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RESUMO

Este trabalho propde uma discussao sobre a relacéo entre os gastos publicos e
0 desenvolvimento econémico nos municipios brasileiros no periodo de 2006 a
2013. No contexto brasileiro, o papel dos municipios na promocdo do
desenvolvimento cresceu exponencialmente com a descentralizacdo
implementada via ConstituicAo Federal de 1988, tanto direta, quanto
indiretamente com projetos e programas em parceria com outros entes
federativos ou com outras instituicdes, apresentando crescente importancia no
cenario nacional. A relevancia deste estudo reside no levantamento da
discusséo do equilibrio das contas publicas municipais através de trés pilares
fundamentais a todo gestor publico, de qualquer nivel de poder, quais sejam: a
responsabilidade fiscal, praticas de accountability e transparéncia na aplicacdo
dos recursos publicos. Tais pilares encontram fundamento na Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, uma espécie de cbdigo de conduta para os
gestores publicos, em que disciplina e limita a atuacdo destes no trato dos
gastos publicos. Ademais, entende ser importante analisar a correlacdo de
indicadores que medem a qualidade da gestédo fiscal e o desenvolvimento
municipal para observar se a assertiva de que a qualidade da gestao fiscal se
relaciona diretamente com o desenvolvimento municipal apresenta coeréncia e
causalidade. O objetivo principal da presente dissertacdo € avaliar a correlacao
existente entre os indicadores de gestdo fiscal publica municipal e os
indicadores de desenvolvimento dos municipios brasileiros. A pesquisa €
caracterizada como descritiva e explicativa quanto aos objetivos, bibliografica e
documental quanto aos procedimentos e quantitativa quanto a abordagem do
problema. Foram realizadas estima¢Bes buscando verificar como variaveis
fiscais influenciam em variaveis de desenvolvimento econémico, considerando
o padrdo de gasto publico municipal e que ha muitos municipios pouco
desenvolvidos no Brasil. Os dados, de mensuracao anual, foram obtidos no site
da Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro - FIRJAN, a qual se
baseou em informacg@es oficiais. A analise dos dados apontou um quadro de
desenvolvimento baixo, mas regular, no decorrer do tempo, valendo destacar o
crescimento nos indicadores de educacado e saude e a diminuicdo na geracao
de emprego e renda nos municipios. A classificacdo da gestdo fiscal foi
classificada como regular, tendo um moderado aumento nos gastos com
pessoal e reduzida capacidade de geracdo de receita propria. Os resultados
obtidos por regressées com dados em painel sdo considerados coerentes com
a teoria, levando ao entendimento que a gestdo fiscal publica municipal
apresenta influéncia nos indicadores de desenvolvimento municipal.

Palavras-chave: Responsabilidade fiscal; Desenvolvimento; Financgas
municipais.



ABSTRACT

This paper proposes a discussion about the relationship between public
spending and economic development in Brazilian municipalities from 2006 to
2013. In the Brazilian context, the role of municipalities in promoting
development grew exponentially with the decentralization implemented through
the Federal Constitution of 1988, both directly and indirectly with projects and
programs in partnership with other federative entities or with other institutions,
presenting an increasing importance in the national scenario. The relevance of
this study lies in the discussion of the balance of the municipal public accounts
through three pillars fundamental to any public manager of any level of power,
such as: fiscal responsibility, accountability practices and transparency in the
application of public resources. These pillars are based on the Law of Fiscal
Responsibility - LRF, a kind of code of conduct for public managers, in which
discipline and limits their performance in the treatment of public expenditures. In
addition, it is important to analyze the correlation of indicators that measure the
quality of fiscal management and municipal development to see if the assertion
that the quality of fiscal management is directly related to municipal
development presents coherence and causality. The main objective of this
master thesis is to evaluate the correlation between municipal public fiscal
management indicators and development indicators of Brazilian municipalities.
The research is characterized as descriptive and explanatory regarding the
objectives, bibliographical and documentary regarding the procedures and
quantitative regarding the approach of the problem. Estimates were made to
verify how fiscal variables influence economic development variables,
considering the pattern of municipal public spending and which there are many
poorly developed municipalities in Brazil. The data, of annual measurement,
were obtained from the Federation of Industries of the State of Rio de Janeiro -
FIRJAN website, which was based on official information. The analysis of the
data pointed to a low but regular development, over time, with the growth in
education and health indicators and the decrease in employment and income
generation in the municipalities. The classification of fiscal management was
classified as regular, with a moderate increase in personnel expenses and a
reduced capacity to generate own revenues. The results obtained by
regressions with panel data are considered coherent with the theory, leading to
the understanding that municipal public fiscal management has an influence on
municipal development indicators.

Keywords: Fiscal responsibility; Development; Local Finances.



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ASPS - Acdes e Servicos Publicos em Saude

CAGED - Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
CF/88 — Constituicdo Federal de 1988

CIDE - Contribui¢do de interveng¢@o no dominio econdmico
CPMF - Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagdo Financeira
CTN - Caodigo Tributario Nacional

DF - Distrito Federal

EC — Emenda Constitucional

FINBRA - Finangas Brasil

FIRJAN - Federacao das Industrias do Estado do Rio de Janeiro
FMI - Fundo Monetério Internacional

FPE — Fundo de Participacao dos Estados

FPM - Fundo de Participacdo dos Municipios

FUNDEB - Fundo de Desenvolvimento da Educacédo Basica e de Valorizacédo
dos Profissionais da Educacao

FUNDEF - Fundo de Manutencgéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICMS - Imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacao

IDEB - indice de Desenvolvimento da Educac&o Basica
IDH - indice de Desenvolvimento Humano

IDH-M - indice de Desenvolvimento Humano Municipal
IFDM - indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal
IFGF - indice FIRJAN de Gest&o Fiscal

INEP - Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira



IOF - Imposto sobre operacbes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a
titulos ou valores mobiliarios

IPCA- indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
IPEA - Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada

IPI — Imposto sobre produtos industrializados

IPTU - Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana
IPVA - Imposto sobre a propriedade de veiculos automotores
IR - Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza
ISAB - Internacdes sensiveis a atencao béasica

ISS - Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza

ITBI - Imposto sobre Transmissao Inter Vivos

ITR - Imposto sobre a propriedade territorial rural

LDO - Lei de Diretrizes Orcamentéarias

LOA — Lei Orgamentaria Anual

LRF - Lei de Responsabilidade Fiscal

MEC — Ministério da Educacao

MS — Ministério da Saude

MTE — Ministério do Trabalho e Emprego

OCDE - Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
OMS - Organizacao Mundial da Saude

ONU - Organizacao das Nac¢des Unidas

PIB — Produto Interno Bruto

PPA — Plano Plurianual

PSF - Programa de Saude da Familia

RAIS - Relagao Anual de Informacdes Sociais

RCL - Receita Corrente Liquida

SERPRO - Servigo Federal de Processamento de Dados



SIAFI - Sistema Integrado de Administragéo Financeira do Governo Federal
SIH - Sistema Internagdes Hospitalares

SIM - Sistema de Informacéo sobre Mortalidade

SINASC - Sistema de Informacdes sobre Nascidos Vivos

SIOPS - Sistema de Informacdes e Orcamentos Publicos de Saude

STN - Secretaria do Tesouro Nacional

SUS - Sistema Unico de Salde

TCE — Tribunal de Contas do Estado

TCM - Tribunal de Contas dos Municipios

TCU - Tribunal de Contas da Uniao



LISTA DE GRAFICOS

Grafico 1 - EVOlugcao do IFDM Brasil..........c.ceevveiiiiiiiiiiii e 51

Gréfico 2 - Distribuicdo dos municipios por grau de desenvolvimento do IFDM

Grafico 3 - Distribuicdo dos municipios brasileiros por grau de desenvolvimento
(o [Tl 1Y/ I o (W o Vo= Lo 1R 56
Grafico 4 - Distribuicdo dos municipios brasileiros por grau de desenvolvimento
O IFDM SAUE. ... ..ttt e e e e e e e e e e e ae e e e e e e e 58
Gréfico 5 - Distribuicdo dos municipios brasileiros por grau de desenvolvimento
do IFDM EMPrego € RENAA ..........iiiiiiiii et e e e e e e e e e e 60
Grafico 6 - Evolucédo do IFDM Emprego & Renda observado e projecdes para
2014 € 2015 ..o a e e e aaaaas 61



LISTA DE TABELAS

Tabela 1: Gasto com acdes e servi¢cos publicos em saude: total e por esfera de

gOVErNO (2000-2011) .oooeeeeeiiie ettt e e e e e e e e e e eeaes 22
Tabela 2 - Componentes do IFDM, por area de desenvolvimento .................. 50
Tabela 3 - 10 melhores IFDM Brasil ..........c.oooviiiiiiiiiiiiiiiiieeeeece e 53
Tabela 4 - 10 piores IFDM Brasil ...........uuuuiiiiiiiiiie e 53
Tabela 5 - Os 500 melhores e os 500 piores IFDM Brasil por Regido e Unidade
e =T0 (] = LAV SRR 54
Tabela 6 - Descri¢do das variaveis analisadas no IFDM Educacéo ................ 55
Tabela 7 - Descri¢do das variaveis analisadas no IFDM Sadde ..................... 57

Tabela 8 - Descri¢do das variaveis analisadas no IFDM Emprego &Renda ... 59
Tabela 9 - Variaveis coletadas para as estimagoes .........cccccovvuvvieeeeeiniinnnenn. 62
Tabela 10 - Alocacdo dos municipios em cinco grupos populacionais ............ 62
Tabela 11 - Analise do impacto das variaveis IFGF’s defasadas em dois anos
em relacdo ao desenvolvimento dos municipios com populagdo menor ou igual
a dez mMil habitantes .........ooeeiiii e 69
Tabela 12 - Analise do impacto das variaveis IFGF’s defasadas em dois anos
em relacdo ao desenvolvimento dos municipios com populagdo maior que dez
mil e menor ou igual a trinta mil habitantes ..o, 70
Tabela 13 - Analise do impacto das variaveis IFGF’s defasadas em dois anos
em relacdo ao desenvolvimento dos municipios com populacdo maior que trinta
mil e menor ou igual a sessenta mil habitantes ...........cccccceeeiiiiiii, 71
Tabela 14 - Analise do impacto das variaveis IFGF’s defasadas em dois anos
em relacdo ao desenvolvimento dos municipios com populacdo maior que
sessenta mil e menor ou igual a duzentos mil habitantes ..............cccccceoooeees 73
Tabela 15 - Andlise do impacto das variaveis IFGF’s defasadas em dois anos
em relacdo ao desenvolvimento dos municipios com populacdo maior que

AUZENTOS Ml NADITANTES . eeeeie e e e e e eaa s 74



LISTA DE MAPAS

Mapa 1 - Os 500 maiores e 0s 500 menores IFDM Brasil ..............ovvvvivvieennn. 52
Mapa 2 — Dispersédo nacional dos gastos com pessoal como proporgao da RCL,
antes da LRF (1998-2000) .......cceueiiuuiinuiiiiiiiiaaeeeeeeeeeeeeeeeeeiinnns s e s e e e e e e e e e e aeeeeeeees 66
Mapa 3 — Dispersédo nacional dos gastos com pessoal como propor¢céao da RCL,
APOS @ LRF (2001-2004) ...eeeiieeiiiiiiie e e eeieeee e e e e e e e e e e e e e e 66



SUMARIO

1. 1\ 210516 07:Y @ L 15
2. FUNDAMENTAGCAO TEORICA ..ottt 18
2.1 Gasto publico e desenvolvimento MUNICIPAIS .....oovvvveeiiiieiieiiiiiee e 18
2.2 Federalismo fiscal N0 Brasil ..o, 25
3. METODOLOGIA ..ottt e e e et a e e s enanae e e e ennees 36
3.1 INAICES IFGF @ IFDM ...oviveiceeiee ettt anae e 38
K 0 1 ] PSR POPPRPS 40
I 0 0 I [ €1 1T [T [ PRSPPI 42
3.1.0.2 IFGF INVESHIMENTOS. .. et eesnsseneernessnennnennnes 44
3.1.1.3 IFGF reCeita PrOPII@A .eeeeiiieeieeiiieie ettt e e e e e 45
3.1.1.4 IFGF gastOS COM PESSO@I .......uuuiiiiieiiiiiiiiiiiie et 46
3.1.1.5 IFGF CUSLO da diVIA@ ....eeeeeeeiiiiiieiie ettt e e e e e e e ennnes 48
I 02 1 I Y SRS 49
3.1.2.1 IFDM EUUCAGAD .....euvveeiieeeeiiiiieie e e e ettt e e e e st e e e e s e e s e e e e e e e nnanbene e 55
B L. 2.2 IFDM SAUAE ... s 57
3.1.2.3 IFDM €MPrego € FENUA ....uuvvvriiiiiiieiiierererererereeereeeareereererrereeeerrerereeerrrerereeereeeeen 59
3.2 Sintese dabase de dadosS ... 61
4 APRESENTAGCAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS ......ccccoviveiirnenn. 62
5. CONSIDERA(;C)ES FINAILS L e e 76

REFERENCIAS ..ottt e ettt e e et e e e e e e ee e e eee e e e e e aeeeeeaeree e 79



15

1. INTRODUCAO

7

O objetivo principal da presente dissertagdo é avaliar a correlacéo
existente entre os indicadores de gestdo fiscal publica municipal e os
indicadores de desenvolvimento dos municipios brasileiros.

O Brasil é um dos paises com maior desigualdade social, econdmica e
regional do mundo (Barros et al., 2001). Tal afirmacdo é corroborada por
diversos indicadores, como nivel de renda, escolaridade, mortalidade infantil,
etc. Os municipios brasileiros, em especial os das Regides Norte e Nordeste,
refletem esta realidade com mais intensidade, dado o baixo desenvolvimento
da maioria, o que se deve, aparentemente, aos seus padrdes de gasto publico
e outras variaveis de responsabilidade fiscal (investimentos, gastos com
pessoal, liquidez, receita propria, custo da divida).

No contexto brasileiro, o papel dos municipios cresceu bastante com a
descentralizagéo fiscal incorporada via Constituicdo Federal de 1988 — CF/88.
Destague-se a promocdo do desenvolvimento socioecondmico, tanto direta,
qguanto indiretamente, principalmente com projetos e programas em parceria
com outros entes federativos ou com outras instituicdes, apresentando, assim,
crescente importancia no cenario nacional (Kleringet al., 2009).

llustrando esse cenario, estudo da FIRJAN (2017) com dados de 2016,
revelou que os municipios sdo responsaveis por administrar um quarto da
carga tributéria brasileira, ou seja, mais de R$ 461 bilh&es. Isso equivale a mais
do que a soma dos orcamentos do setor publico da Argentina e do Uruguai.

Da mesma forma, Matias e Campello (2000) afirmam que os municipios
estdo concentrando parcela crescente da responsabilidade pela atuacdo
governamental e citam alguns exemplos: a saude, por meio dos regimes de
gestdo plena e semiplena; a educacdo, por meio da municipalizacdo; os
eguipamentos urbanos e a politica habitacional.

N&o obstante a descentralizagdo, a CF/88 ndo previu meios para se
desenvolver um processo ordenado de descentralizagdo de encargos e
despesas. Dentre outros fatores, as profundas disparidades regionais,
especialmente econémicas, tornaram dificil a articulacdo e a padronizagdo da
atuacdo de cada uma das trés esferas de governo nas diferentes regides e

localidades do pais (Afonso et al., 2002).
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Com a referida descentralizagdo fiscal foi preciso promover a
responsabilidade fiscal, que consiste na atuacdo dos governantes quanto a
gestdo do Erario Publico por uma conduta pautada nos principios da
administracdo publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia) e na accountability dos proprios atos para um controle social
fundado na transparéncia. Porém, tais preceitos ndo vinham sendo seguidos a
contento, poiso percurso da administracdo publica do Brasil esta eivado de
desmandos e apropriacdes privadas do bem publico (Oliveira et al., 2009).

