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Dois anos da Lei de Responsabilidade Fiscal do Brasil:

Uma avaliac&o dos resultados & luz do modelo do fundo comum®

Selene Peres Peres Nunes’

Ricardo da Costa Nunes®

1. INTRODUCAO

O objetivo do trabalho é avaliar os resultados da implementacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
- LRF no Brasil utilizando as informagdes contabeis disponiveis para aplicar o modelo do fundo
comum. Sdo analisados 0s possiveis efeitos das mudangas introduzidas pela LRF nas financas
estaduais e municipais, 0 que podera permitir, ainda que em carater preliminar, orientar a
formulagdo de futuras politicas em estruturas federativas.

O modelo do fundo comum é utilizado para explicar como decisdes descentralizadas de politica
fiscal podem conduzir a problemas de sobre-gasto e sobre-endividamento. A idéia basica consiste
no fato de que algumas decisdes de politica econémica criam beneficios concentrados para grupos
bem definidos, enquanto o custo dessas decisdes € distribuido por toda a sociedade. Os gastos e as
dividas tendem a ser maiores, de acordo com a teoria, quanto menor for o ente, em termos de
populagdo. Em conseqiiéncia, tornam-se muito mais fortes os incentivos politicos que tém o0s
beneficiados pelas decisdes do que os daqueles que assumem 0S Seus Custos.

Esses problemas assumem formas distintas dependendo das hipGteses que se adota sobre as
alternativas de financiamento existentes e o grau de transparéncia das politicas publicas. Assim, é
razodvel supor que a solucdo para o0 modelo do fundo comum seja alterada: i) quando se introduzem
regras para a politica fiscal e, em especial, para o seu financiamento; ii) quando se amplia a
transparéncia fiscal, notadamente no que se refere a distribuicdo dos custos pelo conjunto da
sociedade. A LRF introduziu mudancas significativas dos dois tipos, o que se reflete em melhora de
praticamente todos os indicadores analisados: resultados primario e nominal, qualidade do gasto
publico, despesas de pessoal e divida como propor¢do da receita corrente liquida, restos a pagar,
operacOes de crédito, juros e servicos de terceiros.

O trabalho analisa também uma questéo ndo resolvida pela LRF: a previsdo de receitas que serve de
base ao controle da maioria dos indicadores. A fim de avaliar a adequagédo da taxa de crescimento
do PIB nacional como fator de atualizacdo da receita corrente liquida dos entes da federagéo,
metodologia atualmente adotada pelo Governo Federal, utiliza-se dados relativos aos anos de 1986
a 1995 para simular a previsdo da receita dos governos subnacionais no periodo 1996-2000,
comparando-a com a receita efetivamente obtida. Discute-se, ainda, a adequacdo e a viabilidade
operacional de outras possiveis alternativas como, por exemplo, 0 método que adota a média
geomeétrica das receitas correntes liquidas e a previsao baseada em regressdes simples. O objetivo é

! Este trabalho ndo expressa nem reflete a opinido de nenhum érgdo do Governo Federal. Todas as
informacdes utilizadas na sua elaboragéo sédo publicas e devem ser objeto de ampla divulgacao, inclusive
por meio eletrdnico, gracas as disposicdes da LRF, art. 48 e 51.

% Economista, Doutoranda em Economia pela UnB, foi uma das responsaveis pela elaboracao do Projeto de
Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, “selenenunes@unb.br”.

® Economista, Doutorando em Economia pela UnB e professor da FIPLAC.



verificar a possibilidade de reduzir os erros de projecdo atraves da adocao de outras técnicas, desde
que operacionalmente viaveis.

2. 0 MODELO DO FUNDO COMUM EM UMA ESTRUTURA FEDERATIVA

O modelo do fundo comum descrito neste capitulo tem sido utilizado pela literatura especializada
de financas publicas para explicar como decisdes descentralizadas de politica fiscal podem conduzir
a problemas de sobre-gasto e sobre-endividamento. A ideia basica consiste no fato de que algumas
decisdes de politica econémica criam beneficios concentrados para grupos bem definidos, enquanto
0 custo dessas decisdes € distribuido por toda a sociedade. Em conseqiéncia, tornam-se muito mais
fortes os incentivos politicos que tém os beneficiados pelas decisbes do que os daqueles que
assumem 0s seus custos.

Esses problemas tendem a aumentar a medida que aumenta a descentralizagdo de decisoes,
assumindo, no entanto, formas distintas dependendo das hipdteses que se adota sobre as alternativas
de financiamento existentes e 0 grau de transparéncia das politicas publicas. Assim, é razoavel
supor que a solucdo para o0 modelo do fundo comum seja alterada: i) quando se introduzem regras
para a politica fiscal e, em especial, para o seu financiamento; ii) quando se amplia a transparéncia
fiscal, notadamente no que se refere a distribuicdo dos custos pelo conjunto da sociedade.

O objetivo deste capitulo é analisar o0 modelo do fundo comum aplicado a divida em uma estrutura
federativa como a brasileira, comparando as diferentes solu¢bes que advém do relaxamento de
hipoteses ou da mudanca nas regras. A analise permite inferir os resultados esperados em virtude da
aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF no Brasil, especialmente no que diz respeito aos
limites de divida, o que sera objeto do capitulo seguinte.

Na primeira secdo, € inicialmente apresentado o0 modelo do fundo comum aplicado a alocacéo no
orcamento, com a hipétese de or¢camento equilibrado. Demonstra-se que a competi¢do entre as
diferentes areas de gasto pode conduzir a sobregasto, financiado por elevacdes recorrentes da carga
tributéria.

A segunda sec¢do introduz no modelo do fundo comum a possibilidade de financiamento atraves de
endividamento. Sdo, entdo, analisados os mecanismos que permitem transferir o 6nus das politicas
publicas para o periodo seguinte, 0 mandato seguinte e mesmo as geragdes seguintes, conduzindo a
sobreendividamento.

Demonstra-se, na terceira secdo, que em um contexto federativo e, em especial, com a
complexidade institucional e a autonomia verificadas no caso brasileiro, os problemas de sobre-
gasto e sobre-endividamento tendem a reproduzir-se em cada nivel de governo. Além disso,
discute-se o fato de que 0s mecanismos de transmisséo ndo sdo apenas inter-temporais, mas incluem
uma expectativa de transferir o custo do endividamento para os demais governos da federacao.

Finalmente, conclui-se o capitulo apresentando os resultados esperados como consequéncia da
introducdo de metas fiscais, limites para despesas com pessoal e divida, além da adog&o de préticas
transparentes.



2.1. O Modelo Basico do Fundo Comum com Hipdtese de Orcamento Equilibrado

A abordagem mais usual do modelo do fundo comum diz respeito a alocagdo no orgamento.
Supondo que 0 orcamento seja equilibrado no sentido econdémico®, o gasto publico g devera ser
integralmente financiado por impostos t. Havera recursos limitados para satisfazer a necessidades
ilimitadas, a menos que a carga tributaria possa ser elevada.

Suponhamos que o consumo dos individuos na sociedade se divide entre bens privados ¢’ e bens
publicos g’. A elaboracdo da proposta de orcamento, principal instrumento da politica fiscal, tem
inicio no Poder Executivo, quando os diferentes 6rgaos da administracdo publica, representativos
dos diferentes grupos sociais, formulam seus pleitos. Assim, cada grupo decide livremente sobre a
oferta de cada bem publico, sendo esses pleitos enviados para analise e consolidacdo a Secretaria
responsavel®. Assume-se a hip6tese que os bens publicos sejam financiados por um fundo comum
de receitas tributarias com iguais contribuicdes de cada grupo e que a aliquota tributaria seja
residualmente determinada.

c'=y-r=y-¢’

A ldgica dos 6rgdos setoriais tende a reproduzir a alocacéo de recursos passada como % do PIB e é,
portanto, incrementalista. Em geral, os pleitos sdo formulados utilizando como base a despesa
orcada ou executada em exercicios anteriores mais uma margem de expansdo justificada por
aumentos de precos e crescimento econémico que ocasionariam necessidades adicionais de gasto.
Segundo Weingast, Shepsle & Johnsen (1981), a expansdo de gasto dos ministérios setoriais
poderia ser explicada pelo fato de o poder dos respectivos ministros dentro do governo estar
associado com o tamanho do or¢camento que administram, a excecdo dos ministérios econdmicos,
que sdo avaliados, principalmente, pela situacdo das financas publicas. Embora isto seja verdade, ha
gue reconhecer-se que ndo se trata apenas de um jogo de poder. Aquele que pretende realizar um
bom trabalho em sua pasta certamente necessitara de recursos e pressionara para obté-los, o que em
nada contraria o sentido publico pelo qual as despesas sdo realizadas, pois em todos os pleitos ha
sempre varias acdes meritorias e desejaveis.

Cada grupo J procura maximizar sua utilidade W’(g) com respeito a g’, considerando os gastos de
equilibrio de outros grupos como dados. Assim, a utilidade individual no grupo J aumenta com o
consumo de bens privados e publicos e pode ser escrita como:

WJ(g):y—r+H(g~‘):y—Zg'% +H(g") 1)

onde ha I grupos, N é o tamanho da populacdo e N’ é o tamanho do grupo J. O segundo termo da
equacdo representa o somatério do gasto publico dos grupos, ponderado pela sua participagdo na

* Note-se que o que a legislacdo brasileira identifica como orcamento equilibrado ndo é o conceito dos
livros-texto de economia. Na legislacdo brasileira (Lei 4.320/64), dizer que deve haver equilibrio
orcamentario significa dizer que para toda despesa deve haver uma fonte de receita perfeitamente
identificada. Como, entre as receitas, se inclui a receita com operacdes de crédito, obtida por endividamento
adicional, este conceito fica bem distante do tradicional equilibrio orcamentario entre receitas e despesas,
sem déficit financiavel por endividamento.

® As denominacdes na federagdo podem divergir tendo em vista que a estrutura funcional é determinada por
Decreto do Poder Executivo do respectivo governo. Em alguns casos, o orcamento é funcdo de uma
Secretaria de Planejamento, em outros de uma Secretaria de Fazenda e, em outros ainda, ha uma Unica
Secretaria de Financas ou denominacdo equivalente que acumula fun¢gBes econbmicas diversas. No
Governo Federal, a politica econdmica fica a cargo de dois ministérios: o Ministério da Fazenda e o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Neste (ltimo, funciona a Secretaria de Orcamento
Federal - SOF.



populacdo, pois admite-se que a carga tributaria seja distribuida uniformemente entre os individuos
e grupos mais numerosos, entdo, pagarao mais impostos.

O equilibrio é o vetor g°( o sobrescrito D para gasto descentralizado) e pode-se verificar que o gasto
de equilibrio satisfaz a:

J

Hg(gw)—lz% -1 @)

Como o lado direito de (2) é negativo, todos 0s grupos gastam mais do que seria considerado o
6timo social definido por (2): g”°>g* para todo J. Além disso, grupos pequenos gastam mais do
que precisam em grande medida. Trata-se do problema do fundo comum: cada grupo procura
consumir 0 méaximo do bem publico e paga apenas uma fragdo do custo marginal do social N’/N
através de aliquotas tributérias.

O resultado é que as pressdes das varias areas de gasto publico - educacdo, transporte, saude, infra-
estrutura, etc. -, representadas por cada um dos ministérios setoriais, para gerar maiores gastos em
detrimento dos demais, cria uma tendéncia a elevacOes recorrentes da carga tributéaria.

O problema do fundo comum tem lugar porque h& uma contraposicéo entre aqueles que recebem os
beneficios — alguns grupos — e 0s que arcam com 0s custos — toda a sociedade. Assim, de acordo
com Barro (1973) e Ferejohn (1986), os governantes tém incentivos para gastar mais do que seria 0
ideal para a sociedade. Essa acdo é possivel porque ha fraca correspondéncia tributaria, isto é, a
cobranca de tributos ndo esta vinculada ao pagamento de um determinado bem ou servigo. Assim,
ndo é possivel estabelecer um sistema tributario em que o financiamento de um bem destinado a um
grupo especifico seja pago pelos proprios beneficiados. Consequentemente, beneficiarios de um
bem publico em particular tenderiam a expandir a demanda por tal bem uma vez que o custo seria
partilhado por outros. Concentragdo de beneficios e disperséo de custos levam a um gasto excessivo
quando tais gastos sdo financiados por um fundo comum de receita tributéaria.

Por outro lado, a alocacdo dos gastos publicos seria explicada pela atuagdo de politicos e eleitores,
grupos de pressdo que representam o desejo do eleitor mediano. Os grupos acabariam por fazer
prevalecer suas preferéncias pessoais para determinar a quantidade de bens publicos a ser fornecida
pelo governo e o financiamento da despesa crescente pela imposicdo de impostos proporcionais
e/ou progressivos. Como o eleitor mediano demanda uma grande quantidade de bens publicos e se
beneficia pagando apenas uma parte do preco dos bens usufruidos, acaba se formando uma coalizéo
em favor da realizagdo da despesa. Isto talvez ajude a explicar porque o papel do governo tende a
crescer, segundo a Lei de Wagner: "a medida que o nivel de renda per capita se eleva em paises que
se desenvolvem industrialmente, cresce a importancia relativa do setor publico”, ver Bird (1970).
Tal situacdo também estava prevista em O’Connor (1977), para quem h& uma tendéncia crescente
de crise fiscal devido & expansao do gasto publico.

A motivacdo do gasto estatal seria a mesma de qualquer outra acdo econdmica: o interesse privado
de alguém que, neste caso, cede o voto em troca de um determinado beneficio. Isto leva Pires
(1999, p.2) a afirmar que: “H4&, no Brasil, toda uma teia de relagcdes inconfessaveis que permite
afirmar que o espago publico é privatizado. O proprio cidaddo comum vé nos cargos eletivos
oportunidades para carrear vantagens pessoais”. Por outro lado, cada grupo deseja reduzir o gasto
com bens publicos dos quais ele ndo é beneficiario, pois como ndo consome o bem, ndo quer
partilhar o seu custo de producao.

Tal situagdo é prevista por autores como Ter-Minassian (1997) e Tanzi (1997). Hagen & Harden
(1996,p.3) chegam a propor como meio para reduzir o deficit e o gasto publicos, a centralizacdo do



processo orcamentario: “Spending and deficits can be reduced by introducing elements of
centralization in the budget process”. Os autores mencionados (1996,p.2) embasam sua proposi¢éo
em estudos econométricos - “Our empirical results show a strong correlation between our index of
centralization and fiscal discipline” - e créem que a reforma para reduzir gastos deva ser
acompanhada da centralizacdo do processo or¢camentario, com a criacdo de normas que impegcam 0s
grupos de pressédo de serem bem sucedidos em suas reivindicacfes de expansdo do gasto e
promovam uma visdo dos custos e beneficios marginais do gasto publico.

Essa tendéncia, freqientemente observada ja na elaboracdo do projeto de lei orcamentaria a ser
enviado, tende a agravar-se a medida que as emendas parlamentares sdo apresentadas durante a
tramitacdo no respectivo Legislativo, onde é analisado em comissio especifica’. Seguindo a mesma
I6gica, os grupos mais diretamente representados pelos parlamentares pressionam por maiores
gastos publicos, tendo em vista que o financiamento é oferecido pelo conjunto da sociedade. Neste
sentido, Bugarin (2002) aponta: ”(...) many problems emerge when a few representatives have to
decide for an entire nation. Despotism, corruption, inefficiency and exclusion are among the most
important ones”.

Os parlamentares participam do processo or¢amentario apresentando emendas individuais e de
bancada. O problema do fundo comum tem lugar também na tramitacdo do orgamento pelo
Legislativo porque os parlamentares tanto individualmente como através de suas bancadas — que
podem ser partidos, regides do Pais ou areas de gasto - recebem os beneficios do gasto mais elevado
e transferem para a sociedade os custos. Assim, o modelo é 0 mesmo mas os déficits tendem a
surgir mais em sistemas politicos com poderes politicos mais dispersos. Se as decisdes de gasto séo
descentralizadas e as receitas centralizadas mas determinadas residualmente, ha uma tendéncia para
0 sobregasto.

Depois que o projeto é votado, as emendas estdo sujeitas a veto do Chefe do Poder Executivo. SO
entdo a Lei do Orcamento Anual é publicada e retorna ao Executivo para ser implementada. Nos
EUA e também no Brasil, o direito de veto do Executivo € utilizado como um recurso para se
impedir a expansdo da despesa, de acordo com Bagir (2001): “We should then expect that
jurisdictions with greater propensity for overspending — those with a large number of electoral
districts — choose to give their executives authority to veto budget legislation”.

Quando o direito de propriedade a receitas tributarias correntes e futuras ndo estd bem definido,
todos os agentes tém um incentivo a gastar muito e rapidamente, para apropriar mais recursos. Em
relacdo a este aspecto, Musgrave & Musgrave (1989,p.211) reconhece que “Although good
economic analysis calls for joint consideration of both aspects, the practice is to deal with them
separately”. Tal pratica ja era condenada por Ricardo e Mill(1985) que defendiam que a politica de
gastos publicos deveria obedecer a um critério de custo e beneficio.

