provisoria’, isto €, uma hipétese”.

No contexto desta pesquisa, a fim de orientar o processo de investigacao e

responder ao problema de pesquisa, serao testadas as seguintes hipéteses:

H;: O endividamento dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes

pode ser explicado por indicadores de gestao financeira.

H,: O endividamento dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes foi
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influenciado pelo enforcement da Lei de Responsabilidade Fiscal.

De acordo com 0 exposto acima, estas hipdteses caracterizam-se como
respostas preliminares ao problema e devem ser testadas para determinar sua

validade.

1.4 MOTIVACAO E JUSTIFICATIVA DO ESTUDO

Diversos pesquisadores nas areas de financas publicas e economia das
instituicdes tém se dedicado a estudar os déficits orcamentarios e o endividamento
publico e seus efeitos sobre a economia macroeconémica. Entretanto, a analise
centra-se na esfera federal e estadual devido a maior influéncia na area
macroecondémica e a maior disponibilidade de dados.

Encontram-se, nas producdes cientificas, poucos estudos relacionados as
financas municipais. Estes trabalhos geralmente estéo relacionados ao estudo sobre
os indicadores fiscais e suas alteracdes com a introducdo da LRF, porém nenhum
analisa os fatores determinantes do endividamento municipal. Os trabalhos
vinculados a investigacdo dos determinantes do endividamento publico dos entes
subnacionais estéo restritos a esfera estadual.

Embora o comportamento fiscal dos governos federal e estadual seja o mais
significativo e, portanto, considerado o mais importante, ndo se pode negligenciar os
resultados orcamentarios advindos dos municipios, uma vez que, segundo Menezes
(2005), num sistema federativo altamente fragmentado, com cada ente
representando apenas uma pequena fracdo do total e grande parte dos recursos
provenientes de um fundo comum administrado pelo Governo Central, os gastos
tendem a exceder o oOtimo social. Com isso, a divida publica ultrapassa os
patamares prudenciais e prejudicam a politica econdmica.

Entretanto, Toledo Jr. e Rossi (2001) afirmam que esta € uma realidade
apenas para os grandes municipios. De acordo com 0s autores, para 0S pequenos e
meédios municipios, a tese do equilibrio orcamentario e financeiro € mais uma regra
de bom senso do que politica econdémica financeira, pois o desequilibrio fiscal destes

municipios nao influencia os agregados macroecondmicos, apenas compromete a
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continuidade e eficiéncia dos seus servi¢os publicos.

Tendo em vista que a Lei de Responsabilidade Fiscal foi introduzida como
instituicdo orcamentéaria disciplinadora das finangcas publicas brasileiras a fim de
conter o endividamento publico municipal e sua influéncia nos agregados
macroecondmicos, faz-se necessario realizar um estudo, principalmente nos maiores
municipios brasileiros (acima de 100 mil habitantes), os quais concentram em torno
de 80% a 90% do endividamento total dos municipios brasileiros, buscando
evidenciar a relevancia dos indicadores de gestdo financeira na gestdo do
endividamento publico e a importancia da Lei de Responsabilidade Fiscal como
instituicdo de controle.

Esta analise mostra-se relevante, principalmente levando-se em
consideracdo o questionamento de Souza (2006), em seu estudo sobre o ambiente
institucional e os resultados fiscais: em que medida as regras fiscais séo
responsaveis pelo desempenho fiscal dos governos? Para o autor, a efetividade das
regras fiscais na elevacdo da performance fiscal € um tema divergente na literatura
nacional e internacional: enquanto alguns postulam que elas sao suficientes para
gerar disciplina fiscal, outros sustentam que o que vale mesmo sao as interacdes
estratégicas e o compromisso politico dos governantes em torno do equilibrio
orcamentario.

Nessa perspectiva, faz-se necessario analisar se a LRF demonstrou ser um
instrumento de disciplina fiscal dos municipios brasileiros, modificando a postura
fiscal dos entes publicos municipais e, conseguentemente, afetando positivamente
na reducao do endividamento publico. A questdo de pesquisa adquire relevancia na
medida em que diversos paises, desenvolvidos ou em desenvolvimento, tém
adotado regras fiscais como forma de reduzir o déficit subnacional e, com isso,
assegurar estabilidade macroeconémica ao pais. No entanto, poucas pesquisas tém
se dedicado a estudar esses fatores na esfera municipal. Diante disso, espera-se
que este estudo venha contribuir para identificar os determinantes do endividamento
dos municipios brasileiros, bem como, para clarear as alteracdes trazidas pela LRF a

esse respeito.
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1.5 DELIMITACAO DA PESQUISA

Segundo Marconi e Lakatos (2004), delimitar a pesquisa € estabelecer
limites para a investigagdo. Para Cervo e Bervian (2002, p. 82), “delimitar o tema é
selecionar um tépico ou parte a ser focalizada”.

Vergara (2000, p. 30) alerta que “a delimitacdo ndo pode ser confundida com
a definicdo do universo da amostra de pesquisa’. Para o autor, a delimitacao trata de
fronteiras concernentes as variaveis, aos pontos que serdo abordados, ao corte
(transversal ou longitudinal), ao periodo de tempo objeto da investigacdo (como, por
exemplo, séries historicas).

NO que concerne a presente pesquisa, esta se restringe ao estudo do
endividamento dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes no periodo
de 1998 a 2006, analisando-se a influéncia exercida pelos indicadores de gestao
financeira e pela LRF.

O trabalho tem como ponto de partida o exercicio financeiro de 1998, cujos
dados provém dos balan¢os patrimoniais dos municipios brasileiros disponibilizados
na base de dados FINBRA — Financas do Brasil —, mantido pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), e limita-se ao exercicio financeiro de 2006, em virtude da
indisponibilidade, até o presente momento, das informacdes municipais referentes
ao exercicio de 2007.

Os dados dos municipios, utilizados para a realizacdo da pesquisa,
caracterizam-se por serem secundarios, obtidos, conforme mencionado
anteriormente, do banco de dados FINBRA, e disponiveis na pagina eletrénica do
referido 6rgdo. Todos os dados econdémico-financeiros do periodo acima delimitado
foram retirados das seguintes demonstracbes financeiras: balanco patrimonial,
balanco financeiro e balan¢o orgamentario.

Os dados sao analisados por meio da técnica de dados em corte transversal
e de séries temporais concomitantemente, através da técnica estatistica de Dados
em Painel. Para a aplicacdo da técnica, serdo utilizados os softwares estatisticos
SPSS - Statistical Package for the Social Sciences, versao 13.0, e Stata Statistical

Software, versao 7.0.
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1.6 ESTRUTURA DO TRABALHO

Esta dissertacdo esta estruturada em cinco secdes. Nesta primeira secao,
de carater introdutorio, delineia-se o panorama geral da pesquisa, desde a
contextualizacdo do tema e a exposicdo da situagdo-problema, passando pelos
objetivos e hipoteses de pesquisa, pela motivacdo da investigacdo e pela
delimitacdo do tema, culminando na breve descricdo da estrutura do texto.

A segunda secéo traz o referencial tedrico, abordando conceitos e outras
informacdes identificadas na literatura com relacdo ao endividamento publico e a
LRF. Inicialmente, apresenta-se uma visdo panoramica do Estado, sua origem e
desenvolvimento, bem como o modelo politico-administrativo adotado pelo Estado
brasileiro. Na sequéncia, aborda-se o federalismo fiscal e suas consequéncias a
politica fiscal dos municipios, culminando no endividamento publico. Descreve-se
também, por meio da literatura, o contexto fiscal e administrativo em que se
encontrava o Brasil na época da edicdo da LRF. Por fim, busca-se evidenciar o papel
da LRF na implementagédo de uma cultura gerencial na administracdo dos recursos
publicos a fim de manter o equilibrio fiscal e o controle do endividamento publico.

A terceira secdo apresenta 0s aspectos metodologicos da pesquisa,
caracterizando-se o0 estudo, os meétodos utilizados na pesquisa, a populacdo
utilizada no estudo e as variaveis que compdem o construto do problema de
pesquisa.

A quarta se¢do apresenta a analise dos dados da pesquisa, descrevendo-se
os resultados obtidos dessa analise, incluindo-se os resultados dos testes das
hipoteses de pesquisa.

Na ultima sec¢éo, tecem-se as consideracdes finais, em que se relatam as
conclusdes a que se chegou por meio do resultado e da analise dos dados, as
limitacbes que surgiram durante a pesquisa e as contribuicbes e sugestdes para

futuros estudos.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Nesta secdo, serdo abordados os conceitos e outras informacdes
identificadas na literatura que estédo relacionados ao endividamento publico e a Lei
de Responsabilidade Fiscal. Inicialmente, estabelecer-se-a uma visdo geral sobre o
Estado, abordando sua origem e desenvolvimento. Na sequéncia, far-se-a a
distincdo entre Estado, Governo e Administracdo Publica em seus conceitos e
funcbes, e se discorrera a respeito do Federalismo Fiscal e suas consequéncias a
politica fiscal dos municipios, especialmente, o endividamento publico. Discorrer-se-
a, também, sobre a crise fiscal e administrativa que assolou o Estado brasileiro,
culminando na edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal como mecanismo de
controle fiscal. Na sequéncia, evidenciar-se-4 o papel da LRF na implementagéo de
uma cultura gerencial na Administracdo Publica e a contabilidade publica gerencial
como instrumento de apoio ao processo decisorio no gerenciamento de uma gestao
fiscal responsavel, informacdes atuais e confiaveis de indicadores contabeis que

formam, por sua vez, os indicadores de gestéo financeira.
2.1 AORIGEM DA SOCIEDADE E A FORMACAO DO ESTADO

A primeira nocgéo histérica que se tem de Estado remonta a Antiguidade
greco-romana, denominado polis pelos gregos — que significa ‘cidade’ e de onde
provém o termo ‘politica’, a arte ou ciéncia de governar —, e civitas pelos romanos — a
comunidade dos habitantes ou a res publica, isto é, a coisa comum a todos (FRIEDE,
2002). As Cidades-Estado eram independentes e possuiam organizagfes politica e
militar autbnomas. Esparta, Atenas, Roma, Babil6nia, entre outras, sdo exemplos de
Cidades-Estado, com sua geografia politica urbana, sua concentracdo personificada
de poder, sua forma de autoridade secular e divina expressa na vontade de um dnico
titular — farad, rei ou imperador —, de quem cada ente humano, cada sudito, é
tributario (BONAVIDES, 2004). Na Antiglidade, o Estado limitava-se as cidades;
entretanto, com o crescimento de Roma e sua conseqiente expansao, modifica-se o

conceito de Estado, ampliando-se para o de Império.
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No Estado Antigo, encontram-se 0s escritos de Platdo, Aristoteles e Cicero,
0S quais manifestavam uma preocupacdo acentuada com a indicagdo da melhor
forma de convivéncia social. Sobre a origem do Estado, Platdo, filésofo grego,
defende que essa instituicAo nasce das necessidades humanas que levam o0s
homens a reunirem-se num so local a fim de suprirem suas necessidades, recorrendo
a ajuda deste para determinado fim e daquele para outro (DALLARI, 2003).
Aristoteles, por sua vez, no século IV a.C., defende a idéia do impulso associativo
natural, defendendo que o homem € naturalmente um animal politico (FRIEDE,
2002). Mais adiante, no século | a.C., na mesma ordem de idéias e, possivelmente,
influenciado por Aristoteles, Cicero afirma que a primeira causa da agregacdo de uns
homens a outros foi 0 instinto de sociedade e que a espécie humana ndo nasceu
para o isolamento e para a vida errante, mas com uma disposi¢céo a vida comunitaria,
mesmo na abundancia de todos os bens (DALLARI, 2003). Cicero, ao contrario de
Platdo, acreditava que ndo seriam as necessidades materiais 0 motivo da vida em
sociedade: haveria, independente dessa razéo, uma disposi¢cdo natural dos homens
para a vida associativa.

Desde a Antiglidade até a ldade Média, o Estado e a Igreja configuravam-se
em um so6 corpo. A monarquia e o sacerdocio, o temporal e o espiritual, traduziam a
fusdo completa do governo dos homens com o poder sobrenatural do divino
(BONAVIDES, 2004). Entretanto, com a organizacao feudal levantada sobre as
ruinas do Império Romano, essa concepcédo do Estado passou a ser questionada,
embora ndo desaparecesse a presenca ativa e militante que buscava restabelecer a
fusdo das duas esferas: a politica e a religiosa. Nesse periodo, surge a obra O
principe, de Maquiavel, escritor florentino que revolucionou os estudos politicos ao
separar as funcdes da Igreja das do Estado.

Deve-se a Maquiavel a origem do termo ‘Estado’, termo latino status
(condicao de estar firme, posicédo, ordem), denotando uma situagdo permanente de
convivéncia e ligada a sociedade politica (DALLARI, 2003), quando descreve que
“todos os Estados, todos os dominios tiveram e tém poder sobre os homens, sao
Estados e sé@o ou republicas ou principados” (BASTOS, 2004, p. 51). Para Maquiavel,
o Estado seria todo dominio que exerce “império” sobre 0 homem, e o cuidado maior
de um Principe deve ser o da manutencédo do seu Estado, sendo justificaveis todos
0S meios que ele utiliza para este fim (OLIVEIRA, 1994). Para Bonavides (2004),
Maquiavel levanta, diante do edificio do poder, a estatua do principe todo-poderoso,
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desembaracado de escrupulos, vinculado unicamente aos fins que lhes justificavam
0S meios no exercicio de uma autoridade sem limites e que, por iSSO mesmo,
atravessava as fronteiras da moral, dos bons costumes; a res publica, por sua vez,
representava uma promiscuidade que desembocava no arbitrio e nas demasias do
tirano ungido pela filosofia do oportunismo.

Apesar de as teorias da origem do Estado, tal como se conhece nos dias de
hoje, terem se originado na ldade Média, quando se conheceu, na ltalia, a palavra
stato, a visdo classica sobre as funcbes do Estado foi formada a partir das
experiéncias vividas na transicdo da sociedade feudal para a sociedade comercial-
industrial (FILLELINI, 1994). No periodo do Feudalismo, uma nova classe tornou-se
emergente — a Burguesia, que se opunha ao Absolutismo Real. Essa oposicao
resultou na Revolucdo Inglesa, que rompeu as relacdes feudais e favoreceu um
desenvolvimento econdmico mais livre (OLIVEIRA, 1994). A partir do colapso das
instituicbes feudais, surgiu, na Europa, o Estado moderno, cujo resultado foi a
concentracdo de poder nesses Estados com “unitarismo, centralismo, soberania,
direito divino, absolutismo de ferro” (BONAVIDES, 2004, p. 84), padrbes imperantes
da época, 0s quais sustentaram as monarquias da Europa Ocidental. Nesse periodo,
destacam-se Thomas Hobbes e John Locke, ambos filésofos ingleses, considerados
0S principais autores da teoria classica da concepc¢édo de Estado, introduzindo uma
nova fundamentacédo do poder, que ja ndo advém da divindade, mas do Homem e de
sua razao pratica.

Hobbes escreve o Leviata, obra classica do Absolutismo, constituindo o mais
famoso tratado de justificacdo dos poderes extremos, servidos de uma ldgica
perversa, em que a seguranca sacrifica a liberdade e a lei aliena a justica, contanto
que a conservacao social em que o monarca é fiador seja mantida a qualquer preco
(BONAVIDES, 2004). Na obra Leviata, Hobbes distingue duas categorias de Estado:
o Estado racional (originario da razdo humana) e o Estado real (baseado nas
relacOes de forca). Nessa obra, o filosofo justifica o poder absoluto do Estado a partir
da afirmativa de que o homem né&o seria naturalmente sociavel, mas, ao contrario,
era 0 maior inimigo dos seus semelhantes, ou seja, 0 homem é o lobo do homem
(OLIVEIRA, 1994).

Para Hobbes, o homem primeiramente vive em estado de natureza, que
significa o estado primitivo, a desordem e a preponderancia do instinto sobre a razao.

Portanto, 0 homem em seu estado de natureza representa uma verdadeira ameaga
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para os outros homens, pois ele se encontra dominado pelo instinto e pela paixao,
tornando-se um ser extremamente egoista e agressivo. Tal atmosfera de temeridade
acaba por fazer com que os homens se associem em busca de protecdo, dando
origem, assim, ao contrato social (pacto de submisséo), que é resultante unicamente
da vontade do homem, e consiste na transferéncia de direitos do individuo para o
Estado (BASTOS, 2004). Dessa forma, para Hobbes, o Estado nasce de um acordo
entre os individuos, um contrato hipoteticamente estabelecido, que viabiliza a
transicdo do estado de natureza para o0 estado de sociedade, assegurando as
condicdes de seguranca e o direito de propriedade, essenciais a vida em sociedade.

Em oposicdo as idéias de Hobbes, mas ainda favoravel a idéia de que o
homem precede a sociedade e esta surge em virtude de um pacto celebrado entre os
homens, encontra-se Locke (BASTOS, 2004). Enquanto Hobbes acreditava que o
estado de natureza caracterizava-se pela desordem e pela injustica permanente,
Locke defendia que o estado de natureza se caracterizava por uma completa
liberdade e igualdade entre os homens. Sendo todos iguais e livres, tenderiam a
interpretar e aplicar a lei natural segundo as suas conveniéncias. Entédo, caberia ao
Estado apenas regulamentar as relacdes da vida social. Assim, por meio do contrato,
cada individuo transferia para o Estado o poder de aplicar a lei e o direito natural,
punindo as infracdes e respeitando os direitos individuais.

Locke foi o precursor do lluminismo, sendo posteriormente seguido por
Voltaire, o principal representante do lluminismo mundial. Os iluministas acreditavam
que a Razdo seria a explicagdo para todas as coisas no universo, em contraposi¢cao a
Fé. As idéias de Locke, apoiadas por outros filosofos da época, influenciaram as
modernas revolucdes liberais — a Revolucéo Inglesa, a Revolucdo Americana e, em
sua fase inicial, a Revolucdo Francesa -, oferecendo-lhes uma justificacdo da
revolucdo e a forma de um novo governo.

A Revolucdo Francesa, em 1789, influenciada pelos ideais do lluminismo e
da Independéncia Americana (1776), aboliu a serviddo e os direitos feudais na
Franca e proclamou os principios universais de “Liberdade, Igualdade e Fraternidade”
(Liberté, Egalité, Fraternité). Com o advento da Revolugdo Francesa, em 1789, a
compreensao do Estado foi novamente revista, dando origem ao Estado Romantico,
que representou um avan¢o democratico na concepcdo de Estado. Destacam-se,
nesse periodo, Montesquieu e Jean Jacques Rousseau.

Montesquieu defendia a existéncia de leis naturais que levam o homem a
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escolher a vida em sociedade. Essas leis sdo as seguintes: a) o desejo de paz; b) o
sentimento das necessidades, principalmente a procura de alimentos; c) a atracdo
natural entre os sexos opostos; e d) o desejo de viver em sociedade, resultante da
consciéncia que os homens tém de sua condicdo e de seu estado. Depois que,
levados por essas leis, o0s homens se unem em sociedade, passam a se sentir fortes,
a igualdade natural que existia entre eles desaparece e o estado de guerra comeca,
ou entre sociedades ou entre individuos (DALLARI, 2003). Assim, no estado de
natureza ha paz, segundo Montesquieu, pois neste estado os homens sentem-se
fracos e constantemente atemorizados, impedindo de atacarem-se. Com a
constituicdo da sociedade, no entanto, os homens passam a se sentir fortes e
seguros, e sem 0 medo, comecam a se enfrentar. Dessa forma, o aparecimento do
Estado seria fundamental para regular a vida em sociedade, caso contrario, haveria o
exterminio e mutuo aniquilamento de todos. Para Montesquieu, sem um governo,
nenhuma sociedade poderia subsistir.

Montesquieu ficou famoso por sua teoria da separacdo dos poderes em
Legislativo (Parlamento), Executivo (Governo) e Judiciario, atualmente consagrada
em muitas das modernas constituicdes nacionais. A divisdo foi concebida para
assegurar a liberdade dos individuos por meio da divisdo do Poder do Estado em
funcBes, competéncias e 6rgdos diferentes e independentes entre si, evitando a
concentracdo de poder num sé ramo de autoridade publica. Para Montesquieu,
guando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura, o Poder Legislativo
esta reunido ao Poder Executivo, ndo ha liberdade, pois certamente esse monarca ou
esse senado elaborardo leis tirnicas, para executd-las tiranicamente (DALLARI,
2003).

Embora seguidor de Hobbes, Montesquieu nédo se caracterizou como um
escritor contratualista. Nesse periodo, quem retornou a linha de apreciacdo de
Hobbes, explicando a existéncia e a organizacdo da sociedade a partir de um
contrato social, foi Rousseau, fildsofo suico que apregoava ser o Estado resultante da
vontade geral — soma da vontade manifestada pela maioria dos individuos. Rousseau
pregava a igualdade juridica entre os homens. O povo organizado como Nacao seria
superior ao Rei, cujo governo, instituido para promover o bem comum, sé seria
suportavel enquanto justo (OLIVEIRA, 1994).

Ao contrario de Hobbes, que acreditava que o homem era o lobo do homem,

ou seja, seu maior inimigo, Rousseau, autor da obra O contrato social, defendeu que
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o0 homem era naturalmente bom, e que a responsabilidade pelo que de mau existisse
no Homem deveria ser atribuido a prépria sociedade. Assim, o Estado nasce por
meio de um contrato social, no qual os individuos alienam os seus direitos e
liberdade em favor do Estado, e a vontade do Estado equivaleria sempre a vontade
dos individuos (MATIAS-PEREIRA, 2006).

Apesar de o termo Estado ter se originado apenas na Idade Média, nenhuma
teoria diverge a respeito da afirmacdo que o Estado se originou dos agrupamentos
sociais, mesmo existindo controveérsias a respeito dos fatores que levaram o homem
a viver em sociedade. As duas principais correntes sobre a origem do Estado, bem

como seus principais defensores, sdo mostrados na Figura 1.
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FIGURA 1 - ORIGEM DAS SOCIEDADES E DOS AGRUPAMENTOS SOCIAIS
FONTE: FRIEDE (2002)

Das duas correntes apresentadas na Figura 1, a Teoria do Impulso
Associativo Natural se apresenta como a corrente dominante na explicacdo da
origem do Estado. Entretanto, a Teoria Contratualista, assim como as idéias e
questionamentos de diversos outros filosofos, dentre eles Hegel, Karl Marx, Lénin e
Gramesci, contribuiram significativamente para a transformacéo do Estado no decorrer

dos tempos, dando origem ao Estado Moderno.
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De acordo com Bonavides (2004) a soberania foi o grande principio
inaugurador do Estado Moderno e teve sua aparicdo na Revolucdo lluminista, no
Século XVIII. Para o autor, o Estado Moderno caracterizou-se pela conversdo do
Estado Absoluto em Estado Constitucional, no qual o poder ja nédo é de pessoas, mas
de leis. Sao as leis, e ndo as personalidades, que governam o ordenamento social e
politico. A legalidade é a méxima de valor supremo e se traduz com toda energia no
texto dos Cdédigos e das Constituicoes.

Para Friede (2002) o Estado €, em sintese, um agrupamento humano em
territério definido e politicamente organizado. Nesta perspectiva, Matias-Pereira
(2006) expbe que, com o surgimento do Estado, emerge em seu bojo a necessidade
de definir sua organizacéo, estabelecendo, assim, por meio da Constituicdo, 0s
principios fundamentais que devem reger o Estado e a sociedade, bem como

disciplinar as respectivas relacoes.

2.2 ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Na secao anterior, foi possivel observar como se deu o processo de transicdo
do Estado, partindo da Cidade-Estado, passando aos Impérios Medievais e
resultando no Estado Moderno (DALLARI, 2003). Foi possivel perceber, também, a
origem da triparticdo dos poderes, hoje adotado pelo Estado Constitucional. Nesta
secdo, a fim de corroborar a compreensdo da organizagcao e funcionamento dos
servicos prestados pelo Estado a sociedade, serdo analisados os elementos que
constituem o Estado Moderno, os conceitos de Estado, Governo e Administracao
Publica, bem como suas respectivas funcgdes.

Segundo Meirelles (2002, p. 36), sdo trés os elementos originarios e
indissociaveis que constituem o Estado: 1) o povo, componente humano do Estado;
2) o territorio, sua base fisica; e 3) o governo soberano, elemento condutor do Estado
que detém e exerce o poder absoluto de autodeterminacdo e auto-organizagdo
emanado do povo.

Groppali (1962, apud DALLARI, 2003, p. 71) introduz “um quarto elemento,
que é a finalidade” do Estado e que esta estreitamente ligada as suas funcdes, ou

seja, a legitimacdo de todos os atos do Estado depende de sua adequacdo as



32

finalidades. Bastos (2004, p. 60) expde que “o fim do Estado € a realizagdo do bem
comum”. Entretanto, Dallari (2003, p. 24) questiona no que consiste o “bem comum”
diante da grande diversidade de preferéncias, desde o material ao espiritual,
perguntando: qual €, pois, o conceito de bem comum capaz de atender as aspiracdes
de todos, sem efetuar exclusbes? Para Dallari (2003, p. 71), o melhor conceito de
bem comum, verdadeiramente universal, foi o formulado pelo Papa Joao XXIll, que
expressa que “0 bem comum consiste no conjunto de todas as condicbes de vida
social que consintam e favorecam o desenvolvimento integral da personalidade
humana”.

Esse conceito ndo referencia uma espécie particular de bens, indicando, em
vez disso, um conjunto de condi¢des, incluindo a ordem juridica e a garantia de
possibilidade, que consintam e favorecam o0 desenvolvimento integral da
personalidade humana. A idéia de integral desenvolvimento da personalidade
compreende os valores materiais e espirituais que cada homem julgue necessarios
para sua edificacdo. Sob essa perspectiva, afirmar que a sociedade humana tenha
por finalidade o bem comum significa dizer que ela busca a criacéo de condi¢cdes que
permitam a cada homem e a cada grupo social a consecucao de seus respectivos
fins particulares (DALLARI, 2003).

Dallari (2003, p. 118) conceitua o Estado como a “ordem juridica soberana
que tem por fim 0 bem comum de um povo situado em determinado territério”. Para o
autor, diante de tanto debate sobre o tema, € absolutamente impossivel encontrar um
conceito de Estado que satisfaga a todas as correntes doutrinarias, porém, o conceito
apresentado acima é um dos mais completos. No conceito, estdo presentes todos 0s
elementos que compdem o Estado: um governo, um povo e um territorio. Apresenta,
ainda, a nocao do poder do Estado, implicito na soberania, e a sua responsabilidade
pela organizacgéo e pelo controle social a fim de garantir o bem comum.

Apesar de os termos Estado e Governo serem distintos, séo frequentemente
confundidos. Porém, quando se refere a Governo, esta-se tratando de apenas um
dos trés elementos que compde o Estado. O Governo € o representante do Estado
nas suas relacbes com a sociedade. Nessa perspectiva, 0 Governo ndo é o Estado,
mas apenas o seu elemento condutor. Confundir 0s termos € resumir a compreensao
do Estado a definicdo de Governo e confundir suas funcodes.

Friede (2002, p. 39) expbe que, de um modo geral, o Estado é definido

conceitualmente como “a organizacao politico-administrativo-juridica do grupo social
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gue ocupa um territério fixo, possui um povo e esta submetido a uma soberania”.
Para o autor, “0 Governo — terceiro elemento do Estado — € uma delegacdo da
soberania nacional”.

Outros termos freqientemente confundidos sdo Governo e Administracao,
embora também tenham significacdo diversa. Enquanto Governo é a atividade
politica e discricionaria na conducdo do Estado, a Administracdo Publica constitui o
instrumental de que dispde o Estado para por em pratica as opcdes politicas de
Governo.

No Quadro 1, embasado em Meirelles (2002), estdo descritas as distingoes

entre Estado e Administracdo Publica no sentido formal, material e operacional.

SENTIDO SENTIDO SENTIDO
FORMAL MATERIAL OPERACIONAL
GOVERNO Conjunto de poderes e | Complexo de funcbes Conducao politica dos
orgaos constitucionais. | estatais basicas. negocios publicos.
Conjunto de 6rgaos Conjunto das fun¢des Desempenho perene e
ADMINISTRACAO |nst|tU|dos~para a necessarias aos slste_matlco, Iegal_ e
- consecucao dos servicos publicos em técnico, dos servicos
PUBLICA - .
objetivos do Governo. geral. préprios do Estado ou por
ele assumidos em
beneficios da coletividade.

QUADRO 1 - DISTINCAO ENTRE GOVERNO E ADMINISTRACAO PUBLICA
FONTE: MEIRELLES (2002)

7

Na perspectiva de Meirelles (2002), o Governo é a expressao politica de
comando, de iniciativa, de fixacdo de objetivos do Estado e de manutencéo da ordem
juridica vigente, enquanto a Administracdo € entendida como o aparelhamento do
Estado, que tem por objetivo a realizacdo de seus servigos, visando a satisfacdo das
necessidades coletivas. A “Administracdo Publica é o conjunto de érgdos a servigos
do Estado e objetivamente é a expressdo do Estado agindo in concreto para
satisfacdo de seus fins sociais” (MEIRELLES, 2002, p. 80).

Nesse sentido, numa visao sistémica, pode-se visualizar o Estado de um lado
— tendo o Governo como a expressao politica de comando —, a sociedade do outro
lado, e, no meio, a Administracdo Publica. Nesta perspectiva, “0 papel da
administracdo publica é de atuar como eixo transmissor entre o Estado e a
sociedade” (WILSON, 1887, apud MATIAS-PEREIRA, 2007, p. 3).

Administragdo Publica é uma expressdo genérica que indica o conjunto de
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atividades desenvolvidas no estabelecimento e na implementacdo de politicas
publicas; é entendida como todo o aparelhamento do Estado preordenado a
realizacdo de seus servi¢os, visando a satisfacdo das necessidades coletivas. A
missdo da Administracdo Publica esta ligada a sua natureza e ao seu fim, sendo sua
natureza o encargo de defesa, de conservacdo e de aprimoramento dos bens,
servigos e interesses da coletividade; e o seu fim se resume em um Unico objetivo: o
bem comum da coletividade (MEIRELLES, 2002).

Assim, o Estado, por meio da Administracdo Publica, tem a responsabilidade
de atender as demandas da sociedade, com servi¢os publicos de qualidade, criando
um ambiente favoravel para a inclusdo social e o fortalecimento da capacidade de
formulagdo de politicas publicas. Segundo White (1950, apud MATIAS-PEREIRA,
2007, p. 5), a Administracdo Publica abrange todas as operacfes que tenham por
propasito a realizagdo ou o cumprimento dos designios publicos.

Conforme o0 exposto acima, Estado e Administracdo Publica nédo se
confundem; assim, suas funcbes também ndo devem ser confundidas. Ao Estado
soberano, cabe o exercicio das trés funcbes definidas constitucionalmente:
legislativa, executiva e judicial; ao Estado politico, cabem as fun¢ées de formulacéo
das politicas publicas, assegurando que as alternativas politicas sirvam aos
objetivos do processo democratico (OLIVEIRA, 1994). Para Silva (1996, p. 18), na
concepcao aristotélica, o Estado tem como finalidade basica: i) a seguranca, com o
objetivo de manter a ordem politica, econémica e social; e ii) o desenvolvimento,
com o objetivo de promover o bem comum.

A funcdo da Administragdo Publica, por sua vez, é a pratica de atos de
natureza administrativa que se destinam ao desempenho das fungdes fundamentais
do Estado. Nesse sentido, o exercicio das funcdes sociais pelo Estado é efetivado
por meio de seus aparelhos (instituicbes burocréticas que prestam 0s servicos
publicos), que estdo interligados a uma das fungbes fundamentais (executiva,
legislativa e judiciaria) e sdo operacionalizados através dos orgaos que fazem parte
da sua estrutura organizacional (OLIVEIRA, 1994). Por 0Orgdo, entende-se o
conjunto de individuos ou pessoas isoladas que, por integrarem a estrutura do
Estado, gozam da faculdade de agir em seu nome (OLIVEIRA, 1994); os 6rgaos sao
centros de competéncia do Estado, instrumentos de que se vale o Estado para
exercitar suas fungdes, descritas na Constituicao, cuja eficacia € assegurada pelo

Poder que a embasa (BASTOS, 2004). Assim, as funcbes do Estado sao
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desempenhadas por érgaos, de acordo com a competéncia que lhes for atribuida.

O conjunto desses o6rgdos constitui, em sentido formal, a Administracao
Pablica que, segundo Meirelles (2002, p. 80), “é a gestdo de bens e interesses
qualificados da comunidade no ambito federal, estadual ou municipal, segundo os
preceitos do Direito e da Moral, visando o bem comum”. Portanto, de acordo com o
autor, pode-se reconhecer, na Administracdo Publica, a pratica de atos de natureza
executiva (atos tipicos de gestdo), legislativa (expedicdo de normas e decretos
regulamentares) e judiciaria (emissao de decisdes administrativas), no exercicio das
funcbes que lhe cabem, ou seja, de execucdo das politicas publicas fixadas pelo
Governo e correspondentes ao perfil do respectivo Estado.

A cada um desses Poderes corresponde uma funcéo que lhes é atribuida.
Para Meirelles (2002, p. 56) “a funcéo precipua do Poder Legislativo é a elaboracéo
de lei (funcdo normativa); do Poder Executivo é a converséo da lei em ato individual
e concreto (funcdo administrativa); e, a funcdo do Poder Judiciario é a aplicacao
coativa da lei aos litigantes (funcéo judicial)”.

Estabelecida a funcdo da Administracdo Publica, que € a de realizar as
tarefas de execucdo das politicas publicas do Estado (direcdo, planejamento,
organizacdo e controle), € importante que, no exercicio desta funcdo, sejam levados
em conta, precipuamente, os aspectos da legalidade e legitimidade dos seus atos,
do interesse publico, da eficiéncia, da eficacia e da utilidade que lhe sdo exigidos.
Assim, qualquer ente estatal ineficiente ou desnecessario, bem como qualquer
atividade inoportuna ou inconveniente ao interesse publico, devem ser modificados
ou suprimidos, mesmo que sejam legitimos (OLIVEIRA, 1994). O Estado se
submete, entdo, a ordem e a eficiéncia administrativa e a eficacia dos seus atos, e
estes principios criam mecanismos ou sistemas de controle de suas atividades, em
defesa ndo s6 da propria Administracdo Publica, como, e principalmente, dos direitos

e garantias populares.

2.3 CARACTERISTICAS E ORGANIZACAO DO ESTADO BRASILEIRO

A abordagem efetuada nas secdes anteriores a respeito do conceito de

Estado, sua origem e desenvolvimento, bem como de seus componentes, vale para
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toda forma de Estado. Entretanto, paises diferentes podem adotar diferentes formas
de governo para conduzir um Estado. As formas de governo, de acordo com Friede
(2002, p. 176), representa a “efetiva organizacao (e suas variaveis modalidades) das
instituicbes que, inter-relacionadas, realizam o poder soberano do Estado”. Para o
autor, as formas de governo sdo o conjunto de instituicdes politicas por meio das
guais um Estado se organiza para exercer 0 seu poder sobre a sociedade.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 1°, expde que a Republica Federativa
do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democréatico de Direito. Com base nesse artigo,
depreende-se as caracteristicas do Estado Brasileiro, que séo:

a) o Brasil possui como forma de governo a Republica, cujo sistema de
governo é o presidencialismo — por ter no presidente eleito o chefe de
governo e do Estado — e tem seus representantes eleitos pelo povo;

b) o Brasil caracteriza-se como um Estado Democratico de Direito. Estado
Democréatico de Direito sdo conceitos distintos que, juntos, definem a
forma de funcionamento tipicamente assumido pelo Estado. Por Estado
de Direito entende-se que todos os cidaddos — e inclusive o préprio
Estado — sdo submetidos as leis e, portanto, os direitos fundamentais do
homem devem ser respeitados. Por Estado Democrético, compreende-
se que o Estado estd baseado no principio da soberania popular e
busca a superacédo das desigualdades sociais e regionais e a realizacao
da justica social;

c) aforma de Estado adotado pelo Brasil € a Federacao, ou seja, o Brasil é
formado por um conjunto de Estados-membros e Municipios, incluindo o
Distrito Federal, com relativa autonomia para se organizar politica e
juridicamente e regulamentar o0s assuntos relacionados a suas
obrigagbes. O Estado brasileiro é, assim, formado por trés esferas de

governo: Federal; Estadual, incluindo o Distrito Federal; e Municipal.

Dessa forma, a estrutura politico-administrativa, ao congregar varios centros
politicos autbnomos em diferentes esferas, caracteriza o Brasil como uma Republica
Federativa. Pela primeira, cujo termo provém do latim res publica (coisa publica), em
contraposicdo ao absolutismo monarquico, entende-se ser a forma de governo na

qgual um representante é escolhido para ser o Chefe de Estado e Chefe de Governo.
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J& a federacdo, consiste na reunido de varios Estados num s6 em que, 0S entes
adotantes, abrem mao da respectiva parcela de soberania individual e, em
contrapartida, adquirem autonomia administrativa, politica e financeira.

Acquaviva (2000, p. 104) expde que o Estado Federal “é uma espécie de
federacdo, composta por unidades que, embora dotadas de capacidade de auto-
organizacdo e de auto-administracdo, ndo sao dotadas de soberania, submetendo-
se a uma Constituicdo Federal’. Assim, o Federalismo caracteriza-se como o
sistema de relagcbes intergovernamentais em que o0 exercicio da atividade
orcamentéria dos Estados e Municipios se d4, em determinados aspectos, sob as
diretrizes do Governo Federal. Por estarem sempre subordinados as politicas do
poder central, Estados e Municipios sdo chamadas de Governos Subnacionais
(GSN).

Filellini (1994, p. 153) corrobora essa definicdo, expondo que o Federalismo
“baseia-se no estabelecimento de governos no ambito regional e municipal, em
divisbes administrativas subordinadas a um governo central e soberano”. Nesse
sentido, o Federalismo Fiscal pressupfe, necessariamente, a livre negociacao entre
as partes, com vistas a garantir certo grau de autonomia e delinear as funcdes a
serem cumpridas pelos diversos niveis administrativos (reparticdo de competéncias),
bem como a distribuicdo dos recursos para financiar seus gastos.