Diante deste quadro, foi promulgada a Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF!,a qual, dentre outros pontos, estabelece regras de controle fiscal para
frear os déficits publicos e o endividamento das unidades federativas pela
manutencdo do equilibrio fiscal por meio do cumprimento de metas de
resultado fiscal. Metas essas referentes a arrecadacdo e aos gastos publicos,
onde héa limites para o endividamento e regras de transparéncia a serem
cumpridas pelos entes da federacéo.

Acredita-se que, ao atingir-se um controle e um equilibrio permanente
das contas publicas dos estados e municipios, ter-se-4 melhores condicfes
para o crescimento destes entes federados (Fioravante et al., 2006). No
entanto, a realidade da maioria dos municipios brasileiros € de contas publicas
desequilibradas, seja no tocante ao endividamento excessivo, seja com altos
gastos com pessoal ou mesmo com receita prépria insuficiente.

A realidade municipal é baseada, em sua maioria, no clientelismo, na
incapacidade de gerar receitas proprias e na obsolescéncia da administracao
tributaria. Isso acarreta, principalmente aos pequenos municipios, em alta
dependéncia dos repasses da Unido e do seu estado. Também, 0s orcamentos
municipais servem mais de folha de pagamento dos seus servidores que
instrumento de desenvolvimento (Afonso e Araujo, 2000). Costa, Faroni e
Vieira (2006) relatam que a situacdo econdmico-financeira municipal
deteriorou-se nas ultimas décadas devido a ma gestéo dos recursos publicos.

Cierco (2013) salienta que a administracdo publica € um campo em que
as mudancas ocorrem lentamente, no entanto, o foco deve estar voltado na

guestdo do Estado contribuir para a compreensdo das prioridades da

! Lei Complementar n2 101, de 04 de maio de 2000.
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sociedade, tornando a administracdo mais eficiente e transparente, o que
possibilita melhorar o crescimento econémico.

Para aprimorar o controle social e a transparéncia no gasto publico para
uma maior responsabilidade fiscal, medidas foram tomadas. Exemplo disso foi
a promulgacdo LRF e pesquisas as mais diversas, como ada Federacdo das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN) ao desenvolver o indice
FIRJAN de Gestdo Fiscal (IFGF) e o indice FIRJAN de Desenvolvimento
Municipal (IFDM), com dados oficiais sobre boa parte dos municipios.

Nesse sentido, a preocupacdo com o perfil do gasto publico na
economia é recorrente, sobretudo com os impactos deste sobre o crescimento
econdbmico. Os gastos publicos podem aumentar o crescimento econémico e
elevar a produtividade do setor privado. Contudo, a expansao dos gastos
publicos financiados por impostos distorcidos e a ineficiéncia na alocacdo
destes pode superar o efeito positivo. (Candido Junior, 2001).

Dentre as dimensdes, nas quais € essencial a atuacdo do Estado
através do gasto publico, destacam-se: a educacdo, salude e emprego e renda,
consideradas fundamentais para criar um ambiente que possibilite promover o
desenvolvimento socioecondmico (Costa, 2012).

Os objetivos do presente trabalho residem na analise da
responsabilidade fiscal municipal através de indicadores de gestao fiscal e sua
influéncia sobre o desenvolvimento dos municipios brasileiros. Com outras
palavras, com essa analise realizada nessa dissertacdo, pode-se verificar se
politicas de melhoria da responsabilidade fiscal impactaram positivamente no
desenvolvimento municipal no Brasil.

O texto est4d organizado em cinco sec¢des juntamente com esta
introducdo. A segunda sec¢ao se reserva a fundamentacao tedrica, onde ha um
levantamento da literatura pertinente a gasto publico e desenvolvimento
municipal e sobre federalismo fiscal no pais. A secéo trés trata da metodologia
adotada, elencando as variaveis explicativas e dependentes do modelo
econométrico e a base de dados coletada para proceder as regressées com
dados em painel. Na quarta secdo sdo analisados os resultados das
estimagOes efetuadas e, por fim, na quinta secdo, estdo as consideracoes
finais, em que se encontram as conclusdes, limitacbes e sugestbes para

eventuais novas pesquisas na area.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

A relagcdo entre os gastos publicos e o crescimento econdémico tem
atraido consideravel interesse entre os economistas e formuladores de politicas
publicas (Abu-Bader; Abu-Bu-Qarn, 2003).

Dakurah, Davies e Sampath (2001) destacam que os gastos do Governo
podem afetar o crescimento econdmico, seja de forma negativa, por meio de
aglomeracdo de investimento, ou positivamente, a partir da expansao da
demanda agregada. No entanto, ndo ha previsdes claras da relacdo entre os
gastos publicos e crescimento econdmico e varias implicagdes politicas podem
derivar dessa relagéo (Degenhart, 2016).

Nesta secdo serd desenvolvida a tematica sob o olhar

predominantemente tedrico, mas ndo excluindo o olhar empirico.

2.1 Gasto publico e desenvolvimento municipais

Nesta subsecao sera feita uma abordagem tedrica sobre gasto publico e
desenvolvimento, além de uma andlise da relevancia dos municipios quando
eles sdo responsaveis por uma importante parcela dos gastos publicos em
decorréncia da descentraliza¢do implementada apés a CF/88.

A literatura que trata da relacdo entre o gasto publico e o crescimento
econdmico remonta do inicio do século XIX até os dias atuais e € uma
discussao que por décadas divide os economistas (Da Silva, 2016).

Thomas R. Malthus (1820), um dos pioneiros nesse estudo, criador da
Lei dos Rendimentos Decrescentes?, ja repercutia os efeitos dessa relagdo
sobre a economia com a referida teoria. (Bonar, 1964).

Adolph Wagner, economista aleméo, em 1890, langou a conhecida Lei
dos Dispéndios Publicos Crescentes, conhecida como a Lei de Wagner?, onde
0 processo de industrializagéo, o crescimento da populagdo, a urbanizacao, a
expansdo da cultura e a distribuicdo de renda eram fatores que exigiam do

Estado participacdo cada vez mais intensa. (Musgrave; Peacock, 1958).

2Segundo esta teoria, o crescimento da populac¢do reduziria o saldrio dos trabalhadores ao nivel minimo
de subsisténcia.

3Conforme esta teoria, o crescimento da renda per capita exige a participa¢do cada vez maior do
governo na oferta de bens publicos.
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O inglés John Maynard Keynes, entre as décadas de 1920 e 1940
defendia em sua teoria um intenso ativismo estatal sobre a economia do pais.
Pregava-se a estatizacdo de empresas, elevados gastos e déficits publicos,
excesso de regulacdo da atividade privada etc. Opunha-se a austeridade e a
responsabilidade para com os gastos publicos em nome do bem-estar social
(Carvalho et al., 2008).

Para Keynes, déficits pubicos s6 seriam significativos se o gasto publico
falhasse em expandir o nivel de atividades, como na ocorréncia de uma
depressao econbmica. Ja o equilibrio fiscal apenas precisaria ser buscado para
atingir o pleno emprego.

Atualmente, entretanto, sabe-se que tal posicionamento é temerario.
Governos que apresentam gastos publicos elevados tendem a recorrer
diversas vezes ao endividamento para cobrir déficits orcamentarios. Sao
forcados a elevar suas taxas de juros frequentemente para continuar
financiando suas dividas. Isto provoca maior incerteza quanto a capacidade do
Setor Publico honrar seus compromissos, o que reflete huma menor taxa de
crescimento do PIB (Giuberti, 2005).

Por sua vez, Aschauer (1989), um dos precursores dos estudos
empiricos sobre a relacdo gasto publico e crescimento econdémico, buscou
descobrir os possiveis motivos para a queda nas taxas de crescimento da
produtividade nos EUA, nos anos 1970 e obteve resultados relevantes da
participacdo do capital publico em investimento com infraestrutura sobre o
crescimento econdmico. Foi um dos pioneiros a associar a ideia de que,
através da produtividade do setor privado, 0s gastos publicos podem elevar o
crescimento econdmico (Da Silva, 2016).

Para Aschauer, a teoria de finangcas publicas salienta que a
fundamentacéo para a prestacdo de bens e servicos do Governo ocorre em
funcdo de os agentes econdmicos na economia de mercado privado, serem
incapazes ou ndo para realizar as tarefas. Nesse sentido, 0 crescimento
econdmico, mais especificamente o crescimento do Produto Interno Bruto (PIB)
per capita, é considerado uma medida resumo de todas as atividades de uma
sociedade, estas que se diferem em muitos aspectos que sao facilmente

observaveis e possuem particularidades econdmicas e culturais, sendo estas a
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chave para o desempenho do crescimento econémico (Lucas Junior, 1988;
Resende; Figueiredo, 2005).

Devarajan et al. (1996) aprofundaram o estudo da referida relacéo
partindo para a analise mais apurada dos componentes do gasto publico e as
suas influéncias sobre o desenvolvimento econdmico. Tais autores, utilizando
dados de 43 paises em desenvolvimento entre 1970 e 1990, observaram que
um aumento na parcela de despesa corrente tem correlagcdo positiva e
estatisticamente significante com o desenvolvimento econémico, enquanto que
a variavel investimento apresentou correlagédo negativa.

Os autores justificam que o gasto com investimento publico nessas
décadas de 1970 a 1990 era alto em paises em desenvolvimento e tais
despesas, que eram aparentemente produtivas, quando em excesso, poderiam
tornar-se improdutivas.

A analise de Devarajan et al. aplica-se ao Brasil, tanto por ser um pais
em desenvolvimento quanto por apresentar gastos publicos excessivos. Para
eles, os gastos publicos podem ser produtivos em paises em desenvolvimento,
porém podem tais gastos ser improdutivos quando forem excessivos, entre eles
0s gastos de capital, transporte e comunicac¢ao, saude e educacao.

A literatura nacional também possui trabalhos relevantes sobre a
tematica, a exemplo de Ferreira (1994), Ferreira e Malliagros (1998), Candido
Junior (2001), Rocha e Giuberti (2005), Campagnaro e Sant'anna (2005),
Oliveira (2006), Santos (2008), Freitas; Castro Neto e Lou (2009), Araujo,
Monteiro e Cavalcante (2010) e Araujo e Siqueira (2016).

Ferreira (1994) e Ferreira e Malliagros (1998) revelam em seus estudos
uma forte relacdo entre investimentos em infraestrutura (energia,
telecomunicacdes e transportes) e o crescimento econdmico brasileiro.

Céandido Janior (2001) explora a relacdo entre gastos publicos e
crescimento no Brasil entre 1947-1995. Como resultados, no curto prazo os
gastos publicos defasados no periodo de um ano surtem impacto positivo sobre
o PIB, enquanto, no longo prazo, esse efeito se reverte.

Partindo de um modelo para dados em painel relativos aos estados
brasileiros entre 1986 e 2002, Rocha e Giuberti (2005) concluiram que as
despesas correntes possuem uma relacdo negativa com o0 crescimento

econdmico, ao contrario dos gastos de capitais.
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Oliveira (2006) estimou a elasticidade gasto-produto para a economia
brasileira, de 1950 a 2003, usando um modelo vetorial de correcdo de erros,
considerando as mudancas estruturais ocorridas nas séries. Os resultados
apontaram evidéncias para a relacdo gasto-produto, mas com elasticidade
inferior aos valores encontrados por Ferreira e Malliagros (1998), ja citados.

Considerando os nove estados da Regido Nordeste, Freitas; Castro Neto
e Lou (2009) encontraram resultados negativos e significativos para os gastos
correntes, e positivos para gastos de capital, em relagéo ao crescimento.

Levando em conta o efeito do gasto publico municipal sobre o
crescimento econdmico, destacam-se os trabalhos de Campagnaro e
Sant’anna (2005); Santos (2008) e Araujo; Monteiro e Cavalcante (2010).

Ao estudar a relacdo dos gastos sociais* e o PIB do Espirito Santo,
Campagnaro e Sant’anna (2005) nao viram relacdo estatistica significativa.

Santos (2008) avaliou o efeito do gasto publico sobre o PIB dos
municipios cearenses e concluiu que o estoque de capital humano representa
maior retorno ao PIB per capita, sugerindo aos gestores publicos um maior
investimento em educacédo. Ja os resultados de Araujo; Monteiro e Cavalcante
(2010) propuseram que as despesas administrativas e de planejamento
reduzem o PIB per capita dos municipios cearenses e 0s investimentos em
capital fisico incrementam-no.

Araujo e Sigueira (2016) trataram da demanda por gastos publicos locais
sob a abordagem dos efeitos de ilusdo fiscal no Brasil. Os pesquisadores
relatam forte dependéncia dos municipios brasileiros em relacdo as
transferéncias federais e estaduais. Isso faz aumentar a chance de ilusdo
fiscal, que é a tendéncia de os contribuintes subestimarem os custos dos bens
e servicos publicos, demandando-os, assim, em quantidade maior do que o
fariam na auséncia de iluséo fiscal.

Diante dos aspectos citados, percebe-se, tanto na literatura internacional
como nacional, que ndo ha um consenso tedrico, mas boa parte dos testes
empiricos apresenta evidéncias sobre a relagdo gasto publico e crescimento

econdmico.

“Neste estudo, os gastos sociais s3o representados pelos indicadores de educac3o e cultura, sadde e
saneamento, assisténcia e previdéncia, habitagdo e urbanismo.
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Afora as discussbes acima, sabe-se, segundo dados do IBGE (2016),
que 68,4% dos municipios sdo de pequeno porte, ou seja, possuem menos de
20 mil habitantes. Quanto menor 0 municipio, menor é a tendéncia de gerar
receitas proprias, pois a baixa dindmica econdmica e populacional os faz, em
sua maioria, dependentes de transferéncias intergovernamentais (Arrais, 2009).

Indo analisar a relevancia dos municipios, visto que eles séo
responsaveis por importante parcela dos gastos publicos, tem-se que tal
importancia se deve, especialmente, em decorréncia da descentralizacdo pos
CF/88, destacando-se as areas da saude e da educacao. Isto porque, dentre
as politicas cuja gestdo é atribuida aos municipios, destacam-se 0 ensino
fundamental e a atencdo basica de saude, politicas essenciais ha promocéo do
desenvolvimento (Costa, 2012). No mesmo sentido, nenhum pais atingiu o
desenvolvimento sustentavel sem investir substancialmente em educacéao e em
saude (Da Silva, 2012).

Primeiramente, quanto a saude, vale destacar um estudo do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA (Piola et al., 2013) o qual relaciona os
gastos com acdes e servicos publicos em saude (ASPS), demonstra o referido
crescimento da responsabilidade dos entes subnacionais, em especial dos

municipios, no periodo de 2000-2011, como segue na tabela 1:

Ano Federal | (%) Estadual | (%) | Municipal | (%) | Total (%)

2000 41,31 59,8 | 12,82 18,5 | 14,96 21,7 | 69,09 100,0
2001 42,70 56,1 | 15,71 20,7 | 17,65 23,2 | 76,07 100,0
2002 43,34 52,8 | 17,66 21,5 | 21,08 25,7 | 82,07 100,0
2003 41,51 51,1 | 18,67 23,0 | 21,02 25,9 | 81,20 100,0
2004 46,85 50,2 | 22,96 24,6 | 23,51 25,2 | 93,33 100,0
2005 49,80 49,7 | 23,11 23,1 | 27,19 27,2 | 100,10 100,0
2006 52,44 48,4 | 25,45 23,5 | 30,37 28,0 | 108,28 100,0
2007 55,01 47,5 | 28,02 24,2 | 32,81 28,3 | 115,84 100,0
2008 57,18 442 | 32,81 25,4 | 39,24 30,4 | 129,23 100,0
2009 65,27 45,8 | 36,13 25,4 | 40,98 28,8 | 142,38 100,0
2010 66,08 44,1 | 39,74 26,5 | 44,08 29,4 | 149,90 100,0
2011 72,33 44,7 | 41,50 25,7 | 47,94 29,6 | 161,77 100,0

Tabela 1: Gasto com agGes e servicos publicos em salde: total e por esfera de governo
(2000-2011) (em R$ bilhdes de 2011 deflacionados pela média anual do Indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA). (Fonte: Piola et al. 2013).
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Vé-se que de 2000 a 2011 os estados e municipios mais que triplicaram
o volume de recursos para a saude, indo de R$ 28 bilhdes para R$ 89 bilhdes
(do incremento de R$ 61 bilhdes, R$ 28 bilhdes foi a nivel estadual e R$ 32
bilhdes dos municipios). Ja a Unidao aumentou em 75% ou R$ 31 bilhdes.