2.2. O Modelo Dinamico do Fundo Comum com Hipdtese de Endividamento

Suponha agora que o problema descrito na se¢do anterior € potencializado pela quebra da restricdo
orcamentaria. Além de a tributacdo ser utilizada como fonte de financiamento, h4, entdo, também a
possibilidade de financiamento através de endividamento.

Considere que cada grupo J é livre para determinar o gasto publico de seu bem preferido e as
decisbes sdo tomadas seqlencialmente ao longo do tempo. Assim, ha duas decisbes unilaterais
sobre gasto publico, uma em cada periodo. No primeiro periodo, a divida publica € residualmente

® No Legislativo Federal, ha uma Comissédo Mista de Orgcamento, composta por membros da Camara e do
Senado, a qual prepara os pareceres que discutem o mérito e as condiges de financiamento de todos os
gastos publicos, excetuando despesas de custeio das estatais.



determinada. No segundo periodo, a aliquota tributaria é residualmente determinada. Para computar
o0 equilibrio, utiliza-se 0 método de solugdo backward, comecando do ultimo periodo.

Considere o problema de decisdo do grupo J no segundo periodo. Ele maximiza:
W(b+ g; +9;)+H(g;),

relativamente a g, , tomando a divida b e g, como dado, onde I e J sdo grupos e I1£J.
A condi¢do de primeira ordem resultante é:

Wi(b+ g; +9;)+H(9;)=0 (3

O grupo | resolve um problema similar e se comporta identicamente. Aplicando o teorema da
fungdo implicita ao sistema de equacGes dado por (3) e a correspondente expressao para 0 outro
grupo, determina-se que o gasto de equilibrio por ambos grupos € funcdo decrescente da divida
plblica: g, = G’(b), com G, < 0. Intuitivamente, uma vez que as distorgdes tributarias aumentam
com o aumento da aliquota tributaria, uma elevacdo inerente na divida aumenta o custo marginal do
gasto publico. Assim, o gasto de equilibrio no periodo 2 também é decrescente em divida:

0:=G(b)=Y",G" (b).

No periodo 1, ambos grupos levam em conta o resultado de equilibrio do periodo 2. Assim, 0 grupo
J resolve:

Max

J
1

[ W(b+G’(b) +G*(b)) +H (g ) +H(G’(b))],

sujeito a b= g,’ +g, , para | # J. Isto é, o consumo publico no periodo 1 é novamente determinado

de forma descentralizada. Porém, agora cada grupo leva em conta que gastar mais no periodo
aumenta o endividamento, o qual por sua vez reduz os gastos de ambos 0s grupos no segundo
periodo. Tomando as condi¢cdes de primeira ordem deste problema e recorrendo a (3) para
simplificar, tem-se:

Wi + Wy G, +H(g;')=0 (4)

Uma condicao similar se aplica ao grupo I. O primeiro termo no lado esquerdo de (4), Wp<0, denota
o0 custo marginal da divida publica: mais empréstimos implicam maior aliquota tributaria no periodo

seguinte. O segundo termo, WG, é positivo. Isto é, do ponto de vista do grupo J, o fato de que

mais divida implica cortes de gastos com outros grupos, diminui o custo do endividamento W,
Finalmente, o Gltimo termo do lado esquerdo de (4) é o beneficio marginal do consumo publico.

Usando W,= Wy e (3), a equacdo (4) pode ser reescrita como:
Hg(gf):Hg(gé])(1+GlJ)<Hg(g;)’ (5)

onde a ultima desigualdade decorre de G;<0. Conseqiientemente, pela concavidade de H, em

equilibrio, g; >g,, e similarmente para o grupo I. Isto é ambos grupos optam pelo ganho
intertemporal do consumo publico do periodo 1. O problema do fundo comum de receitas



tributarias introduz duas distor¢des: gasto maior que o 6timo em ambos periodos e gasto mais alto
no periodo 1 comparativamente ao periodo 2, e conseqgiientemente maior endividamento.

Estas distor¢coes refletem o mesmo problema de incentivo: o direito de propriedade para as receitas
tributarias ndo € bem definido. Ambos os grupos tém incentivo para gastar muito e o mais
rapidamente possivel e se apropriar de recursos em seu proprio beneficio. Ndo se atende ao
principio da correspondéncia fiscal em que o financiamento de cada despesa marginal deve caber a
comunidade beneficiada. O resultado é uma irracionalidade coletiva afastando-se radicalmente de
uma solugéo cooperativa.

A alocacdo apontada induz o gasto excessivo. O problema do fundo comum significa que o custo de
um bem puablico fornecido somente a um grupo é partilhado com outros grupos e,
conseqlientemente, ambos grupos tém um incentivo para gastar mais do que no 6timo. Cada grupo
assume somente metade do custo social da elevacdo do gasto sobre o seu préprio bem e, quanto
maior a descentralizacdo, isto é, quanto menores 0s grupos, pior tende a ser o problema, porque em
cada grupo se assume uma fracdo menor dos custos futuros de divida ou do gasto publico. O
estoque da divida de equilibrio sai de um jogo no qual diferentes tomadores de decisdo com
interesses conflitantes fazem escolhas simultaneas em cada periodo.

O processo pode ser uma consequéncia da existéncia de instituicdes orcamentarias fracas, onde ha
dificuldade de alcancar uma decisdo coletiva sobre a estabilizacdo da divida, pois cada partido da
coaliz&o € uma autoridade que toma decisdo sobre parte do orcamento, mas ninguém toma decisédo
sobre o resultado agregado. Ha forgas politicas dispersas capazes de bloquear e/ou impor decisdes
de politica porque ninguém quer arcar com o custo de cortes de gastos. Assim, o problema do fundo
comum dinamico levaria a politicas miopes. A este respeito Théret (1991, p.128) afirma: “No
regime liberal, ha um crescimento ininterrupto da divida publica, como forma de sustentacdo da
legitimidade do Estado. A expansdo da divida s6 € interrompida quando se constroi um sistema
alternativo de direitos politicos e tributario-financeiros, apoiado por novos grupos sociais
suficientemente fortes para vencer 0s grupos que se apoiavam no rentismo.” Para o autor, o fato de
0s juros da divida consumirem parte dos tributos faz com que divida publica seja uma forma de
obter “direitos sobre 0s recursos tributarios”.

Ha um outro motivo que pode explicar porque uma sociedade opta por aumentar 0s gastos presentes
a custa de divida futura. Dada a percepcdo de que 0 acesso a endividamento permite ampliar o
espaco da disputa setorial por gastos, os individuos optam pela divida se identificam alguma
vantagem capaz de compensar os juros da divida, acrescidos no periodo seguinte. Se a utilidade do
grupo J € maximizada quando ele consegue absorver o bénus da despesa 0 mais cedo possivel,
transferindo o seu 6nus para o mais longe possivel, pode haver intengdo de ndo ser responsabilizado
pelo pagamento da divida.

Neste caso, a vantagem consistiria ou em nao ter que pagar a divida - um default declarado - ou em
identificar a possibilidade de transferi-la para outro agente. Tal l6gica revela-se ndo sé nos
mecanismos mais convencionais de endividamento (divida contratual e divida em titulos), mas
também em formas mais criativas e menos transparentes que igualmente se poderia denominar de
divida, tais como: inscricdo em restos a pagar, antecipacdo de receitas orcamentarias e obtencéo de
garantias. Além disso, ha outras praticas usuais que, embora ndo sejam dividas, acabam
indiretamente resultando em endividamento adicional, tais como, a renuncia de receitas e a criacdo
de despesas de duragéo continuada.

Em todos esses casos, ha significativos efeitos inter-temporais que permitem transferir o dnus para
0 periodo seguinte, o mandato seguinte e mesmo as geragdes seguintes. O ciclo politico, por
exemplo, aumenta as vantagens do sobregasto e do sobreendividamento para o governante atual. De



um lado, aproveitando a falta de transparéncia do orcamento, o governante utiliza o gasto publico
para reeleger-se sem revelar as consequiéncias futuras dessa opg¢do. Caso consiga reeleger-se, terd
problemas para equilibrar as contas mas talvez nem se preocupe em fazé-lo, pois a reeleicdo so é
permitida uma vez. Assim, no segundo periodo, ainda que o eleitor perceba as consequéncias, a
deciséo e a eleicéo ja terdo ocorrido. De outro lado, se ha expectativa de nédo reeleger-se, o politico
assume que os problemas para equilibrar as contas ndo serdo seus e a quebra do sucessor também o
favorece porque transfere o custo da politica publica para o partido adversario.

Um exemplo de transferéncia de 6nus entre geracOes € o sistema de reparticdo adotado na
previdéncia social. Quando o sistema comeca a operar, a populacéo é jovem e ha mais contribuintes
do que aposentados. Nesse momento, h& incentivos para gastar os recursos de contribuicdes. A
medida que o tempo passa e a populacdo envelhece, a situacdo se inverte e 0s recursos deixam de
ser suficientes para arcar com as aposentadorias. O financiamento, ent&o, deve ser propiciado ou
por impostos em geral, ou por aumentos da contribui¢do, ou torna-se necessario reduzir os valores
de aposentadoria. Em todos os casos, no entanto, o custo estd sendo transferido para a geracdo
seguinte.

Esses mecanismos de transferéncia de custos tém em comum a falta de transparéncia das politicas
publicas e, em especial, dos meios para financia-las. As decisdes de politica fiscal exigem o
conhecimento antecipado e rigoroso dos seus efeitos no futuro. Por ndo haver informacéo perfeita, é
fraca a percepc¢do de como serdo distribuidos os custos pelo conjunto da sociedade. Isso explicaria,
inclusive, porque h& volume significativo de divida de curto prazo.

Uma das solugdes para o problema do fundo comum seria alterar 0 processo orcamentario para
incluir metas fiscais que antecedessem a elaboragdo do orcamento, garantindo determinado
resultado fiscal e evitando o endividamento excessivo. De acordo com Barro e Sala-l1-Martin
(1995), esta regra tem o objetivo de impedir que os governantes criem divida para que as geracoes
futuras assumam o onus. Alesina, Mare e Protti (1966) observaram que quando o Legislativo vota
primeiramente o volume do gasto, determina o gasto do orcamento antes que se chegue a um acordo
sobre como a despesa sera financiada.

Numa perspectiva ortodoxa, alguns autores vdo além e defendem a adog¢do do orgamento
equilibrado, como na secdo anterior. Buchanan & Wagner (1977) afirmam que o orgamento
equilibrado “will have the effect of bringing the real costs of public outlays to awareness of decision
makers; it will tend to dispel the illusory ‘something for nothing’” (p.178). And Feldstein wrote that
“only the ‘hard budget constraint’ or having to balance the budget can force politicians to judge
whether spending’s benefits really justify its costs”(p.405).

A énfase na disciplina fiscal através de normas orcamentarias para conter o déficit publico e a
divida publica tem como base o reconhecimento de que o endividamento € atrativo. Madison (1790)
chegou a afirmar que “a public debt is a public curse” e que a deterioracdo das finangas publicas
decorre do endividamento publico crescente, o qual precisa ser contido e revertido. Os efeitos
positivos do gasto publico sobre o crescimento econémico estariam sendo superados pelo
desestimulo do aumento da tributacdo e da elevacdo da taxa de juros, a qual estaria crescendo mais
do que o produto, o que levaria o governo a se endividar para pagar dividas crescentes. O resultado
final pode ser o de um setor pablico sem capacidade de financiamento, com déficits crénicos, o que
acaba por reduzir a velocidade do processo de desenvolvimento tanto pelo lado da reducdo do
investimento na economia, como pelo lado da competicdo pela poupanca disponivel no pais,
elevando as aliquotas tributarias. Paises altamente endividados ficam impedidos de reduzir tributos
ou realizar gastos para reativar a economia. Crafts (2000) encontrou tal evidéncia nos paises da
OCDE.



Pattillo, Poirson, H. & Ricci (2002) realizaram um estudo econométrico envolvendo 93 paises e
também encontraram uma relagdo negativa entre crescimento e divida estatisticamente significativa.
Com a mesma visao, Kopits (2000) argumenta que o controle do endividamento contribuiria para o
crescimento e a estabilidade da economia, conforme constata o IMF Country Report (2001) sobre o
crescimento expressivo da Finlandia no periodo 1994-2000 devido a cortes tributarios e restricdo do
gasto publico.

2.3. Uma Extensdo do Modelo do Fundo Comum Aplicado a Divida em uma Estrutura
Federativa

No Brasil, o contexto institucional complexo, com trés niveis de governo, todos com autonomia
administrativa, financeira e politica, é especialmente suscetivel aos problemas gerados pelo modelo
do fundo comum se considerarmos que todas as possibilidades aqui discutidas se reproduzem em
cada nivel e que, além disso, ha uma expectativa de transferir o custo do endividamento para as
demais unidades da federacdo. Neste sentido, Pisauro (2001, p.5) afirma que “The common pool
problem is clearly exacerbated by a larger vertical fiscal gap: subnational governments have every
incentive to overspend when a large share of financing is raised by the central government”.

As decisBes de politica fiscal sdo tomadas autonomamente pelo Governo Federal, cada um dos 26
Estados, o Distrito Federal e mais de 5.500 Municipios. Ha elei¢cBes diretas nos trés niveis tanto
para Executivo como para Legislativo. Nos niveis federal e estadual, ha Poder Judiciario e
Ministério Publico. Os érgédos de controle também atuam descentralizadamente, com Tribunais de
Contas cuja jurisdicdo pode ser a Unido, ou determinado Estado, ou um Estado e seus respectivos
municipios, ou apenas 0s municipios ou mesmo um determinado municipio. Em todos os niveis, a
administracdo publica pode compreender administragdo direta e indireta, incluindo fundos,
fundacdes, autarquias e empresas estatais dependentes. Trata-se, no minimo, de uma mega-estrutura
de gastos de pessoal.

O fato de os salarios nos Poderes Judiciario e Legislativo representarem uma parcela pequena do
orcamento em termos relativos faz com que esses Poderes tendam a conseguir aumentos maiores de
salario em um primeiro momento. Acresce-se a isto o fato de que a preocupacdo com o controle de
gastos nestes Poderes € relativamente menor que no Executivo. No momento seguinte, no entanto,
tende a haver uma pressao por aumento salarial no Executivo, ainda que em menores niveis. Se as
variagOes salariais reais forem maiores do que a produtividade do trabalho nas administragdes
publicas, os custos serdo distribuidos pela sociedade.

Além disso, a independéncia dos Poderes e a autonomia dos governos, determinadas
constitucionalmente, potencializam as decis6es de gasto regionalmente descentralizadas também em
outras &reas de gasto e os problemas gerados pelo modelo do fundo comum s&o ampliados pelo
acesso a endividamento. Os governos estaduais e municipais, em geral, ndo atribuem aos
respectivos orcamentos as funcGes de contribuir para estabilizar precos e buscar pleno emprego,
crescimento do produto e equilibrio externo. Assim, o fato de as receitas e despesas fiscais estarem
sendo descentralizadas, segundo Ter Minassian (1997), determina menor alavancagem do
orcamento como instrumento de estabilizagdo porque os governos estaduais tém como metas
prioritarias a geracdo de emprego e o atendimento das demandas sociais de seu eleitorado, tais
como servigos de salde, educacdo e de infra-estrutura e, apenas secundariamente, as politicas de
estabilizacgéo.

No que tange a j& mencionada intencdo de ndo ser responsabilizado pelo pagamento da divida, seja
por default declarado ou pela possibilidade de transferi-la para outro agente, Pisauro (2001, p.5)
enfatiza os riscos especialmente elevados em estruturas federativas: “In the set of incentives facing
subnational governments, there are two potential sources of distortions (i) a common pool problem,
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arising from the fact that the opportunity cost of public revenues as perceived by subnational
governments is lower than the true social cost, and (ii) a moral hazard problem, associated with the
implicit insurance provided by the central government that it would bailout a subnational
government which was unable to meet its financial commitments”.

No Brasil, por muito tempo, cultivou-se o habito de transferir dividas “para o lado, para cima ou
para baixo”. Transferir dividas “para o lado” significava utilizar bancos estaduais para financiar-se,
sem perspectiva de pagar a divida. Como muitos desses bancos possuiam dimensdo significativa e,
em Varios casos, recebiam depdsitos de correntistas, o socorro pelo Banco Central tornava-se uma
necessidade para proteger o sistema financeiro. Transferir dividas “para baixo” significava financiar
inflacionariamente o gasto publico, o que tem 6nus maior para as classes menos favorecidas.