Para assegurar a Democracia o Estado brasileiro possui, ainda, a classica
triparticdo de Montesquieu, até hoje adotada nos Estados Constitucionais, que
corresponde aos seguintes poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario. Esses
Poderes s&do independentes e harmonicos entre si e com suas funcdes
reciprocamente indelegaveis (CF, art 2°). A separacdo de Poderes objetiva, além da
protecdo da liberdade individual e a eliminacdo do absolutismo — evitando que a
mesma pessoa que tem o poder de legislar tenha o poder de executar e de julgar —,
a eficiencia do Estado por meio de uma divisdo mais otimizada de atribuicbes e
competéncias, tornando cada o6rgdo do Governo especializado em determinada
funcao.

O Poder Executivo de cada ente federado representa a Administragéo
Publica propriamente dita, por ser-lhe atribuida a funcdo de administrar e executar
as politicas publicas no atendimento ao bem-estar social, pois “a finalidade precipua
da administracdo publica € a promocdo do bem-estar social, bem comum da

coletividade expresso na satisfacdo de suas necessidades fundamentais”
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(MEIRELLES, 2002, p. 631). Para atingir esse objetivo, ela presta servigos publicos,
seja diretamente ou por delegacéao.

Para Meirelles (2002, p. 316), “servico publico é todo aquele prestado pela
Administracdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para
satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da coletividade ou simples
conveniéncia do Estado”, por reconhecer a sua essencialidade e a necessidade para
a sobrevivéncia do grupo social e do proprio Estado.

Os servicos que competem exclusivamente ao Estado sdo considerados
“servigos publicos” propriamente ditos, pois a sua prestacdo visa satisfazer as
necessidades gerais da coletividade para que ela possa subsistir e desenvolver-se.
Ja os servicos prestados por delegacdo sao considerados “servicos de utilidade
publica”, uma vez que tais servicos visam facilitar a existéncia do individuo na
sociedade, pondo a sua disposicao utilidades que Ihe proporcionem mais
comodidade, conforto e bem-estar (KOHAMA; KOHAMA, 2000, p. 24).

Consideram-se servicos de utilidade publica, portanto, aqueles prestados por
delegacdo do Poder Publico, sempre sob as condi¢des fixadas por ele, e sobre os
quais é vedada a obtencao de vantagens ou lucros, pois a razdo desses servigos € o
proveito dos beneficiarios, ndo o beneficio do prestador. Por ser do interesse da
comunidade, cabe ao usuério ndo s6 o direito de obtencédo e fruicdo dos servigos,
mas também a sua regular e permanente prestacdo. Sao exemplos tipicos de
servicos de utilidade publica os servicos prestados a consumidores domiciliares, tais
como eletricidade, telefone e dgua encanada.

Os servicos publicos préprios ou privativos ao Estado, por sua vez, sdo
agueles que estdo intimamente relacionados ao bem-estar coletivo, como, por
exemplo, a seguranca publica, a defesa nacional, a justica, o estabelecimento e a
execucdo de planos nacionais de educacdo, saude, e de planos regionais de
desenvolvimento. Por se constituirem em atividade essencial do Estado, este tipo de
servico sO pode ser executado diretamente pelo Poder Publico, ou seja, sem
delegacéo a particulares.

Souza (2006) expbe que, para entender a teoria da descentralizacdo, é
preciso, antes, compreender o conceito de bem publico. Uma definicdo apropriada é
a utilizada por Finot (2005, apud SOUZA, 2006), que considera bens publicos todas
as normas, servicos e bens aos quais qualquer cidaddo (cumpridor de suas

obrigacdes legais) deve ter igual direito a acesso dentro do territério nacional.
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Para reconhecer as atividades essenciais do Estado, os bens passam pelo
principio da exclusdo. Aquele bem que exclui o consumidor do seu beneficio é
considerado servico privado puro. Por outro lado, o bem que, uma vez prestado, nédo
exclui nenhum cidadao de seus beneficios, € considerado bem publico puro. Nesse
sentido, Rezende (2001, p. 27) reforca que “os bens publicos puros possuem duas
caracteristicas: a nao rivalidade e a impossibilidade de exclusdo de seu consumo”.
Ja o bem privado puro, segundo Filellini (1994, p. 69), “é definido como de consumo
divisivel (individual) e sujeito ao principio da exclusdo. Esse bem é também rival no
consumo, no sentido de que quando um individuo aumenta aquisi¢cdes dele, diminui
sua disponibilidade para outros”.

Musgrave (1976, p. 29) corrobora explicando que, “pelos mecanismos de
mercado, pessoas que nao pagam pelos servicos devem ser excluidas dos
beneficios que deles resultam”. Dessa forma, nas transa¢fes de mercado, 0s
consumidores sujeitam-se as condigcdes de pagamento para usufruir os beneficios
de qualquer bem ou servigco. O bem privado puro, como um veiculo, por exemplo, &
sujeito ao principio da exclusdo — o individuo soO recebe os beneficios se pagar por
ele — e é rival — ndo pode ser adquirido por duas pessoas a0 mesmo tempo —,
possibilitando, assim, o estabelecimento de preco regido pela lei da oferta e
demanda.

O principio de exclusdo, no entanto, ndo funciona para as necessidades
sociais, como a defesa nacional, por exemplo, cujo consumo € claramente nao-rival
e nao-exclusivo. Ndo h& como excluir os individuos do beneficio resultante de sua
prestacao, pois este é comum a toda a populacéo; além disso, o aumento do numero
de consumidores nao diminui sua disponibilidade. Alguns poderao se beneficiar mais
gue outros, mas este beneficio sera independente de sua contribui¢cdo particular.

Tendo em vista que, no bem publico puro, o consumo é independente de sua
propria contribuicdo, ndo ha como estabelecer precos. Sendo assim, tais
necessidades “ndo podem ser satisfeitas pelo mecanismo de mercado, porque sua
fruicAo ndo pode sujeitar-se a pagamentos de precos” (MUSGRAVE, 1976, p. 30).
Como néo podem ser excluidos dos beneficios, os consumidores jamais se disporéo
a pagar voluntariamente, sendo assim necessario que 0 governo preste esses
servicos essenciais a comunidade em troca de cobranca compulsoria de tributos.

Além dos bens publicos puros e dos privados puros, Rezende (2001)

apresenta, ainda, os bens semipublicos, que possuem apenas parte das
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caracteristicas dos bens publicos. A educacdo € um exemplo de bem semipublico,
tendo em vista que, até determinado limite, ndo ha diferencas se em uma sala de
aula entrar um novo aluno, pois ndo ha rivalidade no consumo de servi¢cos (aula).
Ha, todavia, a possibilidade de facilmente excluir alguém do consumo se a sala de
aula estiver lotada. Por isso, os bens semipublicos sédo classificados como bens
meritérios, por caracterizar-se pela atuacdo do governo por mérito no fornecimento
de tais bens essenciais a promocdo do bem-estar social.

Musgrave (1976, p. 34) define como necessidades meritorias aquelas
“atendidas por servigos sujeitos ao principio da exclusdo e sdo satisfeitas pelo
mercado, dentro dos limites de procura efetiva’. Em outras palavras, séo
necessidades que podem ser satisfeitas pelo mercado; entretanto, tornam-se
meritorias por serem supridas por meio do orcamento publico, aléem de serem
providos pelo mercado e pagos pelos compradores particulares. S&do exemplos de
necessidades meritorias a saude, a educacao e o subsidio a casas de baixo custo.

Embora as necessidades sociais e as necessidades meritérias sejam
atendidas pelo orcamento publico, elas diferem em relacdo ao principio. As
necessidades sociais ndo estdo sujeitas ao principio da exclusdo do consumo; por
isso, devem ser supridas unicamente pelo Estado. Ja as necessidades meritérias
sdo aquelas que também séo atendidas pelo setor privado, mas o Estado se propde
a executa-las a fim de atender aos dispositivos constitucionais, dentre eles a
garantia do direito a vida, a igualdade e a propriedade (CF, art. 5°), bem como a
erradicacao da pobreza e da marginalizacéo, a reducao das desigualdades sociais e
a promocéao do bem de todos (CF, art. 3°).

Como néo existe maneira de estabelecer precos para determinados servi¢cos
publicos, por serem indivisiveis e ndo-rivais, a tributacdo do contribuinte se da pelo
principio da equidade, ou seja, pessoas em posi¢cdes iguais devem ser tratadas
igualmente. Esse principio de igualdade, que exige igual tributacdo para pessoas
com igual capacidade e tributacdo desigual para pessoas com capacidade desigual,
diz respeito a equidade horizontal, uma regra valida para o estabelecimento da
justica social (MUSGRAVE, 1976).

A provisdo de bens publicos ndo deve ser confundida com a producdo de
bens publicos. A provisdo diz respeito a necessidade de o governo prover bens e
servicos publicos, mas isso ndo inclui necessariamente a producdo publica. A

provisdo publica consiste na decisdo politico-administrativa sobre o que produzir,
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guanto produzir e com que recursos produzir e, ainda, como produzir — ou seja,
decidir se o governo compra o bem ou se o produz diretamente (FINOT, 2001, apud
SOUZA, 2006).

Nessa perspectiva, a descentralizacdo implica, portanto, que os GSN
determinem o nivel demandado do bem publico em suas respectivas jurisdi¢des,
sem que isso signifique que eles tenham de produzir os bens publicos por si
mesmos, caso nao se caracterize como a alternativa economicamente mais

eficiente.

2.4 OS MUNICIPIOS FRENTE AO PACTO FEDERATIVO

Nesta secdo, abordar-se-4 o pacto federativo e seus reflexos sobre os
municipios brasileiros, discorrendo-se sobre a responsabilidade dos municipios na
provisao de bens e servigcos publicos a comunidade local, bem como sobre a origem

dos recursos tributarios destinados a cobertura dos respectivos gastos.

2.4.1 Os municipios brasileiros

O Municipio, menor unidade administrativa do Estado brasileiro, € “a pessoa
juridica de direito publico interno, dotado pela Constituicdo Federal de 1988 de
autonomia” (BASTOS, 2004, p. 238) para definir politicas publicas, dentro de suas
competéncias, e, conseqientemente, tributar e administrar os recursos publicos a
fim de garantir o bem-estar social.

Atualmente, segundo Meirelles (2002), o municipio surge pelo
desmembramento de outro municipio, usualmente pela emancipacédo de um distrito,
guando este se eleva a categoria de pessoa juridica de Direito Publico interno por
meio da outorga de autonomia por lei Estadual.

Por estar mais proximo dos problemas e por ser suscetivel ao controle da
sociedade, a administracdo publica municipal mostra-se mais adequada para
atender as demandas sociais (MATIAS; CAMPELLO, 2000, p. 21). Para Menezes
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(2002), o municipio tem sido, geralmente, reconhecido como a instituicdo que pode
levar mais eficiente e eficazmente a presenca do poder publico ao interior de um
pais, aléem de promover o desenvolvimento econdmico local.

Giambiagi e Além (2000) tém essa mesma compreensao, ou seja, para 0S
autores, os bens e servigos publicos devem ser fornecidos por aquele que pode
proporcionar ganhos de eficiéncia, que, segundo os defensores da descentralizacao,
€ a esfera de governo que se encontra mais proxima dos beneficiarios: os
municipios. Assim, 0S municipios estariam mais perto dos eleitores, dos
consumidores e dos contribuintes e, dessa forma, mais capacitados para perceber
as preferéncias locais no que diz respeito as prioridades sociais cabendo-lhes a
provisao de bens e servicos e a arrecadacao de tributos para seu financiamento.

Assim, os municipios atendem a demanda de forma mais eficiente, pois as
necessidades e preferéncias da populacéo por determinados bens e servigos estao
mais proximas do poder publico. Além disso, Oates (1972) defende que a
descentralizacdo da prestacdo de servicos e da provisdo de bens, com a
transferéncia de responsabilidade do governo nacional para os governos locais,
permite que os contribuintes exercam uma influéncia maior sobre as decisbes de
gastos do governo.

Matias e Campello (2000, p. 21) acreditam que é no municipio “que se
encontram as condi¢bes mais adequadas para que seja formado um quadro nacional
democratico”, tendo em vista que a proximidade do governo com a sociedade
permite um didlogo permanente com esta, seja por meio da participacdo popular na
definicdo das politicas publicas, seja por meio do controle social.

Menezes (2002) expbe que, numa perspectiva historica, pode-se observar
que as instituicbes municipais tém longa tradicdo no Brasil. Foram trazidas pelos
colonizadores portugueses no século XVI. No periodo colonial, que se estendeu até
1822, a municipalidade brasileira conservou-se num estagio primitivo e foi bastante
ineficiente como unidade de governo. No periodo do Império, que perdurou até
1889, também nao proporcionou uma consolidacdo efetiva do governo local.
Segundo Meirelles (2002), a partir da instauracdo do Império, a autonomia do poder
local foi reduzida pelas provincias, mantendo-se as municipalidades como mera
divisao territorial desde a vigéncia da Lei Regulamentar de 1828 até a queda do
Império.

Na Republica, as provincias passaram a integrar a Federagdo denominada
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Estados Unidos do Brazil, na qual se previu a autonomia municipal para os assuntos
de peculiar interesse. Contudo, essa autonomia nado viria a ser efetivada devido a
total deficiéncia da democracia local e & auséncia de dispositivos constitucionais que
atribuissem recursos e competéncias aos municipios (MARTINS FILHO, 2007). A
autonomia outorgada aos municipios pela Constituicdo de 1891 tornou-se, assim,
uma realidade existente apenas no papel.

A proposta de Estado federado para o Brasil, composto por um governo
central e um conjunto de governos regionais autbnomos, nasceu com a campanha
republicana, em oposi¢cdo ao Estado unitério e centralizado do Império (MENEZES,
2002). Entretanto, embora a Constituicdo de 1891 tenha rompido com as tradi¢cdes
do unitarismo imperial, ela previa um Estado Federal dual, ou seja, apenas a Unido e
os Estados-membros integravam a Federacdo. Somente com a Constituicao de 1988
€ que foi conferida aos municipios autonomia efetiva, atribuindo competéncias e
recursos para uma cobertura dos gastos e, com isso, foram algcados a entidades
dotadas de organizacdo e governo proprios e competéncias exclusivas (BASTOS,
2004).

2.4.2 O federalismo e seus reflexos nos municipios brasileiros

A Republica Federativa foi inaugurada no Brasil com a proclamacdo da
Republica, em 1889, e reafirmada com a primeira Constituicdo republicana (1891),
que estatuiu as diretrizes fundamentais de sua estruturacdo (FRIEDE, 2002).
Etimologicamente, “federagao (do latim foedus) quer dizer pacto, alian¢a” (DALLARI,
2003, p. 255). O Estado Federado €, portanto, uma alianca ou unido de Estados e
assegura, pela Constituicdo, autonomia politico-administrativa as partes
descentralizadas.

A adocédo do Federalismo pelo Brasil, conjugando varios centros de poder
politico autbnomo, € um modelo de Estado resultante do processo de adog¢do do
Estado Federal pelas col6nias britanicas da América do Norte, na Revolugédo Norte-
Americana, no século XVIII (ACQUAVIVA, 2000). Antes disso, o modelo de Estado
caracterizava-se unicamente como unitario, possuindo um unico poder central —

cupula e nucleo do poder politico.



44

O Estado unitario foi, também, o modelo adotado pelas treze colbnias
britAnicas da Ameérica, quando, em 1776, declararam-se independentes da
Inglaterra, passando a constituir, cada uma delas, um novo Estado soberano.
Entretanto, mediante a Constituicdo de 1787, uniram-se, formando os Estados
Unidos da América do Norte, visando, sobretudo, a preservacdo da independéncia
diante das continuas ameacas de ocupacdo pelos europeus. Surgiu, assim, o
Federalismo nos Estados Unidos, resultado da unido das unidades ja existentes,
que, ao aderirem a federacdo, perderam a condicdo de Estado soberano, mas
mantiveram a sua individualidade, a sua organizagcdo e as suas competéncias
proprias.

No Brasil, assim como na maioria dos paises latino-americanos, a
Federacéo surgiu de um processo inverso ao dos Estados Unidos: surgiu como uma
reagdo ao centralismo do Império, com o0 objetivo de descentralizacdo e de
autonomia frente ao governo central (GIAMBIAGI; ALEM, 2000). Ao contrario da
experiéncia americana, em que havia unidades territoriais autbnomas antes do
surgimento da Unido, no Brasil, a Unido surgiu antes dos Estados. Dessa forma,
enquanto nos Estados Unidos o Federalismo buscou a associacao de estados para
a defesa comum, no Brasil, significou autonomia descentralizada.

Mas em que o Federalismo Fiscal influencia nos municipios? Primeiramente,
€ preciso destacar que o Brasil reafirmou, por meio da Constituicdo de 1988, o
Estado do bem-estar social e, como consequéncia, assumiu diversas fung¢des sociais
que forcaram um aumento do aparato administrativo para atender as demandas
sociais. Em segundo lugar, com a Constituicdo de 1988, as demandas dos Estados e
Municipios por descentralizacdo das receitas publicas foram atendidas, mas as
dificuldades encontradas para fazer com que a descentralizacdo das
responsabilidades publicas fosse acompanhada de uma concomitante
descentralizagcdo das receitas publicas, em especial no campo das politicas sociais,
provocaram desequilibrios que ainda precisam ser corrigidos (REZENDE, 2001).

Giambiagi e Aléem (2000) coadunam com Rezende (2001) ao exporem que a
Constituicdo de 1988 aumentou os recursos fiscais disponiveis aos estados e
municipios sem, entretanto, definir com clareza as novas atribuicfes dessas esferas
de governo. Sem a transferéncia formal e organizada de determinados programas
aos estados e municipios, aliada a continua e crescente demanda social e ao

desaparecimento da oferta de determinados bens e servigos pelo Governo Federal,
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0os GSN foram forgcados a assumirem essas funcdes e expandiram seus gastos,
principalmente os vinculados aos servigcos de saude e educacéo.

Para Giambiagi e Além (2000, p. 318), isso ocorreu em virtude de a
descentralizacdo nao ter sido comandada pelo Governo Federal, mas, sim, pelos
estados e, principalmente, pelos municipios, por meio de seus representantes no
Legislativo Federal, resultando em um processo marcado por descoordenacgao,
distor¢des e conflitos. Assim, ndo existiu um plano nacional para a descentralizacao;
como consequéncia, ndo houve um processo organizado de transferéncias, seja de
responsabilidade de provisdo de determinados bens e servi¢os, seja de recursos
financeiros.

Com a descentralizacdo forcada de alguns programas sociais, geraram-se
distor¢cées no atendimento as demandas da populacao, pois, embora a maior parte
das politicas publicas tenha sua fonte no ambito federal, os municipios,
permaneceram instados pelas suas populacbes e foram forcados a atender as
necessidades locais devido a proximidade das pressfes da sociedade, passando a
responder de forma desordenada e pontual as demandas (MARTINS FILHO, 2007,
p. 39).

Além do aumento da responsabilidade municipal decorrente do
descompromisso da Unido na producdo de bens e servicos a populacdo, 0s
problemas financeiros dos municipios foram agravados ainda mais com a ampliacao
da escala de urbanizacdo. De acordo com Giacomoni (2002), a urbanizagdo tem
como consequéncia aumento nos gastos publicos, decorrente do crescimento das
funcdes administrativa e de seguranca, bem como da crescente demanda por maior
bem-estar social, especialmente educacéo e saude.

Para Rezende (2001, p. 53), “o crescimento da urbanizacdo e a
concentracdo demografica inflacionam de tal modo o custo de producéo de servigos
urbanos que seu atendimento passa a requerer um volume de recursos que supera
em muito as dificuldades financeiras locais”. A urbanizacdo traz, ainda, outro
agravante, a intensificacdo da metropolizacdo da pobreza, ampliando as
necessidades sociais e eliminando, dos municipios, a capacidade relativa de gerar
renda prépria por meio de taxas e impostos.

Rezende (2001, p. 53) assevera que “0 descompasso entre a competéncia
para o exercicio da funcdo e os recursos financeiros disponiveis tem sido encarado

como um fator que impede a ampliagcdo da competéncia municipal’. Para o autor,



46

parte-se do fato de que certos servicos, considerados basicos para a vida em
sociedade, s6 podem ser realizados pelo poder publico local se este dispuser de
recursos para tanto. Assim, a atribuicdo de competéncia a entidade governamental
que ndo apresenta condicfes financeiras para arcar com o 6nus das funcfes pode
representar sérios danos a comunidade em geral, ou pela auséncia do atendimento
as necessidades basicas, ou pelo crescente endividamento publico originario de
gastos superiores as receitas (déficits recorrentes).

Sob esse aspecto, Dallari (2003, p. 259) faz uma critica a hipotética
autonomia dada aos municipios, expondo que, teoricamente, no Federalismo Fiscal,
“a cada esfera de competéncia se atribui renda prépria”, tendo em vista que “dar
competéncia € o mesmo que atribuir encargos. E indispenséavel, portanto, que se
assegure a quem tem os encargos uma fonte de renda suficiente, pois do contrario a
autonomia politica se torna apenas nominal’. Para o autor, ndo se pode agir com
independéncia quando ndo se dispde de recursos proprios suficientes.

Com esse mesmo entendimento, Meirelles (2002) assinala que o pilar
fundamental para a real conquista da autonomia municipal € a autonomia financeira.
A partir da autonomia financeira, 0 municipio adquire capacidade para instituir e
arrecadar tributos, bem como aplicar suas rendas sem tutela ou dependéncia de
gualquer poder (MARTINS FILHO, 2007).

Nessa perspectiva, Gongalves Silva (2003, apud MARTINS FILHO, 2007)
alerta que, no momento em que sdo estabelecidos poderes, a eles correspondem
competéncias; estas, por sua vez, implicam em encargos, 0s quais somente poderao
ser atendidos se houver rendas suficientes. Caso ndao haja uma correspondéncia
efetiva entre os poderes e a renda para satisfazer os encargos decorrentes das
competéncias advindas dos poderes, estes serdo meros discursos sem resultados
efetivos, pois autonomia municipal significa capacidade ou poder de gerir 0s préprios
negoécios.

Dessa forma, a autonomia financeira dos municipios brasileiros €
questionavel, pois, junto com o0s encargos recebidos pelos municipios, veio o
financiamento em forma de transferéncia de receitas da Unido e dos Estados, e n&o
a capacidade de instituir e arrecadar seus proéprios tributos. Silva e Sousa (2002, p.
8) ressaltam que, atualmente, “as transferéncias de recursos, além de representar
uma das principais fontes de financiamento de grande parte dos niveis inferiores de

governo, desempenham, também, um papel fundamental para garantir a provisao
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eficiente e equitativa de bens e servigos publicos”.

Essa realidade é observada por Mendes e Rocha (2003), que relatam que
nas estatisticas do FMI, percebe-se que a receita tributaria dos municipios
brasileiros representam apenas 18% da receita total, enquanto as transferéncias sao
responsaveis por 62%. Para o autor, a média de 62%, ainda que elevada, sofre
influéncias de outros municipios que possuem uma receita tributaria propria
relevante, caso contrario, o percentual de transferéncia intergovernamentais em
relacdo a receita total seria ainda maior, pois em 73% dos municipios brasileiros, as
transferéncias correntes respondem por mais de 85% da receita corrente.

De acordo com Dias Filho (2003, apud MARTINS FILHO, 2007, p. 76), o
grau de dependéncia dos municipios de transferéncias intergovernamentais se deve
mais aos reduzidos esforcos fiscais na arrecadacdo dos proprios tributos do que do
volume recebido de transferéncias de outras esferas de governo. Para o autor,
estudos comprovam que, em geral, existe um amplo potencial de arrecadacao a ser
explorado pelos municipios, propiciando tanto uma fonte estavel de receita, como
uma oportunidade para a reducéo das disparidades regionais. Entretanto, a delicada
situacdo financeira da maioria dos municipios é devida principalmente a sua
inadequada base tributaria e ao seu reduzido esforco fiscal. A economia incipiente
da maioria dos municipios brasileiros tende a induzir os governos locais a
negligenciarem determinados impostos ou a nao explorarem adequadamente sua
base tributéaria.

Apesar de toda discussdo a respeito das dificuldades encontradas no
processo de descentralizacdo, a opc¢éo pelo volume de transferéncia pelo Governo
Federal é justificada pelas disparidades socioecondmicas, que se refletem em
diferentes capacidades fiscais. O Estado ndo pode responder somente ao principio
da eficiéncia para estabelecer a provisdo descentralizada dos bens publicos, mas
também ao principio da equidade, que exige uma igual prestacdo de bens publicos
em todo territorio nacional. Para Souza (2006), o bem publico mais relevante € “a
igualdade concreta de todas as pessoas mediante uma atuacdo do Estado, voltada
para diminuir as desigualdades de acesso as oportunidades”, de forma a promover a
igualdade social.

Filellini (1994, p. 156) avalia que, em um territorio com grande extensao
como o Brasil, podem “existir consideraveis disparidades entre as fontes de receitas

e obrigacbes de despesas funcionais entre os governos de uma Federagao”. Assim,



48

alguns Estados poderdo ter maior facilidade que outros para desempenhar suas
funcBes a partir de seus proprios recursos.

Para reduzir as disparidades socioecondmicas e promover o0
desenvolvimento integral e integrado de todo o pais, a Unido utiliza-se de
instrumentos fiscais, principalmente do sistema tributario, arrecadando determinados
tributos de regidbes mais ricas e repassando-0s, posteriormente, a regides mais
pobres. Por este motivo sdo observados frequentes conflitos entre as demandas por
maior autonomia tributaria dos estados e municipios mais desenvolvidos e a pressao
por aumento de transferéncias compensatérias pelos de menor grau de
desenvolvimento (REZENDE, 2001).

Para Oates (1972), o papel do Federalismo Fiscal é avaliar quais funcfes do
Governo e instrumentos de politica econdmica sdo mais bem centralizados e quais
devem ser alocados em niveis subnacionais de governo. Para o autor, a provisdo
descentralizada permite aos governos locais atender de forma mais eficiente a
demanda de bens e servigos, tendo em vista que 0s governos estdo mais proximos
da preferéncia da sociedade, proporcionando um ganho de bem-estar geral maior do
gue aquele associado a uma provisdo uniforme para todo o pais por meio do
Governo Federal.

Santos (2006) corrobora expondo que o compromisso do Federalismo
brasileiro deve ser o de organizar a heterogeneidade dos territorios integrados (sem
homogeneiza-los, ja que suas diferencas culturais devem ser consideradas), com o
fim de garantir aos cidaddos de cada uma dessas unidades federadas um minimo de
recursos associados as necessidades basicas, de maneira que o0s niveis de
prestacdo de bens publicos sejam similares em todo o pais. Para Matias-Pereira
(2006, p. 125), as transferéncias tém como objetivo “garantir niveis mais uniformes
de prestacdo de servigcos publicos” a sociedade, independente de sua localizacao
geografica, na busca do bem-estar equitativo a toda populagéo.

O principal desafio do Federalismo brasileiro € conciliar o maximo de
descentralizacdo com uma adequada capacidade de reducdo das desigualdades
regionais. Assim, as transferéncias fiscais do Governo Estadual e Federal surgiram
como importante ferramenta de solucdo de desequilibrios verticais, formados pelo
descompasso entre a capacidade de tributar e a responsabilidade de gastos entre os
diversos niveis governamentais (disparidades entre niveis de governo), e de

desequilibrios horizontais (disparidades entre as unidades federativas da mesma
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esfera), decorrente das diferencas inter-regionais de renda dos GSN.

Entretanto, a descentralizacdo fiscal e administrativa promovida pelo
Governo Federal resultou em maior responsabilidade aos GSN quanto a provisao de
bens e servicos publicos as demandas sociais locais, resultando no desafio de
manter superdvits continuos que se defronta com a necessidade de atendimento as
demandas sociais e, ainda, a reduzida possibilidade de aumentar a carga tributaria.
Menezes (2005) adverte que, se, por um lado, o plano fiscal e o controle da divida
dos GSN séo uma condi¢céo necessaria a conducao da politica econémica, por outro
lado, o ajuste fiscal estaria restringindo a realizagdo de investimentos aos demais

servigos publicos locais, contribuindo para o agravamento do quadro social.

2.5 O FEDERALISMO FISCAL E O ENDIVIDAMENTO PUBLICO

Os estudos seminais sobre o Federalismo Fiscal foram lancados por Tiebout
(1956), Musgrave (1959) e Oates (1972), que estabeleceram referenciais teoricos
favoraveis a descentralizacdo fiscal como instrumento para ampliar o bem-estar
social. Na prética, contudo, a descentralizacdo envolve uma série de dificuldades,
dentre elas o flypaper effect, resultante do efeito da expansdo maior sobre as
despesas dos entes receptores das transferéncias intergovernamentais do que o
aumento equivalente na renda de seus contribuintes (MENDES; ROCHA, 2003).

Giuberti (2005) pondera que, apesar de seus efeitos positivos sobre a
reducdo dos desequilibrios fiscais inter-regionais, 0 sistema baseado na
arrecadacao centralizada de tributos, com posterior redistribuicdo via transferéncias
do governo central para os governos locais, pode levar a uma tendéncia de gastos
excessivos, pois o governo local pode aumentar seus gastos sem que, em
contrapartida, haja um aumento nos impostos pagos pelos contribuintes. Como os
recursos arrecadados pelas transferéncias provém de uma base que engloba todo o
pais, o governo local ndo internaliza o custo total desse aumento do gasto publico.

Velasco (1997) corrobora o entendimento acima, expondo que, nos paises
organizados numa federacdo, cujas decisbes de gastos sdo tomadas por
autoridades subnacionais, mas que nao possuem receitas proprias suficientes para

cobrir os compromissos que lhe sdo atribuidos, a tendéncia € a dependéncia de
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recursos intergovernamentais ou o acumulo sucessivo de déficits fiscais, resultando
em crescente endividamento. Para o autor, é possivel observar, ainda, a
dependéncia de recursos concomitantemente com o crescimento do endividamento,
como ocorreu no Brasil, por exemplo.

Silva e Sousa (2002) asseguram que, ao se aumentar a participacado das
transferéncias no financiamento das unidades receptoras, pode-se perder a
correspondéncia entre a carga de impostos e a provisao de bens publicos locais. As
transferéncias podem, assim, promover a subvaloracdo dos custos, conduzindo a
uma provisao ineficiente desses bens. Por essa razéo, a literatura das finangas
publicas considera a hipétese de que o financiamento em estruturas federativas por
meio de transferéncias intergovernamentais de recursos influencie negativamente o
desempenho fiscal dos governos receptores, expresso pelo baixo esforco fiscal e/ou
pela expansao dos gastos publicos desses governos.

Esse entendimento € corroborado por Giambiagi e Além (2000, p. 311) ao
pontuarem que os GSN que dependem principalmente da “geracdo da receita
propria para o seu financiamento tendem a ter maior responsabilidade fiscal,
controlando melhor as suas contas e apresentando, em geral, menores déficits do
gue os governos mais dependentes de transferéncias”.

H4, ainda, outro aspecto do Federalismo Fiscal que influencia negativamente
o desempenho fiscal: o atendimento a demanda social frente ao descompromisso da
Unido com a prestacdo de determinados servigos publicos considerados prioritarios.
Martins Filho (2007) expbe que, mesmo com a descentralizacdo de recursos
empreendida a partir da CF/88,

0os orcamentos dos estados e municipios continuavam
desequilibrados em razéo, sobretudo, do descompromisso da Uniédo
com a producdo de bens e servicos de natureza social. Assim, 0s
estados e os grandes e médios municipios buscaram recompor a sua
capacidade de gastos mediante financiamento das suas posicbes
devedoras junto aos bancos estaduais, 0 que minou grande parte do
esforco de estabilizagdo macroeconébmica do governo federal
(baseado no controle da base monetéria), bem como vulnerabilizou a
posicao desses bancos no mercado financeiro.

Nesse sentido, Loureiro e Abrucio (2003, p.4) ressaltam que, enquanto os
GSN fortaleceram-se ao longo do processo de redemocratizacdo pela conquista de

Nnovos recursos e de autonomia, ndo houve, em paralelo, o desenvolvimento de
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mecanismos de responsabilidade federativa no campo fiscal, pois “estados e
municipios endividaram-se com a certeza de que a Unido socorreria a todos e, de
fato, estes débitos foram sistematicamente renegociados”.

Essa realidade brasileira indica afrouxamento de instituicbes orcamentéarias
capazes de promover o ajuste fiscal, tendo em vista que a imposicao de limites se
mostrou ineficaz no controle da divida e dos gastos dos GSN. Instituicbes
orcamentarias sdo regras e regulamentos segundo 0s quais 0S orcamentos sao
preparados, aprovados e executados (ALESINA; PEROTTI, 1996); séo, portanto,
responsaveis por implementar restricbes orcamentarias, que podem ser
caracterizadas como fortes ou fracas, dependendo do seu poder de enforcement e
da atitude do gestor publico em governar com responsabilidade e seriedade o
dinheiro publico.

Para Giuberti (2005, p. 7), as instituicbes orcamentérias “podem ser divididas
em dois grandes grupos estudados na literatura: normas formais que impdem limites
quantitativos a variaveis fiscais e regras de procedimentos”. Para a autora, o
primeiro grupo engloba a regra de orcamento equilibrado, limites para a emissao da
divida e restricdes ao financiamento de déficits, metas numéricas para determinadas
variaveis fiscais e a imposicdo de um teto para as despesas publicas. O segundo
grupo, por sua vez, compde-se de regras que determinam como o0 orgcamento deve
ser elaborado, aprovado e implementado pelos gestores publicos.

Os dois tipos de instituicbes orcamentarias afetam o resultado fiscal, mas a
eficdcia depende do tipo de restricdes orcamentarias. O economista hungaro Janos
Kornai (1986) classificou as restricbes orcamentarias em rigidas (hard budget
constraint) e fracas (soft budget constraint). A restricdo orcamentaria rigida “baseia-
se na definicdo de um teto rigido de gastos que, dada uma previsdo conservadora
de receitas e uma certa meta de déficit, condiciona a satisfacdo das demandas a
existéncia de recursos ou a um aumento apenas moderado do endividamento”
(GIAMBIAGI; ALEM, 2001, p. 177). A restricio orcamentaria fraca, por sua vez,
caracteriza-se pelo afrouxamento (enfraquecimento) na relacdo estrita entre
despesas e receitas. De acordo com Giambiagi e Além (2001, p. 176), a restricao
orcamentéria fraca pode ser qualificada como “a auséncia de uma restricao
orcamentaria efetiva”, resultando, geralmente, em déficits crescentes, tendo em vista
gue os gastos tendem a ser um reflexo da demanda social, ou seja, quanto maior a

demanda, maiores sdo 0s gastos, sem que isso signifigue um aumento da base
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tributaria.

Para Giambiagi e Além (2001, p. 177), a situagédo fiscal do Brasil encontrada
antes da LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal — consolidou-se como um regime de
restricdo orcamentaria fraca. Como o excesso de gastos sobre a receita efetiva pode
ser pago por terceiros, no caso dos municipios brasileiros, o socorro geralmente
ocorria pelo Governo Estadual via bancos estaduais, e pelo Governo Federal. Assim,
a expectativa do beneficio com um bailout (socorro), em caso de problemas
financeiros, enfraquece os incentivos as atividades economizadoras de custos e
aumentadoras de receitas.

Nunes e Nunes (2003, p. 10) constatam que essa é uma realidade brasileira,
pois, no Brasil, por muito tempo, “cultivou-se o habito de transferir dividas ‘para o

lado, para cima ou para baixo™. Para o autor, os GSN utilizavam trés artificios para
socorrerem seus gastos sem recursos financeiros correspondentes:

a) transferéncia de divida “para o lado” — uso dos bancos estaduais para
financiar-se sem a perspectiva de saldar a divida. Pela pratica reiterada
do governo de nao saldar as dividas contraidas com essas agéncias
financeiras, o Banco Central via-se obrigado a socorrer os depésitos dos
correntistas a fim de proteger o sistema financeiro, resultando na “quase-
emissdo” de moeda.

b) transferéncia de divida “para cima” — resultante da obtencdo de
financiamento ou da renegociacdo continuada junto a Unido para o
pagamento das dividas. A obtencdo do financiamento de dividas junto a
Unido se dava por prazo longo e com taxa de juro reduzida e, para isso,
a Unido emitia titulos de dividas mobiliarias federais com valores bem
superiores aos créditos concedidos ao GSN;

c) transferéncia de divida “para baixo” — representava as receitas
extraordinarias geradas pelo chamado “imposto inflacionario”.

De acordo Menezes (2005, p. 11), “em um sistema federativo altamente
fragmentado, com cada ente representando apenas uma pequena fragao do total e
grande parte dos recursos provenientes de um fundo comum administrado pelo
Governo Central, o gasto tende a exceder o 6timo social’. Com isso, a divida publica
ultrapassa os patamares prudenciais e prejudicam a politica econémica.

Entretanto, com a descentralizacdo, o Governo Federal concedeu autonomia
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fiscal aos GSN, abdicando de parte do controle da politica fiscal e, como
consequéncia, possibilitando a existéncia de incompatibilidade entre a politica de
provisdo de bens e servicos publicos pelos GSN e a politica de estabilizacédo
econOomica pelo Governo Federal. Tem-se, assim, um trade-off entre a fungéo estatal
da provisdo de bens e servigos publicos e a fungdo da estabilizacdo econbémica.
Para adequar e coordenar as duas politicas faz-se necessario que o Governo
Federal implemente instituicbes orcamentarias que promovam o ajuste fiscal

concomitante ao atendimento as necessidades sociais com qualidade e eficacia.

2.6 DIVIDA PUBLICA E OS MECANISMOS DE CONTROLE

O endividamento publico decorre da realizacdo de despesas superiores as
receitas do ente publico, possivel apenas em face da concessdo de crédito por
terceiro, seja de forma voluntaria ou ndo. A concesséao de crédito de forma voluntéaria
por parte do credor caracteriza-se pelos empréstimos obtidos junto a instituicbes
financeiras oficiais do Estado ou da Unido, ou mesmo no mercado financeiro, a fim
de financiar o descompasso entre receitas e despesas, e, para isso, pagam-se juros
e encargos financeiros. JA a concessdo de crédito por terceiros, de forma
involuntaria, diz respeito aos gastos superiores as receitas — déficits —, resultando no
nao-pagamento de fornecedores e/ou funcionarios publicos, os quais, geralmente,
recebem seus direitos em atraso, sem juros e corre¢cdo monetaria.

A Divida Publica representa o compromisso de entidade publica decorrentes,
principalmente, de contracdo de operacdes de créditos para atender as
necessidades dos servigos publicos, de reconhecimento de obrigacfes legais e
tributarias ndo pagas a época devida, de déficits orgamentarios originados de restos
a pagar sem a correspondente contrapartida financeira.