Este incremento maior nas esferas estadual e municipal deu-se com a
descentralizacéo fiscal incorporada pela CF/88, perpassando pela criacdo da
Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira® (CPMF) em 1996 (em
2007 foi o seu ultimo ano de vigéncia), e mais fortemente com a Emenda
Constitucional n® 29/2000°.

Segundo Piola et al., a EC n° 29/2000 trouxe mais recursos e promoveu
0 aumento da participacdo de estados, Distrito Federal (DF) e municipios no
financiamento do Sistema Unico de Salde (SUS). Ela comecgou a vigorar em
2000, quando a Uniao ainda respondia por quase 60% do recurso publico total
aplicado em saude. Desde entdo, sua participacao foi decrescendo, ficando em
torno de 44% em 2011, apesar de terem sido observados incrementos reais no
montante destinado a saude. Nesse mesmo periodo, a participacdo dos
estados passou de 18,5% para 25,7%, enquanto a dos municipios foi de 21,7%
para 29,6%, de acordo com os dados do Sistema de Informacdes e
Orcamentos Publicos de Saude (SIOPS) coletados pelos pesquisadores em
estudo do IPEA.

Percebe-se o relevante papel dos municipios sobre o gasto publico em
saude, o que se vé com o crescimento da participacdo destes no gasto publico
total nesta area influenciada pela descentralizacao fiscal provocada pela CF/88.

Corroborando com Uma andlise da execugdo orgcamentéria do Ministério
da Saude (MS), por modalidade de aplicacdo, mostra a tendéncia de reducéo
das aplicac6es diretas e aumento expressivo das transferéncias a estados e
municipios, indicativo de um processo de descentraliza¢do dos recursos (Piola

et al., 2013). Esta reducdo é (em parte) consequéncia da perda de base

SA CPMF incidiu sobre as movimentacdes bancarias (exceto negociacdes de a¢des na Bolsa, saques de
aposentadorias, seguro-desemprego, salarios e transferéncias entre contas correntes de mesma
titularidade). Vigorou no Brasil de 1997 a 2007, arrecadando RS 223 bilhdes, em termos reais de
2007.Apesar de ter sido criada para financiar a satide publica ndo havia essa obrigagédo na lei e menos da
metade foi usado na sadde (Senado Federal, 2014).

6A EC 29/2000 assegura os recursos minimos ao financiamento das ac¢8es e servigos publicos de satde.
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tributaria e do aumento das transferéncias intergovernamentais instituidas pela
CF/88 (Aradujo et al., 2016).

N&o obstante o aumento de recursos, ainda conforme Piola et al. (2013),
o Brasil tem o gasto publico em salde em relacdo ao PIB’ bem abaixo de
outros paises com sistemas universais de salude e que sdo considerados
desenvolvidos, segundo dados da Organizacdo Mundial da Saude (OMS)2.

Sobre a educacéo, nos ultimos anos, o governo federal vem ampliando
0s recursos destinados a educa¢édo nos municipios (Da Silva et al., 2012). A Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDB®firmou as porcentagens
minimas de investimentos que a Unido, os estados, o DF e 0s municipios
deveriam destinar a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino publico. A
LDB criou o Fundo de Manutencgdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) substituido, em janeiro de 2007, pelo
Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB).

Apesar destes Fundos, os resultados das avaliagbes dos alunos né&o
acompanharam proporcionalmente os investimentos recebidos. Os gestores
municipais tentam justificar o fraco desempenho dos indicadores educacionais
relacionando-os com a limitagcdo dos recursos recebidos. Por outro lado, os
pesquisadores afirmam que o fraco desempenho do ensino publico municipal
se deve a ineficiéncia na aplicacdo dos recursos (Da Silva et al., 2012).

Da Silva et al. (2012) elencam diversos estudos sobre essa tematica no
Brasil, os quais estao delineados abaixo.

Delgado e Machado (2007) estimaram fronteiras de eficiéncia das
escolas publicas estaduais de Minas Gerais, nos niveis de ensino fundamental
e médio, constatando que as escolas localizadas em areas com mais recursos
educacionais tendem a ser mais eficientes.

Sampaio e Guimaraes (2009), com o objetivo de analisar a eficiéncia no
ensino basico, nas escolas publicas e nas privadas, observaram que as

escolas particulares foram mais eficientes que as publicas.

’Em 2009, essa proporcdo era de 3,8% do PIB (IBGE,2012).

8paises como Franga, Inglaterra, Alemanha e Espanha tém um gasto publico em saude, em média, de 6%
do PIB (OMS, 2012)

9Lei n2 9394/96.
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Machado Junior et al. (2011), buscando encontrar a eficiéncia do gasto
municipal em educacdo, salude e assisténcia social nos municipios do Ceara,
constataram baixos niveis da eficiéncia média do gasto publico municipal em
todos as areas, principalmente na educacdao.

Portanto, no quesito educacao, a problematica reside mais na eficiéncia
do gasto publico que na quantidade de recursos destinados a esta area.

Diante do exposto tedrico, 0 gasto publico municipal sera analisado, na
secdo 3, dividido em cinco componentes ou indicadores de gestdo fiscal:
receita prépria, gastos com pessoal, liquidez, investimento e custo da divida.

A partir do levantamento dos citados indicadores dos municipios
brasileiros, buscou-se estudar, empiricamente, sob a Otica das praticas de
accountability, as dimensfes da responsabilidade fiscal com foco na relacdo
gasto publico e desenvolvimento econémico municipais, o que sera detalhado

na secao 3.

2.2 Federalismo fiscal no Brasil

As financas publicas brasileiras, até meados de 1980,ndo dispunham de
instrumentos voltados ao adequado planejamento, execugdo e controle
financeiro. Discussdes voltadas ao ajuste fiscal fomentaram a criagcdo de
instituicbes e ferramentas necessdarias a organizacdo e a producdo de um
sistema de informacdes gerenciais de financas publicas.

Além da vigente lei n° 4320/64, a qual estatuiu normas gerais de
financas publicas para elaboracédo e controle dos orcamentos e balancos da
Unido, dos Estados, Municipios e do Distrito Federal, pouco havia de concreto
sobre equilibrio das contas publicas dos entes federados. Isto s veio a ocorrer,
paulatinamente, no decorrer da década de 1980.

Em 1986 foi criada a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), orgao
central do Sistema de Contabilidade do Poder Executivo que padroniza as
prestacdes de contas e edita normas de consolidacdo das contas publicas.
Uma de suas principais atribuicbes € a transferéncia dos recursos da
arrecadacao dos impostos federais partilhados com estados e municipios, nos
termos da CF/88.
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A STN também responsavel pela transferéncia de outros recursos
financeiros previstos em lei, com a participacdo de diversos 6rgdos da
Administracdo Federal. Por tais atividades e pela funcdo de consolidar as
contas nacionais, a STN dispbde de informacfes estatisticas relevantes das
financas municipais e estaduais e que sao disponibilizadas ao publico em geral.

No ano de 1987 foi implementado pela STN, em parceria com o Servi¢co
Federal de Processamento de Dados (SERPRO), o Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), principal meio utilizado
para registro, acompanhamento e controle da execug¢do orcamentaria
financeira e patrimonial do Governo Federal.

Em 2000 entrou em vigor a LRF, dando forca a busca pela
transparéncia, equilibrio fiscal e moralizacdo da atividade publica brasileira
(Soares et al, 2011) e, por consequéncia, indicadores fiscais passaram a ser
amplamente utilizados e explorados no Setor Publico, a exemplo da Divida
Consolidada Liquidal® e da Receita Corrente Liquida®l.

O endividamento publico resulta de despesas maiores que as receitas
do ente publico. Para os pesquisadores Alesina e Perotti (1996), Mendes e
Rocha (2003) e Loureiro e Abrucio (2003), o endividamento s6 acontece devido
a auséncia de instituicbes orcamentarias voltadas a manutencdo da
performance fiscal dos entes subnacionais (estados e municipios).

Com a auséncia de restricdes orcamentarias, permite-se o aumento do
endividamento daqueles governos (estados e municipios) que, por sua vez,
recorrem a empréstimos e financiamentos além de suas capacidades.

Apesar das estratégias de restricdo orcamentaria e fiscal adotas na
década de 1990 para frear a expansao do endividamento publico brasileiro e
seus reflexos na politica fiscal, a crise de endividamento em nosso pais se
propagou para além da tomada de empréstimos a bancos publicos, como:

antecipacao de receitas orcamentarias e obtencdo de garantias, inscricdo de

Conforme o Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) da STN, a DCL representa o montante da Divida
Consolidada (DC) deduzido o saldo relativo aos haveres financeiros (disponibilidade de caixa e demais
haveres financeiros). Por sua vez, a Divida Consolidada (DC) ou fundada, para fins fiscais, corresponde
ao montante total das obrigacdes financeiras, apurado sem duplicidade (excluidas as obrigacdes entre
orgdos da administracdo direta e entre estes e as entidades da administracdo indireta).

11Segundo o MDF, a RCL é o somatério das receitas tributdrias, contribuicbes patrimoniais,
agropecudrias, industriais, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas correntes do ente da
Federacdo, deduzidos alguns itens exaustivamente explicitados pela prépria LRF em seu art. 29, IV.
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restos a pagar sem o seu financeiro, renuncias de receitas e criacdo de
despesas de duracdo continuada (Nunes e Nunes, 2003).

Sob este contexto e com a mentalidade de equilibrio fiscal, foi
promulgada a LRF no ano 2000 que, dentre outros pontos, estabelece regras
de controle fiscal para frear os déficits publicos e o endividamento das
unidades federativas pela manutencdo do equilibrio fiscal por meio do
cumprimento de metas de resultado fiscal, tais como as metas referentes a
arrecadacdo e aos gastos publicos, onde ha limites para o endividamento e
regras de transparéncia a serem cumpridas pelos entes da federacao.

Acredita-se que ao se atingir um controle e um equilibrio permanente
das contas publicas dos estados e municipios, ter-se-4 melhores condi¢cdes
para o crescimento destes entes federados (Fiovarante et al., 2006). No
entanto, a realidade da maioria dos municipios brasileiros € de contas publicas
desequilibradas, seja no ambito do endividamento excessivo, seja com altos
gastos com pessoal ou mesmo com receita propria insuficiente.

A realidade municipal no tocante ao bom uso dos recursos publicos é
baseada, infelizmente, na maior parte destes entes, no clientelismo, na
incapacidade de gerar receitas proprias e na obsolescéncia da administracao
tributaria, o que acarreta, principalmente, aos pequenos municipios, na alta
dependéncia dos repasses da Unido e do seu estado, além do que os
orcamentos municipais servem mais de folha de pagamento dos seus
servidores que instrumento de desenvolvimento (Afonso e Araujo, 2000).

No municipio com mais competicdo politica, o beneficio do esfor¢co do
prefeito, caeteris paribus, € maior e, portanto, explicaria um nivel maior de
eficiéncia. Quando uma propor¢cdo grande de recursos publicos é de
transferéncias, ao contrario, haveria um incentivo ao risco moral pelo gestor e,
entdo, a ineficiéncia (Motta e Moreira, 2007).

N&o habituados a esforcos para aumentar a eficiéncia da arrecadacao
tributaria e com despesas crescentes, 0S municipios comecaram a gastar mais
do que arrecadavam. Tal situacdo gerou aumento de dividas, insuficiéncia
financeira e desequilibrio orgcamentario e fiscal, ndo obstante as diversas
possibilidades de arrecadacao, como se segue.

De acordo com o art. 156 da CF/88, compete aos municipios instituir os

mais variados impostos, tais como Imposto sobre Propriedade Predial e
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Territorial Urbana (IPTU); Imposto sobre Transmisséo Inter Vivos, a qualquer
titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessao fisica, e de
direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessao de
direitos a sua aquisicdo (ITBI); Imposto sobre servicos de qualquer natureza,
nao compreendidos no art. 155, I, definidos em lei complementar (ISS).

O municipio pode instituir, também, taxas em razdo do poder de policia
ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do. Alexandre
(2011) destaca que as taxas de policia tém por fato gerador o exercicio regular
do poder de policia (atividade administrativa), cuja fundamentacédo é o principio
da supremacia do interesse publico sobre o privado. As taxas de servico
referem-se & disponibilizacdo de servicos publicos especificos e divisiveis. E
especifico quando o contribuinte sabe por qual servico estd pagando e divisivel
guando é possivel o Estado identificar os usuarios do servico.

Outro tributo que pode ser instituido pelos municipios é a contribuicdo de
melhoria. Segundo Harada (2016), a contribuicdo de melhoria € espécie
tributaria que tem por fato gerador a atuacdo estatal mediatamente referida ao
contribuinte. Entre a atividade estatal e a obrigacdo do sujeito passivo existe
um elemento intermediario que é a valorizacdo do imoével. Sua cobranca pode
ocorrer sempre que houver uma valorizacdo imobilidria decorrente de obra
publica, fundamentada no principio da equidade. No entanto, é dificil delimitar
com precisao a zona de influéncia da obra publica.

Além dos tributos que podem ser instituidos pelos municipios, existe a
reparticdo de receitas. O sistema constitucional brasileiro dispde sobre o
mecanismo de participacdo de um ente federado no resultado da arrecadacao
de impostos de outros entes. Isto foi adotado pela CF/88, tendo em vista as
fortes desigualdades socioeconémicas dos entes federativos no Brasil, oque
impede que sejam dotados de autonomia financeira sustentada por meio de
tributos proprios. Esta caracteristica prejudica a independéncia politico-
administrativa dos entes, principalmente dos municipios de pequeno porte
(Fernandes, 2017).

A reparticdo de receitas tributarias pode se dar de maneira direta ou
indireta. A direta ocorre quando o beneficiario recebe diretamente, sem

qualquer intermediario e sem que esta receita componha algum fundo
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constitucional. Quando os recursos sé&o destinados a fundos de participacéo,
ocorre a reparticado indireta(Alexandre, 2011).

Na CF/88, a reparticdo de receitas tributarias esta prevista no Titulo VI,
Capitulo I, Secéo VI, definindo os mais diversos remanejamentos financeiros
para os Municipios:

Os municipios sao destinatarios de diversas transferéncias
constitucionais. Isto pode leva-los a um grau de dependéncia destes beneficios
e acarretar na falta de esforcgo fiscal dos mesmos em instituir e cobrar tributos
de sua competéncia, em especial 0s municipios pequenos (com menos de
vinte mil habitantes), devido ao maior acirramento politico e a baixa dinamica
econbmica e populacional, gerando um nivel de receita prépria muito baixo
para o funcionamento independente destes entes federados.

Com a finalidade de equacionar esse déficit publico e controlar as
financas municipais, a LRF introduz um processo de conducdo dos entes
publicos, norteando-os ao atendimento das normas legais sobre a utilizacdo
dos recursos publicos (Zuccolotto et al., 2008).E sdo as préaticas de
accountability que buscam uma gestéo fiscal comprometida com o equilibrio
das contas publicas para que o desenvolvimento econémico ocorra, de fato,
Nnos municipios brasileiros, integrantes imprescindiveis do federalismo fiscal.