Transferir dividas “para cima” significava obter financiamentos de dividas junto a Unido por prazo
longo e taxa de juros reduzida. A Ultima renegociacéo foi realizada por 30 anos e taxa de juros de
6% a.a., em montantes diferentes de acordo com as necessidades de cada Estado. Sendo o
financiamento de dividas junto @ Unido acompanhado da emissdo de titulos da divida mobiliaria
federal a taxas bem superiores - 0 cenério inicial era de 18% mas em muitos momentos chegou a ser
superior -, fica claro que o subsidio implicito concedido aos Estados, e a alguns Estados em
particular, foi um énus pago por toda a sociedade. Destaque-se que esse ndo foi um caso isolado
mas parte de um historico de recorrentes processos de renegociacao.

A crise de endividamento estadual no Brasil estendeu-se a outras formas de endividamento como a
inscricdo em restos a pagar, a antecipagdo de receitas orcamentarias e a obtencdo de garantias, além
da rendncia de receitas e da criagdo de despesas de duracdo continuada. Em ultimo ano de mandato,
todos esses problemas tendiam a agravar-se e 0 sucessor era, muitas vezes, forcado a consumir um
ou mais anos de seu mandato apenas para saldar dividas.

Os Restos a Pagar que, na sua origem, destinavam-se a atender eventual insuficiéncia de caixa ao
longo de um exercicio, acabaram sendo utilizados como instrumento extra-orgcamentario de rolagem
de dividas. O irrealismo de orgcamentos que superestimavam receitas e subestimavam despesas,
embutia autorizacdo para assuncdo de compromissos sem cobertura de receitas. Na auséncia de
medidas corretivas durante a execucao financeira, 0s pagamentos eram transferidos para o exercicio
seguinte, cujo orcamento ndo contemplava espaco para 0s Restos a Pagar, ocasionando o
deslocamento de outras despesas e 0 acumulo de Restos a Pagar em uma “bola de neve”.

As antecipacdes de receitas orcamentarias e as garantias, também pelo fato de ndo passarem pelos
orcamentos, sempre estiveram sujeitas a menos controle que as despesas de forma geral. No
primeiro caso, as AROs estiveram no bojo da crise de endividamento estadual pois sua captacéo se
dava a taxas bastante superiores as dos titulos de emissdo estadual e sua rolagem ultrapassava o
exercicio, dando-se muitas vezes através da emissdo de novas AROs. No caso das garantias, 0
maior problema referia-se ao fato de que, quando a garantia era concedida e ainda ndo era uma
despesa mas tdo somente um risco, ndo havia contragarantia ou uma avaliagdo tdo criteriosa da
capacidade de pagamento. Assim, quando 0s governos eram acionados na qualidade de avalistas,
pouco ou nada se podia fazer a ndo ser honrar o compromisso e registrar a perda.

A renlncia de receitas e a criacdo de despesas de duracdo continuada também comprometiam o
equilibrio das contas publicas numa sequiéncia de periodos. No primeiro caso, subtraiam-se receitas
do orcamento, muitas vezes sem uma discussdo com o Legislativo do mérito dessa exclusdo. No
segundo caso, criavam-se despesas rigidas, que teriam impacto orgamentario-financeiro numa
sequéncia de periodos sem prover adequada fonte de financiamento, gerando problemas para o
futuro.
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A analise das experiéncias internacionais apresenta uma diversidade substancial nos enfoques para
controlar o endividamento. Em termos gerais, segundo Ter-Minassian & Craig (1997), podem-se
distinguir quatro enfoques principais, embora alguns paises possam utilizar técnicas que abranjam
mais de um desses enfoques.

O primeiro enfoque baseia-se na confianca na disciplina de mercado para determinar o limite do
endividamento dos estados. E o que acontece em paises como os Estados Unidos, onde se espera
que o simples acesso das instituicdes financeiras as contas publicas permita que elas diferenciem os
governos adimplentes dos inadimplentes. Nos EUA, o IRS determinou que organizagdes sem fins
lucrativos sejam transparentes e divulguem dados relativos as suas atividades na Internet. Ficou
estabelecido que estas empresas devem, ver Landa & Mugica (1999, p.7), “put the documents on its
Web (...). In addition, people must be able to access the documents without a fee and without
having any specialized computer hardware or software”.

A motivacdo para aumentar a transparéncia fiscal foi a criagdo de um instrumento para a sociedade
controlar o comportamento de seus representantes na democracia. Trata-se de um meio de se
responder a questdo colocada por Cardoso (1995, p. 15-16): “O problema € (...) como tornar mais
publicas as decisdes de investimento e as que afetam o consumo. Isto &, como torna-las
transparentes e controlaveis pela sociedade... e ndo somente pelas burocracias (do Estado ou das
empresas)”. Também Baracho (2000, p.3) aponta tal necessidade: “..., & necessario maior
padronizacdo, a partir da definicdo de normas e da adocdo de sistemas informatizados integrados,

com a disponibilidade de informag&o em tempo real”.

No Brasil, Pires (2000,p.3) manifesta o seu imediato contentamento com a LRF: ” (...) 0 sucesso da
Lei de Responsabilidade Fiscal e esta, por sua vez, pode oferecer um ingrediente extremamente
importante para fazer deslanchar as experiéncias participativas na gestdo publica: transparéncia nos
dados e informag0es, prestacdo de contas, gerenciamento eficiente de recursos”. Segundo Gagnon
(1993, p.18), a LRF nédo oferece todas as solugbes, mas procura atenuar os problemas, o que é
satisfatorio pois o sucesso de uma estrutura federal deve ser medido pela sua capacidade de
“regulate and manage such conflicts”.

O segundo enfoque para controlar o endividamento compreende a cooperagéo visando o controle da
divida, cujos limites resultam da negociacao entre o governo federal e os governos subnacionais. E
0 caso dos cantdes suicos, onde had um “acordo de cavalheiros” para determinar quais devem ser 0s
niveis de endividamento. Em paises com histérico de recorrentes problemas de cooperacdo
federativa (a guerra fiscal no Brasil € um bom exemplo), essa alternativa € de dificil
implementacao.

O terceiro enfoque diz respeito ao controle do endividamento subnacional com bases em regras
especificas na constituicdo ou em lei. Essa abordagem tem se tornado bastante freqiiente e, no
Brasil, a LRF introduziu varias vedacdes importantes. Proibiu a concessdo de qualquer novo
crédito de um ente em favor de outro, mesmo que para refinanciamento ou postergacéao de divida, o
que significa o fim dos processos de renegociacdo. Relativamente ao financiamento monetario de
déficits orgamentarios, a proibigdo constitucional é detalhada pela LRF, de modo a estendé-la,
inclusive ao relacionamento entre governos e bancos estaduais. A criacdo de restricdes ao
endividamento dos governos subnacionais para assegurar os resultados do governo consolidado ja
havia sido recomendada por varios autores, como Ardeo & Villela (1995), Ter-Minassian (1996,
1997-b) e Lane (1993).

Tambeém na UME, os Estados-membros comprometem-se a “respeitar o objetivo orcamentario de
assegurar posic¢oes proximas do equilibrio ou excedentes a médio prazo (...) e a tomar as medidas de
correcdo orcamentaria que considerem necessarias para alcancar os objetivos dos respectivos
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programas de estabilidade ou de convergéncia, sempre que recebam informacdes que indiquem a
existéncia ou a probabilidade de afastamento significativo desses objetivos” (Resolucdo do
Conselho Europeu de Amsterdd). Para os Estados-membros participantes na area do euro, a
persisténcia de um déficit excessivo traduzir-se- & na imposicdo de san¢des pecunidrias. A
experiéncia supranacional da UME parece ser melhor sucedida do que a experiéncia federativa da
Espanha, onde ndo se conseguiu estabelecer uma regra Unica para todas as provincias, segundo
Landa (1999): “The general period for offsetting tax loss carry forwards has recently be extended to
10 years (previously, tax loss carry forwards were offset over a period of seven and five years,
respectively.). In the Basque Country, this period is 15 years. Navarra maintains 7 years.”

Também o Governo do Reino Unido, em 1997, introduziu duas regras fiscais’. A primeira regra é a
“golden rule”: durante o ciclo econémico, 0 governo s6 tomard emprestado para investir e ndo para
financiar gasto corrente. A segunda regra € a “sustainable investment rule”: a divida liquida do setor
publico como propor¢cdo do PIB serd mantida durante o ciclo econémico a um nivel estavel e
prudente. Contudo, de acordo com Kell (2001, p.3), a falta de uma clara distin¢do do que é despesa
de capital e despesa corrente € um dos elementos que tém impedido o saneamento fiscal britanico:
“The fiscal rules, however, have been subject to(...) a failure to ensure sustainability and
intergenerational fairness, the risk that they will undermine fiscal discipline by creating an incentive
to reclassify expenditure, and insufficient constraint on discretionary loosening of policy”. Lieneri
& Sarraf (2000) também apresentam esses problemas institucionais como os responsaveis pelos
constantes déficits puablicos e aumento do endividamento nos paises africanos de lingua inglesa,
apesar de estes paises terem implantado um sistema or¢amentario britanico.

E, por ultimo, o quarto enfoque para controlar o endividamento refere-se aos controles diretos do
governo central sobre o endividamento subnacional. Trata-se da idéia de centralizar a autoridade
para tomada de decisdo completamente em um dos grupos, uma solugdo bastante natural para o
problema do fundo comum. Se 0 mesmo grupo controla plenamente todas as decisdes de gastos,
isto internaliza apropriadamente o custo de excesso de gasto do aumento da divida.

A centralizacdo do poder decisorio, se por um lado, ajudaria a solucionar parte do problema do
fundo comum, por outro poderia distorcer a alocacdo de recursos em favor dos grupos de presséo.
Neste modelo simples, o grupo | gastaria toda a receita de uma so vez se tivesse poderes suficientes.
A alocacdo de gasto ao longo do tempo seria assim Otima, porém a alocagdo entre grupos poderia
tornar-se abusiva. Essa é a razdo pela qual a centralizacdo encontra dificuldades ébvias em regimes
democraticos.

No Brasil, antes da LRF, as autorizagdes para realizacdo de operagdes de crédito eram concedidas
pelo Senado Federal, caso a caso, sem uma perspectiva nacional dos efeitos do aumento da divida.
Quando a LRF determinou que o Poder Executivo encaminhasse ao Senado uma proposta para
estabelecimento de limites para a divida consolidada, por nivel de governo, acompanhada de
diagndstico dos impactos, introduziu essa perspectiva. Atualmente, a analise dos pleitos de
operacdes de crédito é realizada pela Secretaria do Tesouro Nacional que avalia, entre outros, se 0
pleito ndo desrespeita os limites estabelecidos pelo Senado e os demais limites da LRF. Apenas em
caso de parecer favoravel, o pleito é encaminhado ao Senado para analise visando autorizagéo. Esta
é uma forma de centralizacdo do poder decisorio compativel com regimes democraticos, posto que
estd assentada na lei e Casa Legislativa que representa a federagéo.

A despeito de a LRF ter sido consagrada pela midia como exemplo de sucesso, sabe-se que todos 0s
enfoques aqui apresentados e cujo objetivo é controlar o endividamento podem apresentar
problemas. Considerou-se, entdo, a pertinéncia de realizar uma simulacdo do modelo de fundo

" H.M. Treasury, 1998.
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comum antes e depois da LRF, com base nos dados concretos do Brasil. A simulacdo deve lancar
luzes sobre o grau de implementacdo da LRF e também sobre as solugdes propostas para o
problema da fundo comum em estruturas federativas.

Aplicando o modelo apresentado na sec¢do anterior para os Estados e Municipios brasileiros, nos
anos de 1999, 2000 e 2001, calcula-se Wy e Wy, respectivamente utilidade marginal da divida e do
gasto publico.

Parte-se da restricdo orcamentaria com endividamento. A receita orcamentaria, composta por
receita de operagOes de credito e receita tributaria mais transferéncias, € liquida de transferéncias a
outros entes. O gasto publico ¢é a despesa orgcamentaria liquida de juros e amortizaces.

No calculo de Wy dos estados, utilizamos as seguintes variaveis: a populacéo de todos os estados, a
populacdo do estado em questdo, gasto publico de todos os estados e gasto publico do estado em
questdo. Os dados de populagdo foram retirados do IBGE e os dados de despesa e receita do
FIMBRA, disponivel na pagina da STN na Internet. No calculo de W, utilizamos as variaveis:
juros e amortizagOes, populagdo de todos os estados, populagdo do estado em questdo. A mesma
metodologia foi empregada para 0s municipios.

TABELA I: APLICACAO DO MODELO NOS ESTADOS: CALCULO DE W,

Dados de Utilidade Marginal da Divida dos Estados Brasileiros

Grupos de Estados 1999 2000 2001 var 01-99
W SP -0,0753  -0,3741  -0,3202 -0,2449
W RS -0,7436  -0,8210 -0,8093 -0,0657
W SC -0,8767 -0,8731  -0,9073 -0,0306
W RR -0,9889  -0,9943  -0,9948 -0,0059
W RO -0,9697 -0,9742  -0,9730 -0,0033
W AC -0,9927  -0,9927 -0,9927 0,0000
W SE -0,9790 -0,9790 -0,9790 0,0000
W TO -0,9864 -0,9864 -0,9864 0,0001
W AP -0,9942  -0,9932 -0,9934 0,0009
W AL -0,9643  -0,9591 -0,9546 0,0097
W RJ -0,8267 -0,8170 -0,8164 0,0103
W RN -0,8267 -0,8170 -0,8164 0,0103
W MS -0,9732  -0,9653  -0,9627 0,0105
W AM -0,9623  -0,9554 -0,9512 0,0112
W PA -0,9245  -0,9126  -0,9131 0,0114
W ES -0,9598  -0,9490 -0,9484 0,0114
W PB -0,9566  -0,9466  -0,9443 0,0123
W DF -0,9685 -0,9493 -0,9553 0,0131
W PI -0,9644  -0,9548 -0,9510 0,0134
W MA -0,9297  -0,9057  -0,9125 0,0172
W MT -0,9666  -0,9511  -0,9479 0,0187
W GO -0,9374  -0,9215 -0,9157 0,0217
W CE -0,8988 -0,8822 -0,8751 0,0236
W PE -0,9015 -0,8797 -0,8719 0,0296
W BA -0,8317 -0,7986  -0,7833 0,0485
W PR -0,8787 -0,7252  -0,8271 0,0517
W MG -0,7686  -0,6754 -0,6748 0,0938
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TABELA I1: APLICACAO DO MODELO NOS ESTADOS: CALCULO DE W,

Dados de Utilidade Marginal do Gasto dos Estados Brasileiros

Grupos de Estados 1999 2000 2001 var 01-99
W PR -0,7981 -0,8312 -0,8338 -0,0357
W DF -0,9159 -0,9199 -0,9297 -0,0139
W SP -0,3218 -0,3131 -0,3296 -0,0078
W CE -0,8783 -0,8856 -0,8809 -0,0026
W RN -0,9567 -0,9558 -0,9579 -0,0013
W RS -0,8078 -0,8068 -0,8088 -0,0010
W PI -0,9395 -0,9381 -0,9403 -0,0007
W SE -0,7970 -0,8041 -0,7974 -0,0004
W TO -0,9571 -0,9580 -0,9572 0,0000
W PA -0,9790 -0,9790 -0,9789 0,0001
W SC -0,9864 -0,9864 -0,9863 0,0001
W AL -0,9547 -0,9534 -0,9545 0,0002
W AP -0,8122 -0,8095 -0,8120 0,0002
W MT -0,9879 -0,9876 -0,9876 0,0004
W RR -0,9071 -0,9004 -0,9062 0,0009
W RJ -0,9534 -0,9527 -0,9524 0,0010
W ES -0,9067 -0,9066 -0,9057 0,0010
W PB -0,9768 -0,9756 -0,9758 0,0011
W MA -0,9902 -0,9898 -0,9891 0,0011
W AC -0,9926 -0,9914 -0,9915 0,0011
W RO -0,9172 -0,9196 -0,9154 0,0018
W MS -0,9627 -0,9605 -0,9604 0,0023
W GO -0,9457 -0,9457 -0,9434 0,0023
W AM -0,9149 -0,9184 -0,9099 0,0049
W PE -0,9521 -0,9502 -0,9462 0,0059
W BA -0,8793 -0,8739 -0,8684 0,0108
W MG -0,7219 -0,6976 -0,6937 0,0282
media -0,00001

TABELA I11: APLICACAO DO MODELO NOS MUNICIPIOS:

CALCULO DE W,

Dados de Utilidade Marginal da Divida das Cidades Brasileiras

Grupos 1999 2000 2001 var 01-99
AC -0,9918 -0,9930 -0,9927  -0,0009
AL -0,9653 -0,9528 -0,9557 0,0096
AM -0,9658 -0,9632 -0,9558 0,0100
AP -0,9953 -0,9938 -0,9945 0,0009
BA -0,7833 -0,7968 -0,8096  -0,0264
CE -0,8993 -0,8899 -0,8846 0,0146
ES -0,9459 -0,9398 -0,9512  -0,0053
GO -0,9408 -0,9102 -0,9155 0,0253
MA -0,9538 -0,9332 -0,9339 0,0199
MG -0,6567 -0,6710 -0,6960 -0,0393
MS -0,9677 -0,9607 -0,9646 0,0030
MT -0,9632 -0,9532 -0,9654  -0,0022
PA -0,9627 -0,9544 -0,9164 0,0463
PB -0,9746 -0,9461 -0,9456 0,0290
PE -0,8994 -0,8956 -0,8914 0,0081
PI -0,9689 -0,9658 -0,9573 0,0116
PR -0,7701 -0,8065 -0,8247  -0,0546
RJ -0,7725 -0,7166 -0,7663 0,0062
RN -0,9681 -0,9578 -0,9554 0,0127
RO -0,9840 -0,9773 -0,9794 0,0046
RR -0,9958 -0,9938 -0,9948 0,0010
RS -0,7915 -0,8013 -0,8242  -0,0326
SC -0,8847 -0,8949 -0,9030 -0,0183
SE -0,9732 -0,9717 -0,9759  -0,0027
SP -0,9732 -0,9767 -0,9815 -0,0083
TO -0,9825 -0,9843 -0,9818 0,0007

meédia 0,0005
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TABELA IV: APLICAGCAO DO MODELO NOS MUNICIPIOS: CALCULO DE W,

Dados de Utilidade Marginal do Gasto das Cidades Brasileiras

Grupos 1999 2000 2001 var 01-99
SP -0,1510 -0,2720 -0,3302 -0,1792
PR -0,7651 -0,8065 -0,8247 -0,0596
AM -0,9606 -0,9632 -0,9558 0,0048
SC -0,8746  -0,8949 -0,9030 -0,0285
SE -0,9664 -0,9717 -0,9759 -0,0095
ES -0,9414 -0,9398 -0,9512 -0,0098
AP -0,9943 -0,9938 -0,9945 -0,0002
AC -0,9897 -0,9912 -0,9903 -0,0006
MG -0,6445 -0,6710 -0,6960 -0,0515
RR -0,9957 -0,9938 -0,9948 0,0009
TO -0,9825 -0,9843 -0,9818 0,0007
RS -0,7971 -0,8013 -0,8242 -0,0270
MT -0,9655 -0,9532 -0,9654  0,0001
RO -0,9841 -0,9773 -0,9794  0,0047
MS -0,9685 -0,9607 -0,9646 0,0039
AL -0,9602 -0,9528 -0,9557 0,0044
PE -0,8878 -0,8956 -0,8914 -0,0035
PI -0,9637 -0,9658 -0,9573 0,0064
RN -0,9633 -0,9578 -0,9554  0,0078
MA -0,9486 -0,9332 -0,9339 0,0147
CE -0,8919 -0,8899 -0,8846 0,0073
BA -0,8136 -0,7968 -0,8096 0,0040
GO -0,9341 -0,9102 -0,9155 0,0186
PB -0,9714 -0,9461 -0,9456 0,0259
PA -0,9568 -0,9544 -0,9164  0,0404
RJ -0,8444 -0,7166 -0,7663 0,0781
média -0,0056
média s/ cidades de SP 0,0013

Percebe-se que os Estados reduziram mais a divida do que o gasto publico, uma vez que a queda da
desutilidade destas variaveis foi maior no caso da divida. Relativamente aos Municipios, verificou-
se um aumento dos gastos comparativamente a divida, em particular dos municipios de Séo Paulo.
Uma possivel explicacdo € o menor endividamento dos Municipios frente aos Estados.

De acordo com o modelo, os Estados e Municipios tém utilidade marginal negativa porque
gastam além do ponto 6timo, sendo que quanto menor a populacdo do ente, de acordo com a teoria
do fundo comum, maior a tendéncia de que este gasto ultrapasse o ponto 6timo. A magnitude
relativa do gasto publico também contribui para que se tenha excedente do gasto publico e da divida
publica. Ou seja, quanto o0 menor o gasto publico, a divida publica e a populacdo de um ente, maior
podera ser o seu déficit publico, como também mais podera expandir o seu gasto aléem do ponto
otimamente social.

E claro que a conducéo da politica econdmica pelos governos é outra variavel que poderia explicar

a desutilidade marginal do gasto publico e da divida publica. Estados e Municipios que gastam
muito geram uma desutilidade marginal do gasto e da divida publica. Estruturas federativas séo
propensas a permitir que os seus membros excedam niveis de gasto e de divida, esperando partilhar
0 custo.

A importancia da LRF é a de corrigir tais distor¢des para permitir um crescimento auto-
sustentado dos entes publicos com gastos e dividas compativeis.

3. UMA ANALISE DOS RESULTADOS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL APOS
DOIS ANOS
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A Lei de Responsabilidade Fiscal -LRF entrou em vigor em maio de 2000. Ainda que se considere
que, no primeiro ano, o ajuste fiscal foi parcial porque as administraces ja trabalhavam com
orcamentos aprovados no ano anterior, muitos ajustes que ndo dependiam dos orcamentos foram
efetivamente realizados. Apés dois anos de efetiva implementacdo da LRF, ja é possivel aferir
resultados com maior seguranca, utilizando como proxy as contas anuais de 1999 (antes da LRF),
2000 (ano de transic¢do) e 2001 (depois da LRF).

A analise dos resultados da LRF sera o objetivo deste capitulo. De modo a contextualizar os
resultados, utiliza-se como fio condutor desse percurso pelos nimeros a ldgica da gestdo fiscal
responsavel: o processo orcamentario como instrumento de planejamento, com suas metas e
resultados fiscais; as regras para receita e despesa, que passam pelos niveis de arrecadagdo e por
uma analise da composicao das receitas e dos gastos; as despesas com pessoal e 0 cumprimento dos
limites respectivos; os limites para divida e endividamento; outros pontos de mudanca de cultura,
transparéncia e sancoes.

A LRF determinou que todos deveriam encaminham suas contas anuais para consolidacdo e
divulgacéo na Internet. Isso permitiu reconstruir series historicas de dados fiscais acima da linha e
fazer comparacGes entre o comportamento das principais variaveis antes e depois da LRF,
utilizando os dados do FIMBRA?®. Em 2001, todos os Estados e 94,5% dos municipios brasileiros
enviaram suas contas.

Como parte da informacdo enviada pelos municipios estava incompleta, sera utilizada a amostra
FIMBRA de 4.884 municipios em 2001, o equivalente a 87,86% do total ou 90,66% da populacao
brasileira, 0 que parece ser representativo. Para os anos de 2000 e 1999, utilizando o mesmo
critério, adotam-se amostras de 4.617 e 3.836 municipios, respectivamente. Dois fatores explicam
as diferencas de tamanho da amostra: a criacdo de novos municipios e o fato de que nem todos os
municipios enviaram informacdo nos trés anos em analise. Por essas razBes, quando precisamos
comparar dois anos da série, as amostras sdo ainda mais restritas: 4.190 municipios para
comparagdes entre 2001 e 2000 e 3.541 municipios para comparacdes entre 2001 e 1999.

No caso dos Estados, sera utilizada a amostra completa de 26 Estados e Distrito Federal. Todavia,
em virtude das alteracdes de classificagdo contabil, nem sempre sera possivel fazer todas as anélises
comparativas entre periodos.

3.1. A Logica da Gestao Fiscal Responsavel

A LRF € um codigo de boas condutas de financas publicas, motor de profundas transformacdes
estruturais na gestdo fiscal em todos os niveis de governo. E aplicavel as trés esferas (Governo
Federal, Estados, Distrito Federal e mais de 5.500 municipios), aos trés Poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario), no conceito mais abrangente de administracdo publica que se conhece:
toda a administracéo direta e indireta, incluindo fundos, fundacdes, autarquias e empresas estatais
dependentes.

A ldgica da gestdo fiscal responsavel comega no planejamento no &mbito do processo orgamentario,
que no Brasil é composto de trés pecas: a Lei do Plano Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes
Orcamentérias - LDO e a Lei de Orcamento Anual - LOA. Essa € a parte da gestdo fiscal que é
composta por regras autbnomas, isto €, em que cada um — Governo Federal, Estado e Municipio —
tem autonomia para fixar suas préprias metas, bem como para corrigir na execucdo financeira os

8 Disponivel na Internet, na pagina da Secretaria do Tesouro Nacional

http://www.stn.fazenda.gov.br/estados _municipios/index.asp , que reline na base contabil FIMBRA, formada
a partir de auto-declaragdo dos respectivos governos, os balancos anuais de Estados e Municipios
brasileiros.
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desvios apresentados. Assim, quem comeca planejando bem ja deu o primeiro passo na direcdo
correta e terd melhores chances de cumprir o que determina a LRF.

O segundo passo refere-se as regras e limites especificos contidos na LRF (pessoal, divida,
operacOes de crédito, receita, despesa, etc.). Ao contrério das regras autbnomas, estas regras sdo
gerais, isto é, aplicam-se a todos os governos. Isto significa que cada um tem autonomia para
planejar, orcar e executar, desde que atenda aos limites estabelecidos pela LRF ou que adote as
medidas corretivas necessarias.

O terceiro passo da logica da gestdo fiscal responsavel diz respeito justamente a essas medidas
corretivas que estardo presentes em cada uma das variaveis. Ou seja, a LRF sempre estabelece os
mecanismos de compensacdo e correcdo de desvios, 0s prazos, as trajetdrias de ajustamento e
identifica a responsabilidade do agente que devera adotar essas providéncias.

O quarto passo sdo as medidas de transparéncia e controle, que atravessam toda a gestdo fiscal
responsavel desde o processo or¢camentario, cujas pecas sdo publicas, até os relatdrios, audiéncias
publicas e a divulgacdo na Internet. Finalmente, nos raros casos em que as regras ndo forem
respeitadas, estdo previstas san¢Oes institucionais e pessoais.

3.2. O Processo Orgcamentéario como Instrumento de Planejamento

O processo orgamentario se inicia com a Lei do Plano Plurianual — PPA. Essa Lei € elaborada no
primeiro ano de mandato de cada governo e tem validade para quatro anos: trés anos desse mandato
e o primeiro do mandato seguinte. No PPA, cada governo deve converter promessas de campanha
em programas de governo, partindo da observagdo dos indices que se deseja transformar. Depois, 0
programa devera conter metas fisicas para cada uma das agdes que o comp&em. E importante que as
metas sejam suficientes para atingir o objetivo do programa.

Assim, por exemplo, se 0 governante identifica que ha muitas criangas sem acesso a educacéo, pode
escolher transformar essa realidade através do Programa "Toda crianca na escola”, cujo objetivo
sera, entdo, reduzir o indice de evasdo escolar. Assim, por exemplo, esse Programa pode estabelecer
como meta: construir 50 escolas, reformar 20 escolas, gerar vagas para 1000 alunos, fornecer
material didatico para 5000 alunos, fornecer merenda escolar para 5000 alunos. Depois, sera
possivel associar essas metas a recursos financeiros. Isto €, para cumprir as metas, gastaremos R$
500 milhdes, o que permite visualizar a relacéo custo/beneficio implicita.

Uma das condi¢bes fundamentais para o sucesso do PPA € a consisténcia entre metas e custos. O
valor dos projetos e atividades deve ser realista e, a0 mesmo tempo, suficiente para atingir o0s
objetivos do programa. Além disso, o custo total do PPA, correspondente a soma de programas,
deve ser compativel com os recursos financeiros que aquele governo espera ter naquele periodo, de
modo a assegurar as condi¢des de equilibrio financeiro. Por essa razdo, o PPA deve ser subsidiado
por previsdes de receitas e despesas, sustentadas por um cenario macroeconémico realista.

Outro aspecto também importante para a eficiéncia dos programas é o gerenciamento. Por essa
razdo, a metodologia atualmente adotada prevé que cada programa terd um gerente, o qual serd
responsavel por assegurar resultados e fazer avaliacdes periodicas. O ideal é que se possa avaliar se
os indices desejados foram atingidos, isto é, se houve efetividade no gasto.

O segundo passo do processo orgamentario é a Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO. Essa Lei é
elaborada anualmente e estabelece as diretrizes para elabora¢éo do orgamento do exercicio seguinte.
Depois da LRF, a LDO passou a conter metas fiscais para 3 anos (receitas, despesas, resultado
primario e nominal e divida publica). Assim, como a Lei é anual, as metas para o primeiro exercicio
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devem necessariamente ser respeitadas na elaboracdo do orgcamento, bem como na sua execugéo,
enquanto que nos dois exercicios seguintes as metas sdo apenas indicativas. Trata-se de um
planejamento rolante, portanto: a lei é anual, mas, a cada ano, as metas sdo restabelecidas para 0s
trés anos seguintes.

O terceiro passo do processo orcamentario € a propria Lei de Orcamento Anual — LOA, que
representa um detalhamento de receitas e despesas, visando cumprir as metas fisicas do PPA e as
metas fiscais da LDO.

O processo orcamentario — PPA, LDO e LOA - ¢ a parte da gestdo fiscal que é composta por regras
autdbnomas, isto €, em que cada um — Governo Federal, Estado e Municipio — tem autonomia para
fixar suas proprias metas, bem como para corrigir na execucéo financeira os desvios apresentados.
A LRF determina que, um més depois de publicado o or¢camento, cada governo deve publicar a
programacdo financeira mensal e as metas de arrecadacdo bimestrais, as quais servirdo para
comparar os valores executados com 0s previstos.

A cada dois meses, deve ser elaborado um Relatorio Resumido de Execucdo Orcamentaria,
publicado até 30 dias depois do periodo de referéncia. Se, nesse momento, se verifica um
descompasso entre a programacdo e a execucgdo e, projetado o resultado do final do exercicio, se
prevé que as metas de resultado primario ou nominal ndo serdo cumpridas, é obrigatorio o corte de
despesas. Esse corte alcanga empenhos e movimentagdo financeira e dele participam todos os
Poderes nos termos que determinar a LDO, ressalvadas as despesas incomprimiveis e as que a LDO
determinar. Ou seja, as regras de corte podem ser diferentes entre governos, pois sao fixadas na
LDO de cada um.

A execucdo orcamentaria e financeira é, assim, 0 mecanismo de corre¢do de desvios que assegura o
cumprimento das metas. Contudo, quem comeca planejando bem e elaborando um orgamento
realista ja deu o primeiro passo na dire¢do correta e terd& melhores chances de cumprir 0 que
determina a LRF.

O principio basico da LRF, de que o governante ndo deve gastar mais do que arrecada, embora nédo
seja exigido quando se estabelecem as metas fiscais, € cumprido pela maioria dos municipios
brasileiros. Em 2001, 69,11% dos municipios apresentaram superévit nominal® em suas contas, isto
é, ndo gastaram mais do que arrecadaram. Observando os resultados nominais dos municipios em
2000 e 1999, constata-se que o percentual que atingia superavit nesses anos foi de 58,47% e
49,21%, respectivamente, revelando uma clara tendéncia de ajuste nesse nivel de governo. No
agregado, o conjunto dos municipios brasileiros que era responsavel por um déficit nominal de R$
980 milhdes em 1999, obteve um superavit de R$ 2,99 bilhdes ja em 2000, que se converteu em R$
3,47 bilhdes de superavit em 2001. Mesmo utilizando a amostra mais restrita com informacéo
completa para 2000 e 2001, constata-se que 2.149 municipios melhoram sua situacdo fiscal em
termos nominais depois da LRF, mais da metade da amostra.

169,11% dos municipios tém superavit nominal em 2001 = R$ 3,47 bi

Observando o superavit priméario, uma medida de esforgo fiscal dos governos, verifica-se que, em
2001, 72,97% dos municipios apresentaram superavit primario em suas contas, contra 61,48% em
2000 e 54,13% em 1999. Antes da LRF, o conjunto dos municipios brasileiros apresentava um

® Neste trabalho apenas séo utilizadas informacdes acima da linha. Assim, o conceito de resultado nominal
corresponde a diferenca entre receitas e despesas, sem qualquer deducdo. Esse nimero podera ser
diferente daquele obtido quando se apura o resultado nominal pela variagdo de divida, isto é, pelo critério
abaixo da linha, se os critérios de apropriacdo da despesa forem diferentes ou se a fonte de informacao for
o sistema financeiro.
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déficit primério de R$ 348 milhdes e, depois da LRF, um superavit primario de R$ 4,60 bilhdes.
Utilizando a amostra mais restrita com informacdo completa para 2000 e 2001, é possivel verificar
que 2.248 municipios melhoram sua situacdo fiscal primaria depois da LRF, cerca de 54% da
amostra.