A Divida Publica divide-se em flutuante e fundada ou consolidada,
dependendo do prazo de pagamento. A divida de curto prazo, contraida por um
breve e determinado periodo de tempo, seja para investimentos e financiamentos de
servicos publicos, seja para atender as necessidades momentaneas de caixa, €

reconhecida como divida flutuante e compreende: os restos a pagar, 0os servicos de
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dividas a pagar, os depdsitos e os débitos de tesouraria. A divida de longo prazo,
chamada de divida fundada ou consolidada, representa 0s compromissos de
exigibilidade superiores a 12 (doze) meses, contraidos para atender a desequilibrios
orcamentarios, financiamentos de obras e servi¢os publicos e/ou reconhecimento de
obrigacdes legais e tributarias perante o fisco e terceiros (BRASIL, 1964).

A divida consolidada corresponde ao total das obrigacdes financeiras,
inclusive decorrentes de emissao de titulos, assumidas em virtude de leis, contratos,
convénios ou tratados e da realizacdo de operacdes de crédito para amortizacdo em
prazo superior a 12 (doze) meses, dos precatorios judiciais emitidos a partir de 5 de
maio de 2002 e n&o pagos durante a execucao do orgamento em que tenha sido
incluidos, e das operacdes de crédito que, embora de prazo inferior a 12 (doze)
meses, tenham constado como receitas do orcamento (BRASIL, 2001).

Antes mesmo da edicdo, pelo Senado Federal, das Resolu¢des n° 40 e n°
43, o endividamento publico de longo prazo era controlado pela Unido, que exigia a
sua autorizacdo para a realizacdo de divida fundada pelos GSN. Entretanto, o
endividamento de curto prazo, caracterizado como divida flutuante, decorrente
principalmente dos desequilibrios orcamentérios, é de dificil controle pela Unido. O
controle dos déficits s6 é possivel pela permanente fiscalizacdo da obediéncia ao
equilibrio orgamentario pelos GSN, hoje efetuado pelos Tribunais de Contas.

A ocorréncia de déficits nas contas publicas, sem que se promovam ajustes
necessarios a obtencdo do equilibrio, tem efeito danoso sobre as financas publicas,
pois a postergacdo das medidas destinadas a obter esse ajuste implica na
persisténcia de déficits, que, por sua vez, geram aumento da divida publica. As
dividas tendem a se realimentar da conta de juros, cujo pagamento impacta nos
gastos e, consequentemente, no equilibrio dos periodos subsequientes, tornando o
ajuste requerido progressivamente maior.

Aléem de efeito danoso para as finangas publicas, o déficit publico se
caracteriza, também, como uma captacdo forcada de recursos (poupanca) de um
grupo de sociedade que, ndo necessariamente, recebera os beneficios dos gastos
correspondentes. Desta forma, o déficit do setor publico transforma o Estado no
grande tomador de poupanca privada.

Nessa perspectiva, a manutencdo do equilibrio das contas publicas e a
prevencdo de acdes governamentais deficitarias seriam indispensaveis para o

controle do endividamento publico e representaria pressuposto para a estabilidade e
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o desenvolvimento econémico.

Para Rezende (2001), a preocupacao ndo diz respeito a déficits ocasionais,
e, sim, aqueles persistentes que se constituem em fonte de desestabilizacdo da
economia de um pais. Sakurai (2005, p. 465) corrobora apontando que, em periodos
recessivos, € natural a existéncia de déficits; entretanto, estes devem ser
compensados por superavits fiscais obtidos em periodos de expansao econbmica,
de modo a garantir um padrdao de consumo estavel ao longo do tempo. Entretanto, a
assimetria informacional existente entre Governo e sociedade ndo garante que o
orcamento intertemporal esteja, de fato, sendo respeitado. Para Sakurai (2005, p.

466),

em uma situacdo em que exista a substituicdo regular de
governantes, como ocorre em regimes democraticos, a disputa
politica inerente a este processo pode fazer com que os instrumentos
de politica econdbmica sejam utilizados como forma de propiciar maior
sucesso politico. Neste caso, se as instituicbes fiscalizadoras
existentes ndo tém a efetividade esperada, déficits podem estar
sendo gerados sem a respectiva capacidade de solvéncia futura, o
gue pode gerar montantes de endividamento com sustentabilidade
duvidosa.

Para Menezes (2005, p. 11), os déficits recorrentes geralmente acabam por
serem financiados por meio da senhoriagem, de operacdo de créditos e da emisséo
de titulos de divida, e possuem 0s seguintes pontos negativos:

a) senhoriagem — acentua a pressdo inflacionaria e impde um imposto

inflacionario, especialmente sobre a populacdo mais pobre;

b) operacbes de crédito internas e externas — proporcionam um maior
comprometimento do orcamento publico com pagamento de juros e
amortizacdes, o que, em Ultima instancia, acaba afetando a capacidade
do pais em promover o crescimento econdmico e arrecadar impostos;

c) emissao de titulo de divida — requer um aumento na taxa de juros como

prémio de risco, e resulta em um efeito-deslocamento (crowding-out).

Os déficits persistentes resultam no crescimento continuo do endividamento
publico. Como consequéncia, os credores comecam a desconfiar da capacidade do
setor publico em honrar seus compromissos, resultando em prazo reduzido de
maturacdo dos empréstimos e em aumento das taxas de juros para financiar a

rolagem da divida. Para Rezende (2001), ao chegar a esse nivel de endividamento
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— ou seja, de médio e longo prazo —, o Governo necessita modificar sua postura
fiscal no sentido de reequilibrar o orgamento e evitar o caminho do financiamento via
imposto inflacionario.

Menezes (2005, p. 5) avalia que, no contexto brasileiro, essa situacao € mais
grave, pois, “mesmo que o Governo Central quisesse compensar esse aumento dos
gastos dos GSN restringindo os proprios gastos, ndo seria possivel, em virtude do
alto grau de rigidez das despesas da Unido”. Assim, sdo necessarias instituicdes
orcamentarias adequadas que promovam o equilibrio fiscal dos GSN a fim de
garantir a estabilidade econdmica.

Santos (2006) expde que, considerando o quadro econdmico do Brasil
decorrente do endividamento publico crescente, desde os anos 80, o Fundo
Monetario Internacional (FMI) recomendava a implementacdo de ajustes fiscais pelo
Governo Federal e o enquadramento de estados e municipios. Entretanto, o
processo politico exerceu grande influéncia, levando o Governo Federal a ceder,
frente a resisténcia por parte dos governadores e prefeitos das maiores cidades
brasileiras.

Somente nos anos 90, medidas de controle foram implementadas,
primeiramente pela Lei n°® 8.399/91 e, posteriormente, pelas Leis n°® 8.727/93 e n°
8.728/93. Mais tarde, o refinanciamento das dividas pelo Governo Federal de 25 dos
27 estados brasileiros, os quais possuiam gastos elevados, principalmente com
pessoal, resultou na promulgacdo da Lei n°® 9.496/97, que serviu de base para as
assinaturas dos contratos de renegociacdo das dividas de estados e municipios
brasileiros. Esta lei estabeleceu condi¢gBes basicas para o programa de ajustamento
fiscal, obrigando os entes federados a aderirem ao programa, perseguindo metas
fiscais, tais como: resultado primario crescente; controle das despesas de pessoal;
metas de arrecadagdo de receita fiscal; e programacdo de investimentos
compativeis com a disponibilidade de recursos e com a capacidade de pagamento
(GIUBERTI, 2005).

Entretanto, essas medidas n&o foram suficientes para conter o
endividamento publico, tendo em vista que a crise de endividamento no Brasil se
estendeu a outras formas de endividamento que ndo se caracterizam como
empréstimos diretos a bancos publicos, como, por exemplo, a inscricdo em Restos a
Pagar sem o correspondente recurso financeiro, a antecipacdo de receitas

orcamentérias e obtencdo de garantias, as renuncias de receitas e a criacdo de
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despesas de duracdo continuada (NUNES; NUNES, 2003) sem o correspondente
impacto orcamentério e financeiro. Com isso, surgiu a necessidade de implementar
mais um mecanismo de reforgo as instituicdes orcamentarias que pudesse promover
a disciplina fiscal nos entes federados e, conseqientemente, controlar o
endividamento publico. Foi editada, assim, a Lei Complementar 101/2000, chamada
de Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (BRASIL, 2000).

A LRF reiterou a competéncia do Senado Federal para disciplinar os limites
globais para 0 montante da divida consolidada da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios, que se deu por meio das Resolu¢des do Senado Federal
n° 40 e 43, de 2001.

A RSF n° 40 dispbe sobre os limites globais para o montante da divida
publica consolidada e da divida publica mobiliaria dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios. Essa norma estipula que, de 2016 em diante, a divida consolidada
liquida (DCL) nédo podera ser superior a 200% da receita corrente liquida (RCL) para
os estados e o Distrito Federal, e a 120% para 0os municipios. Até 2016, eventuais
excessos em relacdo ao limite fixado deverdo ser reduzidos na proporcao de, no
minimo, 1/15 para cada exercicio. Apés 2016, os entes subnacionais, cuja divida
superar o limite estipulado, ndo poderdo: a) realizar operacdo de crédito ou b)
receber transferéncias voluntérias. A vedacao da realizagdo de operacado de crédito
também vale para entes cujas dividas ndo observem a trajetéria de ajuste
preconizada para o periodo de transicao.

A RSF n° 43 dispde sobre as operacdes de crédito interno e externo dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, inclusive concessao de garantias,

seus limites e condi¢des de autorizacao.

2.7 O CENARIO ANTECEDENTE A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Tendo em vista que a Administragdo Publica constitui o instrumental de que
dispde o Estado para por em pratica as politicas de governo a fim de realizar o bem-
comum, a crise da Administragcdo Publica constitui a crise do proprio Estado e
decorre, principalmente, do tamanho do Estado — resultante das funcdes assumidas

— e da forma de gerenciar o seu aparelho administrativo.
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O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) expde que a
crise do Estado decorreu do modelo de desenvolvimento adotado, ampliando sua
presenca no setor produtivo e desviando-se de suas funcdes basicas, o que
acarretou, aléem da gradual deterioracdo dos servicos publicos a que recorrem, em
particular, a parcela menos favorecida da populagdo, o agravamento da crise fiscal
e, por consequéncia, da inflagdo. Assim, a crise do Estado implicou a necessidade
de reforma-lo, incluindo, dentre as reformas, a administrativa e a fiscal.

Crises semelhantes ocorreram em diversos paises, entre eles, a Gra-
Bretanha, a Austrélia, a Nova Zelandia e os EUA, que, para combater a crise do
Estado, promoveram o ajuste fiscal concomitante a reforma gerencial. A ado¢éo da
gestdo publica gerencial por diversos paises visou a superacdo da administracao
publica burocratica, principalmente, em razdo da necessidade de manter a
estabilidade econdmica, ameagada constantemente pela crise fiscal do Estado.

Pereira e Spink (1998, p. 31) pontuam que a Administracdo Publica
Gerencial é frequentemente confundida com as idéias neoliberais devido ao fato de
que “as técnicas de gerenciamento sdo quase sempre introduzidas ao mesmo tempo
em que se implantam programas de ajuste estrutural que visam a enfrentar a crise
fiscal do Estado”. Para o autor, os governos “empreendem as reformas
administrativas, quase sempre visando duas metas: a reducéo dos gastos publicos a
curto prazo e o aumento da eficiéncia mediante uma orientacdo gerencial, a médio
prazo” (PEREIRA; SPINK, 1998, p. 32).

Nessa perspectiva, antes de abordar a Lei de Responsabilidade Fiscal como
mecanismo de controle fiscal por meio da orientacdo gerencial, faz-se necessaria
uma abordagem do cenario brasileiro pré-LRF, que envolve tanto os aspectos fiscais

guanto os organizacionais.

2.7.1 As transformacdes politico-administrativas do Brasil

A compreensao do ambiente organizacional e do estagio atual observado na
Administracdo Publica requer uma contextualizacdo histérica de como o Estado
brasileiro se desenvolveu. Partindo de uma perspectiva historica, verifica-se que a

Administragdo Publica evoluiu através de trés modelos basicos que se sucederam
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no tempo, sem, contudo, serem completamente suplantados: a Administracao
Publica Patrimonialista, a Burocratica e a Gerencial.

O primeiro modelo implementando na Administracdo Publica brasileira — a
Administracdo Publica Patrimonialista — € originario do tempo em que o Brasil era
colonia de Portugal e o Estado brasileiro era comandado por um rei. A Administracéo
Patrimonialista, tipica das monarquias absolutas, caracterizava-se pela auséncia de
distincdo entre o patriménio publico e privado. O aparelho do Estado funcionava
como uma extensdo do poder do soberano e, consequientemente, a corrupgdo e o
nepotismo eram praticas comuns (GRANJEIRO; CASTRO, 1996).

Para Pereira e Spink (1998, p. 26), o Patrimonialismo representou “a
incapacidade ou a relutéancia de o principe distinguir entre o patrimoénio publico e
seus bens privados”. Para o autor, a distin¢ao clara entre res publica e bens privados
ocorreu “com o0 surgimento do capitalismo e da democracia’. Com o0
amadurecimento da sociedade e na tentativa de coibir os abusos do
Patrimonialismo, surge, na segunda metade do século XIX, a Administracao
Burocratica, fundamentada na racionalidade weberiana.

Com a implementagcdo da Administracdo Publica Burocrética, incorporou-se,
de forma intensa, a racionalidade, consubstanciada na teoria racional-legal de Max
Weber, criando um conjunto de normas e legislacdes especificas a fim de orientar o
formalismo, a impessoalidade, a padronizacdo e controle de procedimentos, bem
como objetivar a profissionalizacdo dos servicos publicos por meio de carreira,
hierarquia funcional e sistema de mérito. Estabeleceram-se, na Administracdo
Pulblica, regras rigidas para o funcionamento da maquina estatal, com controles a
priori e voltados ao processo, tanto na admissdo de pessoal e na aquisicdo de
materiais e servicos, como no atendimento ao publico (MENEZES, 2002).

Entretanto, quando o Estado ampliou seu papel social e econdmico, no
século XX, a estratégia adotada pela Administragdo Publica Burocratica — o controle
hierarquico e a formalidade dos procedimentos — provou ser inadequada (PEREIRA,;
SPINK, 1998). De acordo com Matias-Pereira (2007), com o aumento das funcdes
do Estado na atuacdo social e na regulacdo econOmica, constatou-se que a
Administracdo Burocratica ndo garante nem rapidez, nem boa qualidade, nem custo
baixo para os servicos prestados ao publico; na verdade, ela se revela lenta, cara,
auto-referida, ou seja, pouco ou nada orientada para o atendimento as demandas

dos cidadaos.
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Nessa mesma esteira, Osborne e Gaebler (1999) analisam que, ao se tentar
controlar rigidamente a Administragdo Publica, a Administracdo Burocratica acabou
por estabelecer um modelo obcecado em ditar o modo como as coisas deviam ser
feitas — regulando os procedimentos, controlando os insumos, mas ignorando 0s
resultados. O Estado tornou-se excessivamente controlado nos processos, tornando-
se fim em si mesmo, incapaz de voltar-se para o0s resultados de seus servigos
prestados. Para estes autores, em virtude da auto-referéncia da Administracao
Publica, a eficacia foi relegada a segundo plano.

Pereira e Spink (1998) relatam, ainda, que a Administracdo Burocratica
representou um grande avancgo ao romper com o Patrimonialismo e estabelecer as
bases para o surgimento da administracdo profissional, mas so fazia sentido no
tempo do Estado liberal no século XVIII, quando o Estado era pequeno e dedicava-
se apenas a protecdo dos direitos de propriedade e precisava de um Parlamento
para definir as leis, de um sistema judiciario e policial para fazer cumpri-las, de
forcas armadas para proteger o pais e de um ministro para arrecadar impostos. Para
Pereira e Spink (1998, p. 242),

no momento, entretanto, que o Estado se converteu no grande
Estado social e econdmico do século XX, assumindo um ndmero
crescente de servicos sociais — educacdo, saude, cultura,
previdéncia e assisténcia social, pesquisa cientifica — e de papéis
econdmicos — regulacdo do sistema econdmico interno e das
relacbes econbmicas internacional, estabilidade da moeda e do
sistema financeiro, provisdo de servigcos publicos e de infra-estrutura
—, hesse momento, o problema da eficiéncia tornou-se essencial.

Emerge, assim, no Brasil, na segunda metade do século XX, principalmente
apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a Administracdo Publica
Gerencial, como resposta a crise do Estado, como modo de enfrentar a crise fiscal,
como estratégia para reduzir custos e tornar mais eficiente a administracdo dos
Imensos servigos que cabiam ao Estado (PEREIRA; SPINK, 1998).

A Administracdo Publica Gerencial, denominada Empreendedora por
Osborne e Gaebler (1999, p.21), preocupa-se com a eficiéncia do Estado — busca o
gerenciamento dos custos e a qualidade dos servi¢os publicos — e € orientada para o
cidaddo e para a obtencdo de resultados. Para os autores, “a gestdo publica
empreendedora adota principios de gestdao de negécios — como atendimento ao

cidaddo como cliente, pré-atividade, iniciativa e autonomia gerencial, controle por
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objetivos e metas ou governo por parcerias”.

Matias-Pereira (2007) lembra que a Administracdo Publica Gerencial surgiu
como estratégia para reduzir custos e tornar mais eficiente a administracdo dos
bens/servicos publicos e para amenizar a insatisfacdo em relacdo ao modelo
burocratico. Para o autor, a Administragdo Publica, a partir da ado¢cdo do modelo
gerencial, passou a preocupar-se com 0s custos da maquina publica, por meio da
busca da eficiéncia operacional, bem como da avaliacdo da efetividade dos servi¢os
publicos e da equidade social. Nessa perspectiva, a reforma do aparelho do Estado
passa a ser orientada predominantemente pelos valores da eficiéncia e qualidade na
prestacdo de servi¢os publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial nas
organizacdes publicas (PDRAE, 1995).

A adocdo de uma nova cultura orientada para a visdo empreendedora na
Administragdo Publica fez parte de um movimento mundial, iniciado no final da
década de 70, na Gra-Bretanha, decorrente, principalmente, da crise do Estado e do
déficit fiscal recorrente, e alcangou diversos paises europeus e latino-americanos a
partir dos anos 90. O movimento visa melhorar a eficiéncia da acéo estatal com base
nos modelos da iniciativa privada e fortalecer a transparéncia e o controle social.

Abrucio (1996) apresenta a evolucdo do modelo gerencial, considerando
seus principais objetivos e a relagdo deste com a sociedade. O primeiro movimento,
conhecido como “gerencialismo puro”, tinha como objetivo basico a preocupacao
com a eficiéencia, economicidade e produtividade, pretendendo sensibilizar os
contribuintes de tributos. Em seguida, surge o movimento do New Public
Management, que incorpora a idéia de efetividade e da busca da melhoria da
qualidade dos servicos, na perspectiva dos clientes, usuarios desses servigos.
Finalmente, o modelo evolui para a visdao do Public Service-Oriented, baseado na
nocao de equidade, no resgate do conceito de esfera publica e na ampliacdo do
dever social de prestacdo de contas (accountability). Observa-se, assim, que ha uma
mudanca substancial ao longo do tempo, desde o gerencialismo puro até a Public
Service Orientation, evoluindo por trés modelos que se sucederam no tempo, sem,
contudo, serem suplantados — ao contrario, houve uma incorporacdo de temas na
passagem de uma teoria a outra.

No inicio da década de 1980, o modelo gerencial foi adotado pelos Estados
Unidos e, a partir dai, ampliou-se aos demais paises anglo-saxénicos, como a

Australia e a Nova Zelandia, alcangcando, em seguida, inUmeros paises europeus.
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Na década de 1990, a Administracdo Publica Gerencial comecgou a ser implantada
na América Latina.

No Brasil, a Administracdo Publica Gerencial teve énfase a partir da criacdo
do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), em 1994, em
um contexto caracterizado pelo aprofundamento da crise financeira do Estado. Um
ano apoés, com a publicacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado —
PDRAE, o setor publico brasileiro se viu diante do desafio de modernizar e implantar
no pais um modelo de Administracdo Publica Gerencial para enfrentar a crise fiscal.

Para estimular a reforma na Administracdo Publica brasileira, estabelecendo
uma conduta gerencial e de transparéncia, foi introduzida, em 4 de maio de 2000, a
Lei Complementar n° 101, chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF. Esta
lei implementa um contetdo inovador de gerenciamento, estabelecendo normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, mediante acdes
gue visem prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, destacando-se, principalmente, o planejamento, o controle, a transparéncia
e a responsabilizacdo. A lei visa estabelecer principios, embasados em normas e
regras do regime chamado de gestdo fiscal responsavel, as quais devem ser
observadas por todas as esferas da Administracao (Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios), nas administracdes diretas (Executivo e Legislativo) e indiretas

(autarquias, fundacdes e empresas publicas).

2.7.2 A politica fiscal e econémica brasileira

A necessidade de controle das financas publicas dos GSN € um problema
antigo no Brasil, agravado desde a descentralizacao politica de 1984, apdés um forte
centralismo fiscal e tributario ocorrido com o Governo Militar. O primeiro Governo
Civil ap6s o periodo governado pelos militares, representado pelo Presidente
Sarney, foi marcado por vérios planos econémicos visando ao controle da inflagéo e
ao fomento do crescimento econdmico, 0s quais ndo deram resultados. O insucesso
na implementacdo de planos econdémicos foi verificado também no governo Collor,
que nao conseguiu conter a inflacgdo, nem promover o crescimento do pais
(NASCIMENTO, 2006).
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Em decorréncia do impeachment do Presidente Collor, assumiu, em 1992,
Itamar Franco, buscando combater a inflagdo por meio do controle do déficit publico
e de outras reformas necessarias na Administracdo Publica, como a administrativa.
Assim, o Plano Real foi implementado como medida de promocéo da estabilidade
econdmica e consequente derrubada da inflagdo, o que garantiu a eleicdo de seu
idealizador, Fernando Henrique Cardoso, em 1994, como presidente da Republica.

Com a estabilizacdo da moeda, a crise fiscal brasileira piorou, devido ao
aparecimento de problemas que permaneciam ocultos pela inflacdo. Matias-Pereira
(2006, p. 178) expde que

o controle da inflacdo no Brasil pés-Plano Real, em 1994, levou o
pais a conviver com elevados déficits fiscais. Isso se deveu a
reducao drastica da inflacdo que funcionava como um imposto, o que
facilitava ao governo cumprir 0 seu orcamento. Sem a inflacédo, e
sem dispor de uma base tributaria consistente para o pais, a saida
encontrada pelo governo federal para sustentar o Plano Real foi o
endividamento publico.

Vasconcelos, Siqueira e Miranda (2005, p. 183) corroboram expondo que a
crise fiscal, nesse periodo, aumentou devido a “queda abrupta dos niveis de inflacédo
doméstica, provocando uma transformacdo nas financas publicas, principalmente
nos estados e municipios”. Giambiagi e Além (2001) relatam que, acostumados com
um cenario altamente inflacionario, os administradores publicos de todos os niveis
de governo aproveitavam-se dessa situagcdo para atrasar o pagamento das
despesas. No momento do pagamento das contas, a inflagdo j& havia corroido seu
valor real, e as contas publicas ficavam artificialmente equilibradas, né&o
necessitando de restricdes a alta demanda por bens e servicos publicos.

Nessa perspectiva, Giambiagi e Além (2001, p. 156) expdem que,

até o Plano Real, a diferen¢a entre a demanda social e a disposicéo
da sociedade em ser taxada a) espelhava-se em déficits elevados —
até 1989 — cobertos pela receita de senhoriagem; ou b) na primeira
metade dos anos 1990, era ‘escondida’ por uma inflacdo elevada,
gue permitia ‘atender’ as demandas nominais e, a0 mesmo tempo,
gerar um resultado fiscal operacional préximo do equilibrio.

Para Menezes (2006), grande parte do aumento do déficit primario verificado
no pés-Real se deve aos municipios e, principalmente, aos estados, que registraram

um grande aumento nas despesas com pessoal em virtude dos reajustes
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concedidos e das aposentadorias precoces. Esta constatacdo € corroborada por
Giambiagi e Além (2001, p. 164), que citam a “concessdo de generosos reajustes
salariais” e “0 peso crescente dos inativos na composicao da folha de pagamento
dos estados” como as principais fontes de piora fiscal dos GSN.

Para Menezes (2006), os problemas encontrados com a estabilizagdo da
moeda, aliados a uma politica expansionista do Governo Federal, resultaram no
aumento do déficit primario do setor publico, entre 1995 e 1997. Para o autor, 0s
resultados fiscais desfavoraveis a economia brasileira — aumento do endividamento
interno, temor da moratéria, regime de cambio fixo e déficits em conta corrente —,
aliados as crises asiatica (1997) e russa (1998) — que aumentaram a desconfianca
dos investidores estrangeiros em relacdo a mercados emergentes —, deram inicio a
fuga de capitais, provocando uma reducdo drastica no nivel de reservas do pais e
pondo em risco a estabilidade da moeda brasileira.

Para combater o temor de desvalorizagdo do Real, o Governo Federal
buscou um acordo com o FMI a fim de obter ajuda financeira para reforcar as
reservas e sinalizar aos investidores estrangeiros que a situacdo estava sob
controle. Para Giambiagi e Além (2001), os recursos foram liberados mediante o
compromisso do Brasil com a micro-desvalorizacdo cambial e a implementacao de
ajustes fiscais destinados a obtencdo de superavits primarios. Entretanto, segundo
Menezes (2006), o mecanismo de micro-desvalorizacdo falhou, e, em 1999, o
governo deixou o cambio flutuar, o que resultou na maxi-desvalorizacdo. Com a
desvalorizagdo cambial, o governo, prevendo danos aos bancos e as empresas
nacionais, ofereceu protecdo (hedge) cambial, acdo que resultou em significativa
divida cambial. Assim, com a divida crescente e a maxi-desvalorizacdo, o governo
recorreu a um novo acordo com o FMI para estabelecer o superavit primario ao invés
do déficit nominal como critério de desempenho, inclusive para os estados e
municipios.

Para Menezes (2006) e Giambiagi e Aléem (2001), esse conjunto de fatos
relatados acima levou o Governo Federal a implementar uma série de medidas para
atenuar os déficits e conter o crescimento da Divida Liquida Total, dentre as quais: i)
privatizacdo dos bancos e empresas estatais estaduais (importantes fontes de
financiamento dos déficits estaduais); ii) controle das Antecipacfes de Receitas
Orcamentarias (ARO); iii) inibicAo do uso de precatérios para financiamento dos

déficits; iv) renegociacdo das dividas mobilidrias estaduais; e v) aprovacdo de
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reformas administrativas.

Nesse contexto, a reforma do Estado passou a ser instrumento
indispensavel para consolidar a estabilidade e assegurar o crescimento sustentado
da economia. Para assegurar uma mudanca de postura fiscal, implementou-se a
LRF, tendo como base a experiéncia de outros paises no equilibrio fiscal, tais como
a Nova Zelandia, os Estados Unidos e a Unido Européia. O objetivo € implementar
uma cultura gerencial na Administracdo Publica por meio de instrumentos gerenciais,
como o processo de planejamento, controle, custos e avaliacdo de resultado,
garantindo que o governo atenda a demanda social, sem, em contrapartida, gerar
déficits e se endividar.

Com base no exposto nesta secdo, observa-se que a crise econémica —
evidenciada pelo esgotamento da estratégia de desenvolvimento que vinha sendo
praticada no pais —, a crise fiscal — manifesta na perda da capacidade financeira do
Estado de atender aos anseios, necessidades e demanda da populagéo — e a crise
da Administracdo Publica — cujo modo de funcionamento foi considerado
incompativel com as exigéncias dos tempos modernos — motivaram o surgimento da
mudanca no comportamento dos administradores publico por meio da LRF,
instituicdo orcamentaria a ser respeitada.

De acordo com Alesina et al. (1999), a literatura que trata de instituicdes
orcamentarias considera trés principais formas de se atingir a disciplina fiscal:

1) regras ou leis de orgcamento equilibrado que estabelecam restricoes ex-

ante, como tetos de endividamento e limites para gastos com pessoal que

sejam consistentes com uma meta geral para a economia do pais, e

contabilizacdo ex-post, de modo que seja exigido o equilibrio orgcamentario

ao final do exercicio;

2) regras de procedimentos hierarquicos, ou seja, que atribuam maiores

prerrogativas ao governo em relagéo ao legislativo na fase de aprovagéao do

orcamento. No caso de negociacbes do orcamento dentro do proprio
governo, estdo relacionadas a atribuicio de maiores prerrogativas ao
ministro da Fazenda;

3) transparéncia nos procedimentos, como relatérios inteligiveis e de facil

acesso ao cidaddao comum. A ndo-exigéncia de transparéncia abre espaco

para o surgimento de artimanhas contabeis que produzam relatérios néo

condizentes com a realidade.
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Para Menezes (2005, p. 8), “ndo ha consenso entre os estudiosos sobre qual
seria 0 melhor mecanismo, mas € certo que, sem tais mecanismos, surge espaco
para comportamentos oportunistas por parte de representantes politicos”.

A LRF esta consubstanciada nos trés pilares — orcamento equilibrado, regras
de procedimento hierarquicas e transparéncia — e foi estruturada com base nos
mecanismos de restricdo fiscal adotados por diversos paises na década de 90,
principalmente no Tratado de Maastricht, assinado pelos paises da Unido Européia
em 1992, no Budget Enforcement Act (BEA) de 1990, adotado pelos Estados
Unidos, e no Fiscal Responsibility Act (FRA) de 1994, implementado pela Nova
Zelandia.

O Tratado de Maastricht, de acordo com Kennedy e Robbins (2001, apud
LIMA, 2003), estabelece que paises integrantes do bloco econdmico devem atender
a certos limites necessarios a estabilidade macroecondmica do pais e,
consequentemente, do bloco como um todo, dando enfoque especialmente ao
controle da divida e do déficit publico. Menezes (2005) expde que, dentre suas
restricdes fiscais, a divida ndo deveria ultrapassar 60% do PIB, e o déficit 3% do
PIB. Caso ultrapassasse, seria implementado um programa de ajuste de dez meses.
Se a tentativa de ajuste fracassasse, retaliacées seriam impostas.

O Budget Enforcement Act (BEA), adotado pelos Estados Unidos, concentra-
se em controlar os gastos e receitas publicas ao invés de estabelecer metas de
déficit e divida (MENEZES, 2005), enfocando dois aspectos: sequestration e pay as
you go, que consistem, respectivamente, a) na limitacdo de empenho quando ndo ha
receitas suficientes para a cobertura das despesas; e b) nas medidas de
compensacdo de qualquer ato que aumentem despesas ou diminuam receitas
(renuncia fiscal) por meio do aumento permanente de outras fontes de receitas ou na
reducgéo definitiva de determinadas despesas.

Ja o Fiscal Responsibility Act (FRA) optou por adotar normas de
transparéncia (MENEZES, 2005), estabelecendo uma padronizacdo contabil e
adotando uma série de relatorios contabeis gerenciais a fim de dotar os agentes
econdmicos e a sociedade de informacdes confiaveis para a tomada de decisdo. O
modelo neozelandés busca minimizar o oportunismo dos agentes politicos por meio
de critérios de credibilidade, integridade e transparéncia, garantindo,
consequentemente, um bom resultado nas contas publicas.

O modelo de gestao fiscal responsavel adotado pelo Brasil, por meio da LRF
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(BRASIL, 2000), aproxima-se dos modelos adotados pelos paises descritos acima,
tendo em vista que requer uma acao transparente e responsavel, mas requer,
também, que as acdes sejam planejadas e controladas “mediante o cumprimento de
metas de resultado entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condicbes
no que tange a rendncia de receitas, geracédo de despesas com pessoal, seguridade
social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operac¢des de crédito, inclusive por
antecipacdo de receita, concessao de garantias e inscricdo em Restos a Pagar”
(BRASIL, 2000, art. 1°).

Assim, as regras da LRF caracterizam-se como um sistema de controle por
metas (targets), como o sistema norte-americano e o dos paises integrantes da
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OECD), e por
metas ndo-quantitativas, como o sistema neozelandés, que controla os meios, com
critérios de credibilidade, integridade e transparéncia.

Souza (2006), em seu estudo sobre o ambiente institucional e os resultados
fiscais, discorre sobre as regras de restricdo fiscal adotadas pelos principais paises
da Europa e da América e assegura que a natureza e forma das regras diferem de
pais para pais. Entretanto, em praticamente todos 0s casos 0 objetivo tem sido
restringir a discricionariedade dos atores estratégicos nas tomadas de decisfes
fiscais, tendo em vista que, na maioria dos casos, as regras sao introduzidas em
decorréncia de crises fiscais intensas ou sdo adotadas como forma de reduzir a
vulnerabilidade a novas crises.

Da mesma forma, a LRF foi introduzida em um contexto de crise econfmica,
fiscal a administrativa e visa, principalmente, a reducdo do déficit publico e a
estabilizacdo do montante da divida publica. Para isso, a LRF implementou diversos
instrumentos gerenciais, a fim de que o ente publico atenda a demanda social com
recursos escassos, a0 mesmo tempo em que assegura o controle fiscal. Exige-se
dos gestores publicos uma postura empresarial, estabelecendo o gerenciamento dos
recursos publicos por meio do planejamento dos recursos financeiros e das
prioridades e metas sociais, do controle dos gastos publicos, do desempenho das
acbes governamentais obtidas por meio da eficiéncia e da eficacia, e,
principalmente, a atitude responsavel e ética do gestor publico. Esses topicos serédo

tratados na préoxima secao.
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2.8 ALRF E OS MECANISMOS DE GESTAO PUBLICA

A LRF parte de um conjunto de medidas de politicas econdmicas adotadas
pelo Governo Federal no bojo do programa de estabilizacdo fiscal e esta
fundamentada nos principios do planejamento, transparéncia, controle e
responsabilidade. A LRF estabelece normas de financas publicas voltadas a
responsabilidade na gestdo fiscal, cujo objetivo € controlar o avanco do
endividamento com a fixacao de regras, limites e postura gerencial.

Para Matias-Pereira (2006, p. 297), a implementacdo da LRF visa a
“aumentar a qualidade das acdes de gestéo fiscal dos recursos publicos confiados
aos agentes da administracdo publica de todas as esferas de governo e coibir os
abusos que provocam danos ou prejuizos ao patrimdnio publico”.

E importante destacar que a LRF trata apenas da responsabilidade fiscal, ou
seja, das acdes vinculadas a politica fiscal. Segundo Matias-Pereira (2006), a
politica fiscal orienta-se em duas direcdes:

1) politica tributaria: materializa-se na captacdo de recursos, para

atendimento das fungbes da Administracdo Publica, por meio de suas

distintas esferas (Unido, Estados e Distrito Federal e Municipios);

2) politica orcamentaria: refere-se especificamente aos gastos, ou seja, 0S

atos e medidas relacionados com a forma da aplicacdo dos recursos,

levando em consideragéao a dimensao e a natureza das atribuicdes do poder
publico, bem como a capacidade e a disposi¢ao para seu financiamento pela

populacao.

A LRF estabeleceu regras de controle fiscal nas duas direcoes indicadas
acima, ou seja, objetivou a eficiéncia na arrecadacao tributaria concomitantemente a
adocado da eficiéncia na execucdo dos gastos publicos, a fim de atender com
qualidade as demandas sociais.

Com vistas a garantir o equilibrio fiscal e a contencdo do endividamento
publico, a LRF, em seu artigo 1°, estabeleceu os seguintes postulados de gestao
fiscal responsavel: i) acdo planejada e transparente; ii) prevencdo de riscos e
correcdo de desvios que afetem o equilibrio das contas publicas; iii) garantia de

equilibrio nas contas, via cumprimento de metas de resultados entre receitas e
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despesas, com limites e condi¢cdes para a renuncia de receitas e geracdo de

despesas com pessoal, seguridade, divida, operacdes de créditos, concessao de

garantias e inscricdo em restos a pagar.

Segundo Cruz et al. (2001, p. 16), em seu artigo 1°, paragrafo 1, a LRF

estabeleceu o0s seguintes principios de responsabilidade fiscal:

a)
b)
c)
d)
e)
f)
9)
h)

)

K)

acao planejada e transparente;

prevencao de riscos e correcao de desvios;

afetacédo do equilibrio das contas publicas;

cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas;
obediéncia a limites, visando ao equilibrio das contas publicas;
condi¢cBes no que tange a rendncia de receita;

condi¢cdes no que tange a geracdo de despesas com pessoal;

condicdes no que tange a geracdo de despesas com a seguridade
social,

condicbes no que tange a geracdo de despesas com as dividas
consolidadas e mobiliarias;

condicbes no que tange as operagcbes de crédito, inclusive por
antecipacgéao de receita;

condicdes no que tange a concessao de garantias;

condi¢cdes no que tange a inscricdo em restos a pagar.

A LRF, estabelecida a fim de conter os déficits publicos e o endividamento

crescente das unidades da federacado, consiste em promover a disciplina fiscal da

Unido e dos Estados e Municipios; para tanto, estabelece um conjunto de

mecanismos gerenciais com vistas a evitar que a acao estatal conduza a politicas

orcamentéarias e tributarias de modo a colocar em risco o controle fiscal e,

conseqlentemente, o atendimento a politicas publicas. Considerando-se essa

questdo, serdo abordados, na sequéncia, 0s instrumentos gerenciais na LRF,

destacando-se a contribuicdo que trazem a gestao fiscal responsavel.
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2.8.1 ALRF e o processo de planejamento

Planejamento € o processo continuo de antevisdo do futuro, de modo a
permitir a realizacdo de a¢fes que alterem ou a organizagdo, ou o0 proprio ambiente
onde esta se encontra (CASTOR; SUGA, 1988). Planejar requer a decisdo por
antecipacao a ocorréncia de eventos, organizando, de forma racional, as a¢des que
serdo realizadas, 0s recursos que serdo alocados e 0 tempo necessario para a
execucgao das tarefas.

O planejamento requer uma visdo estratégica, a qual dara coeréncia e
consisténcia a atuacdo de todos os programas para alcancar os objetivos da
organizacao publica, que é o atendimento ao bem-estar social. A Figura 2 expde o

papel da estratégia politica necessaria para buscar o cenario futuro idealizado.