Federalismo fiscal, segundo Mendes (2004) € conceituado como a
divisdo de tarefas entre os diferentes niveis de governos, no tocante a
arrecadacédo de tributos e oferta de servigos publicos. Objetiva-se buscar uma
maximizacdo da eficiéncia do setor publico através do aproveitamento das
caracteristicas préprias de cada esfera governamental (Fernandes, 2017).

Na préatica, onde ha ganhos de escala no fornecimento de servicos
publicos, o fornecimento deve ser de competéncia do governo federal. Em
ocorrendo um melhor conhecimento das preferéncias e necessidades da
populacdo local, a eficiéncia na provisdo devera estar vinculada aos
municipios, pois estes podem tomar melhores decisdes. Quando o mais
prudente for o meio termo, a responsabilidade deve ser atribuida aos estados
(Duarte et al, 2015).

Hindriks e Myles (2013) definem federalismo fiscal como a divisdo da

arrecadacao de receitas e responsabilidades de gastos entre diferentes niveis
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de governo. De forma complementar, Oates et al. (1972), destaca que a
cooperacao entre niveis de governo aumenta a eficiéncia do setor publico.

O federalismo fiscal seria uma opc¢ao equilibrada entre a adocdo de uma
estrutura plenamente centralizada ou um sistema totalmente descentralizado. A
teoria do federalismo fiscal apresenta a divisdo das responsabilidades
tributarias tomando dois critérios essenciais: mobilidade da base tributaria e
economia de escala na administracao do tributo (Fernandes, 2017).

Segundo o referido pesquisador, a mobilidade da base tributaria refere-
se ao deslocamento da base tributéria, ou seja, se for possivel deslocar a base
tributaria, o agente buscara as localidades com aliquotas menores. Assim, ente
federado mais abrangente geograficamente deve tributar para impedir evasdes
ou comportamentos oportunisticos. Continua o autor que, noutro caso extremo,
isto €, a tributacdo por parte dos entes menores, € a tributacdo sobre imoveis,
pois ha a possibilidade de movimentacao da base tributaria.

O segundo critério vem da ideia de que determinados tributos podem ser
bastante caros para a arrecadacdo em pequena escala. Niveis mais altos de
governo passariam a ter ganhos de escala na arrecadacdo. Quanto a
responsabilidade no provimento de servicos publicos, o problema é abordado
na teoria da descentralizacdo, tema tratado pela Economia do Setor Publico.

Portanto, o processo de descentralizagdo ocorrido em nosso pais com a
CF/88, proporcionando, segundo Veloso et al. (2011), maiores atribuicbes aos
municipios quanto a oferta de servicos publicos e competéncias de
arrecadacdo tributaria, objetivou o fortalecimento financeiro e politico dos
estados e, principalmente, dos municipios, frente ao governo federal. Esse
processo acontecia na América Latina e buscava a reforma do Estado e a
redemocratizacdo, sob o pretexto de que a descentralizacdo daria maior
eficiéncia na gestédo publica, eficacia das politicas publicas, transparéncia das
decisdes e, por fim, a accountability (Fernandes, 2017).

Neste prisma, Rezende (apud VELOSO et al., 2011) elencou quatro
importantes aspectos do processo de descentraliza¢do: o desequilibrio entre a
reparticdo de recursos e de atribuicOes; as assimetrias na reparticdo dos
recursos entre municipios; o incentivo a criagdo de novos municipios; e a

dissociacao das tendéncias de concentracdo de demandas de recursos.
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O primeiro ponto revela que o processo de descentralizacdo trazido pela
CF/88 néo se deu de forma ordenada e provocou maior descentralizacdo de
atribuicbes do que de recursos. Houve uma ampliacdo das atribuicbes dos
municipios no provimento de servigos publicos e um aumento dos recursos
provenientes do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), bem como uma
descentralizacdo do atendimento a saude e da educacéo.

O segundo aspecto trata da assimetria na distribuicdo de recursos entre
0s municipios. Segundo Rezende (1999 apud VELOSO et al., 2011), essas
diferencas advém da: a) concentracdo da base produtiva, que limita as
possibilidades de geracdo de recursos proprios em volume suficiente para
atender as demandas da populacdo; e b) visdo estereotipada das
desigualdades regionais na qual sdo baseados os critérios de rateio das
partilhas de receita e das transferéncias compensatorias, que nao consideram
as desigualdades intrarregionais.

O terceiro aspecto fala da facilidade de criacdo de novos municipios,
com o advento da CF/88, acentuando as desigualdades existentes, pois havia
tendéncia de os estados permitirem maior desmembramento municipal, pois
agueles incrementavam a respectiva participacdo no montante do FPM.

O quarto aspecto refere-se a dissociacao entre a concentracdo espacial
dos recursos e a concentracdo da demanda por esses recursos. Para Veloso et
al.(2011), a descentralizacdo tende a favorecer os municipios menores e a
dindmica socioecondmica concentra os problemas no sentido oposto.

Além disso, a atual e crescente exigéncia da populacdo para com o
gestor publico, especialmente os prefeitos, por uma gestdo mais responsavel e
transparente na aplicacdo dos recursos governamentais, faz da accountability
uma condigdo imprescindivel para um governo.

O conceito de accountability deve englobar trés aspectos: a) antecipacéo
dos niveis especificos de desempenho; b) comando para decidir como os
recursos serdo utilizados, visando os resultados desejados; e c) avaliacao para
medir se os resultados foram obtidos (Przeworski, 1998).

Quanto a sua classificagdo, O’'Donnell (1991) classifica a expressdo em

duas dimensdes, conforme a posi¢ao dos sujeitos que participam do processo:
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Nas democracias consolidadas, a accountability opera ndo s6, nem
tanto, “verticalmente” em relagdo aqueles que elegeram o ocupante
de um cargo publico (exceto, retrospectivamente, na época das
eleicdes), mas “horizontalmente”, em relagdo a uma rede de poderes
relativamente autdbnomos (isto €&, outras instituicbes) que tém a
capacidade de questionar, e eventualmente punir, maneiras
“improprias” de o ocupante do cargo em questdo cumprir suas
responsabilidades.

Para Campos (1990) a accountability comecou a ser entendida como
questdo de democracia. Quanto mais avancado o estagio democréatico, maior o
interesse pela accountability. A accountability governamental tende a
acompanhar o avanco de valores democraticos, tais como igualdade, dignidade
humana, participacao, representatividade (Rezende et al., 2005).

Pelos motivos acima e por entender relevante o papel do Setor Publico
no desenvolvimento econémico de um pais, bem como para demonstrar o nivel
da responsabilidade social dos municipios, faz-se necessaria a adocdo de
praticas de accountability para que o gasto publico municipal seja voltado para
o desenvolvimento, isto é, crescimento econémico e melhoria do bem-estar
social, a exemplo da LRF e dos indices de gestéo fiscal e de desenvolvimento
econdmico a serem apresentados a seguir.

A aprovacdo da LRF foi fruto de uma combinacéo de fatores internos e
externos demandantes de uma postura fiscal mais conservadora do Governo
Central (Menezes, 2006).

Como fatores externos tém-se as crises econbmicas asiatica (1997) e
russa (1998) que aumentaram a desconfianca dos investidores estrangeiros
nos mercados emergentes, provocando uma drastica retirada de capitais
também no Brasil, que estava no rol destes paises (Menezes, 2006). Fatores
internos a se destacar sdo: a ocorréncia de déficits persistentes e de
endividamentos para financiar tais déficits, sobretudo a partir da estabilizacédo
monetaria, que apresentou a precaria situacao fiscal do Governo Central e
seus entes subnacionais e a necessidade de uma politica fiscal mais
equilibrada, menos expansionista (Menezes, 2006).

Pelos motivos acima, em especial, sob a batuta do controle da inflagéo,
estabilidade monetaria e maior transparéncia nos resultados fiscais decorrentes

do Plano Real, a LRF foi posta em vigor no Brasil, apés o ajuste fiscal para
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cumprir as metas do acordo!? com o Fundo Monetério Internacional (FMI).
Derivada do Programa de Estabilidade Fiscal de 1998, a LRF objetiva
aprimorar a responsabilidade na gestéo fiscal dos recursos publicos através de
acOes planejadas e transparentes (Khair, 2000).

A natureza da LRF, conforme o art. 163, |, da CF/88, é de uma lei de
financas publicas. Isto permite associa-la a uma funcdo estabilizadora da
economia ao equilibrio e responsabilidade fiscal da gestdo publica.

Neste sentido, a esséncia trazida pela LRF é a de definir normas de
financas publicas relacionadas a responsabilidade na gestédo fiscal por acao
planejada e transparente, prevencdo de riscos e correcdo de desvios que
prejudicam o equilibrio das contas publicas, garantindo o equilibrio das contas
publicas através do cumprimento de metas e resultados entre receitas e
despesas e o cumprimento de limites e condi¢Bes ligadas a rendncia de
receita, gasto com pessoal, seguridade social, divida, operacdes de crédito,
concessao de garantia e inscricdo em restos a pagar.

Assim, a LRF busca a disciplina fiscal que, segundo Alesina (1999),
pode ser obtida de trés maneiras: a) através de regras de procedimento
hierarquicas; b) de orcamento equilibrado; c) de transparéncia.

A primeira maneira refere-se as regras de procedimento hierarquicas,
que sdo as que dao amplos poderes ao Poder Executivo em relacdo ao
Legislativo no que concerne a orgamento.

Seguindo, as regras de orcamento equilibrado desenham restricoes,
como limites de gastos com pessoal e endividamento, para que, ao fim do
exercicio financeiro, obtenha-se o equilibrio orcamentario.

A terceira forma de atingir a disciplina fiscal sdo as regras de
transparéncia (normas vinculadas a elaboracdo de relatorios acessiveis ao
cidaddo comum para que este entenda o que se passa na gestao publica do
seu municipio, por exemplo).

Observa-se que a LRF atenta aos referidos mecanismos. Exemplo disso:

a) as normas de procedimento sdo observadas pela LRF quando esta faz

120 acordo com o FMI, aprovado em dezembro de 1998, buscou obter ajuda financeira para reforcar as
reservas e sinalizar aos investidores estrangeiros que a situagdo no Brasil estava controlada. Previa a
liberagdo de 42 (quarenta de dois) bilhdes de ddlares e abrangia medidas como: micro-desvalorizagbes
cambiais de 0,6% ao més e ajuste fiscal destinado a obtengdo de superavits primarios de 2,6% do PIB em
1999, 2,8% em 2000 e 3% em 2001 (Menezes, 2006).
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exigéncias quanto a elaboracdo, implementacdo e execucdo de instrumentos
de planejamento (PPA, LDO e LOA); b) o orcamento equilibrado € identificado
na LRF quando ela define os limites de gastos com pessoal e de
endividamento, assim como cobra equilibrio entre receitas e despesas
or¢camentérias; c) a transparéncia é dedicado um capitulo exclusivo na LRF.
Quanto a transparéncia fiscal, Alt, Lassen e Skilling (2002) entendem
que se referem a quao informativas, abrangentes e confiaveis sejam as
demonstracdes orcamentarias dos governos. Uma definicho comumente citada
nos estudos sobre o tema é apresentada por Kopits e Craig (1998):
Transparéncia fiscal é definida (...) como o acesso do publico a
estrutura e as fungBes governamentais, aos seus planos de politica
fiscal, as suas contas publicas e de suas projecbes. Trata-se de
pronto acesso as informa¢cBes das atividades governamentais de
modo  confiavel, abrangente, oportuna, compreensiva e
compreensivel (...) de modo que o eleitorado e 0 mercado possam
avaliar a situagéo financeira dos governos, bem como 0s custos e

beneficios reais de suas atividades, incluindo as implicagdes sociais e
econdmicas no presente e no futuro.

A LRF disp6e de um capitulo exclusivo para a transparéncia fiscal, de
modo que atende a este principio norteador da boa gestdo do gasto publico.

De modo geral, a LRF funda-se em quatro pilares basicos:
planejamento, transparéncia, controle e responsabilizacéo (Vignoli, 2004).

O planejamento trata da observancia das regras sobre o PPA, LDO e
LOA; a transparéncia refere-se ao controle social do gasto publico com a
prestacao de contas com a disposicdo rotineira e facilitada de informacfes a
populacao pelo ente publico; o controle, interno ou o externo, é realizado pela
prépria Administracdo Publica ou pelos érgédos de controle externo, como 0s
Tribunais de Contas; e, por fim, a responsabilizacéo ou accountability.

Assim, a LRF limitou os gastos e endividamentos dos entes, buscou
equilibrar receitas e despesas publicas e fomentar investimentos prioritarios ao
desenvolvimento e melhora dos indicadores sociais (Oliveira et al., 2009).

Rocha (2012) assevera que por ser considerado um marco na
administragdo publica brasileira, a LRF impde um novo padrdo de conduta
fiscal, obrigando um novo planejamento, transparéncia e controle dos gastos
publicos, onde os recursos orcamentarios devem ser administrados de forma

equilibrada, adotando metas aos gastos publicos e limites de endividamento e,


http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S1519-70772014000300242&script=sci_arttext&tlng=pt#B03
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S1519-70772014000300242&script=sci_arttext&tlng=pt#B25
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dessa forma, cria um sistema de planejamento que tem por finalidade controlar
o déficit publico para estabilizar a divida em um nivel suportavel e permitir o
aumento dos recursos financeiros garantindo o investimento em programas que
atendem as necessidades coletivas.

No ambito eleitoral, destaque-se o estudo de Cavalcante (2015) o qual
verificou se os prefeitos que cumprem a LRF e adotam uma politica voltada ao
equilibrio das contas publicas tendem a ser reeleitos pelos seus municipes. O
pesquisador tomou o IFGF e levou em consideragao as eleicbes municipais de
2008 com o objetivo de analisar se os cidaddos premiam ou punem os politicos
de acordo com o desempenho fiscal de seus governos, reelegendo-0s ou nao.

Constatou-se empiricamente que o desempenho fiscal dos prefeitos
importa nas tentativas de reeleicdo. Confirma-se a hipétese de que o eleitor
brasileiro premia politicos com bons desempenhos, reelegendo-os, quando se
analisam os efeitos da administracdo orcamentario-financeira. Assim, a
mensagem das urnas gera incentivos positivos para que os politicos tomem
decisdes voltadas para o bom desempenho das contas publicas e, por
conseguinte, das politicas publicas (Cavalcante, 2015).

Portanto, a responsabilidade fiscal é tomada sob trés frentes: puramente
fiscal, restrita aos limites da LRF; interna, ligada a eficiéncia de gestdo dos
recursos publicos; e social, abordada principalmente no prisma da saude e
educacao (Klering; Stranz; Gobetti, 2007). Neste trabalho, adotam-se, por meio
da analise de indicadores que compilam as informacBes destas areas, em
especial as da vertente fiscal e socioeconémica, a analisar na proxima sec¢ao.

Desta feita, vé-se que a promulgacdo da CF/88 destacou o papel dos
municipios brasileiros no provimento de servicos publicos, como nas areas da
saude e educacdo. Ao mesmo tempo, incrementou a receita de FPM desses
entes para compensar 0s gastos com as novas demandas. Todavia, esse
processo aumentou em muito a propor¢cdo das transferéncias na receita
corrente municipal, reduzindo o esfor¢co fiscal na arrecadacdo de receitas
tributarias de competéncia dos municipios o que fez boa parte destes entes
ficar dependentes de tais transferéncias e prejudicar o montante das

respectivas receitas proprias.
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3. METODOLOGIA

Para estudar como a responsabilidade fiscal e o desenvolvimento estédo
correlacionados, sera estimado um modelo econométrico no formato da

equacgao 1.