No caso dos 26 Estados e DF, as mudangas estruturais comecaram antes da LRF pois foram
motivadas pelos acordos de renegociacdo das dividas, os quais exigiam determinada performance.
Em 2001, 13 obtiveram resultados nominais positivos e 18 resultados primarios positivos. Antes da
LRF, 17 Estados haviam obtido resultados nominais positivos, ou seja, considerando os pagamentos
de amortizacdo e juros da divida, houve piora da situacdo. Contudo, como as dividas antecedem a
alteracéo legal, vale observar o esforgo fiscal primario e, neste caso, houve melhora: eram 14 os
ajustados nesse quesito em 1999. Assim, o conjunto dos Estados obteve um resultado primério de
R$ 4,13 bilhdes, apresentando, no entanto, um déficit nominal de R$ 3,30 bilhdes, indicando o peso
da divida dos Estados, especialmente a que decorre de renegocia¢do com a Unido.

Esses sdo apenas sinais da expressiva mudanga estrutural verificada nas contas publicas brasileiras.
Quando se observa a tabela a seguir, € facil constatar que antes de 1999, os resultados primarios de
todos os niveis de governo eram ou negativos ou gravitavam em torno de zero. Esse ano marca o
inicio da transicdo. O Governo Federal decidiu adotar o regime de metas fiscais introduzindo uma
exigéncia de superavit primario minimo como regra na sua LDO enquanto a LRF ainda era
discutida. Assim, o resultado primario do Governo Federal atingiu 2,3% do PIB, o que naquela
ocasido foi um recorde.

A LRF, por sua vez, institucionalizou o regime de metas fiscais a partir de 2000, quando passaram a
ser observados superavits primarios em todos 0s niveis de governo.

TABELA V: RESULTADOS PRIMARIOS NOS ESTADOS

Em R$ mil
UE Resultado Primario
2000 2001
AC 103.447 100.382
AL 129.369 -48.100
AM 197.610 -24.883
AP 55.000 131.248
BA 76.064 170.920
CE -65.912 325.520
DF 103.352 252.848
ES -29.776 265.000
GO 219.561 707.066
MA 668.478 254.146
MG* 116.022 270.555
MS 123.257 261.706
MT 266.186 306.241
PA 114.210 123.847
PB 135.875 200.607
PE -486.581 58.062
Pl 87.921 182.395
PR 920.259 587.934
RJ 830.867 1.078.661
RN 71.000 130.529
RO 76.263 220.910
RR 6.771 99.750
RS 256.381 455.044
SC 542.123 720.275
SE -28.671 117.597
SP 2.100.000 1.606.756
TO 140.916 161.138
Total | 6.729.992 8.716.154

Fonte: STN, Relatérios Fiscais dos Estados
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TABELA VI: DISCIPLINA FISCAL NA FEDERACAO

Resultados Fiscais: 1990-1998 e 1999-2003 (% PIB)

Média Anual Resultados Previsédo
Distribuicdo 1990/94 1995/98  [1999 |2000 |2001 |2002 |2003
Resultado Primario  |-2,8 0,2 31 |42 [335 |388 |3,75
Governo Federal -1,5 -0,3 23 (28 185 |2,37 |2,25
Estados e|-0,6 0,4 02 |10 (0,80 |0,94 |0,95
Municipios
Empresas -0,6 0,1 06 1|04 (0,70 |057 |0,55

Fonte: Giambiagi, Fabio (BNDES, 1999), MF e MP.

A sequiéncia de superavites primarios realizados e previstos, em % do PIB, reflete uma preocupacéo
de todos os governos com o equilibrio fiscal permanente: 3,1%, 4,2%, 3,35%, 3,88% e 3,75%. N&o
se trata de um ajuste conjuntural, perseguido temporariamente por um governante e atrelado a uma
determinada orientacdo politica. Trata-se de uma exigéncia da sociedade que ndo admite mais a
indisciplina fiscal, que entende que o governante deve cumprir 0S COMPromissos que assume,
inclusive quando esses compromissos sao dividas.

3.3. As Regras da LRF para Receita e Despesa

O segundo passo da gestdo fiscal responsavel refere-se as regras e limites especificos contidos na
LRF: regras para receita e despesa, limites para despesa com pessoal por Poder, limites para divida,
regras para antecipacOes de receita orcamentaria - AROS, garantias e restos a pagar, inclusive
regras mais duras para o Ultimo ano de mandato. S&o regras e limites gerais, que se aplicam a todos
e cujo cumprimento é obrigatdrio. Isto significa que o processo orcamentario descrito na secdo
anterior deve ser elaborado de forma a atender aos limites estabelecidos pela LRF ou, entdo, ja
devem estar previstas as medidas corretivas necessérias. Nesta se¢do, serdo analisados os resultados
de 2001 que se referem ao cumprimento das regras de receita e despesa, pessoal e divida.

A regra béasica para a receita refere-se a competéncia para tributar, a qual deve ser exercida
plenamente. No Brasil, hd competéncias proprias nos trés niveis de governo — Governo Federal,
Estado e Municipio —, mas também ha transferéncias constitucionais obrigatorias, estabelecidas
sobre o percentual arrecadado. O Governo Federal transfere um percentual de alguns impostos para
Estados e Municipios e os Estados também transferem para os Municipios.

De acordo com a LRF, todos devem instituir, prever e arrecadar impostos de sua competéncia. Essa
regra teve origem no fato de que, por terem assegurada boa parte de sua receita orgamentéria sob a
forma de transferéncias, alguns municipios tendem a negligenciar sua arrecadacéo propria. A LRF
exige, no entanto, que todos os governos instituam os tributos através de cddigo tributario, que os
prevejam no ambito do j& mencionado processo orcamentario e que os arrecadem, adotando as
medidas de cobranca e fiscalizacdo necessérias. Isto muitas vezes é mais dificil no municipio
porque 0 governante esta muito proximo do contribuinte, ndo raro seu amigo, parente, socio ou
patrocinador de campanha.
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N&o obstante as dificuldades envolvidas, em 2001, 99% dos municipios arrecadaram tributos, o
equivalente a R$ 15,9 bilhdes em impostos, taxas e contribuicdes de melhoria, montante superior ao
Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, uma transferéncia constitucional obrigatoria que
recebem do Governo Federal, liqguido de FUNDEF - a transferéncia vinculada a gastos com ensino
fundamental.

99% dos municipios arrecadam tributos = R$ 15,9 bi

(mais que o FPM liquido de FUNDEF)

A composicdo das receitas municipais demonstra que a principal receita atualmente € a cota de
ICMS do Estado (23%). A seguir, vem a receita tributaria (18%) que, juntamente com outras
receitas proprias (6%) s@o responsaveis por 24% da receita municipal. O restante sdo transferéncias
da Uniéo ou do Estado, conforme se observa na tabela a seguir. Assim, muito embora os resultados
até aqui obtidos sejam bastante expressivos, acredita-se que a base tributaria municipal ainda possa
ser muito mais explorada.

TABELA VII: COMPOSICAO DAS RECEITAS MUNICIPAIS

EmR$
ITENS SELECIONADOS 2001 %
Receita Or¢camentéaria 87.460.728.681,76 100%
Cota ICMS do Estado 20.386.256.820,55 23%
Receita Tributéaria 15.875.227.180,21 18%
Cota FPM 15.135.471.350,10 17%
Fundef + SUS 12.435.593.619,74 14%
Outras Transf. Unido e Estado  9.460.923.130,67 11%
Outras receitas 8.765.762.420,37 10%
Outras receitas proprias 5.401.494.160,12 6%

Fonte: FIMBRA. Elaboragéo propria.

COMPOSIGAO DAS RECEITAS MUNICIPAIS 5 Cota ICMS do Estado

m Receita Tributéria
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A composicdo das receitas estaduais demonstra que a principal receita atualmente ¢ o ICMS do
Estado (55%). Juntamente com outros impostos (4%) e outras receitas proprias (11%) sédo
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responsaveis por 70% da receita municipal. O restante sdo transferéncias, destacando-se as da
Unido (22%), ou outras receitas, conforme se observa na tabela a seguir. Assim, a base tributaria
estadual € bastante explorada, muito embora a renuncia de receita tenha reduzido esse espaco.
Explorar mais a base de arrecadacdo do ICMS significa reduzir a renuncia de receita e intensificar
os esforcos de fiscalizacao e cobranca de tributos.

TABELA VIII: COMPOSICAO DAS RECEITAS ESTADUAIS

EmR$
ITENS SELECIONADOS 2001 %
Receita Orgcamentéria 167.773.406.610,83 100%
ICMS 92.126.565.580,02 55%
Outros impostos 7.077.458.528,55 4%

Outras receitas proprias  18.910.484.080,63 11%
Transferéncias da Unido  36.866.192.190,62 22%
Outras Transferéncias 3.182.541.948,21 2%
Demais Receitas 9.610.164.282,80 6%

COMPOSICAO DAS RECEITAS ESTADUAIS

mICMS

m Outros impostos

O Outras receitas proprias
O Transferéncias da Unido
m Outras Transferéncias

o Demais Receitas

Essa regra geral da receita € complementada pela exigéncia de transparéncia na rendncia de receita.
Assim, a rendncia deve estar acompanhada de estimativa de impacto orcamentério-financeiro por 3
anos, e deve ou estar de acordo com a LDO e a LOA, ou ser compensada por aumento de receita
(elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou
contribuicéo). Isso significa que a renlncia de receita ndo pode comprometer as metas fiscais.

As regras para a geragdo de despesas em geral correspondem ao que se pode denominar de “ordem
orcamentaria e financeira” e estdo contidas no art. 16 da LRF, além da Lei 4.320/64, da Lei
8.666/93 (Lei das Licitaces) e da prépria Constituicdo Federal. Essa ordem existe e é necesséria
porque deve haver uma separacdo muito clara entre o que é publico e o que é privado. Quando um
funcionario pablico faz uma despesa, estd administrando 0s recursos que o povo colocou a
disposicao do governo e deve fazé-lo atendendo a uma ordem pré-determinada de requisitos.

Primeiro, a despesa deve fazer parte de um programa do PPA. Depois, a despesa ndo pode
contrariar nenhuma das disposic¢des da LDO, além de estar de acordo com suas diretrizes, objetivos
e prioridades. Isso inclui os Anexos da LDO, que também devem ser respeitados. A terceira
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exigéncia é verificar se aquela despesa estd autorizada pelo orcamento ou pelos seus créditos
adicionais. Isso quer dizer que deve haver dotacdo suficiente no orcamento. Um dos principios do
orcamento € o da universalidade: nenhuma despesa pode ser realizada fora do orcamento. Depois de
aprovado o orcamento, deve ser elaborada uma programacdo financeira e orcamentaria, que € o
planejamento da propria execucao naquele exercicio, em funcéo da previsdo de receitas.

A quarta exigéncia é uma espécie de controle interno, de lista de checagem realizada no momento
em que € assumida uma obrigacdo através de um contrato ou de um empenho. Trata-se da
“declaracdo do ordenador de despesa” de que todos os requisitos foram respeitados, a qual devera
estar acompanhada de uma estimativa do impacto or¢camentario-financeiro do aumento de despesa
no exercicio em que entrar em vigor e nos dois seguintes. Isto se aplica a compra de bens, a
contratacdo de pessoal, a contratagdo de servicos ou de obras e a desapropriacdo de imoveis,
excetuadas as despesas pequenas, que ficam dispensadas. Depois da LRF, ndo ha mais possibilidade
de que fique difusa a obrigacdo de cumprir as normas legais, pois a responsabilidade passou a ser
individualizada.

Se a despesa for obrigatoria de carater continuado, isto €, se for mandatdria por lei, medida
provisoria ou ato administrativo normativo e seus efeitos se estenderem por mais de dois exercicios,
sera preciso oferecer uma compensacao por aumento de receita ou reducdo de despesa, cujos efeitos
sejam de mesma magnitude e se estendam pelo mesmo periodo.

Depois que estivemos certos de que se trata de uma despesa autorizada, entdo, € 0 momento de
verificar se ela deve ser licitada. Neste sentido, convém observar todas as determinagdes da Lei de
LicitacGes, em particular, as condi¢es de inexigibilidade e dispensa de licitagdo. Normalmente,
apos a licitagdo ou mesmo nos casos de inexigibilidade ou dispensa, formaliza-se também a
obrigacdo de despesa atraves de um contrato administrativo. SO depois, entdo, entra-se nas fases da
execucao da despesa: empenho, liquidacdo e pagamento, tudo nessa ordem. O errado, portanto, é
fazer contratos a margem do processo orcamentario ou ndo adotar os controles necessarios para
evitar a despesa néo autorizada.

ORDEM ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

PPA — LDO — LOA
4
PROGRAMACAO FINANCERA
4

DECLARACAO DO ORDENADOR DE DESPESA
{+ IMPACTO ORCAMENTARIO E FINANCEIRO)
(+ COMPENSACAO, SE NECESSARIO — ART. 17)

4

LICITACAC
1
CONTRATO
X

EMPENHO — LIQUIDA(;AO — PAGAMENT O

A composicdo das despesas municipais por fungbes demonstra que, em 2001, a metade do
orcamento dos municipios brasileiros foi gasta com educacdo (28%) e saude (22%). Isso s foi
possivel porque, de um lado, foram estabelecidos limites minimos para gasto com essas rubricas na
Constituicdo Federal e, de outro lado, o equilibrio das contas municipais abriu espaco para o que
realmente importa: atender as necessidades da populagdo. Assim, o equilibrio fiscal é importante
para a saude financeira do Brasil, mas também porque é uma condicdo essencial para a melhoria da
qualidade do gasto publico, beneficiando de forma imediata a populacg&o.
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\ Metade do or¢camento municipal gasto com educacgao (28%o) e saude (22%o)

As funcbes de planejamento (17%), previdéncia (9%) e legislativa (4%) consomem 30% do
orcamento, demonstrando o peso da maquina administrativa nos gastos publicos. A Habitagcdo
consome 11% e as demais despesas, incluindo Agricultura, Judiciaria, Industria e Comeércio,
Seguranca Puablica, Desenvolvimento Regional, Energia e Recursos Minerais, Comunicacdes e
outras, consomem apenas 9%, conforme se observa na tabela a seguir. Isto significa, por exemplo,
que 0s municipios brasileiros gastam com seguranc¢a publica, uma grande demanda da populagdo
atualmente, apenas 0,56% do seu orcamento, ou seja, seis vezes menos que com legislativo. O gasto
com transporte, por sua vez, representa menos de 5%. Assim, muito embora tenha sido significativo
o0 esforgo para elevar a qualidade do gasto pablico, com alta concentracdo de gastos em educacdo e
salide, percebe-se que outros avangos poderiam ser obtidos.

Por outro lado, observa-se que, em 2001, o conjunto dos municipios brasileiros investiu R$ 7,5
bilhdes, o equivalente a 52% do investimento federal. Desse valor, apenas 5,59% foram financiados
por operacdes de credito, o que significa que os municipios poupam para investir. Portanto, ndo é
verdadeira a idéia de que 0s municipios ndo possuem recursos para investimentos. Explorada a base
de arrecadacdo e evitado o endividamento excessivo, sobrardo mais recursos para saude, educacéo e
investimentos.

Municipios investem R$ 7,5 bi em 2001 = 52% do investimento federal

Apenas 5,59% dos investimentos financiados por operacfes de crédito: municipios poupam
para investir

TABELA IX: COMPOSICAO DAS DESPESAS MUNICIPAIS POR FUNCOES

EmR$

ITENS SELECIONADOS 2001 % TOTAL
Despesas Orcamentarias 83.900.447.765,00 100%
Educacéo 23.363.285.621,71 28%
Saude 18.474.347.780,54 22%
Planejamento 14.214.160.508,81 17%
Habitac&o 9.185.365.481,93 11%
Previdéncia 7.745.120.491,71 9%
Legislativa 2.949.265.633,55 4%
Outras* 7.968.902.246,75 9%

(*) Agricultura, Judiciaria, Industria e Comércio, Seguran¢a Publica, Desenvol-
vimento Regional, Energia e Recursos Minerais, Comunica¢fes e Demais.
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COMPOSICAO DAS DESPESAS MUNICIPAIS
POR FUNCOES

@ Educacéo

| Saude

[ Planejamento
[JHabitacéo

W Previdéncia
O Legislativa

W Outras*

A composicao das despesas estaduais por fungdes demonstra que, em 2001, 29% do orcamento dos
estados brasileiros foi gasta com educagdo (19%) e saude (10%), fato que também deve estar
associado a existéncia de limites minimos para gasto com essas rubricas. As fungdes de
planejamento (3%), previdéncia (9%), legislativa e judiciaria (8%) consomem 20% do or¢camento, 0
que, além de demonstrar o peso da maquina administrativa nos gastos publicos, denota o peso dos
inativos e também dos gastos com Legislativo e Judiciario, os quais sdo superiores a tudo que se
gasta com Transporte (5%) e Habitacdo (apenas 1%). Os gastos com Seguranca Publica (9%) estao
melhor colocados relativamente aos municipios. Porém, h& grande fragmentacdo de gasto entre
outras despesas (37%), conforme se observa na tabela a seguir.