ESTRATEGIA
CENARIO [”:”:' CENARIO
Diagnoéstico da Considerando: Futuro Proposto —
realidade atual — fase: “para onde

a) Recursos

fase: “onde estamos” : ..
Disponiveis

vamos”
b) Necessidades
Sociais

c) Riscos e
Contingéncias

d) Oportunidades

FIGURA 2 - PROCESSO DE PLANEJAMENTO
FONTE: O autor (2008)

De acordo com a Figura 2, o planejamento constitui-se na ponte que serve
de elo entre o estagio “onde estamos” e 0 estagio “para onde vamos”, envolvendo a
selecdo dos objetivos da organizacdo, a previsdo de resultados a partir de véarias
alternativas existentes e a decisdo de como alcancar os resultados desejados. Para
isso, faz-se necessario que sejam considerados o0s recursos disponiveis, as

necessidades sociais, 0s riscos e oportunidades do ambiente.
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Nesta perspectiva, o planejamento desenvolve o exercicio de reavaliagdo de
alternativas, bem como reorienta o direcionamento do processo, caso seja
necessario. Para isso, 0 planejamento recolhe e analisa informacdes, elabora e
avalia alternativas de acdes futuras, subsidia decisdes politicas e realimenta esse
processo ao avaliar a eficacia das decis6es tomadas.

Matias e Campello (2000, p. 39) destacam que o planejamento publico é
ainda mais importante e significativo que o planejamento nas organizac¢des privadas,
pois “a administracdo publica possui o poder de alterar ndo apenas sua propria
estrutura para melhor adequar-se, mas também possui o poder de alterar e
influenciar o ambiente e suas relagbes”. Nessa perspectiva, o planejamento, nas
organizacdes publicas, esta vinculado a alocacao de recursos publicos e privados no
atendimento as demandas sociais; a distribuicdo de renda a fim de garantir a
equidade social; & estabilidade econémica do pais obtida pelo alto nivel da utilizacéo
dos recursos (pleno emprego); e a estabilidade da moeda (auséncia de inflacao).

Para Matias-Pereira (2006, p. 246), o planejamento, nas organizacdes

publicas,

refere-se a um processo que tem inicio na andlise da realidade, pela
reflexdo e pela proposicdo de objetivos. Estabelece-se, assim, um
ponto de partida que inicia da realidade atual em direcdo a um
modelo futuro proposto. Ao longo desse trajeto de desenvolvimento,
faz-se necessario adotar decisdes que induzam os diversos agentes
de mudancas a se comportarem com eficiéncia e eficacia para que
as metas propostas sejam alcancadas.

Cruz et al. (2001, p. 16) expdem que o planejamento tem como principal
propésito “identificar os objetivos e gerar processo capaz de garantir, no tempo
adequado, a disponibilidade da estrutura e dos recursos necessarios para a
execucgao de determinada ag&o concreta”.

Fazer escolhas orcamentarias relacionadas com o emprego de fins e meios
envolve a tomada de decisbes politicas que aloquem escassOs recursos,
considerando a possibilidade de diferentes usos alternativos (Matias-Pereira, 2006).
Nessa mesma perspectiva, Silva (2002, p. 33) assinala que o planejamento deve ser
entendido como um processo racional na definicdo de objetivos e na determinacao
dos meios para alcanca-los, e deve obedecer as seguintes caracteristicas:

a) diagnostico da situacao existente;
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b) identificacdo das necessidades de bens e servigos;

c) definicdo clara dos objetivos para a acao;

d) discriminacdo e quantificacdo de metas e seus custos;
e) avaliacdo dos resultados obtidos;

f) integragdo com os demais instrumentos de planejamento.

Assim, com a implementacédo da LRF, o foco do planejamento publico volta-
se para uma postura estratégica ao invés do simples cumprimento de ritos
metodoldgicos e legais até entdo presenciado na Administracdo Publica brasileira.

No processo de producdo de bens e servicos publicos demandados pela
sociedade, o Estado necessita: estabelecer as prioridades, definindo os tipos, a
quantidade e a qualidade dos bens e servicos que ira produzir; avaliar os recursos
existentes para um uso mais eficiente; avaliar o tempo necessario para a sua
execucao e o cenario no qual a Administracdo Publica estd operando, relacionando
ainda, os fatores externos que irdo possivelmente afetar suas operacoes.

Para Matias-Pereira (2006, p. 235),

o planejamento e planos visam alcancar eficiéncia, isto €, a execucdo
perfeita de uma tarefa que se realiza, bem como a eficacia, ou seja,
gue se facam as coisas que realmente importam fazer porque séo
socialmente desejaveis. O planejamento tem, ainda, a funcdo de
tornar transparente e precisa a agdo, de organizar 0 que sera
executado, de sistematizar as idéias e 0s recursos para tornar mais
eficientes as a¢gbes governamentais.

Para Horngren, Datar e Foster (2004, p. 166), o orgamento constitui-se em
uma ferramenta do planejamento, pois representa: “(a) a expressao quantitativa de
um plano de acao proposto pela administracéo por um periodo especifico; e, (b) um
auxilio na coordenacao do que precisa ser feito para implementar aguele plano”.

Hansen e Mowen (2001, p. 246) expdem que, “quando usado para o
planejamento, um orcamento € um meétodo de traduzir as metas e as estratégias de
uma organizacdo em termos operacionais”. Além disso, o orcamento contém o0s
“aspectos financeiros e o0s néo-financeiros do plano” (HORNGREN; DATAR,;
FOSTER, 2004, p. 166).

Na Administracdo Publica, os instrumentos de planejamento estdo

consubstanciados em trés pecas principais — Plano Plurianual (PPA), Lei de
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Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA) —, as quais
compdem o processo de gestdo. Embora esses instrumentos de planejamento
estivessem previstos na Constituicdo Federal de 1988, a LRF reforcou o enfoque,
exigindo modernizacao na técnica de elaboracao e execucao do orgcamento publico.
A Figura 3 apresenta os instrumentos de planejamento e suas fungdes na

gestao dos recursos publicos.

Planejar Orientar Executar

¥ ¥ ¥

Politicas Piblicas e
Programas de Governo

FIGURA 3 - INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO PUBLICO
FONTE: GERIGK et al (2007)

O PPA é um plano de médio prazo — contempla um periodo de quatro anos —
e constitui-se num instrumento de planejamento estratégico das acdes
governamentais, partindo do diagnostico da realidade socio-econémica existente em
direcdo a um futuro almejado. No PPA, sdo definidas as metas e prioridades da
Administracdo Publica para as despesas de capital — e outras delas decorrentes — e
para as relativas aos programas de duracdo continuada, considerando 0s recursos
escassos e a demanda social por bens e servigos publicos.

Para Matias-Pereira (2006, p. 266), o PPA visa:

a. orientar a acdo governamental, objetivando alcancar o desenvolvimento
econdmico, que, por sua vez, propiciara a efetiva promocédo do bem-
estar social,

b. orientar o planejamento, em sintonia com a programag&o e o orgcamento

do Poder Executivo, obedecendo aos principios de regionalizacdo da
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economia;

c. definir diretrizes que deveréo nortear a elaboracdo dos orgamentos fiscal
e de investimentos que possibilitem a reducdo das desigualdades
regionais e sociais;

d. ordenar e disciplinar a execucao de despesas com investimentos que se

reverterdo em beneficio para a sociedade.

Cabe ao PPA planejar as politicas publicas, considerando o desenvolvimento
social e econbmico, a fim de promover a equidade social e garantir o bem-estar
coletivo. Para Nunes e Nunes (2007, p. 967), “0 PPA destina-se a dar materialidade
ao programa de governo por meio de objetivos e diretrizes que possam ser
quantificados, monitorados e controlados por meio de indicadores e de metas
fisicas”.

De acordo com Afonso e Giomi (1992, apud NUNES; NUNES, 2007, p. 967),

as ‘diretrizes’ seriam orientacdes de determinada administracao, isto
€, as linhas gerais da politica fiscal a ser perseguida no periodo, que
devem indicar onde se quer chegar e como, enquanto 0s ‘objetivos’
descreveriam uma situacdo ou cendrio de um conjunto de acbes
desejadas ou esperadas para determinado setor ou area de governo
e as ‘metas’ passariam pela expressdo quantitativa dos resultados
almejados, ou seja, corresponderiam aos produtos fisicos das acoes.

A LDO, por sua vez, condiciona a ligacado entre o plano de médio prazo,
expresso no PPA, e os planos operacionais de curto prazo abrangidos pelas LOAs
de cada exercicio financeiro. Tem como finalidade nortear a elaboracdo dos
orcamentos anuais, de forma a adequa-los as diretrizes, objetivos, metas e
prioridades da Administracéo Publica, considerando sempre a escassez de recursos,
0 que induz a racionalizar sua forma de utilizacdo. Ela é elaborada por areas de
responsabilidades, a fim de possibilitar a mensuracéo individual e global do nivel de
eficacia da Administracédo Publica.

Na LDO encontram-se, além do Anexo de Metas e Prioridades da
Administragcdo Publica contendo as a¢fes e as metas extraidas do PPA, o Anexo de
Metas Fiscais e o Anexo de Riscos Fiscais. O Anexo de Metas Fiscais deve conter
as metas de resultado primario, nominal, divida publica, receitas e despesas para o

exercicio corrente e para os dois seguintes. Deve conter, ainda, a avaliacdo do
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cumprimento das metas de exercicios anteriores, além de apresentar a evolug¢do do
patrimdnio liquido dos entes publicos, propiciando um diagndstico para subsidiar e
dar consisténcias a elaboracdo dos calculos atuais. Do Anexo de Riscos Fiscais, por
sua vez, devem constar as contingéncias futuras — despesas potenciais; fato/evento
possivel, mas incerto —, que poderdo impactar os resultados fiscais estabelecidos
para o exercicio.

Enquanto os planos identificam os objetivos, as prioridades e as metas da
Administracdo Publica, bem como as a¢des e 0s recursos necessarios para realiza-
los, a LOA, tradicionalmente chamada de or¢camento publico, representa a
expressao quantitativa desses planos, em termos fisicos e financeiros. A LOA
contera metas fisicas e financeiras que o ente publico pretende realizar no decorrer
do exercicio financeiro a fim de atender as metas e prioridades estabelecidas no
PPA e orientada pela LDO.

Para Nunes e Nunes (2007, p. 964), “a LOA passou a ser elaborada para
cumprir as metas fisicas do PPA e as metas fiscais da LDO”. Dessa forma, embora o
orcamento publico esteja tradicionalmente ligado a previsdo das receitas e fixacao
das despesas, com o0 advento da LRF, deixou de estar vinculado apenas aos
recursos financeiros e passou, em articulagdo com a LDO e o PPA, a tratar também
da execucdo fisica (agbes e metas) dos programas governamentais.

A articulacdo sincronizada entre os instrumentos de planejamento (PPA,
LDO e LOA), conforme apresentado na Figura 4, € condicdo essencial para a

realizacdo do processo de planejamento almejado pela LRF.
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PPA

FIGURA 4 - INTEGRACAO DOS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO
FONTE: GERIGK et al. (2007)

Com base na Figura 4 tem-se, em sintese: a) o PPA, que estabelece metas
ndo-financeiras, estratégias de execucdo de politicas publicas de médio prazo e
definicdo de prioridades da administracdo que garantirdo o atendimento as
necessidades basicas, ao mesmo tempo em que busca a equidade social por meio
de planos de desenvolvimento econdmico; b) a LDO, que se constitui numa peca
mista, financeira e ndo-financeira, adequando as a¢des de governo as metas fisicas
e fiscais (financeiras), discriminando, ainda, os riscos fiscais calculados com base
nas contingéncias futuras; e, ¢) a LOA, que, por sua vez, constitui o instrumento que
viabiliza a realizacdo das prioridades e metas (financeiras e n&o-financeiras)
estabelecidas na LDO.

Voltado para a maximizagao da eficiéncia na alocac&o dos recursos e para a
eficacia na atuacdo econdmica e social, o sistema integrado de planejamento,
segundo Matias e Campelo (2000), envolve 0s seguintes estagios de decisao:

a) definicdo dos programas prioritarios;

b) definicdo dos objetivos principais de cada programa;

c) identificacdo dos custos alternativos dos insumos e dos valores dos

produtos para cada alternativa,

d) verificacdo do indice custo/beneficio para cada combinacéo.
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Para Matias-Pereira (2006), o planejamento é um conjunto coordenado de
formulagbes com vistas a possibilitar o alcance das metas indispensaveis a
consecucao dos objetivos publicos, a fim de obter a equidade e o bem-estar social.
As metas definidas pelo planejamento apresentam-se, em termos qualitativos, como
uma pretensdo dos desejos e aspiragdes governamentais, ou seja, uma diretriz. A
alocacao de recursos or¢camentarios em cada um desses objetivos passa a ser o
instrumental que permite o cumprimento de objetivos de governo, a base de custo
para torna-los realidade. Tem-se ai o orcamento publico, um plano de financiamento
das metas e prioridades estabelecidas na fase do planejamento.

Para Ramos (1982, apud MATIAS-PEREIRA, 2006, p. 254),

os sistemas de planejamento governamental e de or¢camento publico
envolvem a selecdo de fins e escolha de meios para alcancar as
metas selecionadas. S&ao, por conseguinte, sistemas para proceder a
escolhas acerca de fins e de meios. Neles existem diversos e
complexos canais para troca de informacdes; canais que processam
as informagBes concernentes aquilo que € desejado e avaliam a
respeito do que esta sendo realizado.

O processo de planejamento ndo é uma atividade que se esgote na
concepg¢ao de um plano, de um programa ou de um projeto. Esses sdo mecanismos
instituidos para facilitar o alcance de metas, ou seja, sdo0 meios para estruturar
recursos e acodes voltados para certos objetivos que podem ser geridos de forma
mais eficiente (MATIAS-PEREIRA, 2006). Assim, 0 processo orcamentario € o
elemento principal de planejamento e controle, pois permite a definicdo prévia dos
objetivos a serem atingidos pela organizacdo publica com determinados recursos
despendidos. Essa caracteristica possibilita que a acdo governamental cumpra as
prioridades sociais sem que incorra em gastos desordenados e sem critérios,
assegurando o emprego mais eficiente dos recursos.

Para Giacomoni (2002, p. 153), o orcamento “apresenta 0s propositos e
objetivos para os quais os créditos se fazem necessarios, 0s custos dos programas
propostos para atingir aqueles objetivos e dados quantitativos que mecam as
realizacoes e o trabalho levado a efeito em cada programa”. Segundo o autor, essas
etapas requerem um processo de planejamento, objetivando:

a) explicitar os objetivos e propdsitos perseguidos pela instituicdo em cuja

consecucao sao utilizados os recurso orcamentarios, questionando quais



78

resultados pretende alcancar;

b) estabelecer os programas — instrumentos de integracdo dos esforcos
governamentais no sentido da concretizacdo dos objetivos -,
identificando o produto final de cada programa, para representar
adequadamente os objetivos inicialmente tragados;

C) programar os custos dos programas por meio da identificagcdo dos meios
ou insumos (pessoal, material, equipamentos, servicos etc.) necessarios
a obtencao dos resultados; e

d) instituir medidas de desempenho com a finalidade de medir as
realizagcoes (produto final) e os esforcos despendidos na execucgdo dos

programas.

Nesta perspectiva, Horngren, Datar e Foster (2004, p. 230) expdem trés
beneficios do orcamento: 1) compelem o0s gestores a pensar no futuro pela
formalizacdo de suas responsabilidade para planejar; 2) fornecem expectativas
definidas, que sdo a melhor estrutura para julgar o desempenho subsequente; e 3)
ajudam os gestores na coordenacgéo de seus esfor¢os, de modo que os planos das
subunidades da organizacéo satisfacam aos objetivos como um todo.

Através de suas trés funcbes essenciais — planejamento, geréncia e controle
—, 0 orcamento publico se apresenta como técnica capaz de permitir a reavaliacao
periddica das a¢bes do governo (PEREIRA, 2003, apud FERREIRA JUNIOR, 2007).
E um plano de acdo detalhado, desenvolvido e distribuido como um guia para as
operacbes e como base parcial para a subsequente avaliagdo de desempenho
(LOPES; BLASCHEK, 2005).

Peleias (1992, p. 56) nos ensina que “avaliar reporta-se a idéia de fazer uma
apreciacdo, um julgamento ou atribuir um conceito diante de expectativas
preestabelecidas”. Assim, a avaliacdo do nivel de eficiéncia e eficicia na gestao dos
recursos publicos é possivel por meio da existéncia de padrdes preestabelecidos.

Para Catelli (2001, p. 197), a avaliacdo de desempenho constitui um
processo complexo que incorpora, “além das caracteristicas informativas
necessarias para se julgar adequadamente um desempenho, requisitos essenciais
para se integrar ao processo e gestdo, em suas fases de planejamento, execucéo e
controle”. Sob este enfoque, a avaliacdo de desempenho integra-se ao processo de

gestdo, visando a otimizagdo na aplicacdo dos recursos na busca da eficiéncia e da
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eficicia organizacional, avaliando n&do s6 o desempenho financeiro, como também o
nao-financeiro (metas fisicas).

O planejamento deve ser um processo dinamico, associado ao controle
permanente. N&o ha planejamento eficaz sem controle, assim como nao ha controle
eficaz sem que haja um bom planejamento. Os processos de planejamento e
controle devem interagir permanentemente para que se possa analisar o
cumprimento dos objetivos planejados. Este processo abrange as etapas do ciclo
planejamento-execucéo-controle e serve para a avaliacdo do desempenho da

Administragéo Publica.

2.8.2 A LRF e os controles fisicos e financeiros

Dentre as fungdes classicas da administracdo de qualquer entidade, seja
publica ou privada, encontra-se a atividade de controle, que tem a funcdo de medir e
avaliar o desempenho e os resultados das acdes, com o objetivo de evidenciar 0os
desvios do planejamento, possibilitando que ag¢des corretivas sejam implementadas,
ndo so para corrigir falhas, mas, também, para reorientar a execuc¢ao dos planos.

Para Mosimann e Fisch (1999, p. 72), “o controle é uma fase do processo
decisério em que, com base no sistema de informacfes, € avaliada a eficacia
empresarial e de cada area, resultando dai agbes que se destinam a corrigir
eventuais distor¢cées”. Hansen e Mowen (2001, p. 246) corroboram expondo que o
“controle é o0 processo de estabelecer padrdes, receber feedback sobre o
desempenho real e tomar as acdes corretivas quando o desempenho real desvia-se
significativamente do desempenho planejado”.

Dessa forma, o controle, etapa concomitante & execucgéo e interligada ao
planejamento, visa assegurar que os resultados planejados sejam efetivamente
alcancados, apoiando-se na avaliacdo de resultado e desempenho. O processo de
controle permite a identificagdo dos desvios entre os resultados realizados em
relacdo aos planejados, suas causas e a decisdo quanto as acdes a serem
implementadas.

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) define, em seus artigos 70 a
75, as normas gerais para a realizagdo do controle pelos poderes e pelos 6rgdos
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especificos criados para atender a esta funcao administrativa.

Art. 70. A fiscalizac&o contabil, financeira, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragéo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e
rendncia de receitas, ser4 exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.

Embora o artigo 70 da CF de 1988 refira-se apenas a Unido, o artigo 75
estabelece que as normas previstas para a Unido, no ambito do controle, devem
também ser observadas pelos estados e municipios, orientando a organizacéo, a
composicao e a fiscalizacdo exercida pelos 6rgaos de controle destes entes.

No artigo 74, a CF estabelece que é de responsabilidade de cada Poder a
estruturacdo de um sistema de controle interno, que atuard de forma integrada com
0s sistemas de controle interno de outros poderes, e tera como principais atribui¢des:

a) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucgao dos programas de governo e dos orgcamentos da Unido;

b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da Administracdo Federal, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado;

c) exercer o controle das operacbes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uniéo;

d) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Assim como o planejamento, o controle vai além dos aspectos financeiros. O
controle estd relacionado ao cumprimento das prioridades e metas fisicas
(quantidades produzidas/pessoas atendidas) e financeiras (recursos despedidos)
definidas na fase do planejamento, seja em termos quantitativos, seja em termos
qualitativos.

Fortalecendo os dispositivos da Constituicdo Federal de 1988, a LRF
evidencia a funcdo de controle, induzindo os gestores a acompanharem o
desenvolvimento das acdes programadas e efetuarem as alteracdes necessarias
quando as acdes desviarem-se das metas planejadas, demonstrando que o controle

s6 tem finalidade se for tratado como um instrumento de apoio ao processo
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decisorio.

O controle, na LRF, ficou acentuado, também, quando foram estabelecidos
os limites prudenciais, a exigéncia do equilibrio financeiro e outras regras que
restringem o0s gestores a novas agbes sem que se encontre uma alternativa
compensatoéria. Essas diretrizes da lei induzem os gestores ao planejamento, ao
acompanhamento das ac¢des publicas e, conseqiientemente, ao processo decisorio.

A LRF expde alguns controles necessarios para manter o equilibrio fiscal e,
ao mesmo tempo, atender as demandas sociais e promover o desenvolvimento

econdbmico, dentre eles:

|. Controles das acfes e metas fisicas

No atendimento as ilimitadas necessidades sociais, 0 poder publico se
defronta com recursos escassos. A LRF visa superar parcialmente esta limitacao por
meio do seu uso eficiente e, para isso, implementa o Anexo de Metas e Prioridades,
no PPA, contendo as ac¢fes prioritarias a serem desenvolvidas por determinados
programas a fim de atender as necessidades sociais quantificadas por meio de
indicadores. As acfes que compdem cada programa, por sua vez, passam a ter
metas fisicas.

O controle, nessa perspectiva, visa 0 monitoramento constante das politicas
publicas, por meio da avaliacdo sistematica do desempenho da conformidade entre
produto (bens e servicos publicos) e especificacdes estabelecidas na fase do
planejamento, seja das ac¢les realizadas, seja das metas fisicas atingidas.

Nessa perspectiva, de acordo com Nunes e Nunes (2007, p. 968), “por
eficiéncia entenda-se que os produtos das agbes que compdem um programa
deveriam contribuir e ser eficiente para que se alcancasse o0 objetivo do programa
refletido nas variacfes esperadas do seu indicador”.

Dessa forma, faz-se necessario o estabelecimento de indicadores de
desempenho pretendidos para o exercicio a que se refere as metas e prioridades em
termos fisicos e quantitativos (metros quadrados construidos, pessoas atendidas,

etc.).
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[l. Controles das metas financeiras

As metas financeiras dizem respeito a uma série de controles necessarios

para manter o equilibrio fiscal, dentre eles, os descritos abaixo:

a) Pessoal

A LRF imp&e limites adicionais ao gasto com a folha de pagamento, com o
objetivo de conter o crescimento de um dos principais componentes da despesa
publica: o gasto com pessoal. Aos municipios, para gastos com pessoal, foi
estabelecido o limite de 60% da Receita Corrente Liquida (RCL), sendo 6% para o
Legislativo e 54% para o Executivo.

Tendo em vista que os gastos com pessoal sdo de dificil redugcédo devido a
sua rigidez, para nao ultrapassar o limite maximo definido, a referida lei estabelece
um limite prudencial de 95%. Se a despesa total com pessoal exceder o limite
prudencial, as despesas publicas com pessoal passam a sofrer restricbes no sentido
de evitar ultrapassar o limite geral, dentre as quais: vedagdo da concessdo de
vantagens e reajustes de qualquer natureza; criagdo de cargos, empregos ou
funcdes; alteracédo da estrutura funcional que aumente as despesas; provimento de
cargos publicos; e contratacdo de horas extras.

Caso os gastos com pessoal ultrapassem o limite estabelecido para o ente,
o percentual excedente tera que ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes,
sendo pelo menos 1/3 (um tergco) no primeiro, reduzindo os cargos e fungdes de

confianca e promovendo a exoneracéo dos servidores nao-estaveis.

b) Endividamento

Em relacdo ao endividamento publico, a LRF fixa limites ao montante da
divida (estoque) em percentual da Receita Corrente Liquida — RCL. Caso haja
excesso nos limites estabelecidos, o ente publico fica proibido de realizar novas
operacfes de crédito, internas ou externas, sendo, também, obrigado a obter
resultado primario positivo (aumento de receitas ou contencdo de despesas)
necessario a reconducéo da divida ao limite estabelecido.

Complementarmente, a Resolucdo n° 40 do Senado Federal estabelece, no
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artigo 3°, que a divida consolidada liquida ndo podera ultrapassar 1,2 (um virgula
dois) vezes a RCL. Verificada a ultrapassagem do limite ao final de um quadrimestre,
a este devera retornar nos trés quadrimestres seguintes, sendo que 25% do excesso
deve ser eliminado no primeiro quadrimestre. Caso tenha excedido este limite no
ano de publicacdo da referida resolugdo (2001), devera ser reduzido, no minimo, a
proporcao de 1/15 (um quinze avos) a cada exercicio financeiro.

Ja por meio da Resolucdo n°® 43 do Senado Federal, foram estabelecidos
limites de 16% da RCL para operacfes de crédito no exercicio fiscal; limite de 11,5%
da RCL para pagamento de servicos da divida; limite de 7% da RCL referente a
Antecipacdo de Receitas Or¢camentarias (ARO) e o limite de 22% da RCL para
garantias (MENEZES, 2005).

c) Outros limites

Além da divida, operacdes de crédito e despesas com pessoal, a lei também
dispbe sobre a criacdo de despesas permanentes, controle de custos, gasto em
anos eleitorais, previsdo de receitas, renuncia de receitas, transferéncias,
transparéncia nos procedimentos de elaboracéo e divulgacao dos relatorios fiscais, e
estabelece puni¢des caso ndo sejam cumpridas as disposic¢oes.

No que tange a previsdo de receitas, o controle tem como objetivo
acompanhar constantemente o ingresso das receitas programadas. Caso 0
comportamento da receita seja inferior ao planejado, restricbes aos gastos devem
ocorrer, evitando, assim, o desequilibrio orcamentério e, conseqientemente, o déficit
publico. Quanto as acdes de renuncia fiscal, a LRF, em seu artigo 14, indica que
toda concessdo ou ampliacdo de beneficio devera estar acompanhada de uma
estimativa trienal de seu impacto orgamentéario/financeiro, devendo atender a, pelo
menos, uma das seguintes condi¢des:

a)nao afetar as metas de resultados fiscais previstos na LDO;

b)estar acompanhada de medidas de compensacao por meio do aumento

de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de

calculo, majoragdo ou criacao de tributos ou contribuicéo;

Quanto a criacdo de despesas permanentes, também chamadas de

despesas continuadas, a LRF estabelece, em seu artigo 17, que estas devem ser
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compensadas pelo aumento permanente de receitas por meio da elevacdo de
aliguotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou criagdo de tributos ou
contribuicdes; ou, ainda, pela reducdo permanente de outra despesa. Dessa forma,
toda criacdo ou expansdo de despesas nao previstas na LDO devem ser
acompanhadas de uma estimativa de impacto financeiro (trienal) e demonstracdes
de compatibilidade com a LDO e a LOA.

Outro controle exigido pela LRF diz respeito a criacdo ou expansdo de
gastos em anos eleitorais. A proibicao visa minimizar a acdo oportunista dos agentes
politicos que se aproveitam da ilusdo fiscal dos eleitores e aumentam os gastos,
principalmente com obras, a fim de angariarem votos a seu favor ou aos seus
sucessores. O problema esta quando os gastos criados nesse periodo impactam
negativamente os gastos dos anos subsequientes, deixando para o préximo gestor o
onus do pagamento.

O controle de custos, tratados de forma mais especifica na proxima secéo,
permite avaliar em que medida as organizacdes publicas estdo utilizando
adequadamente os recursos e fatores de producdo de bens e servicos no
atendimento aos interesses sociais. Dessa forma, a LRF estabeleceu a necessidade
de implementar um controle de custos visando a identificacdo de processos
ineficientes, a selecdo de mix de produtos e servicos e a avaliacdo do desempenho
de acbes publicas na busca da economicidade no gerenciamento dos recursos
publicos.

Além destes, diversos outros controles sdo determinados pela LRF a fim de
promover a disciplina fiscal dos entes publicos. Os limites impostos pela LRF devem
ser observados durante toda a execucao do orgamento.

Com base no exposto no decorrer desta subsecdo, observa-se que a
Administracdo Publica Gerencial, por meio da LRF, muda a concepc¢ao de controle
herdada da Administracdo Publica Burocratica — ou seja, ligado a legalidade, a
apuracéo de erros, aos processos, ao controle ex-post — e passa a entendé-lo num
sentido mais amplo, como controle de gestdo. O controle, nessa nova concepcao,
deixa de estar voltado somente para as coisas que 0 governo adquire — servicos,
materiais, equipamentos, entre outros, que se constituem em meios empregados
para o cumprimento de suas funcbes — e volta-se para as coisas que 0 governo
realiza, como, por exemplo, planejamento urbano, diminuicdo do analfabetismo,

erradicacdo da pobreza. A LRF desloca o foco do consumo dos recursos para a
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geracédo de servicos e produtos.

O controle de gestdo esta focado na definicdo de objetivos para a acdo do
Estado e visa observar o cumprimento desses objetivos e dos programas, as
medidas de resultado, a verificacdo dos desvios e a execucado das acdes corretivas
pertinentes. Faz-se necessaria, neste enfoque, a existéncia de medidas de
desempenho, com a finalidade de medir as realiza¢cbes (produto final) e os esforgcos
despendidos na execucao dos programas.

O controle de gestdo, na Administracdo Publica, deve ser entendido como
um conjunto de informacBes e de acdes cujo objetivo € manter o curso das
operacdes dentro de um rumo desejado, com a finalidade de manter: o equilibrio das
contas; os efetivos resultados das metas planejadas; o controle dos custos das
atividades; e a avaliacdo de desempenho da gestdo na busca dos objetivos. Trata-
se, enfim, de um trabalho voltado para a qualidade, a eficiéncia e a eficacia.

Nessa perspectiva, o0 controle deixa de estar focado somente no
cumprimento da legalidade e do rito burocratico e volta-se para uma nova
abordagem, centrada no alcance dos objetivos. De acordo com Kickler e Stillmann
(1999, apud MATIAS-PEREIRA, 2007), a gestdo publica ndo € meramente uma
qguestdo de eficiéncia e eficacia, mas €, também, uma questdo de legalidade e
legitimidade e, ainda, de outros valores que transcendem os padrdes restritivos dos
negocios privados. Ser avaliada apenas por critérios da esfera privada pode
comprometer a propria capacidade transformadora e democratizante do Estado.
Assim, o controle ndo pode deixar de voltar-se para o controle da legalidade, mas
torna-se fundamental que esteja, também, voltado para a avaliacdo de resultados.

Reis (1992, p. 51) argumenta que, apesar de o controle ser fundamental
para o0 éxito da administracdo, permitindo o conhecimento seguro do que esta
acontecendo na administracdo, ele “s6 funciona quando apoiado em informacgdes
bem estruturadas que cumpram o0 seu objetivo que € de suprir 0S USuarios com
informacdes Uteis e confiaveis”. Assim, a Contabilidade deve fornecer relatérios
gerenciais periddicos de todas as operacdes realizadas pela organizacdo em
determinado periodo, cujas informac¢des permitem a comparacdo com o0s objetivos
determinados e viabilizam a acdo de medidas de corre¢ao de curso.

E importante destacar que, em consonancia com o0s dispositivos
constitucionais, o controle assume, ainda, a dimensdo externa exercida pela

sociedade, por meio do controle social, e pelo legislativo, que utiliza os Tribunais de
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Contas, como unidade técnica especializada no julgamento das contas publicas.

2.8.3 ALRF e os custos das atividades publicas

A Administracdo Publica, a partir da adocédo do modelo gerencial, passou a
preocupar-se com a reducdo dos custos dos bens e servicos publicos e em tornar
mais eficiente a maquina publica (MATIAS-PEREIRA, 2007). Assim, a LRF, em
cumprimento ao principio constitucional da eficiéncia, estabeleceu a necessidade de
implantar controles de custos nas organizacdes publicas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece, no artigo 4°, inciso I, que a Lei
de Diretrizes Orcamentérias deve dispor sobre “normas relativas ao controle de
custos e a avaliagdo dos resultados dos programas financiados com recursos dos
orcamentos”. O artigo 50, paragrafo 3°, da referida lei dispbe que, além de obedecer
as demais normas de contabilidade publica, a Administracdo Publica “mantera
sistema de custos que permita a avaliagio e o acompanhamento da gestéo
or¢camentéria, financeira e patrimonial”.

Martins (2003, p. 25) define custos como sendo os “gastos relativos a bens
ou servigos utilizados na producdo de outros bens ou servicos”. Dessa forma, a
Contabilidade de Custos tem a finalidade de fornecer informacgdes sobre os custos
de bens/servigos publicos a fim de suprir os gestores com informagdes que orientem
a tomada de decisdo na gestdo governamental.

Giacomoni (2002, p. 27) expde que, apesar dos beneficios dos custos, “0s
servicos publicos sdo pouco suscetiveis ao emprego de férmulas racionalizadoras
que visam a reducdo de custos”. Para o autor (2002, p. 168), “o sistema de
mensuracao completa-se ao associar mensuracgao fisica (realizacfes) e mensuragao
financeira (custo dos recursos)”, a fim de indicar a economicidade e a eficiéncia no
gasto publico.

Alonso (1999, p. 44) alerta que “se ndo ha medida de custo ndo se pode
medir a eficiéncia, pois esta se define como uma relacdo entre os resultados e os
custos para obté-los”. O conceito de eficiéncia aproxima-se do da economicidade,
que implica fazer mais com menos, sem perder a qualidade. Visa atingir os objetivos

por meio de uma boa prestacdo de servigos, de modo mais simples, mais rapido e
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mais econdmico — ou seja, com iguais ou menores custos —, elevando a relagao
custo-beneficio no uso dos recursos publicos (CORBARI et al., 2007).

Rezende (2001, p. 121) expde que o conceito de eficiéncia diz respeito a
“apuracdo da racionalidade com que os recursos alocados a determinados
programas sao utilizados”, referindo-se a “sele¢édo da forma pela qual a producéo de
determinado bem ou servigo deve ser efetuada de modo que minimize o respectivo
custo”. Slomski (2005, p. 49) reforca esse conceito ao expor que “a eficiéncia esta
relacionada a custos de producdo ou a forma pela qual os recursos sao
consumidos”. Para Catelli (2001, p. 65) a “eficiéncia diz respeito ao método, ao
modo certo de fazer as coisas [...] definida pela relagéo entre volumes produzidos e
recursos consumidos”.

A eficiéncia perpassa, ainda, pela decisdo entre produzir ou adquirir bens e
servicos a serem disponibilizados a sociedade. Tendo em vista que a provisdo de
bens e servigos publicos ndo inclui necessariamente que a producgéo seja efetuada
pela Administracdo Publica, os custos tornam-se essenciais na identificacdo das
alternativas que apresentem maiores vantagens em termos de eficiéncia e
economicidade. Nesse contexto, segundo Matias e Campello (2000, p. 51), faz-se
necessario que “haja uma relagcdo definida e conhecida para a relagédo
insumo/produto, de forma a permitir o estudo de viabilidade de cada alternativa”.

Em um contexto de recursos limitados, além da decisdo entre adquirir e
produzir bens e servicos necessarios ao desenvolvimento das atividades
governamentais, 0s gestores publicos enfrentam, ainda, a situacdo de ter de
escolher entre dois ou mais programas de governo relevantes a sociedade. Nesse
sentido, Corbari et al. (2007, p. 4) expbem que a importancia dos custos reside na
busca da identificacdo do consumo de recursos (financeiros, materiais, humanos e
tecnolégicos) realizados por programas de governo, 0s quais, aliados a um bom
sistema de informacdes, propiciam simulagdes das diversas alternativas, bem como
o0 planejamento sistematico e o controle dos custos de cada programa, projeto e
atividade governamental.

Para Miranda Filho (2003, p. 50), um sistema de custos na Administracao
Publica possibilita duas principais vantagens:

a) a mensuracao dos custos sociais de cada uma das diversas acdes de

governo, revelando para a sociedade os recursos sacrificados para

realizar as agdes de governo;
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b) a apuragcdo dos custos organizacionais das entidades governamentais
por meio de um sistema de coleta, mensuracdo e tratamento de
informacdes relativas aos gastos de funcionamento de cada uma das
organizacdes publicas, revelando o sacrificio de recursos para realizar

as atividades diversas de uma organizacao publica.

Essa perspectiva implica na necessidade da implementacdo de um sistema
de custos aliado a um sistema de informacdes que oriente e dé suporte as decisdes
racionais dos gestores na escolha de programas que melhor atendam as
necessidades sociais, na identificacdo de processos ineficientes, na selecdo de mix
de produtos e servi¢os e na avaliacdo da economicidade na aplicacdo dos recursos
publicos.

Horngren, Datar e Foster (2004, p. 41) apontam trés aspectos de
contabilidade de custos e de gestdo de custos que, segundo os autores, tém vasta
gama de aplicacbes, que sao: 1) calcular o custo de produtos, servicos e outros
objetos de custos; 2) obter informacgfes para planejamento e controle e a avaliacao
de desempenho; e 3) analisar as informacdes relevantes para a tomada de decisao.

Assim, um sistema de custos deve estar integrado ao sistema de orgcamento
publico. A mensuracdo dos custos realizados, aliada a mensuragdo dos resultados
econdmicos e sociais alcancados por cada programa de governo, permite avaliar a
eficiéncia e a eficacia da Administracédo Publica.

Segundo Afonso (2000, p. 3), os custos sao “acompanhados e mensurados
de forma que possam prestar informagbes que subsidiem um orgcamento, com
projeto e atividades relevantes a populacéo, levando a diminuicdo do déficit publico
e a eficiéncia e a transparéncia perante a sociedade”. Dessa forma, a contabilidade
de custos permite avaliar em que medida as organiza¢des publicas estao utilizando
adequadamente os recursos e fatores de producdo de bens e servicos no
atendimento aos interesses sociais.

Nessa perspectiva, 0s custos permitem analisar o desenvolvimento das
atividades governamentais e suas deficiéncias, melhorando, assim, a base analitica
de planejamento, controle, orcamento e, por conseqiéncia, o desempenho da
Administracdo Publica. Tendo em vista que 0s recursos publicos sdo caros a
sociedade, a relevancia da gestdo dos custos na Administracdo Publica reside na

identificacdo dos recursos por programas de governo, os quais, aliados a um bom
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sistema de informacgdes, propiciam simulacbes das diversas aplicacdes possiveis
desses recursos a fim de atender ao interesse da coletividade.

2.8.4 ALRF, a transparéncia e o conflito de agéncia

O Brasil constitui-se em um Estado Democratico, no qual todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos (CF, art. 1°). Por
ser inviavel a democracia direta em todas as decisdées de governo, devido a lentidao
do processo e aos altos custos envolvidos, a democracia no Brasil é representativa,
ou seja, o cidadao elege um representante para, em seu nome, decidir. No momento
em que os cidaddos delegam a alguém o poder de decidir em seu nome, estabelece-
se uma relacdo do tipo agente x principal, regidas por contratos explicitos ou
implicitos.