Y; = Bo + B1RF; + X viXi + &, (1)

OndeY; é a variavel que representa o grau de desenvolvimento do
municipio i,RF;é uma variavel indicadora do grau de responsabilidade fiscal do
municipioi, X;é um vetor de controles para 0 municipio i.

Nesse estudo, o PIB per capita sera adotado como um indicador
municipal de desenvolvimento. Porém, o PIB per capita ndo captura todas as
dimensdes esperadas num processo de desenvolvimento, como acesso a
educacio e expectativa de vida. Por isso, sera considerado também o indice
FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM) e seus trés indicadores
especificos (educacgédo, saude, e emprego e renda) para realizar essa andlise.
A FIRJAN tem publicado indicadores de responsabilidade fiscal, denominados
de indice FIRJAN de Gestéo Fiscal (IFGF). Esses indices sdo separados em
cinco indicadores especificos (gastos com pessoal, liquidez, investimento,
receita prépria e custo da divida). Esses indicadores estao disponiveis entre 0s
anos de 2006 e 2013 para os municipios brasileiros que constam na base de
dados de gastos publicos municipais (FINBRA) do STN. Portanto, em razdo da
disponibilidade de dados longitudinais sobre indicadores de desenvolvimento
municipal e gestéo fiscal, optou-se pela estimacdo da equacdo 1 através de
técnicas de dados em painel.

Os modelos de regressao de dados longitudinais, também denominados,
segundo Guijarati (2006) dados em painel, s&o modelos em gque a mesma
unidade de corte transversal é analisada ao longo do tempo, possuindo,
simultaneamente, dimenséo espacial e temporal.

Conforme Baltagi (2008), este modelo possui alguns beneficios, como
ganhos de grau de liberdade, melhor tratamento de variaveis microecondémicas,
possibilidade de controle de heterogeneidade individual, além de ser um

modelo mais adequado para estudos dinamicos. Os modelos para estimar
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painéis sdo variantes de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), mas
diferenciam quanto a natureza do erro. O Modelo tradicional de painéis €&

representado por:

Yie = XitB + &;¢ (2)

€it = El; + ECj¢

Em queY;representa a varidvel dependente, X;; sdo as variaveis
independentes (vetor Kx1), fséo os parametros a serem estimados (vetor Kx1),
e ¢, a medida de erro. O erro € dividido em duas partes, sendo a primeira
(El;;) denominada efeito do individuo e esta relacionado ao erro de corte
transversal; e a segunda parte (EC;;) € o0 elemento de erro combinado da série
temporal e do corte transversal (Da Silva et al., 2016).

A opcéo pelo modelo de dados em painel justifica-se, pois, os dados em
painel aumentam bastante o tamanho da amostra e por estudar observacfes
de corte transversal repetidas, os dados em painel sdo mais indicados para
analisar a dinamica da mudanca (Gujarati, 2006). E possivel agregar uma
combinacdo de séries temporais e de observacbes em corte transversal

multiplicadas por t periodos de tempo (Greene, 2008), isto é, os dados em

painel ttm uma dimensdo espacial e outra temporal (Gujarati, 2006).

As desvantagens estdo mais relacionadas a problemas de estimacao e
de inferéncia, como a heterocedasticidade (dados de corte transversal), a
autocorrelacdo (séries temporais), bem como a correlacdo cruzada de
unidades individuais no mesmo ponto do tempo (Gujarati, 2006). No entanto,
técnicas de estimacdo para sanar tais problemas podem ser utilizadas, a
exemplo do modelo de efeitos fixos e o modelo de efeitos aleatorios,
executando o Teste de Hausman para detectar qual dos efeitos utilizar tendo
sido 0 método de efeitos fixos 0 mais adequado a analise.

Antes de apresentar o modelo, é importante ponderar que héa
caracteristicas especificas de cada municipio que poderiam influenciar a taxa
de desenvolvimento e de crescimento per capita. Apesar de essas
caracteristicas serem dificeis de mensurar (por exemplo, fatores culturais),

fazer uma regressdao com dados agrupados poderia levar um viés nas
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estimativas dos coeficientes. Aplica-se, entdo, o método de efeitos fixos para
controlar caracteristicas especificas dos municipios que séo invariantes no
tempo. No modelo, sé@o incluidas varidveis dummies de ano eleitoral para
controlar fatores comuns afetando a taxa de crescimento dos diferentes
municipios.

A equacado 3 mostra a equacao que sera estimada nessa dissertacdo. A
variavel dependente Y;; é o indicador de desenvolvimento do municipio i no ano
t, a varidvel RF;;_, € a variavel de responsabilidade fiscal do municipio i na data
t-2. Essa variavel sera defasada, pois se espera que os impactos de uma boa
gestdo fiscal do municipio sejam mais visiveis em ao menos 2 anos. Uma
abordagem semelhante foi adotada por Rocha (2005). A variavel D;;é a

variavel dummy para o ano k no municipio i.

Yit = Bo + P1RFit—2 + X viDix + i, (3)

Como ja mencionado, as medidas de desenvolvimento municipal seréo o
IFDM e suas variacdes e o indicador de responsabilidade fiscal dos municipios
sera o IFGF e suas variacdes. A seguir, serdo apresentadas as definicdes e
metodologias de calculo dos indicadores da FIRJAN (IFDM e IFGF).

3.1 indices IFGF e IFDM

A gestdo publica precisa e deve ser mensurada para que seus
resultados sejam conhecidos e a sociedade possa avaliar o grau de adequacao
e coeréncia existente entre as decisfes dos gestores e a eficiéncia e eficacia
de sua administracéao (Grateron, 1999).

Com esse intuito, estudos os mais diversos vém sendo feitos, a exemplo
do realizado pela Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro, ao
desenvolver o IFGF e o IFDM e que é o cerne da presente pesquisa para
analisar a correlacéo entre equilibrio fiscal e desenvolvimento municipal.

A LRF, em seu art. 51, estabelece que os municipios devem encaminhar
as suas contas para a STN até o dia 30 de abril do ano seguinte ao exercicio

de referéncia, a partir de quando o orgao dispde de 60 dias para disponibiliza-
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las ao publico. Esse processo resulta na divulgacdo anual do banco de dados
“Finangas do Brasil”, conhecido como FINBRA, que consolida as informagdes
orcamentarias declaradas pelos proprios municipios. Sdo dados oficiais
referentes a despesas, receitas, ativos e passivos dos entes publicos
brasileiros e séo essas informacdes, dentre outras oficiais de Ministérios, que a
FIRJAN coleta para a elaboracéo dos indices IFGF e IFDM.

Este banco de dados foi usado como referéncia ao célculo do IFGF. As
suas informacdes sdo também utilizadas no novo Sistema de Contas Nacionais
do IBGE; no computo do Resultado Nominal do Governo pela STN; e na
estimacao da carga tributaria pela Secretaria da Receita Federal do Brasil. Ja o
IFDM é elaborado com base em estatisticas publicas oficiais, publicadas pelos
Ministérios do Trabalho e Emprego, da Educacao e da Saude.

Todavia, muitos municipios brasileiros ndo tiveram os indicadores IFGF
calculados, em funcdo de falta ou informac@es incorretas. No entanto, foram
obtidas informacfes validas correspondentes a uma amostra da maioria da
populacdo e dos municipios brasileiros.

Com relacdo aos critérios de confiabilidade, os dados para célculo dos
indicadores IFGF e IFDM foram coletados de forma auténtica, sem alteracGes
da base de dados da FIRJAN. Tais indicadores foram usados em estudos
anteriores, destacando-se Oliveira e Silva (2012); Klering, Kruel e Stranz
(2012); Sousa et al.(2013); Duarte e Lima (2013). Os dados foram organizados,
tratados e analisados através do software Stata 13.0.

Assim, para contribuir com uma gestdo publica eficiente, transparente e
democratica, o Sistema FIRJAN desenvolveu os referidos indicadores. Os
dados disponiveis em seu site séo os referentes ao ano de 2005 a 2013 (IFDM)
e de 2006 a 2016 (IFGF), levando-nos a relacionar o periodo em comum para
ambos os indices (2006 a 2013), e procedendo as regressdes por dados em
painel com efeitos fixos, dummies de anos eleitorais e variaveis explicativas

defasadas em dois anos.
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3.1.1 IFGF

O IFGF é uma ferramenta de controle social e de acompanhamento
especializado que tem como objetivo estimular a cultura da responsabilidade
fiscal na Administracdo Publica Municipal, possibilitando maior aprimoramento
da gestéo fiscal dos municipios, bem como o aperfeicoamento das decisfes
dos gestores publicos quanto a alocacéo dos recursos e levanta a discusséo
um tema de grande importancia para o pais: a forma como os tributos pagos
pela sociedade sdo administrados pelas prefeituras.

Como visto acima, o problema fiscal brasileiro ndo € exclusivo do
governo federal. Estados e municipios estdo, em sua maioria, nas piores das
situacdes, agravando-se pelo fato de que centenas deles j& estdo
descumprindo os limites impostos pela LRF.

Klering, Kruel e Stranz (2012) observam que o IFGF avalia
essencialmente indicadores fiscais e inclui na avaliacdo o indicador Receita
Prépria, analisando a capacidade de geracdo de receita propria dos municipios,
variavel que estd ligada diretamente a capacidade de gestdao e nivel de
desenvolvimento econémico e social dos municipios.

Da mesma forma que qualquer outro agente econémico, 0S governos
municipais se deparam com uma restricdo or¢camentaria, onde o fluxo de

dispéndios deve ser igual ao de entrada de recursos:

Receitas = Despesas (1)

No caso dos municipios, as fontes de financiamento disponiveis sao: a)
receita corrente (RC), composta pelas receitas tributarias proprias do municipio
e pelas transferéncias do respectivo estado e da Unido; b) o endividamento,
representado pela variagado da divida (ADIV); e c¢) o artificio da postergagao de
despesas, contabilizado por meio dos Restos a Pagar (RAP). Substituindo o

lado esquerdo da equagéao (1) temos:

RC + ADIV + ARAP = Despesas (2)
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Pelo lado das despesas, 0S municipios possuem 0s seguintes
comprometimentos: a) Despesas Correntes Primarias (DC), onde se encontram
0s gastos com pessoal e custeio; b) encargos da divida publica (amortizacao e

juros); e c) Investimentos (I). Substituindo estes termos em (2):

RC + ADIV + ARAP = DC + (Amort +J)+1 (3)

Esta € a restricdo orcamentaria dos municipios brasileiros. A equacao
mostra que a capacidade de investimento de um municipio depende da relagédo
entre seu potencial de arrecadacédo (RC) e seus gastos rigidos (DC + Amort +
J), e do comprometimento do orcamento corrente com despesas de exercicios
anteriores (RAP), bem como da sua capacidade de endividamento.

Dessa restricdo orcamentéria foram elaborados os indicadores que
permitem acompanhar anualmente a gestao fiscal dos municipios brasileiros.

O IFGF, portanto, € composto por cinco indicadores: Receita Propria,
Gastos com Pessoal, Investimentos, Liquidez e Custo da Divida. Os quatro
primeiros possuem peso 22,5% e o ultimo 10,0% no resultado final do indice.
Isto se deve ao fato de que para a grande maioria dos municipios brasileiros o
endividamento de longo prazo nao € utilizado como forma de financiamento.

As formulas de célculo de cada um dos indicadores do IFGF serédo
esmiucadas logo mais adiante.

A leitura do IFGF vai de zero a um, sendo subdividida em quatro
conceitos e quanto mais perto de 1 (um), melhor a situacao fiscal do municipio
no ano em observacdo: conceito A (gestdo de exceléncia — resultados acima
de 0.8), conceito B (boa gestdo — entre 0.6 e 0.8), conceito C (gestdo em
dificuldade — resultados entre 0.4 e 0.6), conceito D (gestéo critica — abaixo de
0.4). E um indice composto por cinco indicadores — Liquidez, Investimentos,
Receita Prépria, Gastos com Pessoal e Custo da Divida.

O IFGF tem uma metodologia que permite tanto comparagcao relativa
guanto absoluta, isto é, o indice ndo se restringe a uma fotografia anual,
podendo ser comparado ao longo dos anos. Dessa forma, é possivel

especificar, com precisdo, se uma melhoria relativa de posicdo em
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um ranking se deve a fatores especificos de um determinado municipio ou a
piora relativa dos demais.

O IFGF objetiva retratar os desafios da gestdo municipal na alocacao
dos recursos, tendo em vista as restricbes orcamentarias a serem enfrentadas
pelas prefeituras brasileiras.

Sob o olhar na receita, o problema concerne a dependéncia das
transferéncias intergovernamentais, enquanto que na oOtica do gasto, a
problematica refere-se a gestdo das despesas correntes (destaque para 0s
gastos com pessoal e encargos da divida), pois a rigidez or¢camentéria
decorrente do seu alto peso no orcamento pode dificultar a utilizacdo de
recursos para outros fins, a exemplo dos investimentos. Finalizando, a liquidez
em grande parte dos municipios fica prejudicada, tendo em vista que muitas
prefeituras adiam despesas através da inscricdo destas em restos a pagar,
sem ter recurso para paga-las, se endividando cada vez mais.

A seguir, cada um dos cinco indicadores que compdem o IFGF para um
entendimento mais robusto sobre a temética da gestéo fiscal no contexto do
estudo da FIRJAN.

3.1.1.1 IFGF Liquidez

A rubrica restos a pagar, originariamente, destinava-se a compatibilizar o
término do exercicio financeiro com a continuidade da administracdo publica,
uma vez que é natural que algumas despesas que pertencem a um exercicio
sejam postergadas para o préximo. Debus e Nascimento (2002) ressaltam, no
entanto, que, com o passar do tempo, 0S restos a pagar passaram a ser
utilizados pelos municipios como uma forma de financiamento, através da
simples postergagdo de despesas j& contratadas para outros anos, gerando
assim uma um problema de liquidez para as prefeituras.

Visando estancar essa pratica, a LRF estabeleceu que, em ultimo ano
de mandato, a gestdo municipal possua recursos financeiros suficientes para

fazer frente as despesas que foram postergadas para o ano seguinte!s.

BArt. 42 da LRF: E vedado ao titular de Poder ou érgdo referido no art. 20, nos ultimos dois
guadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida
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Com base nessa logica foi construido o IFGF Liquidez o qual apresenta

a seguinte férmula de calculo:

Calculo do IFGF Liquidez

indicad Caixa — Restos a Pagar
Aaibacar = (Rm:ulla Corrente Liqulda)
Restrigbes:

Casa 1: =——— >25% > IFGF Liguidez = 1

Casa 2: o < 0% - IFGF Liquidez = 0

|[ Caixa—Restos a Pagar :I
Receita Corrente Liguida

25%

Caso 3: 0% f%ﬂ 25% = IFGF Liquidez = 0.4 + 0,6 x

Fonte: site da FIRJAN.

No célculo do indicador, caso 0 municipio inscreva mais restos a pagar
do que recursos em Caixa no ano em questédo, sua pontuacao sera zero.

Apesar de essa condicdo legal aplicar-se apenas em anos de transicao
de governo, iniciar um ano com mais dividas com fornecedores do que
recursos em caixa € um problema que afeta a geréncia financeira e a
credibilidade do municipio.

O IFGF Liquidez é ponderado pela RCL. Esse ajuste busca equilibrar a
relacdo entre postergacfes das despesas e disponibilidade de caixa pelo
tamanho do orgamento da prefeitura.

Na leitura dos resultados, quanto mais proximo de 1,00, menos o
municipio estd postergando pagamentos para O exercicio seguinte sem a

devida cobertura.

integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja
suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.
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3.1.1.2 IFGF Investimentos

Para garantir o crescimento econdémico sustentado da economia
brasileira e, sobretudo, o fornecimento dos servicos necessarios a populacao, o
investimento publico é variavel chave (Ferreira, 1996; Afonso e Junqueira,
2009).