TABELA X: COMPOSICAO DAS DESPESAS ESTADUAIS POR FUNCOES

Em R$
ITENS SELECIONADOS 2001 % TOTAL
Despesas Orgcamentaria 171.081.711.106,85 100%
Educacéo 32.576.803.134,62 19%
Saude 16.482.313.753,40 10%
Previdéncia 15.297.628.403,27 9%
Seguranga Publica 14.609.062.654,86 9%
Legislativa e Judiciéria 13.435.372.174,58 8%
Transporte 7.764.977.493,65 5%
Planejamento 5.120.636.269,44 3%
Habitacdo 2.140.186.869,72 1%
Outras* 63.654.730.353,31 37%

(*) Industria e Comércio, Comunicagdes, Energia e Recursos
Minerais, Desenvolvimento Regional e Demais.
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COMPOSICAO DAS DESPESAS ESTADUAIS POR
FUNCOES

O Educacéao

B Saude

O Previdéncia

O Segurancga Publica

B Legislativa e Judiciaria
@ Transporte

B Planejamento

O Habitacéo

W Outras*

3.4. Limites para Despesas com Pessoal

A "Nova Lei Camata” estabelecia limites para as despesas de pessoal, em percentual da receita
corrente liquida - RCL, para a Unido (50%), os Estados (60%) e os Municipios (60%). A LRF
aperfeicoou a "Nova Lei Camata”, distribuindo esses percentuais por Poder. Assim, a
responsabilidade pelo ajuste das despesas de pessoal que antes recaia preponderantemente sobre o
Executivo, passou a ser individualizada por Poder, conforme se constata na tabela XI.

A LRF criou duas regras de ajuste: uma permanente e outra transitéria. Para aqueles que estavam
ajustados, a LRF estabeleceu que os desajustes futuros deveriam ser reduzidos em dois
quadrimestres, sendo 1/3 no primeiro. Os que ja estavam desajustados quando a LRF entrou em
vigor tém dois exercicios para reduzir o excedente, isto €, até o final de 2002, devendo reduzir a
metade do excesso no primeiro exercicio. Além disso, uma disposicdo transitéria da LRF
determinou que, até o final de 2003, a despesa de pessoal de cada Poder ndo podera exceder a do
exercicio anterior mais 10% em percentual da RCL.

As medidas para ajustar as despesas com pessoal aos limites foram, em parte, definidas na
Constituicdo Federal, através da Emenda da Reforma Administrativa. No seu artigo 21, a Emenda
Constitucional n°. 19, definiu que, caso necessario para adequar-se aos limites, deveriam reduzir em
pelo menos 20% as despesas com cargos em comissdo e fungOes de confianga e exonerar 0S
servidores ndo estaveis. Caso tais medidas ndo fossem suficientes, deveriam ser dispensados 0s
servidores estaveis, de acordo com os critérios de lei federal. A LRF menciona, ainda, entre as
medidas possiveis, a extingdo de cargos e funcdes.

TABELA XI: LIMITES PARA DESPESAS COM PESSOAL NA LRF

% Receita Corrente Liquida
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Esfera de|Nova LRF
Governo/Poder
Lei Camata

Unido 50,0 50,0
Executivo 40,9
GDF e Ex-territdrios 3,0
Demais 37,9
MPU 0,6
Legislativo 2,5
Judiciario 6,0
Estados 60,0 60,0
Executivo 49,0
Ministério Publico 2,0
Legislativo 3,0
Judiciario 6,0
Municipios 60,0 60,0
Executivo 54,0
Legislativo 6,0

Além disso, se ultrapassado o nivel de 95% desse limite m&ximo, o conhecido "limite prudencial”,
sdo adotadas algumas medidas preventivas: suspensdo da concessdo de novas vantagens ou
aumentos de remuneracdo, da criacdo de cargos e novas admissoes, da alteracdo de estrutura de
carreira e da contratacdo de hora extra. Assim, percebe-se que ndo obstante a série de medidas
mencionadas, o mais freqiiente tem sido a contengdo de aumentos que, acompanhada do aumento da
receita corrente liquida, permite um ajuste gradual. Essa tem sido a pratica desde que foram
estabelecidos limites para as despesas de pessoal em 1995, na primeira versdo da Lei Camata,
dando inicio a um ajuste gradual.

Em 2001, considerando o limite de 49% aplicavel aos Executivos dos Estados, apenas 2, dos 26
Estados e Distrito Federal, estdo desenquadrados: Minas Gerais (63%) e Rio Grande do Sul (50%).
Diferentemente dos nimeros anteriores, estes se baseiam nos Relatorios Fiscais dos Estados e
incluem os valores referentes a inativos e pensionistas. A média nacional das despesas com pessoal
nos Executivos dos Estados encontra-se em 46% da RCL.

Apenas 2 Executivos dos Estados ndo cumprem limite: média de 46% da RCL

No caso dos municipios, constata-se que a media nacional das despesas com pessoal,
desconsiderando a distribuicdo por Poder, foi de 40,6% em 2001, inferior ao limite, e que 98,87%
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dos municipios cumpriram o limite maximo da LRF e 97,85% cumpriram o limite prudencial®.
Utilizando a amostra mais restrita para comparar 2001 e 2000, constata-se que 53,89% dos
municipios reduziram a sua despesa total com pessoal como proporcao da receita corrente liquida.

98% dos municipios cumprem limite global: média de 40,6% da RCL

TABELA XII:LIMITES DAS DESPESAS COM PESSOAL NOS ESTADOS

UE Pessoal/RCL
2000 2001
AC 0,47 0,47
AL 0,44 0,48
AM 0,45 0,41
AP 0,37 0,38
BA 0,36 0,38
CE 0,43 0,41
DF 0,33 0,34
ES 0,48 0,43
GO 0,49 0,46
MA 0,49 0,37
MG* 0,64 0,63
MS 0,52 0,48
MT 0,42 0,36
PA 0,42 0,43
PB 0,45 0,45
PE 0,53 0,48
Pl 0,45 0,47
PR 0,53 0,49
RJ 0,40 0,34
RN 0,50 0,46
RO 0,45 0,39
RR 0,39 0,33
RS 0,62 0,50
SC 0,52 0,46
SE 0,58 0,47
SP 0,49 0,48
TO 0,34 0,36
Total | 0,49 0,46

-onte: Relatorios de Gestao Fiscal dos Estados

Esses numeros indicam o cumprimento de limites globais pela maioria, 0 que ndo necessariamente
significa o cumprimento dos limites por Poder. Como no FIMBRA, ndo ha dados para despesas
com pessoal do Legislativo, utiliza-se como proxy conservadora as despesas totais do Legislativo,
como se 0 Unico gasto desse Poder fosse com pessoal. Em 2001, 93,63% dos Legislativos
Municipais estavam enquadrados. A média, neste caso sera de 3,51%, contra o limite de 6%
previsto na LRF. Utilizando a amostra mais restrita para comparar 2001 e 2000, constata-se que
54,96% dos Legislativos municipais reduziram a sua despesa total com pessoal como proporg¢éo da
receita corrente liquida. Ao comparar 2001 e 1999, esse percentual ¢ ainda maior (63,80%),
indicando um esfor¢o para ajustar esse item de gastos, provavelmente também em virtude da

10 Despesa Total com Pessoal = Ativos + Obrigag8es Patronais + Inativos + Pensionistas + Salario-familia +
Terceirizacdo de méo de obra — Contribuicdo dos Servidores para a Previdéncia — Compensacéo da Lei
Hauly. Receita Corrente Liquida = Receita Corrente — Contribuicdo dos Servidores para a Previdéncia —
Compensacéo da Lei Hauly. No célculo das despesas de pessoal, foi incluido o salario-familia, conforme
critério da STN. Contudo, diferentemente do critério da STN, ndo foram incluidos vale alimentacao, vale
transporte e outros beneficios dispersos em Outras Transferéncias a Pessoas.
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entrada em vigor da Emenda Constitucional no. 25, que estabeleceu limites para legislativos
municipais em percentual da populacgdo, cujo descumprimento configura crime de responsabilidade
do Prefeito e do Presidente da Camara.

Em caso de desajustes em relacdo a particdo dos limites globais, valem as regras da LRF: reducdo
do excesso até o final de 2002. Isto significa que, da amostra utilizada, 55 municipios precisardo
enquadrar-se até o final de 2002. O Poder desajustado, a partir de entdo, sofrera sancfes. As
sancOes, caso limites ou prazos ndo sejam respeitados, incluem a suspenséo, pelo Governo Federal,
de transferéncias voluntérias, de obtencdo de garantias e de contratacdo de operacGes de crédito,
exceto para refinanciamento de divida e reducdo das despesas com pessoal. Do Chefe de Poder,
caso nao adote as medidas necessarias ao ajuste pelo qual é responsavel, sera cobrada multa de 30%
dos vencimentos anuais, aplicada pelo Tribunal de Contas a que estiver jurisdicionado. Os Poderes
desajustados destes 55 municipios e de mais outros 50 que ndo cumpriram o limite prudencial estdo
impedidos de conceder aumentos de remuneracdo, criar cargos, admitir, alterar estrutura de
carreiras e contratar hora extra.

Para evitar que o ciclo politico dé origem a decisdes de aumento de gasto em detrimento da
estabilidade, a LRF introduziu algumas regras de final de mandato. Uma delas estabelece que, nos
cento e oitenta dias que antecedem o término da legislatura ou do mandato do Chefe de Poder, &
nulo de pleno direito o ato que provoque aumento de despesas de pessoal. Além disso, se for
excedido o limite no primeiro quadrimestre do Gltimo ano de mandato, aplicam-se imediatamente as
sang0es institucionais previstas.

Uma outra disposicao transitoria da LRF determinou que, até o final de 2003, a despesa com
Servigcos de Terceiros ndo poderd exceder a de 1999 em percentual da RCL. Em 2000 e 2001,
respectivamente, 13,27% e 13,29% dos municipios descumpriram essa regra.

Ainda no que tange as despesas de pessoal, sobressaem as despesas com inativos e pensionistas, ndo
s0 pelo nivel atual mas principalmente pelos possiveis desequilibrios futuros. Neste sentido, a LRF
estabelece que devera ser buscado o equilibrio financeiro e atuarial da previdéncia. Confrontando
receitas e despesas da previdéncia nos municipios, obteve-se um déficit de R$ 3,3 bilhdes em 2001.
Este valor indica uma deterioracdo crescente em relagdo a situagdo de 1999 e 2000, com déficits
menores, respectivamente de R$ 2,4 bilhdes e R$ 3 bilhdes. Apenas 10% dos municipios tém
resultados positivos. Assim, ndo fosse a previdéncia, o resultado nominal dos municipios seria
superavitario em R$ 6,7 bilhdes e o resultado primario dos municipios seria superavitario em R$ 7,9
bilhdes. Embora Inativos e Pensionistas representem apenas 11% da despesa de pessoal, as receitas
da previdéncia financiam menos de % desse valor, indicando que futuramente o problema podera
tornar-se ainda mais grave, na medida em que os ativos de hoje serdo os inativos de amanha e os
inativos de hoje serdo os pensionistas de amanha.

TABELA XI1I: COMPOSICAO DAS DESPESAS DE PESSOAL MUNICIPAIS

EmR$
ITENS SELECIONADOS 2001 % TOTAL
Despesa de Pessoal 34.426.308.594,03 100%
Ativos(*) 27.057.164.631,22 78%
Inativos e Pensionistas 4.366.653.197,41 11%
Obriga¢des Patronais 3.465.353.990,02 10%
Terceirizagdo 575.924.923,87 2%

(*) Inclui salario-familia.
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COMPOSIGAO DAS DESPESAS DE PESSOAL MUNICIPAIS

O Ativos(*)
M Inativos e Pensionistas

0O Obrigacdes Patronais

O Terceirizagdo

3.5. Limites para a Divida e o Endividamento

Diferentemente dos limites para as despesas com pessoal, a LRF ndo poderia instituir
diretamente limites para a divida consolidada porque, constitucionalmente, essa € uma atribuicdo do
Senado Federal. Os limites sdo diferenciados por esfera de governo. Assim, cumprindo o prazo de
90 dias que a LRF estabelece, foram encaminhadas ao Senado duas Propostas de Resolucdo: uma
para o limite da Unido e outra para os limites de Estados e Municipios. Respectivamente, trés e
meia, duas e uma virgula duas vezes a RCL, conforme se observa na tabela XIV a seguir. A
proposta para estabelecimento de limites para a divida consolidada da Unido ainda esta em
tramitacdo no Senado, assim como tambem tramita no Congresso Nacional a proposta para
estabelecimento de limites para a divida mobiliaria da Unido.

TABELA XIV: LIMITES PARA A DiVIDA CONSOLIDADA

(RESOLUGCAO N2 40 DO SENADO FEDERAL)

Esfera de governo Limite (x RCL) |Trajetdria de 15 anos

Unido(*) 3,5 ---
Estados e DF 2,0 Reduz 1/15 do excedente inicial a cada ano.
Municipios 1,2 Reduz 1/15 do excedente inicial a cada ano.

(*) Proposta em tramitacdo no Senado Federal.

Os limites de Estados e Municipios foram fixados pela Resolugdo n°. 40 do Senado Federal, a qual
estabeleceu também a regra transitoria de ajuste: 15 anos, com reducdo de 1/15 do excesso a cada
ano. A LRF definiu a geracdo de resultados priméarios como forma de ajuste ao limite de divida.
Assim, as metas fiscais da LDO deverdo ser fixadas de modo a que, no minimo, seja cumprida a
trajetdria de ajuste aos limites.

Em 2001, 91,73% dos municipios brasileiros estavam enquadrados aos limites. Em relacdo a este
limite, houve uma deterioracdo em relacdo a 1999 e 2000. Nesses anos, de acordo com a amostra
pesquisada, 99,69% e 99,31% estavam ajustados. Ainda assim, os indicadores de cumprimento sdo
expressivos.

91,73% dos municipios cumprem limite de divida




31

TABELA XV: LIMITES DA DIVIDA CONSOLIDADA LIQUIDA NOS ESTADOS

UF (Divida/RCL)x100
2000 2001
AC 1,04 0,84
AL 2,23 2,09
AM 1,00 0,62
AP 0,05 0,05
BA 1,66 1,66
CE 0,87 0,98
DF 0,36 0,32
ES 0,87 0,82
GO 3,13 2,55
MA 2,58 2,10
MG* 1,41 1,23
MS 3,22 2,85
MT 2,50 2,14
PA 0,57 0,50
PB 1,63 1,57
PE 0,80 1,05
Pl 1,73 1,68
PR 1,29 1,32
RJ 2,07 1,89
RN 0,71 0,55
RO 1,11 0,95
RR 0,31 0,27
RS 2,66 2,82
SC 1,83 1,54
SE 0,88 0,78
SP 1,93 1,95
TO 0,35 0,23
Total | 1,70 1,63

Fonte: STN, Relatérios Fiscais dos Estados
* Ao contrario dos demais estados, MG considera
as inscricdes em divida ativa como disponibilidade financeira.

Nos Estados e DF, a média da divida/RCL foi de 1,63%, sendo 6 os Estados desenquadrados que
precisam cumprir a trajetoria de ajuste: Alagoas (2,09), Goias (2,55), Maranhdo (2,10), Mato
Grosso do Sul (2,85), Mato Grosso (2,14), Rio Grande do Sul (2,82), conforme tabela XV. O
Estado de Minas Gerais sO ndo consta ainda desta lista porque utilizou um critério diferente dos
demais, considerando as inscricBes em divida ativa como disponibilidade financeira. Assim, ao
ampliar o valor referente a receita corrente liquida, reduz artificialmente a relacdo divida/RCL.

1,63% é a média da divida/RCL nos Estados

Além dos limites para o estoque de divida, houve uma preocupagdo em restringir também o fluxo
de endividamento para evitar que um governo, embora ajustado, pudesse rapidamente evoluir para
uma situacdo de divida excessiva. Assim, a Resolugdo n°. 43 do Senado Federal instituiu também
limites para as operacOes de crédito que podem ser realizadas em um ano, as quais ndo podem
ultrapassar 16% da RCL. A observancia a esses limites, bem como aos limites de divida
consolidada e de pessoal condiciona a analise dos pleitos de operagdes de crédito na STN. Assim,
aquele que estiver desajustado, nos termos da legislacdo, ndo podera realizar novas operagdes de
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crédito, tendo em vista que apenas pareceres favoraveis da STN sdo encaminhados ao Senado
Federal.

TABELA XVI: LIMITES DAS OPERACOES DE CREDITO

Em % da RCL

Limites da Resolucéo 43-SF

Operacdes de crédito/ano | 16%

Servico da Divida 11,5%
ARO’S 7%
Garantias 22%

Analisando os dados dos municipios, constata-se que, em 2001, apenas 1 municipio ndo
cumpriu o limite de 16% da RCL aplicavel as operacBes de credito, enquanto que 2.682 ndo
cumpriram o limite de 11,5% aplicavel ao servigo da divida. Em relacdo ao cumprimento da regra
de ouro (operagdes de crédito ndo podem superar as despesas de capital), em 2001, apenas 14
municipios descumpriram a regra.