Nesse contexto, emerge a possibilidade de conflitos de agéncia, em que o
agente (governo) compromete-se a realizar determinadas tarefas para o principal
(cidad&o) em troca de uma remuneragéo. Sob a premissa de que o agente dispde de
mais informac¢des do que o principal, 0 governo (agente) eleito para representar a
populacao (principal) em detrimento do desenvolvimento econdmico e da promocao
da equidade e do bem-estar social podera procurar atingir seus proprios objetivos,
mesmo que incorra em menores retornos a sociedade.

Jensen e Meckling (1976, p. 308) definem um relacionamento de agéncia
como “um contrato no qual uma ou mais pessoas (0 principal) contratam uma outra
pessoa (0 agente) para desempenhar algum servico em seu nome, envolvendo a
delegacdo de algum poder de decisédo ao agente”. Desta relacdo entre agente e
principal podem surgir conflitos, chamados de conflitos de agéncia.

Nessa perspectiva, os conflitos de agéncia entre o principal (cidadao) e o
agente (governo) emergem na medida em que o cidaddo desconhece o que
acontece na Administragcdo Publica, decorrente da assimetria informacional. A
assimetria informacional remete-se a posse, pelo agente, de um conjunto maior de
informacédo sobre os meios e resultados das atividades desenvolvidas pelo gestor
publico do que o principal, que desconhece se 0 agente esta maximizando, na

producédo de bens e servigos, o retorno dos recursos angariados da sociedade.
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Berle e Means (1932) lancaram as bases fundamentais para o entendimento
do conflito de agéncia entre o principal (acionista) e 0 agente (executivo). Segundo
0s autores, esse conflito surge quando os agentes ligados a organizacao, por terem
interesses divergentes do principal, agem de forma a satisfazer, em primeiro lugar,
0s seus, em detrimento dos objetivos dos proprietarios. Como o proprietario
(principal) estd distante das decisdes que o administrador (agente) ira tomar na
conducado dos negaocios, cabera aquele tomar as providéncias necessarias para que
este ndo dilapide, em beneficio proprio, o patriménio da empresa.

Essas questbes sédo tratadas pela teoria da agéncia, que foca os contratos
entre os proprietarios ou stakeholders (principal) e os gestores (agentes), e
considera sistemas de controle interno e externo a organizagcdo como balizadores da
acao gerencial.

Siffert Filho (1996, apud SLOMSKI, 2005, p. 30) apresenta trés condicdes
necessarias para que a relacdo de agéncia exista, quais sejam:

1) o agente (o gestor publico) dispbe de varios comportamentos possiveis

de serem adotados;

2) aacdo do agente (gestor publico) afeta 0 bem-estar das duas partes;

3) as acdes do agente (gestor publico) dificiimente sdo observaveis pelo

principal (cidaddo), havendo, dessa forma, assimetria informacional.

Nessa perspectiva, mecanismos de reforco como monitoramento,
fiscalizagdo e incentivos sao exercitados pelo principal para assegurar sua vontade.
Assim, no fortalecimento de suas relagbes com a sociedade (principal), fica
evidenciado que os governos (agentes) devem assegurar que a informacédo seja
completa, objetiva, confiavel, relevante e de facil acesso e compreensao, a fim de
dar transparéncia as agfes publicas e permitir o controle social e a participacao
popular no planejamento dos gastos publicos.

Transparéncia designa a propriedade de um corpo que deixa atravessar a
luz e permite distinguir, através de sua espessura, 0S objetos que se encontram
atrds. Neste sentido, a transparéncia administrativa significa que, atras do invélucro
formal de uma instituicdo, perfilam-se relagdes concretas entre individuos e grupos
percebidos pelo observador (CHEVALIER, 1988, apud MATIAS-PEREIRA, 2007).

Alesina e Perotti (1996) ressaltam que a transparéncia é fundamental para

permitir o monitoramento das acdes de governo por parte de seus eleitores, tendo
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em vista que a complexidade do orcamento pode confundir a populacéo e incentivar
os politicos a agirem de maneira oportunista e a serem fiscalmente irresponsaveis.
Assim, a transparéncia contribui para a boa governanca, pois, com o debate publico
sobre a concepcédo e os resultados das politicas publicas, ampliar-se-ia o controle
social sobre os governos, aumentando a responsabilidade fiscal e social dos
gestores publicos devido a ampliacdo do risco associado a manutencéo de politicas
insustentaveis.

A fim de minimizar a assimetria informacional e, consequientemente, 0s
conflitos de agéncia, e dar transparéncia as ac¢oes publicas, a LRF, em seus artigos
54 e 55, estabeleceu medidas de transparéncias por meio da ampla divulgacdo das
informacgdes gerenciais, através do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria,
do Relatorio de Gestao Fiscal, bem como dos Anexos de Metas e de Riscos Fiscais,
além da realizacao de audiéncias publicas.

A transparéncia na gestéo fiscal € um dos pilares da LRF para estimular o
controle social e a participacdo popular. Para isso, a referida lei estabelece o

seguinte:

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos
guais sera dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de
acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentarias; as prestacdes de contas e 0 respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o
Relatério de Gestdo Fiscal;, e as versfGes simplificadas desses
documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante
incentivo a participacao popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboragédo e de discussdo dos planos, lei
de diretrizes orgcamentérias e orgamentos.

Nesse contexto, emerge a accountability, termo de origem inglesa e sem
traducdo exata para o portugués, que remete a obrigacdo de prestar contas dos
resultados obtidos em funcdo das responsabilidades que decorrem de uma
delegacdo de poder (autoridade); conseqientemente, h4 a geracdo de uma
responsabilidade, que é a de prestar contas de seu desempenho e de seus
resultados a seus representados.

Nakagawa (1993, p. 17) busca definir o termo:

sempre que alguém (principal) delega parte de seu poder ou direito a
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outrem (agente), este assume a responsabilidade, em nome daquele,
de agir de maneira correta com relacdo ao objeto de delegacao e,
periodicamente, até o final do mandato, prestar contas de seus
desempenhos e resultados. A dupla responsabilidade, ou seja, de
agir de maneira correta e prestar contas de desempenho e
resultados, da-se o0 nome de accountability.

Matias-Pereira (2007, p. 36) corrobora expondo que

0 termo accountability pode ser aceito como o0 conjunto de
mecanismos e procedimentos que induzem os dirigentes
governamentais a prestar contas dos resultados de suas acdes a
sociedade, garantindo-se dessa forma maior nivel de transparéncia e
a exposicdo publica das politicas publicas. Quanto maior a
possibilidade de os cidaddos poderem discernir se 0s governantes
estdo agindo em funcdo do interesse da coletividade e sanciona-lo
apropriadamente, mas accountable é um governo.

O termo accountability, portanto, € usado em circunstancias que denotem
responsabilidade social, imputabilidade, obrigacbes e prestacao de contas. Outro
termo usado numa possivel versdo portuguesa € ‘responsabilizacdo’. A LRF impde a
responsabilidade do gestor publico ao cumprimento da lei, sob pena de responder
por seus atos e sofrer as sancdes inseridas na propria Lei Complementar 101/2000 e
em outros diplomas legais, dentre eles, a Lei de Crimes Fiscais — Lei 10.028, de 10
de outubro de 2000.

Para manter a sociedade informada, diminuindo a assimetria informacional
e, conseqglentemente, o oportunismo dos agentes politicos, é necessario que a
Administracdo Publica mantenha sistemas de informacdo, de mensuracdo e de
avaliacdo do desempenho fisico e financeiro, a fim de propiciar informacdes
inteligiveis e Gteis aos cidadaos.

Como base na discusséo efetuada no decorrer desta secdo, observa-se que
a LRF implementa uma postura gerencial as organiza¢des publicas, estabelecendo
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e
com orientacdo gerencial, destacando, principalmente, o planejamento, o controle, a
transparéncia e a responsabilizacao.

Kraemer (2002, apud LOPES; SLOMSKI, 2007, p. 3-4) faz uma sintese dos
instrumentos de gestao presentes na LRF, expondo que:

a) o planejamento dara suporte técnico a gestdo fiscal, por meio de

mecanismos operacionais, como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
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Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). Por
meio desses instrumentos, havera condi¢cdes objetivas de programar a
execucao orcamentaria e atuar no sentido do alcance de objetivos e
metas prioritarias;

b) a transparéncia colocard& a disposicdo da sociedade diversos
mecanismos de cunho democratico, dentre eles a participacdo em
audiéncias publicas e a ampla divulgacdo das informacdes gerenciais
por meio do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria, do
Relatorio de Gestéo Fiscal, bem como dos Anexos de Metas e Riscos
Fiscais;

c) os sistemas de controle deverdo ser capazes de tornar efetivo e factivel
o comando legal, fiscalizando a direcédo da atividade administrativa para
qgue ocorra em conformidade com as novas normas; e, por fim,

d) a responsabilidade impde ao gestor publico o cumprimento da lei, sob
pena de responder por seus atos e sofrer as sancdes inseridas na

préopria Lei Complementar 101/2000 e em outros diplomas legais.

Assim, a LRF torna-se um instrumento indispensavel para implementacgéo de
uma conduta gerencial na gestdo dos recursos publicos, a fim de garantir uma
postura fiscal responsavel pelo gestor publico, permitindo a estabilidade da
economia e o desenvolvimento social e econdmico sustentado, com vistas a garantir

a equidade social.

2.9 CONTABILIDADE PUBLICA GERENCIAL

Com o0 esgotamento do modelo de Gestdo Burocratica, emerge a
Administracdo Publica Gerencial, que se preocupa com a melhoria do desempenho
dos recursos publicos destinados a produtos e servigos, orientados para a maior
economicidade e qualidade. Essas alteragbes na cultura organizacional da
Administracdo Publica implicam na incorporacdo de valores da administracéao
privada, tais como a eficiéncia, a produtividade e a qualidade, bem como a busca por

resultados em um contexto de gerenciamento para a eficacia. Nesse contexto, a
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Contabilidade Gerencial ganha papel preponderante na gestdo dos recursos
publicos, uma vez que disponibiliza informa¢des ao processo decisorio.

Gerir os recursos publicos € mais do que exercitar o poder discricionario:
implica em definir as prioridades na atuacado da Administracao Publica, considerando
0S anseios da sociedade e a escassez de recursos. A gestdo, sindbnimo de
administracdo, caracteriza-se pela atuagcdo em nivel interno da organizacdo com
vistas a otimizar as relacdes recursos-operacao-produtos-servicos, considerando as
variaveis dos ambientes externo e interno que impactam as atividades da entidade
em seus aspectos operacionais, financeiros, econdémicos e patrimoniais (PEREIRA;
SPINK, 1998, p. 57).

Por influenciar e ser influenciada pelo ambiente externo, a Administracao
Plblica necessita estar em sintonia com a sociedade, considerando 0s eventos
enddgenos e exdgenos aos quais a organizacdo estd exposta e que afetam seus
resultados. A Figura 5 apresenta as etapas do processo de gestdo publica, que
parte, inicialmente, do diagndstico da conjuntura social e econémica, seguido pela
definicdo das estratégias e dos planos de atuacdo da organizacdo publica para

promover o bem-estar social.

Analise da conjuntura social e econémica e as possiveis
consequiéncias positivas e negativas a sociedade

8

ESTRATEGIA

Definicdo da estratégia de atuag&o para promover a
equidade social e o desenvolvimento econémico.

o

PLANOS
Definicdo das prioridades Avaliacdo dos indicadores de
sociais e econdmicas; as desempenho e de eficiéncia;
acdes a serem correcéo dos desvios e/ou
desenvolvidas; e as metas revis&o do planejamento

a serem atingidas

EXECUCAO CONTROLE
Execucéo dos planos de Controle e avaliagdo da
acordo com a demanda execucdo das prioridades,
social e a disponibilidade w acdes e metas em relagdo

de recursos, priorizando os ao estabelecido no
Servicos essenciais. processo de planejamento.

FIGURA 5 — PROCESSO DE GESTAO PUBLICA
FONTE: Adaptado de Catelli (2001)
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Em todas as fases do processo de gestdo retratado na Figura 5, sdo
tomadas decisfes que consistem na escolha de diretrizes e alternativas que guiarao
a organizacao publica rumo a seus objetivos. Isto requer informacdes, dentre elas, a
contabil, que auxiliem o planejamento estratégico, a definicdo das acbes e metas
das politicas publicas, o controle na execucdo dos planos, a prevencdo de riscos
que afetam o equilibrio das contas publicas, a corregcdo dos desvios fisicos e
financeiros em relacdo ao estabelecido na fase do planejamento, bem como, a
reorientacdo do planejamento.

Neste contexto, as informacdes or¢camentarias, financeiras, econdmicas e
patrimoniais disponiveis na contabilidade, em conjunto com o diagndstico social e
econdmico obtidos pelos indicadores de gestdo e de resultado, permitem elaborar o
diagnéstico do cenario atual e projetar o cenario futuro e as politicas publicas
necessarias para alcancar as metas propostas.

Assim, a contabilidade torna-se imprescindivel como apoio ao processo de
gestdo. Na etapa da execucdo dos planos, a contabilidade mensura, registra e
acumula informacdes a respeito das receitas arrecadadas e das despesas
executadas por o6rgdo, fungdes, subfuncdes e por agdes de governo, bem como por
projetos e atividades, permitindo que informagOes sob diversas perspectivas
subsidiem a tomada de decisdo do gestor publico na definicAo das prioridades
sociais e no direcionamento dos gastos publicos. O gerenciamento dos recursos
publicos pressupde a necessidade de planejamento, de controle e de informacéo. As
informacdes subsidiam a tomada de decisdo — decisdo com proposito de selecionar
entre um conjunto de cursos alternativos de acdo projetados para atingir algum
objetivo —, que se constitui no nucleo do processo de gestdo (HORNGREN;
SUNDEM; STRATTON, 2004, p. 8), e déo suporte as decisdes de planejamento e de
controle.

Nas organiza¢gfes governamentais, a maioria das informacdes requeridas no
processo de gestdo esta ligada ao planejamento e controle dos recursos publicos e,
desta forma, esta relacionada ao orcamento publico. De acordo com Pereira (2006,
p. 246),

[...] o orcamento publico, aceito como instrumento de planejamento e
controle da administracdo publica, apresenta-se como uma técnica
capaz de permitir que periodicamente sejam reavaliados 0s objetivos
fins do governo. Visa permitir também a avaliagdo comparativa de
diversas funcbes e programas entre si e o relacionamento de seus
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custos, bem como facilitar o exame da fungéo total do governo em
relacdo ao setor privado da economia.

Assim, a contabilidade no ambiente publico, além de instrumento de registro,
controle, andlise e interpretacdo dos atos e fatos que afetam o patriménio, deve ser
um instrumento que proporciona a administracdo informacdes necessarias a
conducdo dos negocios publicos, abastecendo de informacdes o processo de
planejamento, controle, orcamento e gestdo financeira. Estes instrumentos sao
destacados pela LRF como necessarios a implementacdo de uma conduta gerencial
na gestdo dos recursos publicos, garantindo o equilibrio fiscal sustentado
concomitante ao atendimento a demanda social com qualidade e eficiéncia.

A Figura 6 apresenta a inter-relacdo existente entre 0s instrumentos
gerenciais destacados pela LRF, bem como seus reflexos no patriménio da

organizacéao publica.

YATRIMONIO

Planejamento

Controle Orcamento

Contabilidade

Gestao Financeira

FIGURA 6 - INTER-RELACAO DOS INSTRUMENTOS GERENCIAIS
FONTE: O autor (2008)

Os instrumentos gerenciais indicados na Figura 6 sdo estabelecidos nos
dispositivos da LRF e apresentam constante interacdo, realimentando-se em um
processo circular. Para fornecer informacdes assegurando o respaldo as decisfes de
natureza gerencial, encontra-se, no centro deste processo, a contabilidade como
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instrumento de avaliagdo e mensuragdo e como provedora de informagdes atuais e
confiaveis para permitir a gestdo do patrimoénio. A Contabilidade Publica Gerencial
deve assegurar que as informacbes sejam completas, objetivas, confiaveis,
relevantes, tempestivas e de facil acesso e compreenséo, a fim de prover seus
usuarios/clientes com informacdes, propiciando decisdes rapidas, seguras e
eficazes.

Para Horngren, Sundem e Stratton (2004, p. 4), “contabilidade gerencial é o
processo de identificar, mensurar, acumular, analisar, preparar, interpretar e
comunicar informagdes que auxiliem os gestores a atingir objetivos organizacionais”.
Atkinson et al. (2000, p. 36) afirmam que “a informacé&o gerencial contabil € uma das
fontes primarias para a tomada de decisdo e controle nas empresas”. Horngren,
Datar e Foster (2004, p. 1) explicam que os administradores usam a informacéao da
Contabilidade Gerencial para escolher a estratégia, comunica-la e determinar a
melhor maneira de implementa-la

Atkinson et al. (2000, p. 67) trazem a definicdo de Contabilidade Gerencial
do Institute of Management Accounting como

[...] o processo de identificacdo, mensuragdo, acumulacao, analise,
preparacao, interpretacdo e comunicacao de informacd@es financeiras
usadas pela administracdo para planejar, avaliar e controlar dentro
de uma empresa e assegurar 0 uso apropriado e responséavel de
Seus recursos.

Hansen e Mowen (2001, p. 28) oferecem um tratamento mais amplo ao
conceito, ndo restringindo a Contabilidade Gerencial apenas as informacdes
financeiras, expondo que “a contabilidade gerencial se preocupa especificamente
com a forma como informacgdes [...] financeiras e ndo-financeiras devem ser usadas
para o planejamento, controle e tomadas de decisdo”. O mesmo entendimento é
apresentado por Horngren, Datar e Foster (2004, p. 2), ao afirmarem que “a
contabilidade gerencial mede e relata informagdes financeiras e ndo-financeiras que
ajudam os administradores a tomar decisbes para alcancar os objetivos de uma
organizacao”.

O conceito de Contabilidade Gerencial apresentado por Ricardino (2005, p.
10) é ainda mais abrangente. Para o autor, trata-se de

[..] um conjunto de demonstracdes e andlises de natureza
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econdmica, financeira, fisica e de produtividade, que é
disponibilizado para que grupos de pessoas, com objetivos comuns,
voltados a gestdo da empresa, possam receber informacdes que
permitam planejar, avaliar e controlar o emprego de recursos proprios
ou de terceiros, com vistas a atingir uma determinada meta.

Na Administracdo Publica, a Contabilidade Gerencial objetiva prover seus
usuarios, os gestores publicos, de informagBes que os ajudem a tomar decisbes
financeiras e nao-financeiras no esfor¢co de implementar a equidade e o bem-estar
social. Reis (1992, p. 57) defende que a funcdo da Contabilidade Publica “é produzir
informacgdes Uteis e confiaveis para o exercicio do controle e da avaliacdo de
desempenho governamental”.

Atkinson et al. (2000, p. 38) expde que as informacbes geradas pela
Contabilidade Gerencial possibilitam: i) melhorar a qualidade das operacgdes; ii)
reduzir os custos operacionais; e iii) adequar as operacfes as necessidades dos
clientes. Nessa perspectiva, a melhoria na qualidade das operacbes se da, na
organizacdo publica, pelo processo de planejamento e controle das atividades
governamentais, incluindo os recursos materiais, financeiros, humanos e
tecnoldgicos. A reducao de custos ocorre por meio da implementacao de um sistema
de custeio que objetive a eficiencia e a economicidade nas atividades
governamentais. E, por fim, a adequagcdo das operacdes as necessidades dos
clientes € obtida por meio da eficacia, dos resultados efetivamente alcancados pela
Administracdo Publica, e tem como suporte o processo de planejamento e controle
estritamente alinhado as necessidades sociais.

Assim, a Contabilidade Gerencial na Administracdo Publica tem por
finalidade gerar informacgdes sobre: custos de producédo de bens/servicos; aplicacéo
dos recursos disponiveis; desempenho dos 6rgaos no atendimento as necessidades
sociais; execucdo or¢camentaria, financeira e patrimonial; cumprimento das metas
fisicas e financeiras estabelecidas; subsidio ao planejamento e controle, visando a
obter os melhores resultados possiveis com 0s recursos escassos que estdo sob o
seu controle.

Sob esta perspectiva, 0 sistema de informacdes gerenciais deve ser um
sistema projetado para oferecer informagdes seguras, amenizando 0S riscos e
munindo os gestores de dados e informacdes que possam auxilid-los na tomada de
decisdo segura, resultando na concretizacdo dos objetivos previamente

estabelecidos e no monitoramento das politicas publicas. Isto requer uma
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contabilidade fidedigna, mais gerencial, mais informativa.

2.10 PESQUISAS RELACIONADAS AO TEMA

A fim de subsidiar a presente pesquisa, esta secao tem como objetivo
apresentar os principais estudos produzidos no Brasil sobre o endividamento publico
municipal e sobre os efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal nas finangas
publicas. Entretanto, ndo se pretende esgotar todos os trabalhos publicados,
pesquisando todas as possiveis fontes de publicacbes, mas apenas descrever 0s
estudos mais comentados e que estejam diretamente relacionados ao tema desta
pesquisa.

Giuberti (2005) analisa a situagdo fiscal dos municipios brasileiros e o
impacto da LRF sobre as despesas municipais. De modo particular, seu estudo
busca avaliar a situacéo fiscal dos municipios a época da introducdo da LRF e se
essa situacao requeria controle pela imposicdo de uma regra. A pesquisa busca
avaliar, também, se o limite imposto sobre as despesas com pessoal afeta os
municipios brasileiros, contribuindo para a reducdo dos gastos publicos. O periodo
analisado é de 1997 a 2003, abrangendo todos os municipios brasileiros. A analise
da situacao fiscal dos municipios foi feita por meio de painel dinamico englobando
todos os municipios brasileiros.

Para avaliar a situagéo fiscal dos municipios & época da introducédo da LRF,
empregou-se a estatistica descritiva. Os resultados encontrados indicam que o
déficit corrente e 0s gastos excessivos com pessoal ndo aparecem de modo
generalizado, ao contrario, restringe-se a uma pequena parcela de municipios,
revelando que o limite imposto pela LRF ndo afeta, de modo geral, os municipios
brasileiros.

Para avaliar se o limite imposto para as despesas com pessoal influencia os
municipios brasileiros, empregou-se o modelo logit de efeito fixo sobre Dados em
Painel desequilibrado. A variavel selecionada como dependente € uma dummy de
observancia do limite de gasto com pessoal, considerado como 60% da receita
corrente liquida, como estabelece a LRF. As variaveis independentes sdo: despesas

com pessoal; transferéncias do Governo Estadual; transferéncias do Governo
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Federal; populacdo residente nos municipios; dummy LRF; IPCA; e variaveis
politicas (fracionalizagcdo das preferéncias dos eleitores, partido do prefeito e
similaridade do partido do prefeito com o partido do governador). Os resultados
encontrados indicam que a LRF € relevante para controlar os gastos com pessoal,
pois controlou 0os municipios que apresentaram gasto elevado com esse item do
orcamento. Entretanto, para os municipios que ndo extrapolaram a barreira de 60%
da RCL, ndo se obtém resultados conclusivos, pois o percentual de gastos desta
natureza nos ultimos anos ficou abaixo do limite estabelecido.

Fiorante, Pinheiro e Vieira (2008) efetuaram um estudo seguindo na mesma
perspectiva adotada por Giuberti (2005), com o0 seguinte questionamento: dado que
a Lei definiu parametros de gastos com pessoal e limite para a divida publica, os
municipios tém respeitado esses parametros e, desta forma, a Lei tem alcancado
dois de seus objetivos? Em caso negativo, serd que a LRF teria fixado parametros
irrealistas para a grande maioria dos municipios brasileiros? A pesquisa foi
elaborada a partir de dois cenarios: antes (1998-2000) e depois (2001-2004) da LRF,
comparando-se 0 comportamento dos municipios quanto a suas politicas de gastos
e endividamento, por meio de andlise descritiva. Foram incluidos na analise todos os
municipios brasileiros que disponibilizaram seus dados na base FINBRA.

Os resultados encontrados indicam que os limites fixados pela LRF
encontram-se acima dos padrbes médios praticados pelos municipios brasileiros,
corroborando os resultados encontrados por Giuberti (2005). Em relacdo as
despesas com pessoal, os resultados revelam que a LRF estimulou o aumento das
despesas desta categoria para a maioria dos municipios que se encontravam abaixo
do teto determinado. Mas a minoria de municipios que ultrapassaram o teto de 60%
da RCL, estipulado pela LRF, ajustou-se. Quanto ao endividamento, os resultados
sugerem que a LRF gerou um efeito controlador para o pequeno numero de
municipios que ultrapassava o limite imposto. Por outro lado, ndo controlou o
endividamento dos municipios que estavam abaixo do limite estabelecido, uma vez
que apresentaram elevacao no nivel de endividamento.

Enquanto os trabalhos citados estéo relacionados ao ajuste fiscal promovido
nos gastos e no endividamento publico, Moura, Neto e Palombo (2006) buscam
identificar os impactos da LRF e das transferéncias intergovernamentais federais e
estaduais sobre a arrecadacdo propria dos municipios brasileiros. O periodo

analisado é 1998 a 2004 e abrange todos os municipios brasileiros com dados
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disponiveis na base FINBRA. Para atingir os objetivos da pesquisa, 0s autores
utilizaram a técnica de andlise de dados em painel desbalanceado. A regressao tem
como variavel dependente a receita propria dos municipios e as seguintes variaveis
independentes: populacdo; PIB per capita; transferéncias estaduais e transferéncias
federais em funcéo do PIB per capita; e dummy LRF, com valor O (zero) para os
anos de 1998 e 1999, e 1 (um) para 0s anos posteriores.

Os resultados encontrados indicam que a arrecadacdo propria dos
municipios foi positivamente afetada pela LRF e negativamente afetada pelas
transferéncias de recursos oriundos da Unido. Os resultados revelam, também, que
o efeito positivo da LRF, no que diz respeito ao esforco tributario, ndo compensa o
efeito negativo advindo do recebimento de recursos via transferéncias federais.

Nunes e Nunes (2003) realizam uma exposi¢cdo do problema do gasto além
do 6timo social por meio de um modelo teérico de fundo comum com as hip6teses
de orcamento equilibrado e de endividamento. O objetivo do trabalho € avaliar os
resultados da LRF utilizando as informacgfes contabeis disponiveis para aplicar o
modelo do fundo comum — utilizado para explicar como decisdes descentralizadas
de politica fiscal podem conduzir ao problema de sobre-gasto e sobre-
endividamento. Para atingir o objetivo da pesquisa, 0os autores empregaram técnica
estatistica descritiva a todos 0s municipios e estados brasileiros, no periodo de 1999
a 2001.

Os autores concluem que municipios e estados gastam além do o6timo
social. Por outro lado, com relacdo aos efeitos da LRF sobre os diversos indicadores
de desempenho fiscal, gastos e endividamento, os resultados indicam melhoras nos
seguintes itens: resultados primarios; resultado nominal; qualidade do gasto publico;
despesas com pessoal; divida como proporgcédo da receita corrente liquida; restos a
pagar; na contratacdo de operagfes de crédito; despesas com juros; e servicos de
terceiros.

Sakurai (2005), por sua vez, optou por realizar um estudo regionalizado,
incluindo apenas os municipios paulistas. O autor analisa, por meio de modelo
econométrico logit em painel, os fatores politicos e fiscais que determinam o
resultado orcamentario primario dos municipios paulistas, no periodo de 1989 a
2001. O autor estabelece como variavel dependente uma dummy para representar o
resultado primario positivo ou negativo. As variaveis independentes selecionadas

pelo autor sdo: despesa com pessoal; razdo receita tributaria e receita corrente; e
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variaveis politicas (fracionalizacdo das preferéncias dos eleitores, partido do prefeito
e similaridade do partido do prefeito com o partido do governador).

Os resultados sugerem que o ajuste fiscal € influenciado negativamente
pelos elevados gastos com folha de pagamento, mas nao € influenciado pelo esforco
arrecadador e pelos diferentes partidos politicos dos prefeitos. Por sua vez, a LRF e
a institucionalizacdo dos critérios de endividamento publicados pela Portaria 89/97
do Ministério da Fazenda parecem influenciar positivamente a probabilidade de
obtencéo de resultados primarios positivos pelos municipios paulistas.

Veloso, Londero e Teixeira (2006) optam, também, por um estudo
regionalizado, efetuando uma andlise empirica dos efeitos da LRF sobre as
despesas dos municipios do Rio Grande do Sul. Foram utilizados dois modelos: 1)
regressdo em modelo logit das despesas com pessoal, tendo como variavel
dependente uma dummy relativa a déficit; 2) regressdo mdltipla das variaveis
independentes: receita corrente, transferéncias correntes, receitas tributarias, cota-
parte FPM, cota-parte ICMS e pessoal, tendo como variavel dependente a despesa
total. O periodo analisado é 1998 a 2001 e abrange todos os municipios do Rio
Grande do Sul. Para captar os efeitos da LRF, os dados foram divididos em antes
(1998-1999) e depois (2000-2001) da LRF.

Os resultados encontrados indicam que a LRF foi eficaz, pois suas
propostas estdo sendo cumpridas pela maioria dos municipios. Quanto as despesas
com pessoal, verificou-se queda no nimero de municipios que ultrapassam o limite
estipulado para despesas dessa categoria.

Retomando a analise agregada dos municipios brasileiros, Menezes (2005)
analisou o impacto da LRF sobre o déficit e sobre os principais componentes de
despesas dos municipios brasileiros. O periodo analisado € 1997 a 2003 e abrange
todos os municipios que disponibilizaram informagfes na base FINBRA. O estudo
considera os principais itens de despesas e de receitas orcamentéarias e, também, as
variaveis politicas da esfera municipal. Foram selecionadas nove variaveis
dependentes, formadas por despesas por categoria e por fungdo. Assim, tem-se
nove regressoes, todas com as mesmas variaveis independentes, que sao: receita
orcamentaria; dummy LRF, que assume 1 (um) para os anos de 2000 a 2003 e O
(zero) para 1997 a 1999; e as variaveis politicas: fragmentacdo, competicao,
participacdo do eleitor e coincidéncia entre partidos. A técnica utilizada € a regressao

via dados em painel.



103

Os resultados encontrados sugerem que: i) a LRF atingiu o objetivo de
diminuir a despesa total dos municipios, atenuando sua tendéncia de crescimento
real; ii) a partir da edicdo da referida lei, a receita apresentou crescimento superior
ao da despesa, resultando em superavit constante; iii) a despesa corrente foi
reduzida, mas em decorréncia de outras despesas correntes, pois as despesas com
pessoal aumentaram; iv) as despesas com investimentos foram reduzidas; v) as
despesas de carater social, que apresentavam tendéncia de crescimento, foram
atenuadas pela LRF; vi) as despesas com overhead (legislativo e planejamento) e
com infra-estrutura apresentaram forte queda em virtude da lei. Os resultados
indicam, também, que as variaveis politicas influenciam no aumento ou diminui¢do
dos gastos municipais, dependendo do quadro politico estruturado.

Um ano apos a publicacdo do estudo acima, Menezes (2006) publica novo
trabalho, no qual analisa as despesas em nivel mais desagregado, partindo da
hipotese de que, possivelmente, os componentes menos rigidos de despesas teriam
sido mais afetados pela LRF. O estudo abrange, novamente, todos os municipios
brasileiros; entretanto, o periodo analisado é 1998 a 2004. O autor classificou as
despesas por categoria e fun¢des e empregou, primeiramente, analise descritiva dos
dados e, na sequéncia, o modelo logit — com o intuito de analisar o impacto da LRF
sobre a probabilidade de se cumprirem os limites relacionados na LRF — e o método
de Anderson-Hsiao para painéis dinamicos — para captar os efeitos da LRF sobre os
gastos municipais.

A analise descritiva revela que os gastos mais rigidos cresceram mais do
que a receita, causando um maior comprometimento do orgcamento. Os resultados
obtidos da regressao pelo modelo logit indicam que a LRF obteve sucesso, pois 0s
municipios que antes ultrapassavam os limites estabelecidos se ajustaram. Por outro
lado, os municipios que antes praticavam gastos com pessoal abaixo do teto de 60%
da RCL podem ndo ter sido afetados pela LRF, pois permitiram que a despesa com
pessoal crescesse mais do que a receita. Por fim, os resultados das estimacgdes pelo
método Anderson-Hsiao para painéis dinamicos revelam que: i) a LRF n&o surtiu
efeito sobre gastos com pessoal e outras despesas correntes mais rigidas; ii) o
investimento, considerado despesa menos rigida, foi a categoria mais prejudicada,
pois sofreu forte reducdo devido a introducdo da LRF; iii) os gastos com a funcao
social sofreram uma pequena reducdo, enquanto as despesas com overhead

(legislativo e planejamento) aumentaram. Assim, as evidéncias encontradas
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confirmam a hipétese de que o ajuste promovido pela LRF se deu em componentes
menos rigidos de despesas. Por meio de modelo logit de efeitos fixos, os resultados
indicam que a LRF afetou positivamente a probabilidade de os municipios
respeitarem o limite. No entanto, 0s municipios que se encontravam abaixo dos
limites podem néo ter sido afetados, pois permitiram que a despesa com pessoal
crescesse mais do que a receita.

Considerando os resultados obtidos em trabalhos como o de Menezes
(2005) e Menezes (2006), os quais indicam que a LRF promoveu ajustes em
despesas de infra-estrutura e de natureza social em detrimento do aumento de
outros gastos, Gobetti e Klering (2007), em seu estudo, questionam: até que ponto
0S municipios estdo sacrificando a qualidade de gestdo para obter melhores
resultados fiscais? Os autores constroem um indice de Responsabilidade Fiscal e de
Qualidade de Gestdo (IRF-QG) e o aplicam a todos os municipios brasileiros, no
periodo de 1998 a 2006. Os indices sao construidos a partir da média de dezenove
indicadores relacionados aos balancos orcamentarios e patrimoniais dos municipios.

Os resultados encontrados confirmam a melhoria da situacéo financeira dos
municipios analisados no periodo posterior a LRF. Entretanto, sugerem que existe
um trade-off entre os indicadores fiscais e os investimentos, gastos com infra-
estrutura e gastos na area social, exigindo uma reflexdo sobre a qualidade do ajuste
fiscal. A andlise aponta, também, para a existéncia de uma margem consideravel de
“contabilidade criativa” nos balancos de estados e municipios, materializada ndo sé
no demonstrativo de gastos com pessoal, como também no demonstrativo de
resultado priméario. Essa situacdo reforca a necessidade de aprimorar a
transparéncia orcamentaria e se consolidar a uniformizacdo de procedimentos
contabeis nas trés esferas de governo.

As referéncias consultadas sugerem resultados positivos da LRF sobre as
finangcas municipais, conduzindo a disciplina fiscal, principalmente dos municipios
que se encontravam acima dos limites estabelecidos pela referida Lei. Entretanto,
observam-se poucos estudos sobre os determinantes do endividamento municipal.
Os poucos estudos relacionados ao assunto avaliam os efeitos da LRF sobre o
endividamento, ndo apresentando analise do endividamento municipal e suas
alteracdes. Dessa forma, a fim de corroborar a presente pesquisa, seréo abordados,
a seguir, alguns estudos sobre o endividamento dos estados brasileiros, nos quais

se elaboram modelos econométricos na busca de identificar os fatores que
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influenciam o endividamento, bem como se analisam os impactos da LRF sobre o
endividamento.

Segundo Mello e Slomski (2006), ao estudar o endividamento publico,
encontram-se com diferentes métodos e formas de calcula-lo. Assim, o objetivo dos
autores é propor uma funcgéo logistica que represente a situagdo do endividamento
dos estados brasileiros. Para tanto, foram selecionados 41 indicadores relacionados
a situacdo financeira, para verificar se, individualmente, explicam o endividamento
dos estados e, entdo, por meio desses indicadores, propor uma funcdo que melhor
represente a situacdo de endividamento. Foi utilizada estatistica multivariada
compreendendo Analise Fatorial e Regressao Logistica. O estudo abrange todos os
estados brasileiros no periodo de 2000 a 2003.

Os resultados obtidos da Regressao Logistica evidenciam que as variaveis
gue melhor representam, individualmente, a situacdo de endividamento dos estados
brasileiros é a que fornece a participacdo da divida liquida no PIB e a utilizagédo
nominal das receitas correntes. Por outro lado, os resultados revelam que o
endividamento ndo se explica por um unico indicador, mas é necessario um conjunto
deles reunidos estatisticamente.

Mello, Macedo e Tavares Filho (2006) propbéem uma funcdo que melhor
represente a situacdo do endividamento dos estados brasileiros. Para cumprir o
objetivo, foram selecionados nove indicadores de endividamento, calculados para o
periodo de 2001 a 2003. Em seguida, aplicou-se a Analise Discriminante. A variavel
dependente selecionada foi o endividamento dos estados, assumindo O (zero) para
0S municipios que estdo abaixo de 200% da RCL e 1 (um) para os que estdo acima.
As variaveis independentes séo formadas por 7 (sete) indicadores financeiros.

Os resultados mostram que a razdo entre divida consolidada e receita
corrente liqguida (DC/RCL), entre passivo financeiro a descoberto e receita
orcamentéria (PF-AF/RC), e entre divida total e receita orcamentaria (DT/RO),
explicam 84% do endividamento estadual, sdo as variaveis que melhor representam
a situacao de endividamento dos estados brasileiros.

Mello, Slomski e Corrar (2008) buscam identificar os fatores que influenciam
o endividamento dos estados brasileiros, considerando os aspectos relacionados a
estrutura de receitas e despesas. A hipdtese orientadora € que 0s aspectos
relacionados a estrutura de receitas influenciam a reducdo do endividamento,

engquanto os aspectos relacionados a estrutura de despesas influenciam o aumento



106

do endividamento. Sao analisados 26 estados brasileiros no periodo de 2000 a
2005, por meio de regressdo com dados em painel. A variavel dependente é o grau
de endividamento dos estados — obtido pela relacdo divida consolidada liquida e
receita corrente liquida (DCL/RCL). Para variaveis independentes, foram
selecionados doze indicadores de estrutura de receitas e sete indicadores de
estrutura de despesas.