Alguns exemplos de investimentos municipais que incrementam a
economia local e geram bem-estar & populacdo séo: escolas e hospitais bem
equipados, ruas pavimentadas, saneamento, iluminacao publica, entre outros.

O IFGF Investimentos mede a parcela dos investimentos nos

orcamentos municipais da seguinte forma:

Caleulo do IFGF Investimentos

Investimentos
Indicador = ( )

Receita Corrente Liguida
Restripoes:

_ Investimentos

Caso 1 = 20% =* IFGF Investimentas = 1

. Imvestimentas

Casn 2 = = 0% =* |FGF Investimentos =0

Caso 3: 0% ¢ ————— < 20% = IFGF Investimentos =

Investimentos [nvestimentos
RLL

Receita Corrente Liquida

Fonte: site da FIRJAN.

Por mais que se concorde sobre a importancia do investimento publico
municipal, o processo orgamentario € “miope” e atribui excessivo peso ao custo
corrente de um projeto, independentemente de seus beneficios futuros, entao
os investimentos de longo prazo podem enfrentar mais dificuldades politicas
para serem aprovados do que projetos de curto prazo (Gobetti, 2007). Por isso,
estabeleceu-se uma nota de corte para este indicador: para 0s municipios que
investiram mais de 20% da sua RCL foi atribuida nota 1,00. Na leitura dos
resultados, quanto mais proximo de 1,00, mais investimentos foram realizados

pelas prefeituras.
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3.1.1.3 IFGF Receita Propria

Indicando o nivel de dependéncia dos municipios em relacdo as
transferéncias intergovernamentais, o IFGF Receita Prépria explora o grau de
autonomia das receitas dos municipios. Quanto mais proximo de 1,00 for o
IFGF Receita Propria do municipio, menor a dependéncia de transferéncias
constitucionais e voluntarias de outros entes.

Referida dependéncia de transferéncias intergovernamentais engessa o
orcamento dos municipios, uma vez que € pautada por incertezas e esta sujeita
a programacdo das administracdes superiores. Ser capaz de gerar um alto
nivel de receita prépria é, pois, uma caracteristica vital para um municipio que
quer colocar em pratica projetos de longo prazo sem se preocupar com
eventuais choques negativos em suas fontes de financiamento — situacdes
onde o investimento é o primeiro alvo dos cortes orcamentarios. Mendes (2004)
elenca quatro principais problemas para o baixo volume de receitas préprias

dentro do orcamento do municipio:

a) As diferencas entre o tamanho da economia local e o volume de
recursos recebidos desestimulam o uso eficiente da capacidade
tributaria dos municipios;

b) Incentivos a despreocupacdo com a minimizacdo de custos
operacionais;

c) Eleva a receita governamental sem retirar da renda do
contribuinte local, o que faz crescer o poder de barganha do
governante;

d) As oscilacbes do total repassado pelas demais esferas de

governo dificultam a programacao das politicas publicas.

Na pratica, como o sistema federativo é construido com base em
transferéncias, principalmente para o atendimento das ac¢fBes de saude e
educacgédo, ndo é factivel que 100% das receitas correntes sejam oriundas do
esforgo do préprio municipio.

Por isso, o indicador foi construido com base no pressuposto de que o
municipio seja capaz de gerar receitas proprias equivalentes a metade de suas
receitas correntes liquidas. Assim, 0s municipios que ndo geram receita propria
recebem 0,00 e os municipios que geram 50% da RCL ou mais recebem 1,00

no IFGF Receita Propria; os demais resultados foram escalonados entre esses
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dois pontos. Foram consideradas receitas proprias as receitas correntes
subtraidas das receitas de transferéncias.

Por fim, segue a forma de céalculo do IFGF Receita Propria:

Calculo do IFGF Receita Propria

Receita Propria
Indicador = ( - — )
Receita Corrente Liquida

Restrictes:

Receita Prdpria

Caso 1 >50% =» IFGF Receita Propria = 1

_ Receita Prépria

Caso 2 =) = |FGF Receita Propria= 0

Caso 3: 0 < ZE2OBR & 5, - IFGF Receita Propria =2 x St Pt

Segundo a 5TN,
Receita Propria w Receitas Correntes + Outras Receitas de Capital = [Receitas de Valores Imobiliarios + Receitas de Transferéncias Correntes).

Receita Corrente Liquida = Receita Corrente = |Deducdes da Receita Corrente + ContribuigBes Sociais)

Fonte: site da FIRJAN.

3.1.1.4 |IFGF Gastos com Pessoal

A despesa com pessoal € o principal item da despesa do setor publico.
Para os municipios representa metade da RCL, em média.

Velloso (2006) destaca que esta € uma despesa rigida, uma vez que nao
se pode reduzir ou recusar 0 pagamento de salarios e aposentadorias de
servidores, que sao fixados em lei. O comprometimento excessivo das receitas
com essa despesa implica na reducdo dos recursos destinados para outros
fins, afetando as politicas publicas e o desenvolvimento municipal.

Para evitar essa rigidez orcamentéria e garantir espaco para alocagéo
de outras despesas, a LRF limitou os gastos com pessoal em até 60% da RCL.
Além disso, o art. 22 da LRF criou um limite de prudéncia definido em 95%
daquele teto de 60%, isto €, 57% da RCL, vedando a municipalidade de criar

cargos, empregos ou funcdes, além de outras restricoes.



47

Portanto, o IFGF Gastos com Pessoal avalia o comprometimento das
receitas com as despesas de pessoal. Sua férmula de célculo € igual a da
apuracdo dos limites da LRF. Para a constru¢do do indice adotaram-se dois
parametros. O primeiro utiliza como nota de corte o teto oficial para os gastos
do funcionalismo estabelecido pela LRF: 60% da RCL. O segundo considera
como menor valor o percentual de 30% da RCL, metade do limite legal. Ou
seja, 0 municipio que passar dos 60% recebe nota zero no IFGF Gastos com
Pessoal e 0 que registrar percentual menor que a metade disto recebera nota
méaxima (1,00). Quanto mais perto de 1,00, menor o comprometimento do
orcamento com a folha de salarios do funcionalismo municipal.

A seguir, a férmula para o calculo do referido indicador:

Calculo do IFGF Gastos com Pessoal

Indicad _( Gasto com Pessoal )
Aeieator= Receita Corrente Liguida

Restrictes:

i Pessoal

i 30% = IFGF Gasto com Pessoal = 1

Casol

Caso 2: m:[;tﬂ > 60% = IFGF Gasto com Pessoal =0

Pessoal Pessoal

< 60% = IFGF Gasto com Pessoal = 1+ 60% — 2 x
RCL RCL

Caso 3: 30% <
Segundo a 5TN,

Gastos com Pessoal w Pessoal e Encargos Sociais + Aposentadorias e Aeformas + Pensdes = (Sentencas Judiciais+ Despesas de Exercicios

Anteriores + IndenizacBes Restituicdes Trabalhistas + Inativos e Pensionistas com Recursos Vinoulados).

Fonte: site da FIRJAN.
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3.1.1.5 IFGF Custo da Divida

Apés a renegociacdo das dividas de estados e municipios com o
Governo Federal, em 1997 e 2001, os governos municipais tiveram de sofrer
vedagOes quanto a emissdo de titulos domésticos ou externos, tais como: a)
proibicdo de ofertas de titulos locais ou externos enquanto houver divida com a
Unido; b) vedacao de novos titulos publicos no mercado interno enquanto a
divida financeira bruta superar a Receita Liquida Real anual; c) vedacdo das
ofertas de titulos de divida publica estadual e municipal até 2020; d) restricdo a
captacdo de recursos em mercados externos por parte de estados e
municipios, exceto para quitar saldos de outras dividas em aberto.

Frente a tais restricdes, a LRF impediu que a Unido renegociasse as
dividas dos municipios contraidas com instituicbes privadas. Com isso, 0S
municipios ficaram com pouco acesso a contratacao de divida. Ainda assim, 0s
gastos com juros e amortizacdes sdo realidade para mais de 90% municipios,
devido a crescente participacdo de dividas de prazos menores e custos
elevados, destacando-se as relacionadas aos restos a pagar. Em um ambiente
de recursos préprios limitados, esse tipo de despesa apresenta provoca a
diminuicao dos recursos livres para a execu¢ao dos programas de governo.

Assim, o IFGF Custo da Divida avalia o peso dos encargos da divida
sobreas receitas liquidas reais, conforme o limite estabelecido pela resolucao
n° 43 do Senado Federal (SF). Vejamos:
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Calculo do IFGF Custo da Divida

Indicador = (Iurus + Amurti‘.:.ag{':e':;)
MR\ Receita Liguida Real
Restrices:
Caso 1 wﬂm 3 IFGF Custo da Divida =1
|ums+ﬁm|:|rt £

Caso 2: 0 13% = IFGF Custo da Divida=0

[Immﬂ.ﬂlh:-rh:a;ﬂsj
Caso 3: 0% < % 13% 2 IFGF Custo da Divida = 1- ““’ﬂ;ﬁ
Segundo a STH,

Receita Liguida Real w Receita Orcamentaria = Operagdes de Credito = Alienag3o de Bens= Transteréncias Violuntarias =Transferéncias de
Capital.
Fonte: site da FIRJAN.

O calculo do IFGF Custo da Divida leva em conta o limite de 13% da
receita liquida real*“estabelecido por aquela resolucdo. Assim, os valores
compreendidos entre zero e esse percentual sdo escalonados no célculo do
indice. Quanto mais proximo de 1,00, menor o comprometimento dos recursos
da prefeitura com juros e amortizacfes referentes a empréstimos contraidos

em anos anteriores e maior a margem para o desenvolvimento.

3.1.2 IFDM

O indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM) é um estudo do

Sistema FIRJAN que acompanha anualmente o desenvolvimento

socioeconémico de quase todos os municipios brasileiros, em trés areas de

14 A Receita Liquida Real (RLR) apura o limite de pagamento da divida de Estados e municipios
renegociada com o Tesouro Nacional e relaciona Divida Financeira/Receita Liquida Real. Para os
municipios, o conceito de RLR exclui do total de receitas as receitas de operagdes de crédito, alienacao
de bens, transferéncias voluntdrias ou de doagdes recebidas com o fim de atender despesas de capital.
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atuacdo: emprego & renda, educacdo e saude, correspondendo a 99,8% da

populacao do pais. S&o componentes de analise, por area de desenvolvimento:

Quadro-Resumo dos Componentes do IFDM
- por Area de Desenvolvimento —

g zo

» Geracao de emprego formal » Mabriculas na educacac infantil = Murmers de consultas pré-natal
« Absorcao da mao de obra lacal » Abandona No ensing « Dhitos por causas mal definidas
furdamental
« Geracdo de Renda formal HRERIEE « Dhitos infantis por causas
« Saldrioz médios do emprego L) Ellr::’lcjl:;rrii;:lade-merle A& ensing evitavais
formal = Internacac sensivel & atencag
» Docentes com ensing superior basica [1548]

+ Desigualdada no ensino fundamental

« Media de horas aula diarias no
ansino fundamental

» Rasultado do IDEB no ensing
fundamental

Fonte: Minlstérlo do Trabalha
e Emprego Fonte: Ministérlo da EducacBo Fonte: Ministérlo da Sadde

Tabela 2: Componentes do IFDM, por &rea de desenvolvimento (Fonte: site da FIRJAN).

7

O IFDM é referéncia para o acompanhamento do desenvolvimento
socioecondmico municipal ao longo de séries histéricas anuais, pois apresenta
semelhancas com o IDH-M (indice de Desenvolvimento Humano Municipal),
acompanhando as trés areas de interesse deste: renda, educacdo e saude,
utilizando-se exclusivamente de estatisticas oficiais (Ervilha et al., 2013).

O IFDM é elaborado, exclusivamente, com base nas informacdes
disponibilizadas pelos Ministérios do Trabalho e Emprego (MTE), da Educacgéo
(MEC) e da Saude (MS). Sua metodologia de analise possibilita determinar se
a melhora ocorrida em determinado municipio decorre da adoc&o de politicas
especificas ou se o resultado obtido é apenas reflexo da queda dos demais
municipios. Os trés indicadores do referido indice (IFDM educacgéo, saude e
emprego e renda) possuem o0 mesmo peso para a confeccdo do IFDM.

O indice abrange quase a totalidade dos municipios brasileiros. Dos
5570 municipios existentes no Brasil, o rol analisado compreende 5517
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municipios, tendo sido excluidos da andlise os novos municipios!® para os
quais ainda nédo existiam dados, assim como 45 (quarenta e cinco) municipios
em que houve auséncia, insuficiéncia ou inconsisténcia de dados no decorrer
da série histérica. No entanto, a amostra € bem ampla, constituida por 99,8%
da populacéo brasileira, segundo dados da FIRJAN. De leitura semelhante ao
IFGF, o indice varia de zero a um para classificar o nivel de cada localidade em
quatro categorias: baixo (de 0 a 0,4), regular (0,4 a 0,6), moderado (de 0,6 a
0,8) e alto (0,8 a 1) desenvolvimento. Ou seja, quanto mais proximo de 1, maior
o desenvolvimento da localidade.

O IFDM é um indice de referéncia para o acompanhamento do
desenvolvimento econémico brasileiro. Ele acompanha trés areas: Emprego e
Renda, Educacéo e Saude.

A sequir o gréfico elaborado pela FIRJAN que demonstra a evolu¢édo do
IFDM Brasil (conjunto dos trés indicadores/areas dos municipios analisados

ano a ano), no periodo estudado no presente trabalho:

0.7427 0.7441
07192 0.730%

0,6885 06982

] i I I

2006 2007 2008 2000 2010 2011 2012 2013

Grafico 1: Evolugdo do IFDM Brasil (Fonte: site da FIRJAN).

O IFDM Brasil atingiu 0.7441 pontos em 2013, crescendo 0.2% em
relacdo ao ano anterior, ficando, pois, praticamente estavel. Este foi 0 menor
avanco da nota brasileira desde o inicio da série histérica, em 2005 (0.6136). O
principal motivo para este fraco crescimento foi o desempenho negativo do
IFDM Emprego e Renda, o qual provocou uma anulacao do progresso visto nas
areas da Educacéo (0.7615 pontos e crescimento de 2,8% em relacdo a 2012)
e da Saude (0.7684 pontos e crescimento de 1,9% comparado a 2012).

Em resumo, a distribuicdo dos municipios por grau de desenvolvimento
do IFDM de 2012 a 2013, foi a seguinte:

5pescaria Brava e Balnedrio Rincdo (em Santa Catarina), Mojui dos Campos (no Para), Pinto Bandeira
(no Rio Grande do Sul) e Paraiso das Aguas (em Mato Grosso do Sul), todos eles eram distritos e foram
emancipados em 2013.
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Gréfico 2: Distribuicdo dos municipios por grau de desenvolvimento do IFDM (Fonte:
site da FIRJAN).

Comparando os 500 municipios com maiores valores no IFDM com o0s

500 em situagéo oposta, vé-se um pais muito desigual, conforme o mapal:
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Mapa 1: Os 500 maiores e os 500 menores IFDM Brasil (Fonte: site da FIRJAN).

Para se ter uma ideia desta discrepancia, os 10 municipios com o0s
melhores IFDM Brasil eram das Regides Sudeste e Sul (oito sdo do estado de
Séo Paulo, um de Minas Gerais e um em Santa Catarina) e 10 municipios com
os piores IFDM Brasil eram das Regides Norte e Nordeste (trés sdo do estado
do Maranhéo, trés do Para, dois de Amazonas, um da Bahia e um do Acre),

conforme as Tabelas 3 e 4:



Class. UF Municipio
1= s Extrermna
22 SP 530 José do Ric Preta
32 5P Indaiatuba
43 SP 530 Caetano do Sul
K= P Vinhedo
G2 S Concardia
2 5P Votuporanga
& SF Paraguacu Paulista
g P Jundiai
10e SP Santos

Tabela 3: 10 melhores IFDM Brasil (Fonte: site da FIRJAN).