O dado mais interessante com relacdo ao endividamento municipal talvez seja o
cumprimento do art. 42 que veda a contracdo de obrigacOes de despesa superiores a disponibilidade
de caixa em ultimo ano de mandato, isto €, obriga a “deixar a casa arrumada para 0 sucessor”. Em
1999, antes da LRF, apenas 593 municipios, ou 15% do total, teriam cumprido essa regra. Em 2000,
ano em que vigorou pois era final de mandato nos municipios, 1.281 cumpriram

a regra. Em 2001, apesar de ndo ser final de mandato, o ajuste continuou: 2.203 ou 45% dos
municipios encerraram 0 exercicio com obrigacdes inferiores as disponibilidades de caixa, 0 que
leva a crer que, ao final do mandato em 2004, talvez um percentual expressivo ja tenha convergido
para o ajuste. Utilizando dados da amostra mais restrita, verifica-se que 2.848 municipios, ou 54%
do total, melhoraram sua situacéo neste quesito depois da LRF.

3.6. Transparéncia, controle e sanc¢des

Além das regras fiscais aqui descritas, a LRF introduziu varias normas para assegurar a
transparéncia das financas publicas, isto €, para “tornar publico tudo o que é publico”. Assim, a
LRF determina amplo acesso publico, inclusive por meio eletrénico, ao PPA, a LDO, a LOA, as
PrestacOes de Contas, ao Parecer prévio do Tribunal de Contas e aos dois Relatorios da LRF: o
Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria, que deve ser publicado a cada 2 meses, e 0
Relatdrio de de Gestdo Fiscal, que deve ser publicado a cada 4 meses. Este ultimo é assinado pelos
Chefes dos Poderes de cada ente, que dizem se cumpriram os limites, as medidas que estdo
adotando e o tempo necessario para que surtam efeito.

A LRF determina ainda, que todos 0s governos enviem suas contas anuais a STN para divulgacao
na Internet e que realizem audiéncias publicas sobre metas fiscais a cada 4 meses. A participacao
popular no processo orcamentério, de acordo com a LRF, deve ser incentivada e o Ministério da
Fazenda divulgara mensalmente, em meio eletrdnico, a relagdo dos governos que ultrapassaram 0s
limites de divida.



33

O controle da LRF é exercido pelos 6rgdos de controle interno e externo, neste Gltimo caso
compreendendo os Legislativos e os Tribunais de Contas (TCU, TCE e TCM). No caso das sancdes,
0 Ministério Publico e o Judiciario também desempenham papel importante. Além disso, 0 acesso
publico a informagdes deve permitir que, de um lado, 0 mercado premie adimplentes com crédito e,
de outro, o cidad&o contribuinte-eleitor exerca o controle social no bojo do processo democratico,
refletindo nos resultados eleitorais sua satisfagdo com determinado governo.

Nos casos em que a LRF ndo for cumprida, estdo previstas sanc¢fes institucionais e pessoais. As
sangdes institucionais, mais rapidas, sdo aplicadas pela STN e compreendem a suspensdo de
transferéncias voluntarias, obtencdo de garantias e contratacdo de operacdes de crédito, exceto para
refinanciamento da divida e reducdo das despesas com pessoal. As san¢des pessoais estdo previstas
na Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92) e na Lei de Crimes Fiscais (Lei 10.028/2000),
a qual modificou o Cddigo Penal, a Lei 1.079 e a Lei de Crimes dos Prefeitos (Decreto-Lei 201/67),
além de criar algumas san¢des administrativas.

A Lei de Crimes Fiscais prevé detencdo (3 meses a 2 anos) ou reclusdo (1 a 4 anos), aplicavel em
processo judicial, e multa de 30% dos vencimentos anuais, aplicada pelo Tribunal de Contas. A Lei
de Crimes dos Prefeitos (Decreto-Lei 201/67) prevé detencdo (3 meses a 3 anos), perda de cargo e
inabilitacdo para exercicio de funcdo, cargo ou emprego publico por 5 anos. A Lei 1.079 prevé
perda de cargo e inabilitacdo para exercicio de funcdo, cargo ou emprego publico por 5 anos. A Lei
de improbidade administrativa prevé ressarcimento, perda dos bens ilicitamente acrescidos ao
patriménio, indisponibilidade de bens, perda de funcdo publica, suspensdo de direitos politicos de 5
a 8 anos, multa e proibicédo de contratar ou receber beneficios ou incentivos fiscais por 5 anos.

O arcabouco legal estd consolidado. Trata-se, agora, de aperfeicoar os mecanismos de transparéncia
e controle existentes, através de ampliacdo da cooperacdo entre governos e do uso de tecnologia da
informacgdo. Sdo medidas administrativas necessarias, que em muito poderiam contribuir para o
controle social da LRF.

Nesse sentido, sugere-se a construcdo de uma “Rede de Informagdes” que permita acesso publico,
em um Unico site na Internet, a toda a informacdo que a LRF exige, em especial aos Relatorios
bimestral e quadrimestral, pois as medidas devem ser adotadas ao longo do exercicio. Hoje, essas
informacdes estdo dispersas em vérias paginas da Internet, sendo apresentadas de modo ndo
comparavel e, muitas vezes, em linguagem técnica. A Rede de Informaces tornaria mais facil o
acesso para o cidadéo.

O fato de reunir as informacGes em um sO lugar permitiria operacionalizar melhor as sancGes
institucionais (suspensdo de transferéncias voluntérias, operacfes de crédito e garantias), pois a
informacdo estaria disponivel on line por consulta a cadastro e haveria maior seguranca quanto a
sua veracidade, permitindo-se, por exemplo, cruzar informacao de credores e devedores e checar se
as contas foram auditadas pelos Tribunais de Contas.

A Rede de InformagGes reduziria também burocracia e custos em todos os niveis de governo, pois
as informacdes seriam disponibilizadas em meio eletronico e centralizadas em um unico banco de
dados, evitando-se o procedimento atual em que 0s municipios precisam enviar demonstrativos
semelhantes a varios 6rgdos. Além disso, o procedimento auxiliaria a0s municipios que ndo tém
paginas na Internet a divulgar em meio eletrénico e aos Tribunais que ndo dispdem de banco de
dados com informacgdes municipais a agilizar a analise e racionalizar a auditoria.

A Rede de Informagfes seria mais um exemplo de cooperacdo na federacdo, onde ja foram
realizados avancos significativos, motivados pela necessidade de implementar a LRF. Os Encontros
Técnicos Nacionais de Tribunais de Contas, realizados nos altimos dois anos, permitiram o
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intercdmbio de sistemas de informatica a custo zero, a convergéncia na interpretacdo de varios
dispositivos da LRF e a formagéo de parcerias para a Rede de Informacg6es e o Programa Nacional
de Treinamento da LRF - PNT.

O PNT devera oferecer treinamento préatico e gratuito, em capitais e grandes cidades, até o final de
2002, a cerca de 6.500 técnicos de municipios de 20 Estados, compreendendo toda a regido Norte e
Centro-Oeste, toda a regido Nordeste (com excecao do Estado do Maranh&o), além de Minas Gerais
e Rio de Janeiro. O Programa contou com a parceria de quase todos os Governos Estaduais e
Associagdes de Municipios, além de todos os Tribunais de Contas, institui¢des financeiras federais
e alguns parceiros da iniciativa privada. Ao utilizar recursos humanos locais, 0 Programa permite
um enraizamento da LRF na cultura local, inclusive com continuidade através da cooperagao dentro
dos respectivos Estados. A participacdo dos técnicos de Tribunais de Contas no treinamento
também aumentou a convergéncia da interpretacdo da LRF. Trata-se de um esforco conjunto,
nacional, para implementacéo da LRF.

Para 2003, além do treinamento dos municipios dos seis Estados restantes, recomenda-se a extensao
do Programa a aspectos fundamentais até agora nao abordados como, por exemplo, a arrecadacao e
a previdéncia. Além disso, recomenda-se a realizagcdo de treinamento especifico para o Ministério
Publico e o Judiciario, tendo em vista o fato de que a aplicacdo de san¢des pessoais da LRF exige
conhecimento de finangas publicas, nem sempre acessivel a estes 6rgaos.

Outros avancos poderdo ser realizados se intensificado o dialogo com os o6rgaos de controle de
gasto publico. A cooperagdo entre diferentes 6rgdos dos varios governos, com o apoio da tecnologia
de informacéo, transcende os objetivos de cumprimento da LRF e pode ser arma eficaz contra a
sonegacao, a fraude e 0 mau uso do dinheiro publico. Podem-se citar varios exemplos. No caso da
arrecadacao de impostos, o cruzamento de informacdes federais, estaduais e municipais, além do
cruzamento de informacdes dentro de uma mesma esfera (CPMF e Imposto de Renda). No caso da
previdéncia, o cruzamento de informacgdes com a base de dados do Ministério do Trabalho. No caso
dos precatdrios, a disponibilizagdo de informacgGes dos Tribunais de Justica aos Tribunais de
Contas. E tantos outros, com o apoio de alteragdes de legislacdo e medidas administrativas.

Os resultados conquistados pela LRF até aqui sdo expressivos e superiores as nossas expectativas
mais otimistas. Adotadas as medidas recomendadas e realizadas as reformas estruturais, o caminho
do ajuste é promissor.

4., UMA QUESTAO NAO RESOLVIDA PELA LRF: A PREVISAO DE RECEITAS

Nos periodos de inflacdo elevada, a funcéo de planejamento ficava praticamente inviabilizada como
consequéncia da dificuldade de realizar previsdes de receita. Por outro lado, a adequacgéo da despesa
era obtida pelo simples retardamento de sua execugdo, uma vez que 0 processo inflacionario se
encarregava de corroer o valor real das dotacGes, em procedimento conhecido como “administracdo
fiscal na boca do caixa”.

O controle do processo inflacionario e os avangos institucionais promovidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal- LRF alteraram profundamente esse quadro. O controle da inflagdo tornou
possivel o planejamento realista e a LRF fez dele uma necessidade. Para minimizar desvios e
garantir uma execucdo orcamentéaria compativel com as metas, € preciso conhecer, com a menor
margem de erro possivel, qual sera a receita do governo. Assim, a existéncia de metas fiscais e de
mecanismos legais para corte de despesas em caso de insuficiéncia de arrecadagdo recoloca no
centro do debate o aperfeicoamento dos modelos de previsdo de receitas publicas. Deste modo,
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impede-se que a Lei de Wagner™ atue, isto é, que os gastos plblicos crescam mais que a receita
governamental. Essa tendéncia de crescimento tem origem no fato de os servi¢os do governo serem
um “bem superior”, com elasticidade maior do que 1 relativamente a receita.

As Resolucdes do Senado Federal n® 40 e 43, de 2001, estabelecem varios limites em percentual da
Receita Corrente Liquida — RCL. Séo limites para 0 montante da divida consolidada (2 vezes a RCL
no caso dos Estados e 1,2 vezes no caso dos Municipios), para o montante das operagdes de crédito
realizadas em um exercicio (16% da RCL), para o comprometimento anual com amortizagdes, juros
e encargos da divida consolidada (11,5% da RCL), bem como para os saldos de garantias (22% ou
32% da RCL, conforme o caso) e de operacOes de credito por antecipacdo de receita orcamentaria
(7% da RCL). A RCL sera projetada para um periodo de até cinco exercicios financeiros,
fundamentando a analise dos pleitos de operacdes de crédito (vide art. 7°, I, 11, 84°, art. 9°, e 10).

Por essas raz0es, € importante aperfei¢oar a previsdo da RCL. A Resolucdo n°43/2001, do Senado
Federal, confere ao Ministério da Fazenda a competéncia para divulgar o fator de atualizagédo a ser
aplicado para a projecdo da RCL utilizada na andlise dos pleitos de operagdes de crédito (art. 7°,
86°). A metodologia aplicada atualmente pela Secretaria do Tesouro Nacional adota, como fator de
atualizacdo da RCL, a média geometrica das taxas de crescimento real do PIB nacional, observadas
para os 10 anos mais recentes.

Embora a metodologia aplicada atualmente apresente vantagens operacionais, poderia gerar
previsdes pouco representativas para alguns entes da federacdo, com consequéncias sobre os limites
a que estdo submetidos, em virtude dos contrastes existentes entre os diversos estados e regides
brasileiras. Assim, torna-se importante avaliar a adequacdo da metodologia atualmente adotada,
bem como discutir a adequacgdo e a viabilidade operacional de outras possiveis alternativas com o
objetivo de reduzir os erros de projecao.

Apo0s esta introducdo, a segunda secdo apresenta 0 modelo de média geométrica do PIB como
estimador, atualmente utilizado. O metodo que adota a média geométrica das receitas correntes
liguidas é estudado na terceira secdo, demonstrando-se como poderia contribuir para o
aperfeicoamento das previsdes. Na quarta secdo, realiza-se previsdes baseadas em regressdes
simples. Finalmente, na quinta secdo, é analisada a possivel contribui¢do do célculo da elasticidade
PIB-RCL para os estados brasileiros.

Foram coletados dados do PIB nacional e regional no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
- IBGE e dados relativos as contas dos governos subnacionais na Secretaria do Tesouro Nacional —
STN, para o periodo de 1986 a 2000 . Embora se disponha de observacfes para 15 anos, os diversos
modelos serdo estimados unicamente com base nos dados relativos aos anos de 1986 a 1995,
destinando-se os valores observados de 1996 a 2000 & comparagdo com os estimados, tendo em
vista a avaliagcdo da performance da previséo dos diversos métodos.

4.1. O meétodo de previsdo da Receita Corrente Liquida - RCL baseado na média geometrica
da taxa de crescimento do PIB

Um primeiro método de previsdo a ser considerado e que serve essencialmente como termo de
referéncia para os demais é a previsdo baseada na utilizacdo da média geométrica das taxas de
crescimento do PIB. O modelo admite uma equacéo linear e utiliza a regularidade e os padrbes
passados de dados historicos como base para a previséo.

' A.H. Wagner, F., Vol. I e Il , C.F, Winter, Leipzig, 1877 e 1890.
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No caso concreto de uma série anual e com as caracteristicas acima evidenciadas, a aplicacao deste
método traduzir-se-4 na consideracao do valor previsto para um determinado periodo como sendo 0
valor efetivamente observado no periodo do ano anterior acrescido da taxa geomeétrica estipulada.
Em termos praticos, isto significara que, se a taxa geométrica do PIB do periodo 1986-1995 foi de
2%, nos anos de 1996 a 2000 a receita estimada sera a de 1995 acrescida de 2%. Tem-se a seguinte
configuracéo geral:

RCL (= (RCL¢1). (1 + IPIB,)

IPIB, =4 ((1+ PIBy) . (1 + PIB )" -1

Onde:

RCL = Receita Corrente Liquida do Estado no periodo t

RCL = Receita Corrente Liquida do Estado no periodo t-1

PIB= Taxa de crescimento do PIB no periodo t

IPIB,= Média geométrica de ordem n da taxa de crescimento do PIB do Pais, sendo n=10.

A principal vantagem desse método relaciona-se ao fato de que as variagfes das observacoes
passadas podem ser consideradas nas projecdes futuras. O comportamento do tributo ao longo do
ano simplesmente reproduz o observado no ano anterior. Assim, 0 método pode ser utilizado em
reestimativas nos anos seguintes e € de aplicagéo rapida.

Além disso, 0 modelo importa os erros de previsdo do modelo macroeconémico. Quando as
previsdes sdo feitas para um ano ou dois apenas, a previsdo nao € tdo ruim. Contudo, ao fazer
projecOes anuais para cinco anos (como se exige atualmente), a consequéncia € que 0s erros vao
sendo acumulados ao longo do tempo. As Ultimas previsGes sdo menos representativas.

4.2. O método de previsdo da Receita Corrente Liquida-RCL baseado nas RCL passadas

O método de previsdo da Receita Corrente Liquida — RCL baseado nas RCL passadas € um modelo
de vetor auto-regressivo de séries temporais usado para prever cinco valores futuros de receita
corrente liquida. Tem-se a seguinte configuracao geral:

RCLt = (RCLt/ RCLt_]_)
TRCL;=(RCL:/RCL¢.1)

IRCL=9 (1+TRCLy) (...) (1 + TRCL;.10))*"-1¢

Onde:

RCL = RCL no periodo t

IRCL = Média geométrica da taxa de crescimento da RCL
TRCL= variacdo da RCL relativamente ao ano anterior.

O valor corrente de uma variavel RCLt é explicado pelos valores defasados dela prépria. Assim, o
modelo capta os padrdes historicos.
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Contudo, ha varios problemas nesse procedimento, como por exemplo, o fato de que, para garantir a
estabilidade das previsdes, 0 modelo exige séries histdricas que poderiam ser consideradas muito
extensas face a tradicdo de nossos municipios (11 anos para obter 10 médias geométricas).