Os resultados demonstraram que os fatores que mais influenciam
positivamente o endividamento sdo aqueles relacionados as receitas de
transferéncias e a receita per capita. Com influéncia negativa, a variavel que mais
influencia o endividamento é a cobertura corrente total (relagdo entre as receitas
tributarias, menos as despesas correntes e as receitas tributarias). Além das
variaveis expostas, ha influéncia, também, do proprio endividamento do periodo
anterior, que impacta de forma positiva.

Por fim, o trabalho de Silva e Sousa (2002), um dos pioneiros na busca da
identificacdo dos determinantes do endividamento dos estados brasileiros. O estudo
e feito por meio de regressdo em Dados em Painel, abrangendo o periodo de
Dezembro de 1997 a Junho de 2001, englobando todos os estados brasileiros,
exceto o Distrito Federal. A variavel dependente é definida pela relacdo entre a
divida total de cada estado e sua receita corrente liquida e as variaveis
independentes sédo: transferéncias de recursos federais; gastos com pessoal; gastos
com investimento; e ICMS.

Os resultados obtidos evidenciam que os recursos transferidos pelo governo
federal, a estrutura de gastos e a importancia econdmica do estado séo fatores
relevantes para explicar a evolucdo da divida dos governos estaduais, no periodo
considerado. Ao analisar os estados com base na renda per capita, os resultados
evidenciam um padrao diferenciado de endividamento para estados mais ricos em
comparacdo com os estados mais pobres. Os resultados sugerem que estados
pobres endividam-se para financiar suas despesas correntes, ao passo que, nos
estados mais ricos, a divida expande a capacidade de investimento, fortalecendo,
assim, o potencial de desenvolvimento. Os resultados indicam, também, que o
tamanho econdmico dos estados favorece o endividamento, jA que o volume de

arrecadacéo viabiliza dividas mais elevadas.
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3 METODOLOGIA

Pesquisar € buscar compreender a forma como se processam os fenbmenos
observaveis, descrevendo sua estrutura e funcionamento. Para uma investigacao
caracterizar-se como uma pesquisa cientifica, deve ser estruturada, controlada,
sistematizada e redigida de acordo com as normas da metodologia valorizada pela
ciéncia.

Nesta perspectiva, Demo (2001) descreve que a metodologia é a
preocupacdo instrumental de uma pesquisa cientifica. Cuida dos procedimentos, das
ferramentas, dos caminhos utilizados para se fazer ciéncia. Para o autor, a finalidade
da ciéncia é tratar a realidade de forma tedrica e pratica, e, para tal, existem diversos
caminhos. E desses caminhos que trata a metodologia.

Para Lakatos e Marconi (1994, p. 83), “todas as ciéncias caracterizam-se
pela utilizacdo de métodos cientificos”, que, segundo estas autoras, constituem “o
conjunto das atividades sistematicas e racionais que, com maior seguranca e
economia, permite alcancar o objetivo — conhecimentos validos e verdadeiros —,
tracando o caminho a ser seguido, detectando erros e auxiliando as decisdes do
cientista”.

Cervo e Bervian (2002, p. 24) pontuam que “0 método € a ordem que se
deve impor aos diferentes processos necessarios para atingir um certo fim ou um
resultado desejado”. Para Bunge (1974, apud Marconi e Lakatos, 2004, p. 45),
“método cientifico € um conjunto de procedimentos por intermédio dos quais (a) se
propdem os problemas cientificos e (b) colocam-se a prova as hipéteses cientificas”.
Este autor expbe, ainda, que “o0 meétodo € um procedimento regular, explicito e
passivel de ser repetido para conseguir-se alguma coisa, seja material ou
conceitual”.

Gil (2003, p. 31) corrobora expondo que método cientifico € um “conjunto de
procedimentos que ordenam o0 pensamento e esclarecem acerca dos meios
adequados para se chegar ao conhecimento”, ou seja, representa um conjunto de
regras basicas para desenvolver uma pesquisa, objetivando produzir conhecimento.

Cervo e Bervian (2002, p. 24) expdem que “0 método concretiza-se como 0
conjunto das diversas etapas ou passos que devem ser dados para a realizacao da

pesquisa. Esses passos sdo as técnicas”. Para os autores, hd uma diferenciacéo
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entre método e técnica, pois

[...] por método entende-se o dispositivo ordenado, o procedimento
sistematico, em plano geral. A técnica, por sua vez, é a aplicacao do
plano metodolégico e a forma especial de o executar. Comparando,
pode-se dizer que a relacdo existente entre método e técnica € a
mesma que existe entre estratégia e tética. A técnica esta
subordinada ao método, sendo sua auxiliar imprescindivel. (CERVO;
BERVIAN, 2002, p. 24).

Marconi e Lakatos (2004, p. 44) acrescentam que

[...] a finalidade da atividade cientifica € a obtencéo da verdade, por
intermédio da comprovagdo de hipoteses, que, por sua vez, sdo
pontes entre a observacdo da realidade e a teoria cientifica, que
explica a realidade.

Para alcancar o conhecimento cientifico, utiliza-se um procedimento

metodolégico. A metodologia relaciona-se a forma de conduzir a pesquisa,

considerando os diversos métodos, técnicas e etapas a serem seguidas para se

alcancar o objetivo proposto.

3.1 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

Para Collis e Hussey (2005, p. 23), os tipos de pesquisa podem ser

classificados de acordo com:

0 objetivo da pesquisa: os motivos pelos quais se esta realizando
(pesquisa exploratoria, descritiva, analitica ou preditiva);

0 processo da pesquisa: a maneira pela qual se coletara e analisara os
dados (pesquisa quantitativa ou qualitativa);

a logica da pesquisa: se esta se movendo do geral para o especifico ou
vice-versa (pesquisa dedutiva ou indutiva);

0 resultado da pesquisa: se estd tentando resolver um determinado
problema ou fazer uma contribuicdo geral para o conhecimento

(pesquisa aplicada ou basica).
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Quanto a metodologia utilizada para atingir os objetivos desta pesquisa —
analisar o endividamento dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes
a partir dos dados contabeis dos respectivos balancos, no periodo de 1998 a 2006,
avaliando-se a influéncia dos indicadores de gestéo financeira e da LRF — pode ser
classificada sob dois enfoques: quanto aos meios e gquanto aos fins.

Vergara (2000) destaca que, quanto aos meios, uma investigacdo pode ser
caracterizada como pesquisa de campo, pesquisa de laboratorio, pesquisa
documental, pesquisa bibliografica, estudo de caso, entre outras denominacdes.
Dessa forma, quanto aos meios, o presente estudo se classifica como pesquisa
bibliografica, que é feita com o intuito de recolher informac¢des e conhecimentos
prévios acerca de um problema para o qual se procura resposta ou acerca de uma
hipétese que se quer experimentar (CERVO; BERVIAN, 2002). A Pesquisa
bibliografica deste trabalho, construida por meio de contribuicbes de diversos
autores, visa a construcao de uma plataforma tedrica que fundamentam o estudo.

Quanto aos fins, ainda de acordo com Vergara (2000, p. 46), uma pesquisa
pode ser exploratéria, descritiva, explicativa, metodologica, aplicada ou
intervencionista. Nesta perspectiva, quanto aos fins, a presente pesquisa se
enquadra, preliminarmente, como descritiva (GIL, 2003), objetivando descrever o
comportamento dos indicadores de gestédo financeira, no periodo de 1998 a 2006,
verificando se a LRF discrimina o seu comportamento ao longo do tempo. Na
sequéncia, ainda quanto aos fins, a opcao é pela pesquisa explicativa (VERGARA,
2000) ou analitica (COLLIS; HUSSEY, 2005), pois visa a analisar a influéncia dos
indicadores de gestédo financeira, selecionados por esta pesquisa, no endividamento
publico dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes, interpretando os
resultados e identificando suas causas.

Em relagédo a classificacdo quanto a ética da abordagem do problema, de
acordo com Collis e Hussey (2005, p. 23), uma pesquisa é agrupada em pesquisa
quantitativa ou qualitativa. Para atender aos fins da presente pesquisa utiliza-se
COMO processo a pesquisa gquantitativa. Para Richardson (1999) a abordagem
quantitativa caracteriza-se pelo emprego de quantificacdo tanto nas modalidades de
coleta de informag6es, quanto no tratamento delas por meio de técnicas estatisticas,
desde as mais simples como percentual, média, desvio-padrdo, até as mais
complexas, como coeficiente de correlacdo, andlise de regressdo e analise

multivariada de dados.
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A pesquisa quantitativa, por empregar numeros para representar as
propriedades da hipotese, utiliza-se para tratamento de dados o método estatistico.
De acordo com Fachin (2006, p.48) a funcédo primordial do método estatistico é “a
representacao e a explicacao sistematica das observag¢des quantitativas numeéricas”
fornecendo uma descricdo quantitativa das observacgdes e permitindo comprovar as
relacdes dos fendbmenos entre si. Nesta pesquisa, 0 método estatistico empregado,
primeiramente € a analise de estatistica descritiva, por meio de graficos e médias e,
apos a estatistica quantitativa por meio de regressfes utilizando o Método dos
Minimos Quadrados.

A respeito do horizonte de tempo, uma pesquisa é caracterizada, segundo
Hair Jr et al (2005b), em: 1) transversal (cross-section), que utiliza dados para
descrever eventos em um Unico ponto no tempo, e, 2) longitudinal (times serie), que
utiliza dados para descrever eventos ao longo do tempo. Este estudo utiliza, na
estatistica descritiva, dados em séries temporais. Na estatistica quantitativa, este
estudo faz uso de dados combinados, ou seja, combina séries temporais e
informacbes em corte transversal, exigindo que os dados sejam coletados dos
mesmos municipios em diversos momentos no tempo (1998 a 2006), de modo que
permitam observar tendéncias. A fim de facilitar a avaliacdo das tendéncias, é
necessario que sejam comparados resultados de diversos periodos, sendo, assim,
necessario que a analise empregada seja a de Dados em Painel, permitindo analisar
as relacdes dinamicas tanto na dimenséo temporal quanto na dimenséao espacial.

Quanto a légica da pesquisa, Collis e Hussey (2005, p. 23) apresentam duas
classificagOes: dedutiva e indutiva, dependendo do movimento — do geral para o
especifico ou vice-versa. Marconi e Lakatos (2005, p. 90-96), por sua vez,
classificam o método em quatro categorias: 1) método indutivo, com conexao
ascendente, que vai das observacdes particulares para os aspectos gerais das leis e
teorias; 2) método dedutivo, com conexdo descendente, que parte das leis e teorias
para predizer a ocorréncia dos fendmenos particulares; 3) método hipotético-
dedutivo, que se origina de uma lacuna nos conhecimentos e, mediante hipoteses,
“pelo processo de inferéncia dedutiva, testa a predicdo da ocorréncia de fendbmenos
abrangidos pela hip6tese”; e 4) método dialético, tendo por base a contradicao
existente entre os fendbmenos que ocorrem na nhatureza e na sociedade. Assim, na
presente pesquisa, o0 método empregado € o hipotético-dedutivo, em que se parte da

definicdo do problema e da construcdo de conjecturas, as quais devem ser testadas
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pela observacgao e experimentacao.
Em relacdo aos resultados da pesquisa, Cervo e Bervian (2002, p. 65)

distinguem a pesquisa basica da aplicada:

[...] na pesquisa pura ou bésica, o pesquisador tem como meta o
saber, buscando satisfazer a uma necessidade intelectual pelo
conhecimento. Ja na pesquisa aplicada, o investigador € movido pela
necessidade de contribuir para fins praticos mais ou menos
imediatos, buscando solucdes para problemas concretos [...]. Uma
busca o conhecimento para uma nova tomada de posi¢do, enquanto
a outra pretende, além disso, transformar em acdo concreta o0s
resultados de seu trabalho.

Sob esta perspectiva, a presente pesquisa se enquadra como uma pesquisa
aplicada, tendo em vista que “foi projetada para aplicar suas descobertas a um
problema especifico existente” (COLLINS; HUSSEY, 2005, p. 27), neste caso, a
influéncia dos indicadores de gestdo financeira e da LRF no endividamento
municipal. Busca, assim, solucionar um problema concreto e pratico da realidade
(VERGARA, 2000).

O Quadro 2 resume a classificacdo da presente pesquisa de acordo com a

classificagao proposta pelos autores citados acima.

BASE DE CLASSIFICACAO DA PRESENTE PESQUISA
CLASSIFICACAO
Objetivo a) quanto aos meios: pesquisa bibliografica;

b) quanto aos fins: pesquisa descritiva e explicativa.
a) quantitativa, empregando a estatistica descritiva e o

Processo meétodo estatistico Método Minimos Quadrados.
b) horizonte de tempo: longitudinal combinado com o
transversal.
Légica Pesquisa hipotético-dedutivo.
Resultado Pesquisa aplicada.

QUADRO 2 - ENQUADRAMENTO DA PESQUISA
FONTE: O autor (2008)

Sob a 6tica da tipologia de estudo, este trabalho tem uma abordagem de
carater empirico-analitico, apoiada, principalmente, na técnica estatistica de Dados

em Painel ou séries temporais em corte transversal (Times-Series Cross-Section).
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3.2 POPULACAO E COLETA DE DADOS

Para Hair Jr. (2005b, p. 237), populacédo ou universo “é o total de todos os
elementos que compartilham algum conjunto comum de caracteristicas”. Sob esta
perspectiva, o universo desta pesquisa é formado pelos municipios brasileiros com
mais de 100 mil habitantes e que possuem informacdes disponibilizadas no banco
de dados FINBRA para todos os anos no periodo de 1998 a 2006, formando um
painel equilibrado.

O total de municipios com mais de 100 mil habitantes com informacdes
disponiveis no banco de dados FINBRA é 248. Entretanto, para evitar distor¢cdes na
analise estatistica, foram desconsiderados 124 municipios, cujos dados
orgcamentarios, financeiros e patrimoniais ndo estavam disponiveis, no banco de
dados FINBRA, para todos os anos no periodo de abrangéncia da pesquisa. Além
destes, com 0 mesmo proposito de evitar distorcdes na analise, foram
desconsiderados treze municipios com mais de um milhdo de habitantes, porque
seus dados apresentaram marcantes especificidades. As especificidades estao
relacionadas as receitas e despesas, tanto em relacdo ao volume quanto ao
comportamento. Estas peculiaridades podem causar distorcbes na estimacédo do
modelo, como por exemplo, a média viesada para cima e 0 desajuste nos
parametros de regressao.

Com as exclusbes, restaram 111 municipios que continham dados
orcamentérios, financeiros e patrimoniais disponiveis no banco de dados FINBRA
para todos os anos, no periodo 1998 a 2006. Com isso, obteve-se um conjunto
consistente e homogéneo de observacfes para analise estatistica, formando um
painel equilibrado.

A opcédo por esses municipios baseia-se no fato de que os municipios com
mais de 100 mil habitantes, constantes no banco de dados FINBRA, concentram, em
meédia, 86% do endividamento publico municipal. Diante da afirmacédo de que a LRF
foi implementada para conter o endividamento publico e seus efeitos
macroecondmicos, esses municipios constituem-se em elementos fundamentais
para a analise da performance fiscal e dos efeitos produzidos pela LRF nas financas
municipais.

Os dado utilizados caracterizam-se como secundarios, obtidos, conforme
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mencionado anteriormente, dos balangos orcamentarios, financeiros e patrimoniais
enviados pelos municipios ao banco de dados FINBRA, mantido pela Secretaria do
Tesouro Nacional - STN. Dessa forma, os dados da coleta sdo classificados como
secundarios, pois constituem dados ja existentes.

A FINBRA é constituida com base nos dados encaminhados anualmente
pelos municipios, possibilitando, assim, consultar as despesas, receitas, ativos e
passivos de todos os municipios brasileiros que alimentaram a base de dados.
Entretanto, os dados necessitaram de padronizacéo, tendo em vista que, de 1998 a
2003, estiveram em vigor trés planos de contas, com metodologias distintas. O
primeiro vigorou de 1998 a 2001, tendo sido objeto de modificagbes em 2002 e em
2003. As principais mudancas estiveram concentradas em 2002, particularmente nas

variaveis de receitas e despesas.

3.3 VARIAVEIS E DEFINICOES OPERACIONAIS

As varidveis sdo elementos constitutivos das hipoteses, ou seja, 0
pesquisador precisa definir os conceitos e construtos que utiliza sob a forma
variaveis, para que as hipéteses possam ser testadas (MARCONI; LAKATOS, 2004).

“ A

Para Kerlinger (1980, p. 25), variavel “é um construto, um conceito com um
significado especificado ‘construido’ dado por um pesquisador”. Segundo Marconi e
Lakatos (2004, p. 175), “uma variavel pode ser considerada uma classificacdo ou
medida; uma quantidade que varia [...] discernivel em um objeto de estudo e
passivel de mensuracao”.

Gil (2003, p.38) afirma que algumas hipoteses estabelecem relacdes de
dependéncia entre duas ou mais variaveis. Nesta condi¢cdo, 0 que se busca € o
“estabelecimento de relagcdes assimétricas entre as variaveis. As relacdes
assimétricas indicam que os fenébmenos ndo sao independentes entre si (relacdes
simétricas) e ndo se relacionam mutuamente (relagbes reciprocas), mas que um
exerce influéncia sobre o outro”.

Marconi e Lakatos (2004, p. 185) pontuam que, nas relacdes assimétricas,
postula-se “que uma variavel (denominada independente) é essencialmente

‘responsavel’ pela outra (considerada variavel dependente)”. Segundo as autoras
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(2004, p. 192), para se saber

[...] qual a variavel independente (determinante) e qual a dependente
(determinada), parece impor-se, pela légica, o critério de
suscetibilidade a influéncia, ou seja, seria dependente aquela
variavel capaz de ser alterada, influenciada ou determinada pela
outra, que passaria, entdo, a ser considerada a independente ou
casual.

Para Cervo e Bervian (2002, p. 83), variavel independente “é o fator, causa
ou antecedente que determina a ocorréncia do outro fenémeno, efeito ou
ocorréncia”; ja a variavel dependente “é o fator, propriedade, efeito ou resultado
decorrente da acdo da variavel independente”. Nesta perspectiva, a variavel
independente é aquela que constitui causa das variacdes. Ela influencia, determina
ou afeta os resultados da varidvel denominada dependente. A varidvel dependente,
por sua vez, € aquela que exerce influéncia nas alteragcbes da variavel
independente.

Com base nos conceitos expostos, na sequéncia serdo estabelecidas as
variaveis que compdem o presente estudo, bem como suas definicbes e o0s

resultados esperados.

3.3.1 Variavel dependente

A variavel dependente adotada pela presente pesquisa é o endividamento
publico municipal, compreendendo a divida total composta pelas dividas internas e
externas, legais e contratuais de curto e longo prazo e pela divida mobiliaria.

A divida de curto prazo ou divida flutuante apresenta prazo de liquidacéo
inferior a doze meses e € classificada, no balanco patrimonial, como passivo
financeiro. Para fins de apuracdo da divida de curto prazo, deduziu-se do passivo
financeiro o ativo financeiro — recursos financeiros de curto-prazo para fazer
cobertura as obrigacdes de curto prazo. As dividas de longo prazo, também
denominadas dividas fundadas ou consolidadas, sdo classificadas, no balanco
patrimonial, no grupo passivo permanente.

Dessa forma para mensurar o endividamento publico, estabeleceu-se a

relagdo entre a divida total de cada municipio, deduzidos os ativos financeiros, e sua
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receita corrente liquida, representada pela seguinte equacao:

_ PassivoPermanente+ (PassivoFinanceiro— Ativo Financeiro)

nad= ; P 1)
Receita Corrente Liquida

Esse indicador mostra o quanto da Receita Corrente Liquida € necessario
para quitar o montante das dividas de curto e longo prazo, deduzidas as
disponibilidades de caixa. Espera-se que, apos a edicdo da LRF, o endividamento se
estabeleca nos patamares exigidos pelas Resolu¢cdes n® 40 e n® 43 do Senado
Federal, e que nado exista endividamento de curto prazo sem cobertura financeira
devido a proibi¢éo de déficits orcamentarios.

A Receita Corrente Liquida consiste no somatorio das receitas tributarias, de
contribuicdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, de transferéncias
correntes e de outras receitas correntes, deduzidas, no caso dos Municipios, a
contribuicdo dos servidores para o0 custeio do seu sistema de previdéncia e
assisténcia social e as receitas provenientes da compensacéao financeira (BRASIL,
2000).

A variavel dependente leva em consideragéo o estoque da divida e, por isso,
tende a apresentar variagOes significativas somente no longo prazo. Espera-se que
as variaveis preditoras, que se caracterizam como variaveis de gestdo financeira

temporal, influenciem o estoque de divida.

3.3.2 Variaveis preditoras

A selecdo das variaveis preditoras partiu do pressuposto de que o objetivo
maior da implantacdo da LRF é o controle do endividamento publico e, para isso,
estabeleceu regras de restricdes fiscais. As restricbes fiscais adotadas pela LRF
possuem como fundamento o Tratado de Maastricht — adotado pelos paises da
Unido Européia — e o Budget Enforcement Act (BEA) — instituido pelos Estados
Unidos. Do Tratado de Maastricht a LRF adotou o controle da divida e do déficit
publico. Do BEA a LRF buscou o controle nos gastos e nas receitas publicas.

Desta forma, para cumprir 0 objetivo desta pesquisa optou-se por verificar
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em que medida as metas fiscais preconizadas pela LRF determinam o
endividamento municipal, selecionando, para isso, variaveis que buscam capturar os
quatros enfoques da gestdo fiscal: endividamento, gastos, receitas e equilibrio
or¢camentario.

Para capturar o efeito da gestdo do endividamento selecionou-se a variavel
Estrutura de Capital, que indica a proporcao de capital de terceiros e capital préprio
utilizada para gerir as politicas publicas. Optou-se, também, pelo Endividamento
Defasado para capturar o efeito, ao longo do tempo, da decisdo de contrair dividas.
Por fim, optou-se, ainda, para capturar o efeito da gestdo do endividamento, a
variavel Liquidez, que indica a proporcéo de recursos disponiveis para fazer frente
ao capital de terceiro de curto prazo. A variavel Liquidez representa, ainda, o
resultado da gestdo do equilibrio orcamentario que, por sua vez, reflete o resultados
da gestdo orcamentéria (receitas e despesas).

Em relagcdo a gestdo das receitas, optou-se pela selecdo do Grau de
Dependéncia dos municipios de transferéncias recebidas de outras esferas. A
escolha desta variavel parte do pressuposto de que, quanto menos explorada a base
tributaria municipal maior é a dependéncia de transferéncias intergovernamentais.
Quanto a selecdo dos indicadores de gestdo de gastos, optou-se por selecionar
dois: Despesas de Pessoal e Despesas de Investimento. As despesas com pessoal
objetivando mensurar o efeito do componente rigido do orcamento sobre o
endividamento e, a despesa com investimento mensurando os efeitos dos
componentes menos rigido da despesa.

As variaveis preditoras constituem-se em indicadores de gestéo fiscal de
natureza temporal e visa avaliar sua influéncia sobre o estoque da divida, que se
caracteriza como variavel intertemporal, pois sua quitacdo ocorre ao longo de varios
exercicios financeiros.

As variaveis independentes ou preditoras serdo expostas a seguir, contendo

suas definicdes e a relacédo esperada com o endividamento municipal.

a) Endividamento Defasado (EDf) : adota o endividamento do exercicio
anterior como variavel explicativa do endividamento do exercicio corrente, ou seja,
adota a variavel dependente com uma defasagem. O objetivo desta variavel é captar
o efeito inercial do endividamento.

Municipios que buscam continuamente o endividamento possuem em
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comum, por um lado, a facilidade de crédito e, por outro lado, poucos recursos
proprios para fazer frente as suas despesas tendo em vista que destinam parte de
suas receitas para pagamento de despesas com amortizacdo e encargos da divida
ja contraida, além das obrigacdes constitucionais e gastos com pessoal.

Desta forma, espera-se que este indicador tenha relagdo positiva com o
endividamento municipal, indicando que quanto mais endividado for o municipio,
mais propenso esta a optar por recursos de terceiros para financiar suas atividades,

até o limite autorizado pela legislacéo vigente.

b) Estrutura de Capital (EC) : indica a parcela do passivo total que é
proveniente de capital de terceiros, ou seja, 0 montante de capital de terceiros que
estd sendo utilizado pela Administracdo Publica para exercer suas funcdes. A
Estrutura de Capital indica as decisfes relacionadas as fontes de financiamento das
politicas publicas. Para Matias e Campello (2000, p.240), o indicador da Estrutura de

Capital é representado pela seguinte equacao:

_ Passivo Financeiro + Passivo Permanente
- Ativo Total (2)

Espera-se que este indicador tenha relacdo positiva com o endividamento,
pois quanto maior a proporcdo de recursos de terceiros utilizados, mais propensos

0S municipios estardo a se endividarem.

c) Liquidez (LQ) : indica o comprometimento patrimonial e as condicbes de
liquidez da Administracdo Publica, por meio da relacdo entre o ativo financeiro e o
passivo financeiro. Representa a parcela das obrigagcdes que as disponibilidades
podem saldar. O indicador da Liquidez, segundo Matias e Campello (2000, p.241), é

representado pela seguinte equacao:

Ativo Financeiro

LQ = )3

PassivoFinanceiro

Deste indicador, espera-se uma relacdo negativa com o endividamento, pois
quanto maior a disponibilidade, menor € a pressdo para 0s gestores publicos

utilizarem o endividamento para financiar seus gastos, devido a capacidade de
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financiamento com recursos préprios.

d) Grau de Dependéncia (GD) : consiste na relacdo entre as receitas de
transferéncia do Estado e da Unido e a receita total municipal, mostrando o grau de
dependéncia da administracdo municipal em relacdo a recursos de outras esferas
governamentais. De acordo com Matias e Campello (2000, p.242) e Silva e Sousa
(2002), para captar o Grau de Dependéncia, estabelece-se como proxy as

transferéncias intergovernamentais, por meio da seguinte formulagéo:

Receita de Transferérias
b= - (@)
Receita Total

Este € um indicador construido sob a hipétese de que as transferéncias
influenciam negativamente o desempenho fiscal dos governos receptores, expresso
pelo baixo esforgo fiscal e/ou pela expansdo dos gastos publicos desses governos,
gerando maior endividamento. Dessa forma, espera-se que este indicador tenha
relacdo positiva sobre o endividamento municipal. As receitas de transferéncias sao
constituidas das transferéncias constitucionais, legais e voluntarias repassadas

pelos Governos Federal e Estadual aos municipios.

e) Despesa de Pessoal (DP) : refere-se a parcela das receitas correntes
comprometidas com despesas de pessoal. Este indicador representa uma medida de
rigidez or¢camentaria dos municipios, sob o pressuposto de que um maior
comprometimento dos gastos municipais com a folha de pagamento tornaria mais
dificil a obtencéo de resultados fiscais positivos.

Com base na LRF, o indicador Despesa com Pessoal € constituido pela
relacdo entre as despesas com pessoal e a Receita Corrente Liquida, conforme a

seguinte equacéo:

b= Despesasom Pessoal+ Encargos Sociais
- Receita CorrenteLiquida (5)

Espera-se que este indicador tenha uma relacdo positiva com o
endividamento publico: quanto maior o dispéndio com pessoal, maior o grau de

endividamento dos municipios, visto que, em principio, municipios que destinam
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grande parte de suas receitas para o pagamento de pessoal tendem a reduzir os
recursos disponiveis para utilizacdo em outras areas.

Entende-se, para fins desta pesquisa, como despesas com pessoal 0s
gastos decorrentes de pessoal ativo, inativo e pensionista, mantido pelo ente
municipal, bem como os gastos resultantes de mandatos eletivos, cargos em
comissdo e as demais formas de emprego publico entendido como gastos de

pessoal pela LRF.

f) Despesa de Investimento (DI) : apresenta a relagéo entre Despesas de
Investimento e a Receita Corrente Liquida, e, de acordo com Silva e Sousa (2002), é

representado pela seguinte equacao:

_ Gastoscom Investimetos

" Receita Corrente Liquida (6)

Espera-se que este indicador mostre a relacdo positiva com o endividamento
municipal, pois, em principios, aumentos nos dispéndios de investimento causariam
elevacdo do nivel de endividamento, porque tais dispéndios, geralmente, sao
financiados por operacdes de crédito de longo prazo, o que causaria crescimento no

endividamento publico ou no estoque da divida.

g) Dummy de Tempo: adotam-se dummies de ano para diferenciar os
periodos analisados, buscando-se captar os efeitos do tempo sobre os indicadores
de gestao financeira e destes, por sua vez, sobre o endividamento publico.

Wooldridge (2002) sugere o uso de variaveis dummies para controlar o ano
de ocorréncia do evento, na avaliagcdo de alteracOes relativas a datas diferentes.
Dessa forma, esta variavel procura mensurar a alteracdo dos padrbes de
endividamento municipal no decorrer do tempo (1998 a 2006). Utilizam-se dummies
de tempo tanto na forma aditiva como multiplicativa, assumindo o valor igual a 1
(um) para 0 ano em que as variaveis estdo sendo analisadas e 0 (zero) para 0s

demais.

h) Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) : adota-se a variavel dummy

“regras”, que se refere a combinacdo entre a LRF e a Lei de Crimes Fiscais,
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assumindo o valor igual a O (zero) para antes da implementacéo da LRF e 1 (um)
para o periodo posterior. Esta variavel busca mensurar o efeito da LRF nos
resultados fiscais dos municipios. Como a Lei de Crimes Fiscais foi implementada
apenas em 19 de outubro de 2000, assume-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal
s6 obteve eficacia a partir do exercicio de 2001.

Na sequéncia sera efetuada uma abordagem a respeito do tratamento
estatistico que sera dado a essas variaveis, a fim de verificar a influéncia das
variaveis independentes na variavel dependente, neste caso, o endividamento

municipal.

3.4 TRATAMENTO ESTATISTICO

A analise das variaveis selecionadas para este estudo sera feita,
preliminarmente, por meio de estatistica descritiva utilizando-se de graficos e
médias, objetivando cumprir 0 objetivo secundario — descrever o comportamento
desses indicadores de gestdo financeira selecionados, no periodo de 1998 a 2006,
identificando se a LRF discrimina o0 seu comportamento ao longo do tempo. Na
sequéncia, objetivando atender os proximos objetivos secundarios, a analise das
variaveis sera feita através da técnica estatistica de dados em painel, conhecida
também como TSCS (Time-Series Cross-Section), por combinar dados de corte
transversal com dados de séries temporais, com tratamento estatistico simultaneo.
Tendo em vista que cada unidade de corte transversal tem 0 mesmo numero de
observacdes de séries temporais, os dados analisados neste estudo constituem
painel equilibrado.

A analise estatistica de Dados em Painel objetiva vencer as limitacdes
encontradas na aplicacdo de técnicas em dados de corte transversal e em séries
temporais. A aplicacéo da técnica em dados de corte transversal limita a pesquisa a
periodos estanques, perdendo-se a possibilidade de analisar os efeitos das variaveis
através do tempo. A aplicacdo da técnica em dados de séries temporais, por sua
vez, limita o estudo na medida em que nao permite a analise do efeito conjunto de
mais de um municipio e suas possiveis particularidades.

No presente estudo, 0 aspecto de natureza légica sugere a utilizacdo de
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modelos de componentes de erro de efeitos fixos, tendo-se em vista que o0s
municipios objeto deste estudo ndo constituem uma amostra representativa da
populacdo de municipios brasileiros, ja que esta pesquisa aborda somente 0s
grandes municipios (acima de 100 mil habitantes).

Este estudo considera que o intercepto e os coeficientes angulares variam
entre individuos e ao longo do tempo, mas desconsidera o efeito individual de cada
municipio devido ao grande namero analisado. Para que os coeficientes angulares
variem ao longo do tempo, esta pesquisa introduz, na regressdo, dummies de
tempo, aditivas e multiplicativas, uma para cada ano, objetivando captar a variagéo
dos coeficientes angulares ao longo do tempo.

O tratamento estatistico dos dados se dara por meio da regressao multipla,
cujo meéetodo permite avaliar objetivamente o grau e o carater da relacdo entre
variaveis dependentes e independentes, com vistas a determinar a importancia de
cada variavel explicativa na variavel dependente (HAIR JR et al., 2005a).

Para Hair et al. (2005a, p. 136), “a andlise de regressdo mduiltipla é uma
técnica estatistica que pode ser usada para analisar a relacdo entre uma Unica
variavel dependente (critério) e varias variaveis independentes (preditoras)”, cujo
objetivo é analisar a existéncia de dependéncia estatistica da variavel denominada
dependente em relagcdo as variaveis independentes.

De acordo com Gujarati (2006; 208), o método mais utilizado de analise de
regressao é o método dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) que, em analise

de regresséo linear multipla para k variaveis, apresenta a seguinte formulacao:

Y =B+ BXy + BiX g+t BX U )
em que:
Y é a variavel dependente;
X1, Xz ... Xk s@o as variaveis independentes;
B. é o intercepto (representa a intersecao da reta de regresséo com o eixo dos Y);
Boa B« sdo os coeficientes parciais de inclinacao (coeficientes angulares);
H é o termo de perturbacéo estocastica, residuo da regressao; e

| representa a i-ésima observacéo, sendo k o tamanho da populacao.

Devido ao grande numero de variaveis presentes nas regressfes, para
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adotar o modelo estatistico com melhor ajustamento, por meio da sele¢do de um
conjunto de variaveis, preliminarmente serdo efetuadas regressfes por meio da
metodologia stepwise. A metodologia refere-se a uma abordagem sequencial, em
que a equacdo de regressdo € calculada com um conjunto de variaveis
independentes, que s&o seletivamente adicionadas ou eliminadas do modelo,
dependendo do seu nivel de significancia.

A inclusdo da variavel no modelo comeca pela selecdo do fator de maior
predicdo da variavel dependente (endividamento) e, na sequéncia, as demais
variaveis independentes sdo adicionadas dependendo do poder de explicacédo
incremental que estas adicionam ao modelo de regressdo. As variaveis sao
incorporadas até que os parametros de regressdo se mantenham estatisticamente
significantes. ApOs cada etapa de incorporacdo de uma variavel, pode-se descartar
uma ou mais variaveis ja selecionadas anteriormente, caso seu poder de predi¢éo
atingir um nivel insignificante de explicagdo estatistica. O procedimento chega ao fim
qguando ndo ha mais nenhuma variavel a ser incluida ou descartada do modelo.

As regressfes apresentam o0s seguintes coeficientes, que devem ser

analisados para validar o modelo adotado:

a) Coeficientes de correlacdo ( R)

Para Hair et al. (2005a, p. 138), o coeficiente de correlagédo descreve a
relagdo entre as variaveis. Duas variaveis séo ditas correlacionadas se as mudangas
em uma variavel sdo associadas com mudanca em outra. Desse modo, quando uma
variavel muda, a outra também ¢é alterada. Quanto maior este coeficiente, mais forte
a relacéo e, portanto, maior a precisao preditiva.

Segundo Corrar, Paulo e Dias Filho (2007, p. 140), “o coeficiente de
correcdo varia de -1 a +1. Quanto mais préximo de -1 ou de +1, maior € o grau de
associacao; e quanto mais proximo de zero, menor”. Hair Jr. et al. (2005b) sugerem,
para avaliar a forca de associacao entre as variaveis dependente e independente, a

seguinte classificagéo:
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VARIACAO DO COEFICIENTE FORCA DE ASSOCIACAO
+0,91-+1,00 Muito Forte
+0,71-+0,90 Alta
+0,41-+0,70 Moderada
+0,21-+0,40 Pequena mas definida
+0,01-+0,20 Leve, quase imperceptivel

QUADRO 3 - CLASSIFICACAO DO COEFICIENTE DE CORRELACAO
FONTE: HAIR JR. et al. (2005b, p. 312).

Nesta perspectiva, quanto maior o coeficiente de correlagdo, maior € o grau
de associacao entre as variaveis e, consequentemente, maior o poder preditivo

esperado do modelo.

b) Coeficientes de determinacéo ( R?)

O R?, denominado coeficiente de determinacdo, demonstra o poder
explicativo da regressao. Para Gujarati (2006, p. 67), o coeficiente de determinacao
“é o indicador mais usado para medir a qualidade do ajustamento de uma linha de
regressao”.

Segundo Corrar, Paulo e Dias Filho (2007), o coeficiente de determinagéo
indica quanto da variagdo na variavel dependente Y é explicado pelas variagbes na
variavel independente X. O poder de explicacéo varia entre 0 e 1, ou seja, 0 <R*>1.
Quando o R*= 0, o modelo ndo se ajusta aos dados, e quando o R’= 1, o
ajustamento € perfeito.

O coeficiente de determinacdo R* é obtido pela soma de quadrados dos
erros da regressao (SSE) — soma dos erros de previsdo (residuos) ao quadrado em
todas as observacdes — e a soma total de quadrados de regressao (SSR) — medida
do sucesso de previsdo obtida com base na medida dos erros de previséo (SSE). A
adicdo desses dois valores resulta na soma total dos erros (TSS) (HAIR JR et al.,

2005a). Os coeficientes possuem a seguinte formulacao:

n 32
TSS= Z(yi - yj , (8)

i=1

n 2

SSE=) (y, - ¥) , ©

i=1
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n N\
SSR= Z[yi - yj , (10)

i(Yi _y) :i(Yi _9) +Z(9i _y) e (11)

em que:
Y representa a média de todas as observacdes;
yi € 0 valor da observacdao individual i; e

yi, 0 valor previsto da observacao i.

Assim, um modelo de alta qualidade de predicdo tera coeficiente R?> muito
proximo de 1, indicando que o valor previsto € muito proéximo do valor observado.

Pestana e Gageiro (2000) sugerem, ainda, o célculo do R? ajustado (R?A),
devido a influéncia que a dimensdo da amostra e a dispersdo dos dados exercem
sobre o R?, sendo esta uma medida otimista da qualidade do ajustamento feito. O

R?A é dado por meio da seguinte expressao:

k{l- R?
R*A=R? _éT—l) (13)
em que:
n representa o tamanho da populacéo; e

k € o niumero de parametros do modelo, incluindo o termo de intercepto.