Class. UF Municipio

h,504H# Ba Gangogi

55092 Pa, Jacareacanga
5,010% P& Porto de Moz

55118 MA Primeira Cruz

hh12e EE) Maraja do Sana
hA5132 AR Santa lsabel do Rio Negro
hA142 [ Pedre do Rosario
h.A5152 P& Portel

h516% AR Barcelos

5172 AC Santa Rosa do Purus

Tabela 4: 10 piores IFDM Brasil (Fonte: site da FIRJAN).

IFDM
04050
O 5046
(149004
09008
O BG4
08953
0 B4
0 Beay
[agciciziey
0 BE4G

IFDM

0 S62E
0 2614
0 SEED
0 3EEG
0 shod
03621
i
03483
0 543%
02765
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Claramente dividido entre Norte e Sul, o conjunto das Regides Sudeste,

Sul e Centro-Oeste detém 99,0% dos municipios entre os 500 municipios com

maiores IFDM'’s, sendo 56% destes localizados no Sudeste, 36,6% no Sul e

6,4% no Centro-Oeste; os outros 1,0% sao municipios do Nordeste (0,8%) e do

Norte (0,2%). E 0 que se observa na tabela 5:
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UF (Por Regiao) 500 Maiores IFDM Brasil 500 Menores IFDM Brasil
PR 9,0% 45 0,0% 0
RS 16,4% 82 0,0% 0
SC 11,2% 56 0,0% 0
ES 2% 10 0,0% 0
MG 9,4% 47 1,6% 8
RJ 1,6% 8 0,0% 0
SP 43,0% 215 0,0% 0
GO 3,2% 16 0,2% 1
MS 0,8% 4 0,4% 2
MT 2,4% 12 0,4% 2
AL 0,0% 0 3.2% 16
BA 0,0% 0 35,6% 178
CE 0,6% 3 0,0% 0
MA 0,0% 0 19,0% 95
PB 0,0% 0 2,8% 14
PE 0,2% 1 1,8% 9
Pl 0,0% 0 8,6% 43
RN 0,0% 0 0,2% 1
SE 0,0% 0 0,4%

AC 0,0% 0 1,6% 8
AM 0,0% 0 8,0% 40
AP 0,0% 0 0,6% 3
PA 0,0% 0 14,4% 72
RO 0,0% 0 0,2% 1
RR 0,0% 0 0,8% 4
TO 0,2% 1 0,2% 1

Tabela 5: Os 500 melhores e os 500 piores IFDM Brasil por Regido e Unidade Federativa (UF)

(Fonte: site da FIRJAN).

Ocorre que, dentre outros aspectos, nos municipios com melhor IFDM,

os resultados refletem: a) na geragcdo de emprego e renda, o mercado de

trabalho concentra postos de trabalho que absorvem boa parte da populagéo

economicamente ativa; b) na educacdo, muitos ja erradicaram o abandono

escolar no ensino fundamental e registram IDEB médio de aproximadamente 6

(seis) pontos, quando a média nacional é de 4,5 (quatro virgula cinco) pontos;

Cc) na saude, aproximadamente 80% das gestantes vdo a sete ou mais

consultas pré-natal, em contraste com os 61,8% observados no pais.
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Em contraposi¢do, os municipios com os piores IFDM apresentam, por
exemplo: a) mercado de trabalho formal estagnado; b) apenas cerca de 16%
dos docentes possuem nivel superior, enquanto a média nacional é de 79%; c)
poucas gestantes vao a mais de seis consultas pré-natal (aproximadamente

8% delas), bem abaixo dos 61,8% observados no Brasil como um todo.

3.1.2.1 IFDM Educagéao

O IFDM Educacdo compde-se por seis indicadores e busca captar a
oferta de educacdao infantil, principalmente, a qualidade da educacdo no ensino
fundamental, em escolas publicas e privadas. Ao ensino fundamental foi
atribuido peso de 80%, distribuido entre cinco indicadores: 55% aos
indicadores-meio e 25% aos indicadores-fins. Devido a sua influéncia para a
aprendizagem futura e o mercado de trabalho, o ensino infantil ficou com os
demais 20% do IFDM Educacdo. Os dados sdo do Instituto Nacional de

Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), do MEC.

[FDM - Educacdo

Ensino Infantil Ensino Fundamental

, Taxa de
B Atendimento  Distorcoldade % Docentescom  Meédiade Horas- .
Varidvels i , b ) Abandono  Media IDEB
Educacdo Infantil ~ Série(1-t¢)  CursoSuperior  AulaDidrias ]
-t
PESOS 0% 10% 10% 15% 1% 0%

Tabela 6: Descricdo das variaveis analisadas no IFDM Educacdo (Fonte: site da
FIRJAN).

hY

O atendimento a Educacgdo Infantii € avaliado pelo percentual de
matriculas em creches e pré-escolas em relacdo ao total de criancas de 0 a 5
anos de idade, estimado pelas projecfes anuais de populacédo do IBGE. Por
sua vez, no Ensino Fundamental a avaliacdo tem foco qualitativo, haja vista
que 98,2% da populacdo alvo ja esta atendida. S&o cinco indicadores de

qualidade da educacéao prestada no ensino fundamental:



56

a) Taxa de distorcdo idade-série: representa a defasagem de
aprendizagem, expressa o percentual de alunos com idade superior a
idade recomendada para a série que esta cursando;

b) Percentual de docentes com curso superior: qualificagdo docente;
¢) Ndmero médio diario de horas-aula: aborda a qualidade do ensino
sob a otica da oferta de tempo integral nas escolas e do impacto
sobre o desempenho dos alunos;

d) Taxa de abandono escolar: vé se de fato os alunos matriculados no
ensino fundamental permanecem na escola durante todo o ano letivo;
e) Indice de desenvolvimento da educacio basica (IDEB): principal
indicador de desempenho da educacéo basica no Brasil, mede o grau
da absorcéo do contetdo dos alunos.

Como visto no Quadro 1, o IFDM Educacao analisa as caracteristicas de
desenvolvimento na educacao basica e no ensino fundamental dos municipios.
Este indicador foi o que mais evoluiu, apresentando o sétimo avancgo
consecutivo até 2013, ultimo ano analisado. Para ilustrar esse avancgo, segue 0

grafico3, comparando 2013 a 2012:
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Gréfico 3: Distribuicdo dos municipios brasileiros por grau de desenvolvimento do
IFDM Educacao (Fonte: site da FIRJAN).

O resultado positivo reflete avancos nas variaveis educacionais
investigadas, destacando-se as notas do IDEB. O alto desenvolvimento na
educacdo é visto em pouco mais de um terco dos municipios brasileiros
(35,5%), enquanto o nivel moderado esta na maioria dos municipios.

Apesar dos resultados animadores, ainda ha muito a se fazer para a
melhoria da educacdo béasica em todo o pais, especialmente nas Regides
Norte e Nordeste onde estdo 0s cem municipios com o0s piores IFDM
Educacao, sendo 36 e 64, respectivamente.

O campo a ser explorado pelos gestores publicos € amplo, indo do
abandono escolar (cerca de 96,9% dos municipios ainda possuem taxas acima
de 5,0% neste item) a melhora da nota no IDEB (a média maior ou igual a 6 —

seis — no IDEB é encontrada apenas em 3,4% dos municipios brasileiros).
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3.1.2.2 IFDM Saude

Este indicador centra-se na saude basica e abrange o tema no que for
de competéncia municipal. Foram utilizados os bancos de dados do Sistema de
Informacdo sobre Mortalidade (SIM), do Sistema de Informagbes sobre
Nascidos Vivos (Sinasc) e do Sistema Internacfes Hospitalares (SIH), todos do

DataSUS - Ministério da Saude e tais informacdes sdo assim ponderadas:

IFDM - Saiide

Atencdo Basica

Minimode 7consultas ~ Taxa de obito de menares
E- T pré-natal pornascidovive  de 5anos por causas
(%) evitaveis

PESOS 25% 25% 5% 25%

Obito de causasmal  InternacBes Evitaveis por
definidas Atenao Basica

Tabela 7: Descricdo das variaveis analisadas no IFDM Saude (Fonte: site da FIRJAN).

O IFDM Saude € composto por quatro indicadores com pesos iguais
(25% cada). Com a revisdo metodolégica, a saude ganhou um novo
componente: internacdes sensiveis a atencao basica (ISAB). Além deste novo

indicador, também compdem o IFDM-Saude com igual peso:

a) Percentual de gestantes com mais de seis consultas pré-natal: E
considerado um dos procedimentos mais basicos que um municipio
deve oferecer a sua populagdo. Mede o grau de cobertura do
atendimento pré-natal nos servicos de saide do municipio;

b) Proporcdo de mortes por causas mal definidas: Esta relacionado
ao acesso aos servicos de salde e o acompanhamento da saude
dessa populacdo. Permite inferir a qualidade da atencédo bésica, que,
em geral, caminha na mesma direcao da qualidade no preenchimento
das declarac8es de 6bito.

c) Taxa de Obitos infantis por causas evitaveis: E reconhecida pela
ONU como um dos indicadores mais sensiveis da condicdo de vida e
de saude de uma populacdo. Os dados sobre mortes evitaveis
constituem indicadores indiretos da qualidade da atencdo basica a
Saude, dos quais podem derivar medidas de resultado ou de impacto
sobre a agdo publica como saneamento e campanhas de vacinagéo,
por exemplo.

d) Internagbes Sensiveis a Atencdo Basica: Este indicador
acompanha as internacfes hospitalares que poderiam ter sido
evitadas caso os servicos de atencdo basica de saude tivessem sido
efetivos. Em outras palavras, ndo é desejavel se ter um alto
percentual de internacbes hospitalares, por exemplo, por anemia,
hipertensdo ou diabetes, uma vez que estas poderiam ser evitadas
através da prevencédo por acao da atengao basica.
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O IFDM Saude avangou 1,9% de 2012 para 2013, indo a 0,7684 e com

melhora do indicador em 63,3% dos municipios, como se vé no Grafico 4:
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Grafico 4: Distribuicdo dos municipios brasileiros por grau de desenvolvimento do
IFDM Saude (Fonte: site da FIRJAN).

Isso mostra evolucdo nas variaveis que compdem o IFDM Saude, em
especial do indicador de ISAB. O numero de municipios oferecendo servicos de
atencdo basica em Salde a seus habitantes cresceu de 1.800 (32,3%) para
2.014 (36,2%) — grafico 6 — pouco mais de um tergo dos municipios brasileiros.

Entre as capitais, 16 obtiveram o nivel de alto desenvolvimento, com
destaque para Curitiba-PR que se manteve na lideranca com 0,9618 pontos no
IFDM Saude. Porém, Manaus-AM ficou em JUltimo, dentre as capitais
brasileiras, recuando 2,3%, para 0,6632 pontos.

A diferenca entre a primeira e a Gltima colocada entre as capitais mostra
os desafios da Saude: enquanto Curitiba ja tem mais de 86,0% de gestantes
com mais de 7 consultas pré-natal, Manaus nao chega a metade disso (35,1%).

Apesar da melhora nos dados oficiais, o IFDM Saude ainda é o indicador
do IFDM com mais municipios em baixo desenvolvimento - 198 (3,6%) - mais
de 20 vezes a quantidade observada no IFDM Educacdo. Essa estatistica &
ainda mais preocupante quando consideramos o contingente populacional que
habita esses municipios: sdo mais de quatro milhdes de cidadaos brasileiros,
em grande parte concentrados no Norte e no Nordeste do pais.

Sendo um indice que acompanha a saude basica, de carater primario,
ao se deparar com um municipio com baixo desenvolvimento nesta area € o
mesmo que dizer que ndo ha saude publica neste municipio. E este é o maior
desafio: levar o minimo de condi¢cdes basicas de saude para os 4 milhdes de

brasileiros que vivem nestes municipios.
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3.1.2.3 IFDM Emprego & Renda

O IFDM —Emprego&Renda é formado por duas dimensdes: a) emprego,
gue avalia a geragao de emprego formal e a capacidade de absor¢cdo da mao-
de-obra local; b)renda, que observa a geragao de renda e sua distribuicdo no
mercado de trabalho do municipio. Cada uma destas dimensdes representa
50% do indice de Emprego&Renda.

As fontes de dados sdo os registros da Relagdo Anual de Informacoes
Sociais (RAIS) e do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(CAGED), ambos do Ministério do Trabalho e Emprego, e projecdes oficias de
populacdo do IBGE. De modo especifico, este indice € elaborado pela coleta

das seguintes informacdes:

IFDM - Emprego&Renda

Emprego (50%)
Ordenacio Ordenacdo
M Crescimento Real ¢ Crescimento  Crescimento Formalizagao do mercado
arlavels Crescimento .
no Ano Negativo Ano Real no Triénio egativo de trabalho local
Triénio
PESOS 10% 10% 0%
Renda (50%)
Ordenaclo Ordenacdo
Crescimento Real Crescimento
arldvels Crescimento Grescimend Massa Salarial  Gini daRenda
no Ano Real no Triénio  Negativo
Negativo Ano
Triénio
PESOS 10% 10% 15% 15%

Tabela 8: Descricdo das varidveis analisadas no IFDM Emprego & Renda (Fonte: site
da FIRJAN).

Objetiva-se captar tanto a conjuntura econémica como caracteristicas
estruturais do mercado de trabalho do municipio.

Assim, a dimensdo Emprego é retratada pelas taxas de crescimento do
emprego formal no ano base e no ultimo triénio, enquanto a parte estrutural fica
a cargo do grau de formalizacdo do mercado de trabalho local, medido através
da relagcdo entre o estoque de trabalhadores com carteira assinada e a
populacdo em idade ativa do municipio.

Por sua vez, a dimensdo Renda € composta pelas taxas de crescimento

da renda média no ano base e no dultimo triénio, representando 0s
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componentes conjunturais, bem como por dois indicadores estruturais: Gini da
renda, que ilustra a concentracdo da renda no mercado formal de trabalho, e
massa salarial, que mede a relevancia econdmica do municipio e, portanto, seu
potencial de servir como vetor de desenvolvimento para outros municipios.

A distribuicdo dos municipios brasileiros por grau de desenvolvimento do
IFDM Emprego & Renda, de 2012 e 2013, foi a seguinte:

50.9% 498%

272% 29,4%
20,0% 197%
I I 18% 1.1%
B e m2012 m2013

Baixo Regular Moderado Alto
Gréfico 5: Distribuicdo dos municipios brasileiros por grau de desenvolvimento do
IFDM Emprego e Renda(Fonte: site da FIRJAN).

O arrefecimento do mercado de trabalho brasileiro foi decisivo para frear
o desenvolvimento socioecondmico. A geracdo de empregos formais em 2013
foi 17,0% inferior a observada no ano anterior e quase metade da observada
apenas dois anos antes, com impacto mais incisivo nos grandes centros
econdbmicos. Além disso, também houve desaceleracdo no crescimento da
renda média do trabalhador brasileiro, sobretudo nas cidades menores do
interior do pais.

Essa combinacgao de resultados de pequenos e grandes centros urbanos
conduziu o IFDM Emprego&Renda a seu menor nivel desde a crise de 2009 —
o indicador recuou 4,3% frente ao ano anterior, para 0,7023 pontos.

A queda do IFDM Emprego&Renda atingiu mais da metade (55,4%) dos
municipios brasileiros.