4.3. O método de previsdo da Receita Corrente Liquida - RCL com regressées simples

Uma das hipdteses do Método de Minimos Quadrados Ordinarios — MQO € que 0s erros ndo séo
auto-correlacionados. Entretanto, quando se trabalha com variaveis econdmicas, a expectativa é que
0s erros sejam auto-correlacionados. Essas propriedades do erro aleatério significam que o processo
de minimos quadrados pode ndo ser 0 método mais adequado de estimacdo linear ou pode,
alternativamente, recomendar corregoes.

Entretanto, ao buscar enquadrar todas as hipoteses, é necessario despender muito tempo nos
calculos de previsGes, prejudicando o trabalho de analise das operacBGes de crédito, que estdo
limitadas a 10 dias para operacao interna e 30 dias para operacdo externa. Assim, na simulagéo, séo
desconsiderados os testes estatisticos sobre as propriedades de Minimos Quadrados Ordinarios —
MQO, bem como as questdes relativas a estacionariedade das séries e a existéncia de vetores de
cointegracao.

Tem-se a seguinte configuracao geral:

RCL=C + B PIB;

RCL= RCL g5 + BX;

Onde:

RCL = RCL no periodo t,ondet=1, ...n.

PIB = taxas de crescimento do PIB do periodo t

C= ponto de intercepto

B= coeficiente angular estimado para o periodo 1986-1995
X=anos de previsédo, de um a cinco

RCL g5 = valor da RCL em 1995

4.4. Resultados

No periodo analisado, o erro médio das previsfes utilizando a média geométrica do PIB como
estimador foi de - 25%. A subestimacdo das receitas correntes dos estados pode ser explicada por
uma razdo. O crescimento do PIB foi menor nos primeiros 5 anos da média geométrica, ver Anexo.
No periodo 1990-1994, a taxa de crescimento do PIB apresentou uma média geométrica em torno
de 1,1%, engquanto que no periodo 1995-1999 a taxa foi de 2,2%. Ou seja, apesar de o PIB brasileiro
estar apresentando uma taxa de crescimento crescente, quando se projeta os valores futuros,
carrega-se 0 periodo em que o PIB apresentou taxas de crescimento menores, uma vez que 0
estimador € realizado com uma média geométrica de 10 periodos. O Unico estado a apresentar
superestimacdo da receita foi o Estado do Amapa, o qual apresentou uma receita excepcionalmente
elevada no ano de 1995, valor base para a projecdo dos 5 anos futuros. Além disso, a variancia da
série da receita do Amapéa é maior que a de outros estados. O aumento da carga tributaria em alguns
estados e queda em outros, neste periodo contribuiu para o aumento da variancia do erro.
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Erros Médios na Projecdo de 5 anos de
Crescimento de RCL com base na Média
Geométrica do PIB
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A utilizacdo do PIB como estimador apresentou melhor resultado para a regido sudeste, isto é,
erros com menor média e menor variancia. Embora na regido norte o valor do erro médio
tenha sido menor, a variancia do erro foi muito maior do que a da regido sudeste. Uma possivel
explicacdo seria o fato de a regido sudeste ser a principal responsavel pelo crescimento do PIB, o
que resultaria numa maior correlagdo entre o crescimento das receitas correntes dos estados desta
regido com a taxa de crescimento do PIB.

Em geral, as receitas estimadas dos estados ficaram entre 20 e 30% abaixo das receitas observadas.
Caso as estimativas ficassem acima dos valores observados, haveria motivo de preocupacgdo porque
os estados poderiam deixar de cumprir as metas estabelecidas na legislagéo.

Além disso, nos 10 anos que antecederam o periodo de estimagdo 1995-2000, a economia brasileira
apresentou taxas de crescimento com grandes variagdes. Entretanto, pode-se obter erros menores
nas previsdes futuras se o crescimento da economia brasileira se mantiver estavel nos proximos 5
anos como na década passada. Além disso, a variacdo da carga tributaria, uma outra fonte de erro,
ndo podera crescer de maneira continuada por muito tempo, permitindo menores erros de previsao.

Considerando-se que as estimativas devam ser conservadoras, uma vez que erros de céalculo podem
levar os governos subnacionais ao descumprimento de Leis, o modelo apresentou uma boa
capacidade de analise preditiva indicando que, com aperfeicoamentos, poderd continuar a ser um
caminho viavel.

Regido  erros médios

Sul -30,23%
Sudeste -25,29%
centro-oeste -29,38%
Nordeste -30,21%
Norte -5,55%

Poder-se-ia estimar com médias geométricas de ordens distintas e adotar a que proporcionasse
projecBes com menores erros. Tal busca é importante, uma vez que o sucesso da estimacgao pode ser
alcancado com alteracdo da ordem da média geométrica. Em ciclos econdmicos ascendentes,
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melhores previsdes podem ser obtidas utilizando média geométrica cuja ordem contemple apenas o
periodo de crescimento. Nesta situacdo, a utilizacdo de média geométrica de ordem elevada,
abrangendo periodos de crise e de crescimento, pode resultar em estimativas com margens de erro
elevadas. Isto porque, a utilizagdo de média geométrica de ordem elevada poderia subestimar o
crescimento da receita.

Embora a média do erro com RCL como estimador tenha sido menor (-20%) enquanto que com 0
PIB como estimador (24%), ndo se obteve um resultado excepcionalmente melhor. O ideal seria que
o percentual de erro ficasse abaixo de 10%, isto é, que fosse possivel acertar mais de 90% das vezes
em nossas projecoes.

A previsdo de receita do estado do Amapa apresentou um nivel maior de erro do que a de outros
estados pois, no periodo 1985-1995, a receita do estado apresentou um elevado crescimento,
atingindo 307%, passando de 197 milhdes a 460 milhdes. Espera-se que nos anos futuros, o
crescimento da receita seja menor e com isso talvez seja possivel obter erros de previsdao menores.

Deve-se ainda levar em conta que a utilizagdo de receitas passadas seria inviavel operacionalmente,
pois ndo é facil o acesso de dados de mais de 5 mil municipios e 27 estados com a periodicidade
necessaria.

Erros na Projecéao de Crescimento de RCL com
base na Média Geométrica da RCL
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As projecdes com regressdes apresentaram erros com maior média (27%) e maior variancia, 0 que
inviabiliza a sua utilizacdo. Ha ainda o fato de que o uso de regressdes e a realizacdo de testes
economeétricos ndo sdo viaveis operacionalmente. Contudo, é necessario que o método seja de
aplicacdo e compreensao faceis pelos técnicos dos governos envolvidos no processo.
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Erros na Projecéo de Crescimento de RCL com
base nos MQOs
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A pouca aderéncia da taxa de crescimento do PIB como estimador esta refletida na baixa
elasticidade da arrecadacdo-PIB. As variacGes do PIB pouco explicaram o crescimento da receita
corrente.

O quadro seguinte resume as medidas da qualidade das previsdes efetuadas com os métodos
apresentados.

Estimativas de RCL dos Estados Brasileiros para o periodo 1995-2000

Proj. com base na MG do PIB Proj. com regressao simples Proj. com base na MG da RCL

média dos erros desvio padrdo | média dos erros desvio padrdo média dos erros desvio padrao
-25,97% 4,84% -26,23% 8,60% -19,83% 12,29%

Obs. A previsdo para cada estado foi feita para 5 anos. Foi calculada a média dos erros nas previsdes
deste periodo para cada estado e, em seguida, a média de todos estados.
Também estimou-se o desvio padrdo na projecdo de cada estado e em seguida de todos os estados.

Nas projecOes das receitas para os 27 estados realizadas para os anos de 1996 a 2000, o erro
percentual médio de valor mais baixo (-19,83%) foi obtido com o modelo de projecéo baseado ma
Média Geométrica com base na RCL. Em termos de desvio padrdo, o menor valor (4,84%) é obtido
com o modelo de projecdo com base na Média Geométrica do PIB.

Como se pode constatar observando os dados da tabela acima, os valores previstos de todos 0S
modelos estudados ndo estdo muito proximos dos valores efetivamente observados; em particular,
os diversos pontos de inflexdo motivados pelo ciclo ndo foram bem traduzidos pelos valores
previstos.

5. CONCLUSAO

A andlise dos resultados, nos permitiu concluir que o modelo do fundo comum explicou como
decisdes descentralizadas de politica fiscal podem conduzir a problemas de sobre-gasto e sobre-
endividamento. Algumas decisdes de politica econdémica criam beneficios concentrados para grupos
bem definidos, enquanto o custo dessas decisdes é distribuido por toda a sociedade. Os gastos e as
dividas tendem a serem maiores, quanto menor for o ente, em termos de populacéo, divida e gasto.
Em consequéncia, tornam-se muito mais fortes os incentivos politicos que tém os beneficiados pelas
decisbes do que os daqueles que assumem 0s seus custos.
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Assim, quando se introduzem regras para a politica fiscal e, em especial, para o seu financiamento;
ii) quando se amplia a transparéncia fiscal, notadamente no que se refere a distribuicdo dos custos
pelo conjunto da sociedade consegue-se conter a expansao dos gastos. A LRF introduziu mudancas
significativas dos dois tipos, o que se reflete em melhora de praticamente todos os indicadores
analisados: resultados primario e nominal, qualidade do gasto publico, despesas de pessoal e divida
como proporcao da receita corrente liquida, restos a pagar, operacfes de crédito, juros e servicos de
terceiros.

Mais da metade dos municipios brasileiros ndo gastam mais do que arrecadam. Em termos
nominais, foi observada melhora progressiva de 1999 a 2001, passando de situacdo deficitaria para
superavitaria depois da LRF. Nos Estados, em 2001, 13 dos 26 Estados e DF obtiveram resultados
nominais positivos e 18 resultados primarios positivos. Em termos primarios, o numero de ajustados
aumentou.

No que diz respeito a receita, quase todos os municipios arrecadam tributos, o equivalente a cerca
de R$ 15,9 bilhdes de impostos em 2001, montante superior ao Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM liquido de FUNDEF. Nos Estados, 70% da receita provem de arrecadagédo
prépria, ou seja, R$ 118 bilhdes em 2001. Ainda assim, acredita-se que a base tributaria municipal
ainda possa ser muito mais explorada se os impostos forem efetivamente cobrados e que, nos
Estados, haja espaco para uma reducdo da rendncia de receita.

A metade do or¢camento dos municipios brasileiros foi gasta com educacéo (28%) e saude (22%).
Nos Estados, os gastos com salde e educacdo atingem 29%. Esses numeros apontam para o
significativo esforco de elevar a qualidade do gasto publico. Além disso, ndo € verdadeira a idéia de
gue 0s municipios ndo possuem recursos para investimentos. Os investimentos dos municipios, no
seu agregado, tém peso relevante: 7,5 bilhdes, o equivalente a 52% do investimento federal. Desse
valor, apenas 5,59% foram financiados por operac6es de crédito, o que significa que os municipios
poupam para investir.

Por outro lado, percebe-se que outros avancos poderiam ser obtidos e que, talvez, uma redefinicdo
de prioridades pudesse melhorar a qualidade do gasto publico ainda mais. Os municipios brasileiros
gastam 30% do seu orcamento com a maquina administrativa e apenas 0,56% com seguranca
publica, o que aparentemente ndo combina com a grande demanda da populacdo por esse servico.
Esse valor é seis vezes menor que o gasto com legislativo municipal, por exemplo. Outra demanda
importante e a qual também ndo tem sido dada a prioridade adequada € o transporte, que representa
menos de 5% do orgcamento municipal. Nos Estados, 20% do seu orgamento é gasto com a maquina
administrativa, consequéncia, principalmente, do peso dos inativos e dos gastos com Legislativo e
Judiciério, os quais sdo superiores a tudo que se gasta com Transporte (5%) e Habitacdo (apenas
1%). Os gastos com Seguranca Publica (9%), embora melhor colocados relativamente aos
municipios, talvez pudessem ser ampliados, se reduzida a grande fragmentacdo de gasto entre
diversos itens inferiores a 1% ou classificados em “outras despesas” (37%).

As despesas de pessoal tém passado por ajuste gradual desde 1995, quando foi introduzida a
primeira versdo da Lei Camata. O ajuste depois da LRF é inegavel. Mais da metade dos municipios
reduziu a sua despesa total com pessoal como proporcao da receita corrente liquida depois da LRF.
A média das despesas com pessoal municipais, desconsiderando a distribuicdo por Poder, foi de
40,6% em 2001, inferior ao limite, e que quase a totalidade (98,87%) dos municipios cumpriram 0
limite maximo da LRF e 97,85% cumpriram o limite prudencial. Quase a totalidade dos
Legislativos Municipais estavam enquadrados a LRF em 2001 e mais da metade reduziram a sua
despesa total com pessoal como propor¢édo da receita corrente liquida depois da LRF. E, ainda, 86%
dos municipios cumprem o limite aplicavel a Servicos de Terceiros.
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Ainda em 2001, considerando o limite de 49% aplicavel aos Executivos dos Estados, a média
nacional é de 46% da RCL e apenas 2, dos 26 Estados e Distrito Federal, estdo desenquadrados:
Minas Gerais (63%) e Rio Grande do Sul (50%), incluindo inativos e pensionistas.

A previdéncia afigura-se como principal problema das finangas publicas, indicando a necessidade
de medidas urgentes para reverter os nimeros atuais. Nos municipios, ha deficit na previdéncia de
R$ 3,3 bilhGes em 2001, indicando deterioracdo crescente em relacdo a situacdo de 1999 e 2000,
com déficit menores, respectivamente de R$ 2,4 bilhGes e R$ 3 bilhdes. Apenas 10% dos
municipios tém resultados positivos. Assim, ndo fosse a previdéncia, o resultado nominal dos
municipios seria superavitario em R$ 6,7 bilhGes e o resultado primério dos municipios seria
superavitario em R$ 7,9 bilhdes. Além disso, embora inativos e pensionistas representem hoje
apenas 11% dos gastos com pessoal nos municipios, as receitas da previdéncia financiam menos de
Y4 desse valor, e sabe-se que os ativos de hoje serdo os inativos de amanhé e os inativos de hoje
serdo os pensionistas de amanha.

Os indicadores de cumprimento dos limites de divida sdo expressivos. Em 2001, a média da
divida/RCL nos Estados e DF, foi de 1,63, sendo 6 os Estados desenquadrados que precisam
cumprir a trajetoria de ajuste e quase a totalidade (91,73%) dos municipios brasileiros estava
enquadrada aos limites. Todos 0s municipios cumpriram o limite de 16% da RCL aplicavel as
operacOes de crédito e apenas 14 descumpriram a regra de ouro (operacgdes de crédito ndo podem
superar as despesas de capital).

A pequena deterioracdo da divida/RCL observada em relagdo a 1999 e 2000 na esfera municipal
talvez possa ser explicada por uma substituicdo de “restos a pagar” por operac6es de crédito, o que
é bom, pois as operacOes de credito estdo sujeitas a maior controle. De fato, no que se refere aos
restos a pagar superiores as disponibilidades de caixa, o ajuste € extraordinario. Em 1999, antes da
LRF, apenas 593 municipios, em 2001, ou 15% do total, teriam cumprido essa regra, enquanto que
em 2001, 2.203 ou 45% dos municipios encerraram 0 exercicio com obrigacdes inferiores as
disponibilidades de caixa. Mais da metade dos municipios melhorou sua situacdo neste quesito
depois da LRF. O ajuste foi gradual e persistiu mesmo quando o ano nao era de final do mandato,
indicando que possivelmente devera continuar nos proximos anos.

Quanto as previsdes de receita, uma questdo ainda ndo equacionada, quando séo realizadas para um
ano ou dois no maximo, os resultados aproximam-se dos valores observados. Contudo, nas
projecdes anuais para varios anos, os erros vdo sendo acumulados ao longo do tempo e as Gltimas
previsdes sdo pouco representativas. Pode-se obter erros menores nas previsdes futuras se o
crescimento da economia brasileira se mantiver estavel nos proximos 5 anos como nos cinco anos
passados. Além disso, a variacdo da carga tributaria, uma outra fonte importante de erro, ndo devera
crescer de maneira continuada por muito tempo, permitindo menores erros de previsao.

A diferenca entre as médias de erros dos modelos de Média Geométrica do PIB, da Média
Geométrica da RCL e das Regressfes ndo é grande. Entretanto, os resultados apresentaram erros
que podem justificar a troca de um modelo por outro. Poderiamos, utilizar as médias das RCL de
cada estado para estimar ndo sO a sua receita tributaria, mas também a de seus municipios. Portanto,
possiveis alternativas como a da Média Geométrica baseada nas RCL, embora apenas um pouco
mais precisas, podem ser viaveis operacionalmente se recorremos a tal procedimento.
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