Para decidir-se sobre a aceitacdo das hipoteses formuladas e analisar o
ajustamento do modelo estimado, utilizam-se os testes estatisticos t de Student e F-
Fisher. O objetivo principal é validar o modelo adotado por meio de testes de
hipbteses, nos quais podem ser adotados niveis de significancia (a).

a) Teste de Student (t)

O teste t de Student tem como finalidade testar a significancia de cada um
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dos parametros isoladamente. De acordo com Pestana e Gageiro (2000), séo
submetidas a testes as hipoteses nulas de inexisténcia de uma relagéo linear entre a
variavel independente e cada uma das variaveis dependentes. O valor de t-Student é

dado por meio da seguinte expressao:

S,B (14)

em que:
B; é o valor do coeficiente estimado no modelo (j=0,k); e

Sp € 0 desvio padréo da estimativa G (j=0,k)

Desse modo, como indicativo da linearidade, para um dado nivel de
significancia, testa-se a hipotese de que os coeficientes estimados para as variaveis

independentes sejam diferentes de zero.
b) Teste F

Enquanto o teste t de Student tem como finalidade testar a significancia de
cada um dos parametros isoladamente, o teste F-Fisher tem por finalidade testar o
efeito do conjunto de variaveis independentes sobre a varidvel dependente. Tem por
finalidade testar a nulidade conjunta de todos os parametros estimados.

O teste F consiste em se verificar a probabilidade de que os parametros da
regressao em conjunto sejam iguais a zero, caso em gue nao existiria uma relacao
estatistica significativa. Significa verificar se a combinacdo linear das variaveis
independentes exerce influéncia significativa ou ndo sobre a variavel dependente. A
maneira mais simples de se verificar a significancia do modelo geral € testando a
hipétese nula de que a quantia de variacdo explicada pelo modelo de regressao seja
maior que a variacao explicada pela média (CORRAR; PAULO; DIAS FILHO, 2007).

Portanto, busca-se testar a hipétese de que R? seja maior que zero, pois,
assim, a variacao explicada pelo modelo de regressdao serd maior que a variagcao
explicada pela média. Para este teste, segundo Hair Jr. et al. (2005a), utiliza-se a
razdo F-Fisher, que pode ser calculada com base no coeficiente de determinacao.

De acordo com Stevens (2002), a expressao que estima a estatistica F-Fisher tem a
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seguinte formulagao:

F= zR% (15)
(- R)/(n ko)

n representa o tamanho da populacéo; e

em que:

k € o niumero de parametros do modelo, incluindo o termo de intercepto.

Além do teste global do modelo, pela estatistica F-Fisher, deve-se verificar a
significancia dos coeficientes de regressdo. Segundo Hair Jr. et al. (2005), esses
testes permitem assegurar, com significAncia estatistica, que os coeficientes
estimados sejam de fato diferentes de zero.

Uma vez aceitas as estimativas dos coeficientes, avalia-se, por fim, a
importancia relativa das variaveis independentes na determinacdo da variavel
dependente. Recomenda-se, segundo Hair Jr. et al. (2005a), a utilizacdo de
coeficientes padronizados, o beta, pois se elimina o problema de lidar com diferentes
unidades de medida, evidenciando o impacto relativo sobre a variavel dependente,
além de determinar qual variavel tem maior participacao.

Entretanto, para que o procedimento estatistico tenha uma aplicacdo
apropriada, alguns pressupostos devem ser cumpridos, quais sejam:
homocedasticidade dos residuos; auséncia de autocorrelacao serial nos residuos; e,
multicolinearidade entre as variaveis independentes.

A homocedasticidade dos residuos diz respeito a dispersdo homogénea em
toda a extensdo das variaveis independentes. Quando as variaveis de erro deixam
de apresentar variancia constante, ocorre a violacdo da homocedasticidade,
pressuposto que tornaria os parametros eficientes. A presenca de variancias nao-
homogéneas é conhecida como heterocedasticidade, uma forte dispersdo dos dados
em torno de uma reta, uma dispersdo dos dados perante um modelo econométrico
regredido.

A auséncia da autocorrelacdo serial diz respeito ao pressuposto de que a
correlacdo entre os residuos, ao longo do espectro das variaveis independentes, é
zero. Isto implica em que o efeito de uma observacdo de dada varidvel X € nulo

sobre as observacdes seguintes e, portanto, ndo ha causalidade entre os residuos e
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a variavel X. Conseglientemente, a variavel Y s6 sofre influéncias da propria variavel
X considerada e nao dos efeitos defasados de X; sobre X, e desta sobre Y, ndo
existindo autocorrelacdo serial. O diagndstico da auséncia de autocorrelacao serial
também pode ser realizado por meio do teste estatistico como o Durbin-Watson
(CORRAR; PAULO; DIAS FILHO, 2007).

A multicolinearidade refere-se a forte relagdo existente entre as variaveis
independentes, que, como consequéncia, diminui o poder preditivo de uma ou mais
variaveis selecionadas em funcao de outra. Corrar, Paulo e Dias Filho (2007, p. 156)
expdem que duas ou mais varidveis altamente correlacionadas levam a dificuldades
na separacdo dos efeitos de cada uma delas isoladamente sobre a variavel
dependente, fornecendo informacdes similares para explica-la e prevé-la, fazendo
com que uma delas perca significancia na explanacdo do comportamento do
fendmeno.

Desta forma, para Hair et al (2005a), o impacto da multicolinearidade reduz o
poder preditivo de qualquer variavel dependente, na medida em que ela é associada
com as outras variaveis independentes. Quando a colinearidade aumenta, a
variancia unica explicada por cada variavel independente diminui e o percentual de
previsdo compartilhada aumenta. Como essa previsdo compartilhada pode ser
considerada apenas uma vez, a previsao geral aumenta muito mais vagarosamente
quando variaveis independentes com multicolinearidade elevada sdo acrescentadas.
Desta forma, a habilidade de uma variavel independente adicional melhorar a
previsdo da variavel dependente esta relacionada ndo apenas a sua correlacdo com
a varidvel dependente, mas também a sua correlacdo com as demais variaveis
independentes (HAIR JR et al., 2005a).

3.5 MODELOS ECONOMETRICOS

Para atingir o objetivo da presente pesquisa, que é analisar o endividamento
dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes a partir dos dados
contabeis dos respectivos balancos, no periodo de 1998 a 2006, avaliando-se a
influéncia dos indicadores de gestdo financeira e da LRF na sua determinacéao,

serdo adotados trés modelos econométricos, empregando-se o Método dos Minimos
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Quadrados.

Como tratamento preliminar, sera realizada regressdo mdltipla com as
principais variaveis deste estudo: Endividamento Defasado (EDf), Estrutura de
Capital (EC), Liquidez (LQ), Grau de Dependéncia (GD), Despesa de Pessoal (DP) e
Despesa de Investimento (DI), tendo como variavel dependente o Endividamento
Municipal (END).

A equacao do Modelo Economeétrico | € estruturada da seguinte forma:

End =a + B,EDf + 5,EC + 5,LQ + 5,GD + B.DP + B.Gl + u (16)

onde:
a € o intercepto;

B, a [,sao os coeficientes parciais de inclinagéo (coeficientes angulares); e

H é o termo de perturbacéo estocéstica, residuo da regresséo.

Na seqiéncia, transforma-se o Modelo Econométrico I, incluindo dummies
aditivas e multiplicativas para os anos observados, dando origem ao Modelo
Econométrico Il, que assume a técnica de dados em corte transversal e de séries
temporais combinadas, a fim de captar a influéncia do tempo nas variaveis

selecionadas. A equacao possui a seguinte formulacao:

End= f“ L+D)a + f“ (L+D,) B,EDf + f (L+D,)B,EC+ f (L+D,)B,LQ+

t=99 t=99 t=99 t=99

S @+D)B,GD+Y (1+D)BDP+ Y (1+ D)A,DI + 4 )

t=99 t=99 t=99

onde:
a € o intercepto;

B, a [,sao os coeficientes parciais de inclinagao (coeficientes angulares); e

D, é a variavel dummy de tempo (1999 a 2005), aditiva e multiplicativa.

H é o termo de perturbacéo estocéstica, residuo da regresséo.

Nesta formulacéo, 2006 é considerado ano de referéncia, para o qual ndo se
especifica variavel binaria de tempo. Uma vez que a variavel Endividamento

Defasado (EDf) somente pode ser mensurada a partir de 1998, as observacdes para
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regressao tém inicio no exercicio de 1999.

A terceira equacdo decorre, também, da transformacdo do Modelo
Econométrico I, incluindo-se dummies de regra, aditivas e multiplicativas, para captar
os efeitos da LRF nos indicadores de gestdo financeira e, consequentemente, no
endividamento publico. A inclusdo das variaveis dummies relativa a LRF da origem
ao Modelo Econométrico Ill, combinando dados em corte transversal e de séries
temporais a fim de captar a influéncia da LRF nas variaveis selecionadas. O Modelo

Econométrico Ill possui a seguinte estruturacao:

End= (1+D,)a +(+D,)BEDf +(1+D)B,EC+(1+D,)BLQ+
(1+ DL)184GD+ (1+ DL)IBSDP + (1+ DL)IBGGI U (18)

onde:
a € o intercepto;

B, a [,sao os coeficientes parciais de inclinagao (coeficientes angulares); e

D_é a variavel dummy LRF, na forma aditiva e multiplicativa.

H é o termo de perturbacéo estocéstica, residuo da regresséo.

Apos a definicdo dos modelos econométricos, efetuaram-se os respectivos

testes visando verificar as hipéteses da pesquisa.
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4 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

A fim de cumprir o primeiro objetivo secundario, que € de selecionar os
principais indicadores de gestdo financeira relacionados ao endividamento dos
municipios com mais de 100 mil habitantes, a partir das metas fiscais definidas pela
LRF, optou-se pelas seguintes variaveis financeiras: Endividamento Municipal (END),
Endividamento Defasado (EDf), Estrutura de Capital (EC), Liquidez (LQ),
Dependéncia de Recursos (GD), Despesa de Pessoal (DP) e Despesa de
Investimento (DI).

A opcao por estas variaveis parte do enfoque da gestdo fiscal, visando
verificar em que medida as metas fiscais preconizadas pela LRF determinam o
endividamento municipal. Desta forma, as variaveis preditoras constituem-se em
indicadores de gestéo fiscal de natureza temporal e visa avaliar sua influéncia sobre
0 estoque da divida, que se caracteriza como variavel intertemporal, pois sua
quitacao ocorre ao longo de varios exercicios financeiros.

Tendo cumprido o primeiro objetivo secundario desta pesquisa, na
sequéncia, serdo apresentados os resultados dos demais objetivos secundarios.
Desta forma, nesta secdo apresentam-se 0s resultados alcancados e sua
interpretacdo. Na primeira parte, faz-se uma analise preliminar dos dados por meio
de estatisticas descritivas, buscando-se identificar padrbes e caracteristicas das
variaveis selecionadas. Em seguida sdo apresentados e analisados os resultados
obtidos na analise de regressao.

4.1 ANALISE PRELIMINAR

Os municipios com mais de 100 mil habitantes e que possuem informacdes
disponibilizadas na base FINBRA em pelo menos um exercicio correspondem a 248
municipios. Este segmento € responsavel, em média, por 86% do endividamento
total dos municipios brasileiros.

A Figura 7 apresenta o volume de endividamento tanto dos municipios com

mais como dos municipios com menos de 100 mil habitantes, no periodo de 1998 a
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2006.
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FIGURA 7 — TOTAL DE DiVIDA MUNICIPAL
FONTE: FINBRA (2008)

A Figura 7 revela que o endividamento dos municipios brasileiros concentra-
se nos que possuem populacdo superior a 100 mil habitantes, corroborando as
observacdes de Toledo Jr. e Rossi (2001) de que os resultados fiscais negativos, em
municipios pequenos e meédios, constituem mais uma preocupacéo da continuidade
e eficiéncia na prestacdo dos servigcos publicos do que a efetiva influéncia que estes
exercem no cenario econémico e financeiro.

O endividamento concentra-se nos municipios com mais de 100 mil
habitantes, e, além disso, estes municipios exercem maior influéncia na politica
macroecondémica do que os de pequeno porte: portanto, constituem os elementos
fundamentais para a andlise dos fatores determinantes do endividamento e do efeito
produzido pela LRF nas finangas municipais.

Como definido anteriormente, para evitar distorcdes na analise estatistica,
foram desconsiderados 124 municipios, cujos dados orcamentarios, financeiros e
patrimoniais ndo estavam disponiveis no banco de dados FINBRA para todos os
anos do periodo de abrangéncia da pesquisa. Além destes, com 0 mesmo propdsito
de evitar distor¢cdes na andlise, foram desconsiderados 13 municipios com mais de
um milhdo de habitantes, porque seus dados apresentaram marcantes
especificidades que poderiam causar distor¢des na estimagdo do modelo. Restaram,
assim, 111 municipios a serem analisados no periodo de 9 anos (1998 a 2006), os
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guais constituem o universo desta pesquisa. Obteve-se, como resultado, um
conjunto consistente e homogéneo de observacdes para analise estatistica em
painel equilibrado.

O endividamento municipal é a variavel dependente deste estudo. Tendo em
vista que a LRF foi instituida para conter o déficit puablico e o endividamento, espera-
se que, a partir de sua edi¢éo, o endividamento dos municipios com mais de 100 mil
habitantes tenha-se reduzido.

A Figura 8 mostra a média do endividamento dos municipios brasileiros com
populacdo superior a 100 mil habitantes, no periodo de 1998 a 2006. A figura é
construida com base na relacéo entre a divida total de cada municipio, deduzidos os
ativos financeiros, e sua receita corrente liquida (RCL), cuja formulacdo € mostrada

na subsecéao 3.3.1 — Variavel dependente.
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FIGURA 8 - ENDIVIDAMENTO DOS MUNICIPIOS
FONTE: FINBRA (2008)

A Figura 8 revela que o nivel de endividamento publico vem diminuindo ao
longo do tempo. Para constatar os efeitos da LRF, optou-se por dividir o periodo
analisado em triénios, possibilitando a andlise da média de endividamento anterior e
posterior a LRF, considerando: 1998-2000, triénio anterior a LRF; 2001-2003, triénio
de adaptacao a LRF; 2004-2006, triénio imediatamente posterior.

Os dados municipais do endividamento mostram que, para os 111
municipios observados, a média é de 47,41% no triénio anterior a LRF, 35,77% no
periodo de adaptacdo e 31,15% no triénio posterior. Observa-se, portanto, uma

gueda significativa no endividamento dos municipios brasileiros com mais de 100 mil
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habitantes.

Apesar de a Figura 8 mostrar que o nivel de endividamento dos municipios
analisados diminuiu significativamente a partir de 2001, ano em que a LRF entrou
em vigor, tal reducdo ndo deve ser atribuida exclusivamente ao endividamento de
longo prazo, mas também, e principalmente, ao endividamento de curto prazo.

O endividamento de curto prazo sem suporte financeiro foi vedado pela LRF.
Somente sdo permitidos Restos a Pagar se houver recursos disponiveis para sua
cobertura. Assim, a partir da edicdo da LRF, os municipios deixaram de apresentar
déficits orcamentarios e passaram, também, a reduzir o estoque de endividamento
de curto prazo.

A reducdo do endividamento de longo prazo, por sua vez, € tarefa mais
complexa e demorada. Esta modalidade compreende operacfes de crédito,
obrigacdes legais e tributarias, precatérios e dividas mobilidrias. Dessa forma, sua
liquidacdo se faz gradualmente no decorrer dos anos, ndo sendo viavel liquida-las
de uma s6 vez, pois comprometeria 0s gastos com pessoal, o cumprimento dos
percentuais constitucionais com educacéo e saude, ou mesmo a manutencdo dos
servi¢os publicos existentes.

Assim, considerando que a variavel Endividamento Municipal, para a qual é
construida a Figura 8, abrange as dividas de curto e de longo prazo, deduzidas as
disponibilidades de caixa, a presenca de superavit financeiro, aliada a auséncia de
restos a pagar descobertos, justifica a reducao significativa do endividamento publico
a partir de 2001.

A Figura 9 apresenta o comportamento dos resultados orcamentérios obtidos

pelos municipios no periodo de 1998 a 2006 e confirma a analise anterior.
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A Figura 9 evidencia que em 2000, em média, 0s municipios que compdem o

segmento em andlise deixaram de apresentar déficits orcamentérios e passaram a

apresentar superavits. A Figura revela também que, no exercicio de 2005, o

superavit cresceu significativamente.

Esta verificacdo é corroborada pela Figura 10, que revela o comportamento

da variavel Liquidez no periodo de 1998 a 2006.

250

200

1,50

1,00

0,50

240 208 2 09
/ F | |
117 Uit
125
0,75
0,37
ﬁ——ﬁ
0,38

1958 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

FIGURA 10 - LIQUIDEZ DOS MUNICIPIOS

FONTE: FINBRA (2008)

Observa-se, com base na Figura 10, que a liquidez, obtida pela relacéo ativo

financeiro e passivo financeiro, aumentou significativamente a partir da edicdo da

LRF, ou seja, do exercicio de 2001. A Figura revela também que, a partir de 2004, a

liquidez aumentou significativamente, ao mesmo tempo em que 0S municipios

apresentaram significativos superavits.
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O aumento de liquidez ao longo do tempo confirma a eficacia da LRF no que
se refere ao orcamento equilibrado e ao cumprimento do resultado nominal pelos
municipios com mais de 100 mil habitantes.

Dividindo-se o periodo em triénios, os dados a respeito da liquidez mostram
que, de 111 municipios observados, a liquidez é de R$ 0,51 no periodo de 1998 a
2000, ou seja, para cada um real de divida de curto prazo, havia 51 centavos de
recursos para paga-las. Para o periodo de 2001 a 2003, a situacdo financeira dos
municipios melhorou substancialmente, com média de R$ 1,22 reais de recursos
disponiveis para cada um real de divida. Para o periodo de 2004 a 2006, a liquidez
se elevou novamente para R$ 2,09.

As Figuras 9 e 10 revelam que, a partir de 2001, os municipios passaram a
apresentar superavits e, consequentemente, liquidez corrente, ao mesmo tempo em
que o nivel de endividamento foi reduzido de forma significativa, conforme
constatado na Figura 8. Isto confirma que a reducéo do endividamento é decorrente
dos superavits e, consequentemente, da auséncia de restos a pagar sem cobertura
financeira.

A Estrutura de Capital estabelece a relagéo entre passivo total e ativo total e
indica a proporcao de capitais de terceiros de curto e longo prazo que estdo sendo
utilizados pela Administracdo Publica para exercer suas fung¢des. A Figura 11 é
construida de acordo com a formulagdo constante na subsecédo 3.3.2 (Variaveis
independentes) e apresenta a média anual desta variavel e o seu comportamento ao

longo do tempo.
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A Figura 11 revela que a estrutura de capital dos municipios do segmento
em analise possui comportamento semelhante ao da variavel Endividamento
Municipal, ilustrada na Figura 8. Ambas apresentam queda ao longo do tempo,
principalmente a partir de 2001, ano em que a LRF estava em pleno vigor.

Por indicar o montante de capital de terceiros que esta sendo utilizado pela
Administracdo Publica para financiar suas atividades, esta varidvel possui relacédo
positiva com a variavel Endividamento Municipal, sob o pressuposto que, quanto
maior a proporcao de recursos de terceiros utilizados, mais propensos 0s municipios
estdo a se endividarem.

A varidvel Grau de Dependéncia (GD), baseada na relagdo entre
transferéncias intergovernamentais (constitucionais, legais e voluntarias) e a receita
total, de acordo com a férmula definida na subsecdo 3.3.2 (Variaveis
independentes), indica o nivel de dependéncia dos governos municipais em relacéo
a transferéncia de recursos dos governos estadual e federal. O Grau de

Dependéncia é ilustrado na Figura 12.
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FONTE: FINBRA (2008)

A Figura 12 mostra que o grau de dependéncia dos municipios brasileiros
com mais de 100 mil habitantes, no periodo de 1998 a 2006, €, em média, de 70%.
Em outras palavras, em torno de 70% das receitas municipais correspondem a
transferéncias intergovernamentais advindas do Estado e da Uniéo.

Dividindo o periodo em triénios, os dados a respeito do grau de dependéncia
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mostram que, entre os 111 municipios observados, a média de receitas
intergovernamentais recebidas pelos municipios de outras esferas correspondem a
68,67%, para o periodo de 1998 a 2000. O grau de dependéncia aumenta para
70,01% no periodo de 2001 a 2003, e para 70,96% no periodo de 2004 a 2006.

Esses resultados mostram que 0s municipios que compdem o segmento sob
andlise apresentam alto grau de dependéncia em relacdo a transferéncias
intergovernamentais para financiar suas atividades. Observa-se, também, que o grau
de dependéncia vem aumentando ao longo do tempo, seja como decorréncia do
aumento de transferéncias dos governos federal e estadual, seja como resultado da
diminuicdo da arrecadac¢ao propria municipal.

As informacfes da Figura 12 coadunam com o comentario de Mendes e
Rocha (2003) de que, nas estatisticas do FMI, as receitas tributarias dos municipios
brasileiros representam apenas 18% da receita total, enquanto as transferéncias sao
responsaveis por 62% do valor arrecadado. De acordo com o autor, a média de
62%, ainda que elevada, sofre influéncias de outros municipios que possuem uma
receita tributaria relevante, caso contrario, o percentual de transferéncias
intergovernamentais em relagéo a receita total seria ainda maior, pois em 73% dos
municipios brasileiros, as transferéncias correntes respondem por mais de 85% da
receita corrente.

Cabe, ainda, analisar as variaveis Despesas de Pessoal e Despesas de
Investimento. A Figura 13 apresenta, para o periodo de 1998 a 2006, a média de
gastos com pessoal e com investimento realizados pelos municipios brasileiros com

mais de 100 mil habitantes, em relacdo a respectiva Receita Corrente Liquida (RCL).
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A Figura 13 revela que as despesas de investimento, classificadas em
despesas de capital por representarem acréscimo ao patrimoénio publico, mantém-se
estaveis ao longo do tempo em relacdo a RCL. Na média, estes gastos, representa
11% da RCL no periodo analisado. Observa-se, também, que nos anos de 2001 e
2005, caracterizados como primeiro ano de mandato da maioria dos prefeitos, os
gastos com investimentos foram inferiores aos dos demais exercicios financeiros.

A média dos gastos com pessoal, por sua vez, revela-se abaixo do limite de
60% da RCL. O limite prudencial de 57% estabelecido pela RCL — 95% de 60% da
RCL — também néo chega a ser atingido pela média dos municipios que compdem o
segmento sob analise.

Dividindo-se o periodo em triénios, os dados mostram que, para os 111
municipios observados, a média dos gastos com pessoal no primeiro triénio é de
46,06% da RCL. Este percentual aumenta para 47,61% no triénio 2001-2003,
retornando para 46,01% no triénio 2004-2006.

Os resultados apresentados na Figura 13 indicam que a introducdo da LRF
nao trouxe mudancas significativas nos gastos com pessoal, uma vez que 0s
municipios executavam gastos com essa categoria de despesa abaixo do limite
estabelecido. Percebe-se que, de modo agregado, ha espaco para o crescimento do
gasto com pessoal sem que isto signifique violacdo da LRF.

A esse respeito, vale lembrar no exercicio de 1999, os municipios brasileiros
encontravam-se sob a égide da Lei Camata 1 — Lei Complementar 82, de 23 de
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Marco de 1995 —, cujo limite estabelecido para os gastos com pessoal era de 60%
da Receita Corrente (BRASIL, 1995).

ApoOs andlise descritiva das variaveis que compdem a presente pesquisa,
com o objetivo de responder a questdo de pesquisa, a proxima subsecao objetiva

apresentar os resultados econométricos e suas respectivas interpretagoes.

4.2 ANALISE ECONOMETRICA

Antes da apresentacdo e analise dos resultados obtidos das regressfes dos
trés modelos econométricos, optou-se por, preliminarmente, abordar sobre os
coeficientes de correlacdo (r) entre as variaveis preditoras e a variavel dependente.
Os resultados obtidos do teste de correlacdo de Pearson sdo apresentados na
Tabela 1.

TABELA 1 — COEFICIENTES DE CORRELACAO

DESCRIGAO | eof | ECc | LQ | oD DP DI
End coeficiente 079 072 -031*  001* 0,18 -0,10*
sig. 0,000 0,000 0,000 0,047 0,000 0,004

* significancia de 1% (bicaudal)
*x significancia de 5% (bicaudal)
Numero de observacdes : 888

FONTE: O autor (2008)

Duas ou mais variaveis séo ditas correlacionadas se as mudancas em uma
variavel estdo associadas a mudanca em outra. Quanto maior o coeficiente obtido,
mais forte é a relacdo e, portanto, maior a precisédo preditiva. Os resultados revelam
que as variaveis Endividamento Defasado (EDf) e Estrutura de Capital (EC) possui
correlacdo positiva com a variavel dependente na ordem de 0,79 e 0,72,
respectivamente. De acordo com Hair Jr et al. (2005b), os coeficientes obtidos por
estas variaveis séo tidos como altos, porém, ndo sdo considerados fortes.

Com base na classificacdo efetuada por Hair Jr et al. (2005b), ilustrada no
Quadro 3 deste trabalho, a varidvel Liquidez (LQ), com correlagdo de 0,31, revela

gue uma pequena forca de associacdo com a variavel dependente, porém, definida.
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Ja as variaveis Grau de Dependéncia (GD), Despesa de Pessoal (DP) e Despesa de
Investimento (DI), com correlagcdo de 0,01, 0,18 e 0,10, respectivamente, indicam
que a forca de associacdo entre estas variaveis e a variavel dependente € leve,
quase imperceptivel.

Quanto ao grau de relagdo entre as varidveis preditoras, os testes de
colinearidade estatistica realizados revelam VIF entre 1 e 10 e Tolerancia entre 1 e
0,10, indicando um nivel préximo de auséncia de multicolinearidade estatistica, mas
aceitavel para os testes. A multicolinearidade refere-se a forte relacéo existente entre
as variaveis independentes e é considerada problematica quando apresenta VIF
acima de 10 e Tolerancia abaixo de 0,10. A presenca de multicolinearidade entre as
variaveis diminui o poder preditivo de uma ou mais variaveis em funcao de outra.

ApOs essa exposicdo sobre o grau de associacdo entre as variaveis, sao
apresentados, a seguir, os resultados obtidos dos testes realizados por meio dos trés
modelos econométricos, com 0 objetivo de captar os efeitos dos indicadores de

gestéao financeira, do tempo e da LRF sobre o endividamento municipal.

4.2.1 Resultados e andlises do Modelo Econométrico |

Primeiramente, efetuou-se uma regressdo das variaveis Endividamento
(END) sobre as variaveis Defasado (EDf), Estrutura de Capital (EC), Liquidez (LQ),
Grau de Dependéncia (GD), Despesa de Pessoal (DP) e Despesa de Investimento

(DI), por meio da seguinte equacao:

End=a + B EDf + B,EC+ S,LQ+ 5,GD+ 5,DP+ 5.Gl + i (19)

Esta equacdo refere-se ao Modelo Econométrico |, estabelecido na
subsecao 3.5 (Modelos econométricos) do presente trabalho. Os resultados obtidos

da regressao sdo os seguintes:

End=-011x + 0528,EDf + 0393,EC~ 0013,LQ~ 02083,GD+ 0413,DP (20)

Os coeficientes da regressao estao dispostos na Tabela 2.
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TABELA 2 — RESULTADOS DO MODELO ECONOMETRICO |

. COLINEARIDADE
VARIAVEIS B* BETA® |t SIG.
TOL | VIF
(Constante) -0,11 -3,307 0,021
EDf Endividamento Defasado 0,52 0,54 24,926 0,000 0,624 1,602
EC Estrutura de Capital 0,39 0,41 19,097 0,000 0,637 1,569
LQ Liquidez -0,01 -0,07 -3,699 0,000 0,899 1,112
GD Grau de Dependéncia -0,20 -0,08 -4555 0,000 0,953 1,049
DP Despesa de Pessoal 0,41 0,10 5,689 0,000 0,959 1,043
DI  Despesa de Investimento 0,20 0,04 2244 0,025 0,974 1,026
Teste F 434,88 Sig. 0,000
R2A 0,74
DW 1,93
Numero de observacdes 888

* coeficientes n&o padronizados
** coeficientes padronizados
*** teste t com nivel de significancia de 1% (bicaudal)

FONTE: O autor (2008)

Os testes realizados ao nivel de significancia de 1% indicam que a funcgéo
Endividamento Municipal estimada ndo possui constante. Os resultados mostram,
também, que a variavel Despesa de Investimento (Dl), incluida sob o pressuposto de
gue aumento das despesas com investimento resulta em elevagao do endividamento
municipal, ndo se mostra relevante, ndo havendo, assim, significaAncia estatistica
para afirmar sua influéncia no endividamento municipal.

A variavel Endividamento Defasado (EDf) apresentou relacdo positiva,
conforme previsto, indicando que o endividamento do exercicio anterior causa
elevacao do endividamento corrente. De acordo com os resultados, no aumento de
uma unidade endividamento do exercicio anterior, o endividamento corrente cresce
em 0,52. Este resultado esta de acordo com 0 que se poderia esperar, devido a
grande inércia do endividamento publico decorrente, principalmente do prazo de
liquidacdo das dividas que o compde.

A variavel Estrutura de Capital (EC) também apresentou relacdo positiva
com o endividamento, sugerindo que uma maior proporcao de recursos de terceiros
utiizados no financiamento dos gastos publicos acarreta maior nivel de
endividamento. Esta variavel indica que, a cada uma unidade de aumento na

estrutura de capital dos municipios com mais de 100 mil habitantes, o endividamento
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aumenta 0,39.

A variavel Liquidez (LQ) revelou influéncia negativa sobre o endividamento,
confirmando a expectativa de que maior disponibilidade de recursos proprios resulta
em menores necessidades endividamento para financiar os gastos municipais. O
aumento de uma unidade na liquidez, o endividamento municipal diminui em 0,01.

O Grau de Dependéncia (GD), por sua vez, apresentou relacdo contraria a
prevista inicialmente. Esperava-se uma relacdo positiva, sob o pressuposto de que
maior dependéncia de transferéncias intergovernamentais se reflete em maior nivel
de endividamento, devido as influéncias negativas das transferéncias no
desempenho fiscal dos governos receptores. Entretanto, o resultado indicou relacéo
negativa, sugerindo que, para 0S municipios analisados, quanto maior a
dependéncia de recursos transferidos pelo Governo Federal e Estadual, menor € o
nivel de endividamento: para cada uma unidade de aumento do grau de
dependéncia municipal, o endividamento municipal apresenta redugcéo de 0,20.
Estes resultados indicam que as transferéncias intergovernamentais tendem a
reduzir a necessidade dos municipios de obterem financiamento via empréstimos.

Apesar de ndo se estar medindo diretamente o efeito flypaper, o resultado
indica que tal efeito ndo ocorre nos municipios que compdem o segmento sob
analise. De acordo com Giuberti (2005) e Silva e Sousa (2002), o flypaper effect
pode levar a uma tendéncia de gastos excessivos. A afirmacéo dos autores parte do
pressuposto de que as transferéncias intergovernamentais influenciem
negativamente o desempenho fiscal dos governos receptores, expresso pelo baixo
esforco fiscal e/ou pela expansao dos gastos publicos desses governos.

Entretanto, os efeitos negativos na politica fiscal, refletidos na relacdo
positiva entre as transferéncias intergovernamentais e o endividamento municipal,
nao sao confirmados nesta pesquisa. Pelo contrario, o resultado encontrado é o
efeito negativo das transferéncias sobre o endividamento, sugerindo que as
transferéncias intergovernamentais constituem substituto para o endividamento, nos
municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes.

A variavel Despesa de Pessoal (DP) apresentou relagdo positiva com o
endividamento municipal, conforme se esperava, tendo em vista que destinacdo de
recursos em grandes proporc¢des para gastos com pessoal reduz as disponibilidades
para outras areas, necessitando-se, entdo, recorrer a fontes de terceiros. Os

resultados mostram que o aumento de uma unidade nas despesas com pessoal, 0
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endividamento municipal cresce em 0,41.

Com nivel de significancia de 1% obtido nos testes t de Student — que tem a
finalidade de testar a significancia de cada um dos parametros isoladamente — e F-
Fisher — que tem a finalidade de testar o efeito do conjunto de variaveis
independentes sobre a variavel dependente —, os resultados alcan¢cados no Modelo
Econométrico | evidenciam a importancia das variaveis selecionadas para explicar e
prever o nivel de endividamento dos municipios com mais de 100 mil habitantes.

Pode-se, ainda, avaliar a importancia relativa das variaveis independentes
na determinacdo da variavel dependente, por meio dos coeficientes padronizados.
Os coeficientes padronizados (betas), apresentados na Tabela 2, elimina o problema
de lidar com diferentes unidades de medida, evidenciando o impacto relativo sobre a
variavel dependente, além de determinar qual variavel tem maior participacao.

Mediante a andalise dos betas padronizados, verificou-se que o
Endividamento Defasado (EDf), com 0,54, é a variavel que possui maior poder
preditivo sobre o endividamento, seguida pela variavel Estrutura de Capital (EC),
com 0,41. Estas variaveis, além de serem as mais importantes, influenciam
positivamente o endividamento dos municipios sob analise.

A importancia relativa da variavel Despesa de Pessoal (DP), apresentou beta
padronizado igual a 0,10, equivalente a 1/5 (um quinto) do coeficiente obtido pelo
Endividamento Defasado (EDf) e 1/4 (um quarto) do coeficiente da Estrutura de
Capital (EC). Ao contrario das expectativas, o beta padronizado indica que o poder
de influéncia dos gastos com pessoal sobre o endividamento dos municipios com
mais de 100 mil habitantes, em termos relativos, é muito pequena.

Esperava-se que o gasto com pessoal apresentasse poder de explicacdo do
endividamento expressivamente maior. Estes resultados contrariam a énfase dada
aos gastos com pessoal como maiores responsaveis pelo endividamento municipal,
pelo menos no que diz respeito aos municipios com mais de 100 mil habitantes.

O beta padronizado negativo obtido para as variaveis Grau de Dependéncia
(GD) e Liquidez (LQ) indica que estas variaveis exercem influéncias negativas sobre
o endividamento publico. A variavel Grau de Dependéncia (GD), com um poder de
explicacdo de apenas 0,08, negativo, contraria a énfase dada na literatura sobre
financas publicas de que as transferéncias intergovernamentais desempenham
papel relevante no endividamento municipal. A variavel Liquidez (LQ), como se

esperava, apresentou pouca influéncia, com coeficiente negativo de 0,07.
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O Modelo Econométrico | apresenta um coeficiente de determinacao
ajustado (R?A) de 0,74, indicando que o modelo explica 74% do endividamento dos
municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes analisados por este estudo.

Os testes apresentam auséncia de autocorrelacdo serial e de
multicolinearidade entre as varidveis. A auséncia de autocorrelacéo foi detectada por
meio do teste de Durbin-Watson, que apresenta coeficiente de 1,93, com valor
superior ao valor critico superior (d,). O teste de colinearidade estatistica entre
preditores, constante da Tabela 2, apresenta VIF entre 1 e 10 e Tolerancia entre 1 e

0,10, indicando multicolinearidade muito baixa e aceitavel.

4.2.2 Resultados e analise do Modelo Econométrico Il

Tendo em vista que os resultados obtidos do Modelo Econométrico |
mostraram-se relevantes, incluiram-se dummies de tempo, na forma aditiva e
multiplicativa, buscando-se evidenciar possiveis mudangas ao longo do tempo nos
padrées de influéncia das variaveis preditoras sobre a variavel dependente. Com a
inclusdo das dummies de tempo, a regressao passa a conter 56 (cinquienta e seis)
variaveis, sendo: uma variavel dependente; seis variaveis principais, definidas na
subsecao 3.3; sete dummies aditivas de tempo (1999 a 2005); e 42 (quarenta e
duas) dummies multiplicativas de tempo, resultante da multiplicacdo das dummies de
tempo pelas variaveis principais, a fim de se verificar as variagbes ao longo do
tempo dos efeitos das variaveis sobre o endividamento.

Tendo em vista 0 numero de variaveis, optou-se, preliminarmente, por
efetuar a regressao pelo método stepwise. A metodologia consiste em um processo
sequencial de inclusdo de variaveis preditoras, uma a uma, selecionando-se a cada
passo a que apresenta maior contribuicdo para explicar a variavel dependente e,
eventualmente, descartando variaveis selecionadas em passos anteriores se
atingirem o nivel critico de significancia. O procedimento chega ao fim quando néo
h4 mais nenhuma varidvel ndo incluida que seja capaz de contribuir
significativamente e nenhuma variavel incluida que deva ser descartada.

Apés identificar as variaveis significativas por meio do método stepwise,

optou-se por efetuar, com as variaveis que apresentaram significancia estatistica, a
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regressao pelo meétodo enter. A equacado estimada para o Modelo Econométrico 1l é:

End=370+D)0 +3 0+ D)AEDS + 31+ D)BECHS 1+ DIALQ+

t=99 t=99
05

t=99

Os resultados obtidos da regresséo sao os seguintes:

t=99

t=99

t=99

t=99

3 @+D)B,GD+Y (1+D)BDP+Y 1+ D)A,DI + 4

(21)

End=-001 + 0443, EDf+ 0483,EC~ 0023,L Q- 0253,GD+ 0353, DP+ 0333,EDf99-
0293, ECO9+ 0203,EDf00- 0233, EQ00- 0153, EDf01+ 0023, L Q04

Os coeficientes obtidos da regressao estao dispostos na Tabela 3.

TABELA 3 — RESULTADOS DO MODELO ECONOMETRICO Il

(22)

VARIAVEIS B* | BETA® | t** siG. | COHMNEARIDADE
TOL | VIF

(Constante) -0,01 -0,257 0,797
EDf  Endividamento Defasado 0,44 0,45 17,443 0,000 0,392 2,554
EC  Estrutura de Capital 0,48 0,50 20,976 0,000 0,462 2,165
LQ  Liquidez -002 -0,15 -5749 0,000 0,410 2,437
GD  Grau de Dependéncia -025 -0,10 -5802 0,000 0,941 1,063
DP  Despesa de Pessoal 0,35 0,09 5005 0,000 0,919 1,089
EDf99 End Def X Dummy 1999 0,33 0,22 6,279 0,000 0,226 4,421
EDfO0 End Def X Dummy 2000 0,20 0,13 3,491 0,001 0,205 4,877
EDfO1 End Def X Dummy 2001 -015  -0,08 -4655 0,000 0,830 1,205
EC99 Est Cap X Dummy 1999 -0,29  -0,24 -6,901 0,000 0,229 4,361
EC00 Est Cap X Dummy 2000 -0,23  -0,17 -4,801 0,000 0,213 4,692
LQO4 Liquidez X Dummy 2004 0,02 0,09 3,700 0,000 0,459 2,178
Teste F 264,37 Sig. 0,000
R*A 0,76
DW 1,93
Numero de observacbes 888

* coeficientes n&o padronizados
** coeficientes padronizados

*** teste t com nivel de significancia de 1% (bicaudal)

FONTE: O autor (2008)

O teste de Durbin-Watson, para verificacdo de autocorrelacdo dos residuos,

ao nivel de significancia de 1%, indica auséncia de autocorrelacdo. Os testes de
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multicolinearidade entre as variaveis preditoras apresentam, como resultado, VIF
entre 1 e 10 e Tolerancia entre 1 e 0,10, indicando multicolinearidade aceitavel.

Os testes realizados ao nivel de significancia de 1% mostram, novamente,
que a funcéo estimada Endividamento Municipal ndo possui termo independente. Os
resultados revelam, também, que a variavel Despesa de Investimento (DI) nao
alcanca significancia estatistica. Confirma-se, assim, o resultado anterior: ndo ha
evidéncias estatisticas de que as despesas com investimentos constituam forca
explicativa relevante para o endividamento dos municipios brasileiros com mais de
100 mil habitantes.

As dummies aditivas de tempo, referentes aos anos de 1999 a 2005, ndo
apresentam significancia estatistica, mostrando que néo ha efeito fixo associado aos
anos compreendidos no periodo analisado. A maioria das dummies de tempo
multiplicativas também néo alcancou significancia estatistica.

A variavel Endividamento Defasado (EDf) apresentou, novamente,
coeficiente positivo, confirmando a previsao inicial e corroborando as observacdes
anteriores de que o processo de endividamento se mostra como um circulo vicioso.
Os dados sugerem que o0 aumento de uma unidade no endividamento do ano
anterior aumenta o endividamento corrente em 0,44.

Em relacdo ao efeito da variavel Endividamento Defasado (EDf) no tempo,
observa-se que, em 1999 (EDf99) e em 2000 (EDf00), houve incremento dos efeitos
desta no endividamento municipal, na ordem de 0,33 e 0,20, respectivamente. Por
outro lado, em 2001, esta variavel perdeu poder de explicacdo em 0,15 do seu efeito
sobre o endividamento. Estes resultados mostram que, no triénio que comecga no
ano anterior e termina no ano posterior a edicdo da LRF, o padrao de influéncia da
variavel Endividamento Defasado (EDf) sobre o endividamento dos municipios com
mais de 100 mil habitantes variou sensivelmente.

A relacdo positiva da variavel Estrutura de Capital (EC) com o endividamento
municipal sugere que quanto maior a propor¢cao de recursos de terceiros utilizados
no financiamento dos gastos publicos tanto maior tende a ser o nivel de
endividamento. Os dados desta variavel indicam que o incremento de uma unidade
na estrutura de capital dos municipios, o endividamento dos municipios que
compdem o segmento sobre analise cresce em 0,48.

Apesar da relacdo positiva da variavel Estrutura de Capital (EC), a equacao

demonstra que esta variavel perdeu poder de explicacdo nos anos de 1999 e 2000,
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apresentando sinais negativos de 0,29 e 0,23, respectivamente. Analisando esta
variavel em conjunto com o Endividamento Defasado (EDf), observa-se que, no
exercicio de 1999 e 2000, enquanto a variavel Estrutura de Capital (EC) perdeu
influéncia sobre o endividamento, a variavel Endividamento Defasado (EDf) obteve
incremento praticamente equivalentes no poder de explicagdo. Tendo em vista que
estes sdo 0 ano anterior a edicdo da LRF e 0 ano de sua edi¢édo, percebe-se que a
gestdo do endividamento esteve, nagueles anos, mais condicionadas ao proprio
estoque da divida e menos suscetivel as possibilidades de novos recursos de
terceiro.

A variavel Despesa de Pessoal (DP) apresentou relagdo positiva, indicando
que o acréscimo de uma unidade no dispéndio com pessoal resulta em maior grau
de endividamento municipal, equivalente a 0,35 de incremento no endividamento
municipal. Entretanto, esta varidvel ndo apresentou variacao significativa no pradréo
de influéncia sobre o endividamento ao longo do periodo analisado.

As variaveis Liquidez (LQ) e Grau de Dependéncia (GD), apresentaram,
novamente, relacdo negativa com o endividamento: a Liquidez (LQ) confirmando a
previsao inicial, e o Grau de Dependéncia (GD), novamente contrariando. Cada uma
unidade de acréscimo nas variaveis Liquidez (LQ) e Grau de Dependéncia (GD)
reflete na reducdo do endividamento em 0,02 e 0,25, respectivamente. Estes
resultados corroboram os observados na regressao anterior.

Observa-se que, no periodo analisado, a variavel Grau de Dependéncia
(GD) manteve constante o padrdao de influéncia sobre o endividamento. Por seu
turno, a variavel Liquidez (LQ) nao teria exercido influéncia sobre o endividamento
dos municipios com mais de 100 mil habitantes no exercicio de 2004: a variavel
LQO4 apresenta coeficiente positivo equivalente ao coeficiente negativo da variavel
LQ.

A andlise dos betas padronizados, para avaliar a importancia relativa das
variaveis explicativas, mostra que as variaveis Estrutura de Capital (EC), com 0,50, e
Endividamento Defasado (EDf), com 0,45, apresentam-se como as que possuem
maior influéncia sobre o endividamento.

As demais variaveis — Liquidez (LQ), Grau de Dependéncia (GD) e Despesa
de Pessoal (DP), com betas padronizados de 0,15, 0,10 e 0,09, respectivamente,
apresentam, novamente, baixo poder explicativo do endividamento municipal. A

variavel Despesa de Pessoal (DP) mostrou beta padronizado de, aproximadamente,
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1/5 (um quinto) do coeficiente da Estrutura de Capital (EC) e 1/4 (um quarto) do
coeficiente Endividamento Defasado (EDf), contrariando a importancia atribuida aos
gastos desta natureza para o aumento do endividamento municipal. O Grau de
Dependéncia (GD) e a Liquidez (LQ) apresentam betas padronizados levemente
superiores ao apresentado pela variavel Despesa de Pessoal (DP).

Os coeficientes padronizados das dummies multiplicativas de tempo
mostram que as alteracbes ao longo do periodo no padrdo de influéncia das
variaveis Estrutura de Capital (EC) e Endividamento Defasado (EDf), foram, em
geral, mais importante do que as influéncias das variaveis Liquidez (LQ), Grau de
Dependéncia (GD) e Despesas de Pessoal (DP), sugerindo que, efetivamente,
houve mudanca no padrdo de endividamento dos municipios com mais de 100 mil
habitantes no triénio de 1999 a 2001.

Todas as variaveis incluidas no Modelo Econométrico Il alcangam o nivel de
significancia de 1% no teste t, 0 mesmo ocorrendo com avaliacao global por meio do
teste F. O coeficiente de determinacéo ajustado (R?A) atinge de 0,76, indicando que
0 Modelo Econométrico Il explica 76% do endividamento dos municipios brasileiros
analisados. Os resultados da andlise estatistica indicam que houve alteracdo da
estrutura de endividamento municipal, ao longo do periodo em decorréncia das

variaveis Endividamento Defasado (EDf), Estrutura de Capital (EC) e Liquidez (LQ).

4.2 .3 Resultados e analise do Modelo Econométrico Il

Tendo-se constatado, por meio do Modelo Econométrico Il, que ao longo do
periodo de 1998 a 2006, houve mudancas no padrdo de influéncia das variaveis
sobre o endividamento dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes,
optou-se por incluir, no Modelo Econométrico |, dummies aditivas e multiplicativas
relativas a LRF. O objetivo da inclusdo das dummies é evidenciar se as alteragcbes
ocorridas ao longo do tempo nos efeitos das variaveis preditoras sobre o
endividamento estéo relacionadas a LRF.

A inclusdo das dummies relativa a LRF no Modelo Econométrico | da origem
ao Modelo Econométrico Ill, que € constituido por 14 (quatorze) variaveis: variavel

dependente; seis variaveis principais definidas na subsecéo 3.3; uma dummy aditiva
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de regra (LRF); e seis dummies multiplicativas de regra (LRF), resultante da
multiplicacdo da dummy de regra (LRF) pelas variaveis principais. A equacédo do
Modelo Econométrico Il possui a seguinte formulacao:
End=(@1+D, )a +(@1+D,)BEDf+@1+D )B,EC+@+D )GLQ+
1+D,)B,GD+(@1+D,)B.DP+(1+D,)5.Gl + u (23)

Optou-se, preliminarmente, por efetuar a regressao pelo método stepwise,
para encontrar o0 modelo de melhor ajuste, tendo em vista o grande numero de
variaveis presentes. Apos selecionar as variaveis significativas por meio do método
stepwise, efetuou-se a regressdo pelo método enter. Da regressédo, resultou a

seguinte equacéo:

End = -006a + 0613,EDf + 0288,EC - 0013,LQ - 0223,GD +
037/3,DP - 0163, EDfLRF + 02083, ECLRF (24)

Os coeficientes obtidos da regressao estao dispostos na Tabela 4.

TABELA 4 — RESULTADOS DO MODELO ECONOMETRICO Il

B COLINEARIDADE
VARIAVEIS B* BETA® |t *** SIG.
TOL | VIF
(Constante) -0,06 -1,283 0,200
EDf Endividamento Defasado 0,61 0,63 20,338 0,000 0,288 3,473
EC Estrutura de Capital 0,28 0,29 10,427 0,000 0,350 2,858
LQ Liquidez -0,01 -0,08 -4592 0,000 0,882 1,134
GD Grau de Dependéncia -0,22 -0,09 -4,969 0,000 0,948 1,054
DP Despesa de Pessoal 0,37 0,09 5171 0,000 0,933 1,072
EDfLRF End Def X Dummy LRF -0,16 -0,14 -4,030 0,000 0,218 4,598
ECLRF Est Cap X Dummy LRF 0,20 0,21 6,055 0,000 0,240 4,170
Teste F 392,21 Sig. 0,000
R2A 0,75
DW 1,92
Numero de observacbes 888

*  coeficientes ndo padronizados
** coeficientes padronizados
*** teste t com nivel de significancia de 1% (bicaudal)

FONTE: O autor (2008)

Novamente, os testes realizados ao nivel de significancia de 1% indicam que
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a funcdo Endividamento Municipal estimada n&o possui constante. Os resultados
também indicam que a varidvel Despesa de Investimento (DI) ndo apresenta
significancia estatistica. Também ndo apresentam significancia estatistica a dummy
aditiva de LRF e quatro dummies multiplicativas da LRF.

Em relacdo a variavel Endividamento Defasado (EDf), observa-se,
novamente, influéncia positiva preponderante. Os resultados mostram que o
acréscimo de uma unidade no endividamento do exercicio anterior resulta em 0,61
de aumento no endividamento corrente. Entretanto, com a LRF, esta variavel perde
capacidade de explicar o endividamento em 0,16 (EDfLRF). Este resultado indica
que, a partir da implantacédo da LRF, o endividamento do ano anterior perde parte
substancial do seu poder de predicdo em relacdo ao endividamento corrente. Em
outras palavras, ganha importancia a gestao financeira nos municipios analisados.

Por outro lado, a variavel Estrutura de Capital (EC), que se apresenta
inicialmente como a seguranga mais importante, com a implantagéo da LRF, passa a
ser mais importante do que o Endividamento Defasado (EDf): [0,61-
0,16=0,45<0,28+0,20=0,48]. Isso reforca a idéia de que a LRF diminuiu o efeito
inercial do endividamento desses municipios e aumentou a importancia da gestao da
divida e das fontes de recursos.

A Liquidez (LQ) apresentou, novamente, relacdo negativa com o
endividamento, confirmando que maior disponibilidade de recursos resulta em menor
pressdo no sentido de se utilizarem recursos de terceiro. O resultado indica, ainda,
gue esta variavel possui uma influéncia negativa no endividamento na ordem de
0,01, ou seja, o0 acréscimo de uma unidade na liquidez reduz o endividamento em
0,01.

A variavel Grau de Dependéncia (GD) apresentou, novamente, relacdo
contrdria a esperada. Os resultados anteriores, mostrando efeito negativo da
dependéncia em relagdo as transferéncias intergovernamentais sao confirmados.
Esta variavel indica que o aumento de uma unidade no grau de dependéncia de
transferéncias estaduais e federais, o endividamento diminui em 0,22, sugerindo
que, quanto maior a dependéncia de recursos de terceiros, menor o nivel de
endividamento dos municipios.

Constata-se, também, que a variavel Despesa de Pessoal (DP) possui
relacdo positiva com o endividamento e que o acréscimo de uma unidade nos gastos

desta natureza aumenta o endividamento em 0,37. Este resultado confirma os
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apresentados nas equacfes anteriores, que ja indicavam que um maior dispéndio
com pessoal resulta em um maior grau de endividamento dos municipios.

Por meio dos betas padronizados mostrados da Tabela 4, é possivel
verificar, ainda, a participacao relativa dos preditores do endividamento municipal.
Os resultados comprovam que o Endividamento Defasado (EDf) e a Estrutura de
Capital (EC), séo as variaveis que mais influenciam o endividamento municipal.

Na sequéncia, as variaveis que possuem maior efeito relativo sobre o
endividamento sdo: ECLRF (Estrutura de Capital multiplicado pela dummy LRF),
com 0,21, e EDfLRF (Endividamento Defasado multiplicado pela dummy LRF), com
influéncia negativa de 0,14. Estes resultados sugerem que a introducdo da LRF
trouxe mudanca muito significativa para a estrutura do endividamento: a diminuicédo
do efeito inercial do endividamento e o aumento da importancia da estrutura de
capital sdo mais expressivos do que as influéncias das varidveis Despesas de
Pessoal (DP), Grau de Dependéncia (GD) e Liquidez (LQ), as quais sdo pouco
expressivas e nao apresentam alteracdo no padrdo de influéncia sobre o
endividamento.

Ao nivel de significancia de 1% obtido nos testes t e F validam
estatisticamente o Modelo Econométrico Ill, o qual consegue incorporar 75% da
variagcdo observada e indica o coeficiente de determinagdo ajustado (R2A). Este
modelo evidencia que houve alteracdo no padrdo de endividamento com a
introducéo da LRF, com mudanca no padréao de influéncia das variaveis Estrutura de
Capital (EC) e Endividamento Defasado (EDf).

Com DW de 1,92, o teste Durbin-Watson mostra auséncia de autocorrelagéo
serial. Os valores de VIF entre 1 e 10 e Tolerancia entre 1 e 0,10, indicam

multicolinearidade fraca e aceitavel.

4.2 .4 Sintese dos Resultados

Esta subsecdo objetiva sintetizar a trajetoria realizada por este estudo na
definicdo dos modelos econométricos e seus resultados encontrados.

Primeiramente, realizou-se regressdo com as variaveis principais deste
estudo: Endividamento Defasado (EDf), Estrutura de Capital (EC), Liquidez (LQ),
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Grau de Dependéncia (GD), Despesa de Pessoal (DP) e Despesa de Investimento
(DI), sob a variavel dependente Endividamento Municipal (END).

ApoOs identificar-se, por meio dos niveis de significancia alcancados no
Modelo Econométrico I, a relevancia das variaveis selecionadas para explicar e
prever o nivel de endividamento dos municipios com mais de 100 mil habitantes,
optou-se por incluir dummies de tempo, tanto aditivas como multiplicativas, no intuito
de evidenciar possiveis mudancas ao longo do tempo nos padrdes de influéncia das
variaveis preditoras sobre o endividamento dos municipios com mais de 100 mil
habitantes.

Constatando-se, por meio dos resultados do Modelo Econométrico I, que ao
longo do tempo houve mudancas no padréo de influéncia das variaveis sobre o
endividamento municipal, optou-se, ainda, por incluir dummies aditivas e
multiplicativas de LRF. O objetivo da inclusdo das dummies era evidenciar se as
alteracdes ocorridas ao longo do tempo estéo relacionadas aos efeitos produzidos
pela introducdo LRF. Os testes realizados com significancia de 1% revelam que
houve alteragcbes nos padrbes de influéncia das variaveis preditoras sobre o
endividamento com a implantacdo da LRF, comprovando que o endividamento
municipal é influenciado pela LRF.

Ao comparar os resultados obtidos por meio dos trés modelos
econométricos do endividamento dos municipios brasileiros com mais de 100 mil
habitantes, nota-se que os resultados sdo consistentes: os coeficientes das variaveis
explicativas exibem os mesmos sinais e, além disso, esses coeficientes sdo de
magnitudes semelhantes, o que se torna mais claro pela comparagcdo dos
coeficientes betas padronizados.

A Tabela 5 apresenta as variaveis preditoras, 0s sinais previstos inicialmente
para as variaveis e o0 sinal encontrado nas regressfes dos trés modelos

econométricos.

TABELA 5 — SINAIS DAS VARIAVEIS PREDITORAS NOS 3 MODELOS

RELACAO
VARIAVEL ESPERADA ‘ ENCONTRADA
EDf Endividamento Defasado positiva positiva
EC Estrutura de Capital positiva positiva
DP Despesa de Pessoal positiva positiva

LQ Liguidez negativa negativa
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GD Grau de Dependéncia positiva negativa
DI  Despesa de Investimento positiva sem significAncia

FONTE: O autor (2008)

Observa-se que as variaveis Endividamento Defasado (EDf), Estrutura de
Capital (EC) e Despesa de Pessoal (DP) apresentaram, como resultados, o sinal
esperado, ou seja, uma relacdo positiva com o endividamento nos 3 modelos
econométricos. Da mesma forma, a varidvel Liquidez (LQ) apresentou o sinal
negativo previsto. O Grau de Dependéncia (GD), por sua vez, apresentou uma
relacdo contraria a esperada, ou seja, esperava-se uma relacdo positiva e o
resultado indicou uma relacéo negativa. A variaveis Despesa de Investimento (DI) da
qual se esperava positiva uma relagdo positiva com o endividamento n&o apresentou
significancia estatistica.

Os betas padronizados, que tornam comparaveis o0s coeficientes das

variaveis incluidas em cada modelo, estdo reunidos na Tabela 6.

TABELA 6 - SINTESE DOS BETAS PADRONIZADOS (B)

VARIAVEIS MODELO | MODELO Il | MODELO llI

EDf Endividamento Defasado 0,54 0,45 0,63
EC Estrutura de Capital 0,41 0,50 0,29
DP Despesa de Pessoal -0,07 -0,15 -0,08
LQ Liquidez -0,08 -0,10 -0,09
GD Grau de Dependéncia 0,10 0,09 0,09
EDf99 End Def X Dummy 1999 - 0,22 -
EDfO0 End Def X Dummy 2000 - 0,13 -
EDf01 End Def X Dummy 2001 - -0,08 -
EC99 Est Cap X Dummy 1999 - -0,24 -
ECO00 Est Cap X Dummy 2000 - -0,17 -
LQO4 Liquidez X Dummy 2004 - 0,09 -
EDfLRF  End Def X Dummy LRF - - -0,14
ECLRF Est Cap X Dummy LRF - - 0,21
R2A 0,74 0,76 0,75

FONTE: O autor (2008)

Observa-se pela Tabela 5 que as variaveis Endividamento Defasado (EDf) e
Estrutura de Capital (EC) sé@o as que possuem maior influéncia na determinacéao do
endividamento dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes. Nas trés
regressdes, a relacdo obtida € positiva, sugerindo que, quanto mais endividado o

municipio, mais propenso estara a se endividar adicionalmente para financiar suas
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atividades, em um processo circular de realimentacdo entre estoque de divida e
participacdo de capitais de terceiros.

O impacto da variavel Despesa de Pessoal (DP) sobre o endividamento
municipal confirma o pressuposto de que o aumento das despesas com pessoal
acarreta aumento no nivel de endividamento dos municipios. Nas trés regressoes, 0
coeficiente estimado desta variavel é significante e apresenta relagdo positiva com o
endividamento municipal. Apesar de seus efeitos positivos sobre o endividamento,
0s betas padronizados indicam que a importancia relativa desta variavel representa,
aproximadamente, 1/5 (um quinto) do coeficiente do Endividamento Defasado (EDf)
e 1/4 (um quarto) do coeficiente da Estrutura de Capital (EC). Neste sentido, ndo se
considera confirmada, no que se refere aos municipios brasileiros com mais de 100
mil habitantes, a responsabilidade geralmente atribuida aos gastos com pessoal pelo
aumento do endividamento municipal.

Em relacdo ao efeito das transferéncias intergovernamentais sobre o
endividamento municipal, estudiosos da area de financas publicas afirmam que o
financiamento em estruturas federativas, por meio de transferéncias, pode
influenciar negativamente o desempenho fiscal dos governos receptores, fazendo
surgir maior nivel de endividamento. Sob este enfoque, 0s municipios mais
dependentes de recursos transferidos pelo Estado e pela Unido tenderiam a
apresentar grau de endividamento maior quando comparados a municipios menos
dependentes. Porém, de acordo com os resultados obtidos, a relacdo negativa
obtida da variavel Grau de Dependéncia (GD) nos trés modelos econométricos
sugere, para 0Ss municipios que compdem a amostra, que as transferéncias
caracterizam-se como substitutas para o endividamento. Com betas padronizados
entre 0,07 e 0,09, negativos, a variavel Grau de Dependéncia (GD) possui poder de
explicacéo relativamente pequeno na reducdo do endividamento municipal.

A Liquidez (LQ) apresentou relagcdo negativa nos trés modelos, conforme se
esperava. Evidenciou-se alteracdo no padréao de influéncia desta variavel no periodo
analisado, com significativo incremento de influéncia sobre o endividamento em
2004 (variavel LQ04). Como se observa, os resultados mostram que, atipicamente,
no ano de 2004, a Liquidez praticamente nao exerceu influéncia sobre o
endividamento.

Os resultados dos Modelos Econométricos 1l e Ill indicam que houve

mudanca no padrdo de endividamento publico, ocorridas a partir da introdugcédo da
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LRF. As variaveis EDfLRF e ECLRF, em conjunto com EDf99, EDf00, EDf01, EC99 e
ECO0O0, indicam que, a partir do exercicio de 2001, houve alteragdo significativa no
padrdo de influéncia das variaveis Endividamento Defasado (EDf) e Estrutura de
Capital (EC) sobre o endividamento dos municipios brasileiros com mais de 100 mil
habitantes. Nos anos de 1999 e 2000, a varidvel Endividamento Defasado (EDf)
obteve incremento de explicagédo, enquanto em 2001, apresentou diminuicdo em seu
poder de explicacdo sobre o endividamento. Por outro lado, a Estrutura de Capital
(EC), que apresentava perda de poder explicativo nos anos antecedentes a LRF,
obteve incremento na influéncia sobre o endividamento a partir da introducdo da
LRF

Embora os resultados indicam que as despesas com pessoal influenciam o
endividamento municipal, os Modelos Econométricos Il Il mostram que as variaveis
Despesa de Pessoal (DP) e Grau de Dependéncia (GD) nao apresentaram
alteracdes de seu padrédo de influéncia sobre o endividamento ao longo do periodo
analisado ou em decorréncia da LRF.

Os resultados sugerem, também, que a variavel Liquidez (LQ), que indicou
ser relevante na determinacdo do endividamento, n&o apresentou alteracdo de seu
padrdao de influéncia sobre o endividamento em decorréncia da LRF. Assim, a
alteracdo do padrdo de influéncia detectado no exercicio de 2004, por meio da
variavel LQO04, ndo estaria diretamente relacionada a introducdo da LRF. No entanto,
ndo ha como descartar que as alteragcbes possam ser advindas dos reflexos
retardados dos efeitos LRF sobre as finangas municipais.

Os resultados obtidos nos trés modelos econométricos indicam que a
Despesa de Investimento (DI), ndo se mostra relevante como fonte de explicacao
para o endividamento dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes.
Essa constatacdo sugere a necessidade de esforco adicional de pesquisa que
permitam esquadrinhar a aplicacao dos recursos de terceiro.

O nivel de significancia de 1%, adotado para teste dos trés modelos
econométricos, permite afirmar com relativa seguranca que as variaveis
selecionadas efetivamente sdo os determinantes mais importantes do endividamento
dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes e, especificamente, que a
LRF, como mecanismo de restricdo fiscal, alterou profundamente a estrutura do
endividamento praticado por esses municipios.

Os modelos econométricos apresentam, em média, coeficiente de
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determinacao ajustado (R?A) de 0,75, indicando que explicam 75% das varia¢ées do
endividamento dos municipios analisados e sugerindo a existéncia de outras
variaveis, de natureza nao financeira, que ndo sdo consideradas neste estudo.

Certamente, fatores sociais, politicos, culturais e econdmicos, entre outros, poderiam

se mostrar relevantes.
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5 CONCLUSAO E RECOMENDACAO

Esta secdo sumariza as conclusdes do estudo. Primeiramente, faz-se uma
retrospectiva do trabalho realizado e, em seguida, uma sintese dos resultados
encontrados. Posteriormente, apresentam-se as limitagcbes do estudo e, por fim,

oferecem-se sugestdes para futuras pesquisas.

5.1 CONSIDERACOES SOBRE A PESQUISA

Este trabalho objetivou a analise do endividamento dos municipios com mais
de 100 mil habitantes a partir dos dados contabeis dos respectivos balangos, no
periodo de 1998 a 2006, avaliando a influéncia dos indicadores de gestédo financeira
e da LRF na sua determinacdo. Para isso, efetuou-se um estudo econométrico por
meio da técnica dados em painel, estimada pelo método dos minimos quadrados
ordinérios.

Antes de dar inicio a parte empirica do trabalho, procedeu-se a revisdo da
literatura sobre a funcdo do Estado e a autonomia de cada pais em definir sua
propria forma de governo e de Estado. Foi evidenciado que o Brasil, por meio da
Constituicdo Federal de 1988, reafirmou a opc¢do pela Republica Federativa,
optando, também, por um sistema fiscal descentralizado por meio de transferéncias
intergovernamentais, a fim de promover o desenvolvimento social integral e
integrado em todas as regides do pais.

Constatou-se, ainda, por meio do referencial teérico, que a forma do
federalismo fiscal adotado pelo Brasil, caracterizado pela descentralizacdo das
obrigacdes, centralizacdo na arrecadacdo das receitas e posterior reparticdo as
demais esferas de governo via transferéncias intergovernamentais, apresenta
impactos negativos a politica fiscal dos municipios, influenciando negativamente no
seu desempenho fiscal, expresso pelo baixo esforgo fiscal e/ou pela expansédo dos
gastos publicos desses governos, e refletindo no aumento do endividamento.

Como medida de contencdo do endividamento nos Governos Subnacionais,

0 Governo Federal introduziu a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), enfatizando
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condutas gerenciais para a Administracdo Publica. Dentre os dispositivos da referida
Lei, encontra-se a necessidade de planejamento consistente das a¢cbes de governo,
objetivando atender as prioridades sociais com qualidade sem gerar desequilibrios
orcamentarios e aumento no endividamento. Neste contexto, emerge a
contabilidade publica gerencial como provedora de informag¢des que auxiliam no
direcionamento dos gastos publicos e no cumprimento das metas fiscais pela

entidade governamental.

5.2 RESULTADOS ENCONTRADOS

O modelo de gestéo fiscal responsavel adotado pelo Brasil, por meio da LRF,
caracteriza-se como controle por meio de metas de equilibrio orcamentéario e de
limites fiscais, bem como por meio de metas de credibilidade e integridade a serem
alcancadas pela transparéncia. Os efeitos da transparéncia na gestédo fiscal dos
municipios sdo de dificil mensuragdo. Entretanto, as metas de limites fiscais e de
equilibrio orgcamentério sdo mensuraveis pela Contabilidade, possibilitando a analise
de sua influéncia sobre o endividamento municipal.

O presente estudo selecionou as seguintes variaveis: Endividamento
Municipal (END), Endividamento Defasado (EDf), Estrutura de Capital (EC), Liquidez
(LQ), Dependéncia de Recursos (GD), Despesa de Pessoal (DP) e Despesa de
Investimento (DI), como variaveis de gestao financeira. A op¢ao por estas variaveis
parte do enfoque da gestéo fiscal, visando verificar em que medida as metas fiscais
preconizadas pela LRF determinam o endividamento municipal. Desta forma, as
variaveis preditoras constituem-se em indicadores de gestdo fiscal de natureza
temporal e visa avaliar sua influéncia sobre o estoque da divida, que se caracteriza
como variavel intertemporal, pois sua quitacdo ocorre ao longo de varios exercicios
financeiros. Com a identificacdo dos indicadores de gestédo financeira relacionados
ao endividamento publico a partir das metas fiscais definidas pela LRF, cumpre-se o
primeiro objetivo secundario.

Uma vez selecionados os indicadores de gestao financeira, optou-se pela
estatistica descritiva para atender o segundo objetivo secundario desta pesquisa,

gue é o de descrever o comportamento dos indicadores de gestdo financeira, no
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periodo de 1998 a 2006, identificando se a LRF discrimina o seu comportamento ao
longo do tempo.

Por meio de analise descritiva, foi possivel observar que o endividamento
apresentou queda significativa a partir da introducdo da LRF. A reducdo do
endividamento deve-se, principalmente, aos resultados positivos obtidos na
execucao or¢camentaria, consubstanciados na presenca de superavits financeiros.
Esta constatacdo € confirmada pela alteracdo ocorrida na Liquidez (LQ) com a
edicdo da LRF. Antes da LRF, os municipios brasileiros com mais de 100 mil
habitantes ndo possuiam capacidade financeira de curto prazo suficiente para quitar
as dividas de curto prazo. Com a introducdo da LRF, os municipios passaram a
apresentar situacao financeira positiva em decorréncia dos superavits orcamentarios
alcancados. Os superavits orcamentarios nao influenciam apenas no indicador de
liquidez, mas, também, a Estrutura de Capital (EC), indicando que, apds a
introducdo da LRF, os municipios passaram a utilizar menos capital de terceiros de
longo prazo no financiamento de suas atividades.

A andlise preliminar evidencia também que as variaveis relativas ao Grau de
Dependéncia (GD), a Despesa de Pessoal (DP) e a Despesa de Investimento (DI),
ndo apresentaram alterac6es significativas devido a edi¢do da LRF. A variavel Grau
de Dependéncia (GD), apesar de ndo apresentar alteragdes significativas com o
advento da LRF, indica que os municipios que compdem o segmento sob analise
possuem alto grau de dependéncia de transferéncias intergovernamentais para
financiar suas atividades e que esta dependéncia cresce de forma gradativa, seja
como decorréncia do aumento de transferéncias dos governos federal e estadual
aos municipios, seja devido a diminuicdo da arrecadacao propria municipal.

A variavel Despesa de Pessoal (DP) indica que, em média, ha espaco para o
crescimento do gasto com pessoal sem que isto impligue uma violacdo da LRF. Os
resultados indicam que a introdugcdo da LRF n&o trouxe mudancas significativas na
reducdo dos gastos com pessoal, uma vez que 0S municipios executavam, nessa
categoria de despesa, gastos abaixo do limite estabelecido.

A variavel Despesa de Investimento (DI) indica que as despesas com
investimento representam, em média, 11% da RCL e que estas ndo apresentaram
alteracdes significativas com a introducdo da LRF. A principal alteracdo observada &
a reducdao dos gastos com investimento nos anos de 2001 e 2005, que se

caracterizam como primeiro ano de mandato dos prefeitos municipais.
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Os proéximos objetivos secundarios foram obtidos por meio de regresséo
pelo Método Minimos Quadrados, adotando os trés modelos econométricos
definidos da subsecédo 3.5 — Modelos econométricos.

Desta forma, o terceiro objetivo secundario - verificar se os indicadores de
gestao financeira selecionados sdo determinantes do endividamento dos municipios
com mais de 100 mil habitantes - foi alcangado por meio da estimagao do Modelo
Econométrico I. Constatou-se, com nivel de significancia de 1%, que as variaveis
Endividamento Defasado (EDf), Estrutura de Capital (EC), Liquidez (LQ), Grau de
Dependéncia (GD) e Despesa de Pessoal (DP) sao fatores relevantes para explicar
a evolugdo da divida dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes, no
periodo de 1998 a 2006: as variaveis Endividamento Defasado (EDf), Estrutura de
Capital (EC) e Despesa de Pessoal (DP) com influéncia positiva e as variaveis
Liguidez (LQ) e Grau de Dependéncia (GD) efeito negativo. Constatou-se, também,
que a varidvel Despesa de Investimento (DI), da qual se esperava uma relacao
positiva com o endividamento, ndo alcancou significancia estatistica.

O quarto objetivo secundario, que € o de determinar a influéncia e o nivel de
impacto de cada indicador de gestdo financeira no endividamento dos municipios
com mais de 100 mil habitantes, foi cumprido por meio dos betas (padronizados e
nao padronizados) das regressodes dos trés modelos econométricos.

Por meio dos betas padronizados, observou-se que o Endividamento
Defasado (EDf) e a Estrutura de Capital (EC) sdo as variaveis que possuem maior
impacto na determinagdo do endividamento dos municipios que compdem o
segmento sob andlise. Os resultados sugerem que h&d uma relacdo positiva destas
duas variaveis sobre o endividamento, com o estoque de divida e participacdo de
capitais de terceiros se realimentando em um processo circular. (com qual for¢a?)

O impacto positivo da variavel Despesa de Pessoal (DP) sobre o
endividamento municipal confirma o pressuposto de que o aumento das despesas
dessa natureza acarreta aumento no nivel de endividamento dos municipios.
Entretanto, seu nivel de explicacédo € inferior a 0,10, revelando baixa influéncia na
determinacdo do endividamento e contrariando a responsabilidade atribuida a esses
gastos na elevacao do grau de endividamento municipal.

As variaveis Liquidez (LQ) e Grau de Dependéncia (GD) indicam relacao
negativa com o endividamento municipal. A influéncia negativa da liquidez confirma a

previsdo inicial. Entretanto, o efeito negativo do grau de dependéncia de recursos
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intergovernamentais sobre o endividamento indica que, quanto maior é a
dependéncia de recursos de terceiros, menor é o nivel de endividamento dos
municipios, contrariando os resultados esperados. Apesar da influéncia negativa
destas variaveis sobre o endividamento, seu poder de explicacdo, obtido por meio
dos betas padronizados, indica que a liquidez e a dependéncia de recursos explicam
menos de 0,10 da reduc¢éo ocorrida no endividamento municipal no periodo de 1998
a 2006.

Finalmente, discorre-se a respeito do quinto e ultimo objetivo secundario -
avaliar se a LRF, como mecanismo de restricao fiscal, influenciou no padrédo de
endividamento praticado pelos municipios brasileiros com mais de 100 mil
habitantes. Para atingir este objetivo, estabeleceu-se, preliminarmente, dummies de
tempo, a fim de verificar possiveis mudancas ao longo do periodo analisado nos
padrdes de influéncia das variaveis preditoras. Constata-se, por meio da estimacao
do Modelo Econométrico II, que ao longo do periodo de 1998 a 2006 houve
mudancas importantes no padrdo de influéncia das variaveis Endividamento
Defasado (EDf), Estrutura de Capital (EC) e Liquidez (LQ) sobre o endividamento
municipal, mudancas refletidas nas variaveis EDf99, EDf00, EDf01, EC99, ECO0 e
LQO4.

Os resultados do Modelo Econométrico Il mostraram a conveniéncia de
especificar outro que explicitamente levasse em conta a influéncia sobre o padrao de
endividamento municipal da LRF, por meio de dummies aditivas e multiplicativas,
conforme o Modelo Economeétrico lll. A inclusdo dessas dummies permite evidenciar
se as alteragBes ocorridas ao longo do periodo analisado estdo relacionadas aos
efeitos produzidos pela introducédo da LRF.

Os testes realizados, ao nivel de significancia de 1%, indicam que a dummy
aditiva de LRF nédo se mostra relevante. As dummies multiplicativas da LRF, por sua
vez, mostram-se significativas quando referidas ao Endividamento Defasado (Edf) e
a Estrutura de Capital (EC), refletidas nas variaveis EDfLRF e ECLRF, evidenciando
que a LRF provocou mudancas significativas no padrdo de endividamento dos
municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes. Os resultados mostram que,
com a introducédo da LRF, o Endividamento Defasado (EDf) obteve perda de poder
de explicacdo, enquanto a variavel Estrutura de Capital (EC) obteve incremento,
sugerindo que a gestdo da divida e das fontes de recursos passou a ser mais

efetiva.
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Como foram cumpridos os objetivos especificos, pode-se concluir que o
objetivo geral — analisar o endividamento dos municipios brasileiros com mais de
100 mil habitantes a partir dos dados contabeis dos respectivos balancos, no periodo
de 1998 a 2006, avaliando-se a influéncia dos indicadores de gestdo financeira e da
LRF — foi atingido.

Os resultados alcangados nos trés modelos econométricos indicam que as
variaveis selecionadas sao determinantes do endividamento municipal e que a LRF,
enquanto mecanismo de restricdo fiscal, modificou o padrdo de endividamento
praticado pelos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes.

Os resultados apresentam-se altamente significativos, tanto em relagdo a
relevancia dos indicadores de gestdo financeira, como em relacdo ao impacto da
LRF. Isto confirma as duas hipoteses norteadoras desta pesquisa. Desta forma, as
hipéteses nulas sdo rejeitadas e aceitam-se as hipéteses de que o endividamento
dos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes pode ser explicado pelos
indicadores de gestdo financeira (Hi) e de que o endividamento dos municipios
brasileiros com mais de 100 mil habitantes foi influenciado pelo enforcement da Lei
de Responsabilidade Fiscal (Hy).

Ressalta-se que os resultados encontrados por esta pesquisa estdo
limitados aos municipios brasileiros com mais de 100 mil habitantes e referem-se ao
periodo de 1998 a 2006. A limitacdo esta relacionada, também, as variaveis
selecionadas, de natureza financeira, bem como a exatiddo das informacdes
disponibilizadas no bando de dados FINBRA.

5.3 SUGESTOES PARA ESTUDOS FUTUROS

Para trabalhos futuros, recomenda-se uma investigacdo mais aprofundada
no sentido de encontrar as razbes de o grau de dependéncia de recursos
intergovernamentais ter apresentado influéncias negativas no endividamento, e de
as despesas com investimento ndo apresentarem significancia estatistica indicando
que sua influéncia néo é relevante na determinacdo do endividamento municipal.
Sugere-se, ainda, que este estudo seja replicado em municipios por estados e por

regides e, também, em municipios com menos de 100 mil habitantes, possibilitando
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a andlise de tendéncia no comportamento dos municipios.

Devido aos poucos estudos dedicados as finangas municipais, serdo bem-
vindas as pesquisas que investiguem os efeitos da LRF sobre as financas
municipais, bem como os estudos dedicados a investigacdo de fatores financeiros,

sociais, politicos e econbmicos que possam determinar o endividamento municipal.
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