Com isso, 0 ja reduzido numero de cidades com alto IFDM
Emprego&Renda encolheu ainda mais, restringindo-se a apenas 59 municipios
em todo o Brasil, quase 40% menos do que os 98 do ano anterior. Da mesma
forma, 1.623 cidades (29,4%) registraram baixo desenvolvimento do mercado

de trabalho, superando as 1.503 (27,2%) observadas na edi¢ao anterior.
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No Gréfico 6, a seqguir, esta a série historica elaborada pela FIRJAN para
o IFDM Emprego & Renda e as projecdes deste indice para os anos 2014 e
2015:

07337
07158 e 06987 ogo42 Olcor 07219 0,7023

0.6677
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Grafico 6: Evolucdo do IFDM Emprego & Renda observado e proje¢cbes para 2014 e
2015 (Fonte: site da FIRJAN).

Conclui-se, diante das informacbes até aqui coletadas, que da
conjugacdo das trés vertentes — Educacdo, Saude, Emprego&Renda -
atreladas ao equilibrio das contas publicas referenciado nos indicadores do
IFGF é que se constr6i o desenvolvimento. Ocorre que 0S municipios
brasileiros tendem a depender da conjuntura econémica, com menos recursos
nao sO para expandir como, principalmente, para manter programas sociais
que viabilizaram o avan¢o dos componentes estruturais do IFDM — Educacéo e

Saulde — até entao.

3.2 Sintese da base de dados

A Tabela 9 sintetiza os dados que serédo utilizando nessa analise. O
estudo abrange todos os municipios do Brasil que apresentaram informacdes
de IFDM, IFGF e PIB per capita. Os dados coletados junto ao IBGE e FIRJAN
permitem a construcdo de um painel com 5562municipios com dados entre
2006 a 2013. Foram incluidas variaveis dummies de anos eleitorais no periodo
abordado (2008, 2010 e 2012). O ano de 2006 foi omitido por conta da
defasagem das variaveis independentes em dois anos. A tabela9, a seguir, traz

um resumo das variaveis analisadas:
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Variaveis dependentes Fonte Periodo analisado

IFDM geral FIRJAN/MEC/MS/MTE | 2006 a 2013

IFDM educacéo FIRJAN/MEC 2006 a 2013

IFDM saude FIRJAN//MS 2006 a 2013

IFDM emprego e renda FIRJAN/MTE 2006 a 2013

PIB per capita IBGE/IPEA 2006 a 2013 (valores reais de 2013)
Variaveis explicativas Fonte Periodo analisado

IFGF geral FIRJAN/STN 2006 a 2013 (defasagem de dois anos)
IFGF gastos com pessoal | FIRJAN/STN 2006 a 2013 (defasagem de dois anos)
IFGF liquidez FIRJAN/STN 2006 a 2013 (defasagem de dois anos)
IFGF investimento FIRJAN/STN 2006 a 2013 (defasagem de dois anos)
IFGF receita propria FIRJAN/STN 2006 a 2013 (defasagem de dois anos)
IFGF custo da divida FIRJAN/STN 2006 a 2013 (defasagem de dois anos)

Tabela 9: Variaveis coletadas para as estimacdes. (Fonte: elaboragéo propria).

4 APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Para verificar a robustez dos resultados, foram estipuladas subamostras
populacionais em cinco niveis, onde os municipios estdo alocados em cinco
grupos, conforme o numero de habitantes, de acordo com a Tabela 10.
Ademais, Testes de Hausman foram feitos e, com isso, adotou-se efeitos fixos

para o estudo.

Populagdo (numero de habitantes coletados | Pop | Pop | Pop | Pop | Pop
do IBGE) 1 2 3 4 5
Menor ou igual a dez mil X
Maior que dez mil e menor ou igual a trinta mil X
Maior que trinta mil e menor ou igual a sessenta X
mil X
Maior que sessenta mil e menor ou igual a X
duzentos mil

Maior que duzentos mil
Tabela 10: Alocagdo dos municipios em cinco grupos populacionais. (Fonte:
elaboracao prépria).

As Tabelas 11, 12 e 13 reportam as estimativas da equacgédo 3,
considerando os IFGF’s global e especificos como variaveis independentes

tomando os municipios integrantes das faixas de populagédo (pop 1, pop 2 e
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pop 3), conforme Tabela 10. Tais municipios estdo considerados como de
pequeno porte no contexto populacional brasileiro.

Os resultados obtidos indicam que o IFGF tem impacto sobre o PIB per
capita destes municipios, pois o0 parametro estimado é estatisticamente
significante nas trés analises. Ou seja, o fato de o municipio em uma dessas
faixas de populacédo apresentar maior responsabilidade fiscal implica em maior
crescimento do PIB per capita. O mesmo ocorre, na maioria das estimativas,
quando se analisam os efeitos do IFGF geral nos indicadores mais especificos
de desenvolvimento, destacadamente (IFDM geral, IFDM educacao, IFDM
saude e IFDM emprego e renda).

A relacao dos indicadores de desenvolvimento com o IFGF liquidez (que
mede a suficiéncia de caixa do municipio, ou seja, verifica a relagdo entre o
total de restos a pagar acumulados no ano e os ativos financeiros disponiveis
para cobri-los no exercicio seguinte) apresenta, nas Tabelas 11, 12 e 13,
impacto estatisticamente significativo sobre o PIB per capita dos municipios
brasileiros. Ou seja, 0 municipio que apresenta maior capacidade de caixa, isto
é, de honrar seus compromissos financeiros com fornecedores'®, tendera a ter
um crescimento do seu PIB per capita. O mesmo ocorre quando se analisam
os efeitos do IFGF liquidez sobre o IFDM global e seus indicadores mais
especificos.

Como visto, sabe-se que, principalmente nos municipios de pequeno
porte, h4d um elevado comprometimento dos orcamentos com gastos
obrigatérios (gastos com pessoal, principalmente), o que gera altos déficits e
baixos niveis de crescimento, corroborando os resultados encontrados.

Municipios com gastos publicos elevados tendem a recorrer diversas
vezes ao endividamento para cobrir déficits orcamentarios o que provoca maior
incerteza quanto a capacidade do setor publico honrar seus compromissos,
refletindo numa menor taxa de crescimento do PIB (Giuberti, 2005).

Acerca da variavel independente o IFGF investimentos (que mede a
parcela do orcamento dos municipios destinada aos investimentos), o0s

resultados encontrados sugerem que ha& impacto do nivel de investimentos

16 Saliente-se que o art. 42 da LRF veda o prefeito de, nos Ultimos dois quadrimestres do seu mandato,
contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha
parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para
tanto.
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municipais!’ sobre o PIB per capita dos municipios brasileiros, pois o
parametro estimado € estatisticamente significante a 1% na maioria das
estimativas das Tabelas 11, 12 e 13.

Pode-se dizer que uma gestdao que busca fomentar os investimentos
municipais da um importante passo para o desenvolvimento no municipio que o
representa, tendo em vista a influéncia deste indicador fiscal em todos os
indicadores de desenvolvimento municipal. Os achados estdo de acordo com
Aschauer (1989), um dos primeiros a encontrar a relagdo positiva entre
investimento publico e crescimento econdmico.

Portanto, o fato de se investir na infraestrutura do municipio, bem como
em transportes publicos, escolas, creches e postos de saude ira reverter
positivamente para o desenvolvimento do municipio, segundo os resultados
encontrados para 0s municipios com menos de sessenta mil habitantes.

A seguir, os resultados encontrados para 0 impacto da variavel
independente IFGF Receita Prépria (Qque mede o nivel de dependéncia dos
municipios no tocante as transferéncias intergovernamentais) nao obteve
influéncia sobre a maioria dos indicadores de desenvolvimento.

Estes resultados sugerem baixa capacidade de geracdo de receita
prépria por parte da maioria dos municipios e alta dependéncia de recursos via
transferéncia, influenciando negativamente a geracdo de emprego e renda e,
neste aspecto, no desenvolvimento municipal.

Klering, Kruel e Stranz (2012) tratam da importancia em monitorar o
indicador IFGF Receita Prépria dos municipios. Bons niveis de geracdo de
receita prépria nos municipios os tornariam menos dependentes de outras
fontes de recursos, podendo direciona-los em investimentos publicos, variavel
gue esta ligada diretamente com o nivel de desenvolvimento dos municipios.

Nesse sentido, segundo Viana et al. (2011), existe uma preocupagao
com a capacidade de geracdo de receita propria dos municipios brasileiros,
pois a criacdo de novos municipios no Brasil, na maioria das vezes sem
justificativa econdémica, levou ao desequilibrio fiscal e tornou grande parte das

prefeituras dependentes das transferéncias de recursos federais e estaduais.

7 Exemplos de investimentos municipais: ruas pavimentadas e iluminadas, escolas e hospitais de
qualidade.
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Corroborando, pesquisa do Instituto de Estudos do Trabalho e
Sociedade (IETS), realizada em 2013, relata ainda que a falta de estimulo a
geracao de receita propria pela perpetuacédo das transferéncias constitucionais
na estrutura da receita pode desestimular os municipios a arrecadar impostos.

A realidade municipal é baseada, em sua maioria, no clientelismo, na
incapacidade de gerar receitas proprias € na obsolescéncia da administracao
tributaria. Isso acarreta, principalmente aos pequenos municipios, em alta
dependéncia dos repasses da Unido e do seu estado. Também, os orcamentos
municipais servem mais de folha de pagamento dos seus servidores que
instrumento de desenvolvimento (Afonso e Araujo, 2000).

Os municipios sao destinatarios de diversas transferéncias
constitucionais. Isto pode leva-los a um grau de dependéncia destes beneficios
e acarretar na falta de esforco fiscal dos mesmos em instituir e cobrar tributos
de sua competéncia, em especial os municipios pequenos (aqueles com
menos de sessenta mil habitantes), devido ao maior acirramento politico e a
baixa dindmica econémica e populacional, gerando um nivel de receita propria
muito baixo para o funcionamento independente destes entes federados.

Por sua vez, os resultados referentes ao IFGF gastos com pessoal (que
mede o espaco de manobra das prefeituras para execucdo das politicas
publicas) denotam que esta variavel independe influencia significativamente os
indicadores de desenvolvimento municipal apresentando significancia a 1% em
todas as estimativas sobre as variaveis dependentes. Refor¢cando os resultados
encontrados, um estudo de Fioravante et al. (2006), em que foram tracados
dois cenarios relativos as despesas com pessoal e endividamento no ambito
municipal, retrata um periodo anterior a LRF (1998-2000) e outro posterior a ela
(2001-2004), gerando os Mapas 1 e 2:
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Mapa 2: Dispersao nacional dos gastos com pessoal como proporgdo da RCL, antes
da LRF (1998-2000) (Fonte: IPEA/Dirur).
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Mapa 3: Dispersao nacional dos gastos com pessoal como proporcdo da RCL, apés a
LRF (2001-2004) (Fonte: IPEA/Dirur).
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Conforme os autores, o0 mapeamento dos gastos no periodo anterior a
LRF (Mapa 2) apresenta um numero consideravel de municipios na primeira
classe, 1.298 municipios gastavam em média até 36% da sua receita corrente
liqguida em pessoal e encargos durante o periodo de 1998-2000.

No Mapa 3 os autores demonstram o comportamento dos gastos para a
média dos anos de 2001 a 2004, quando a maioria dos municipios se
concentra na classe imediatamente anterior aquela que contém o limite imposto
pela lei. Os 2.037 municipios pertencentes a essa classe apresentam gastos
com pessoal entre 44% e 60% da receita corrente liqguida. O numero de
municipios que gastavam mais de 60% da receita corrente liquida diminui
consideravelmente. Apds a LRF, tém sido poucos os Estados que apresentam
municipios com gastos com pessoal excessivos.

Comparando o estudo de Fioravante et al. (2006) com os resultados
encontrados nas Tabelas 11, 12 e 13, ha uma coeréncia entre ambos, dada a
alta correlacdo do IGFG gastos com pessoal sobre os indicadores de
desenvolvimento. Todavia, ha de se verificar se 0s municipios que aumentaram
seus gastos realmente apresentavam essa necessidade e, por outro lado, se
0S municipios que diminuiram seus gastos ndo estdo passando por um
estrangulamento de servigcos publicos (Fioravante et al., 2006).

Menezes (2006) pesquisou 0s municipios brasileiros e constatou que os
municipios que estavam acima do limite de gastos com pessoal diminuiram
essas despesas no pés-LRF, enquanto parte dos municipios que gastavam
abaixo do limite imposto pela Lei aumentaram seus gastos apds a promulgacéo
da LRF. O limite imposto pela LRF revelou-se, portanto, ineficaz, ao néo
considerar as caracteristicas heterogéneas dos municipios.

Nesse contexto, um estudo relevante seria a andlise do perfil dos
municipios que apresentaram alteracfes de gastos apos a LRF (Fiovarante et
al. 2006) para verificar se a lei afetou o perfil de gastos dos municipios em seu
conjunto (por exemplo, incentivando gastos com outros custeios).

Por fim, as estimativas da equacéo 3 feitas nas Tabelas 11, 12 e 13,
tomando o IFGF custo da divida (avalia o comprometimento das Receitas
Liquidas Reais com o pagamento de juros e amortizacdes de empréstimos
contraidos em anos anteriores) como variavel independente tém como

resultados a auséncia de correlacdo sobre a maioria das variaveis de
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desenvolvimento, pois o parametro estimado nao ¢é estatisticamente
significante em relacao a todas elas, exceto no IFDM Geral, com significancia a
10% e IFDM Educacdo, com significancia a 1%, ambas as analises
encontradas para 0s municipios com populagdo maior que dez mil e menor ou
igual a trinta mil habitantes.

Os municipios tém pouco acesso a contratacdo de divida. Isto ocorre
desde a renegociacdo das dividas de estados e municipios com o Governo
Federal, em 1997 e 2001!%, quando os governos subnacionais sofreram
diversas vedacdes quanto a emissdo de titulos domésticos ou externos
(FIRJAN, 2017). Apesar de a maioria dos municipios apresentarem bons
conceitos de IFGF custo da divida, este fator ndo foi impactante para o
desenvolvimento municipal como um todo.

Estes resultados das Tabelas 11, 12 e 13 podem indicar o reduzido grau
médio de investimentos municipais, que pode ser resultante da baixa
capacidade de captacdo de recursos dos municipios, ndo atendimento dos
gastos com pessoal e aumento no custo das dividas dos municipios, conforme
Sousa et al., (2011).

18 A LRF impediu que a Unido renegociasse as dividas dos municipios contraidas com
instituicdes privadas, 0 que circunscreveu o0 problema a pouquissimos municipios,
principalmente os maiores. Em 2016 a regulamentacdo da Lei Complementar 148/14,
que revisou o indexador das dividas com a Unido, trouxe alivio no pagamento dos juros
para boa parte dos municipios. Em vez do IGP-DI acrescido de juros de 9% ao ano, a
divida passou a ser gerida pelo IPCA acrescido de juros de 4% ao ano, limitados a
variacdo da taxa basica de juros (Selic) (FIRJAN, 2017).
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Variavel PIB IFDM IFDM IFDM IFDM
per capita | geral educacdo saude emprego e
renda
Populacéo -0.4034** | -0.0086 -0.0093 -0.0697*** | -0.0847***
IFGF geral (t-2) 0.0503** 0.0173** | 0.0129** 0.0166* 0.0178**
Dummy 2008 -0.0809*** | -0.0454* | -0.0662*** | -0.0379*** | -0.0327***
Dummy 2010 -0.0441** | -0.0156*** | -0.0193*** | -0.0171*** | -0.0099***
Dummy 2012 0.0082** 0.0105*** | 0.0117*** 0.0170*** | 0.0031*
Constante 12.8016*** | 0.6962*** | 0.7968*** 0.1171 1.1622%**
N 14770 14561 14721 14757 14595
R2 ajustado 0.0614 0.2279 0.3229 0.0750 0.0384
Populacéo -0.4029** | -0.0083 -0.0098 0.0698*** | -0.0839***
IFGF liquidez (t-2) 0.0279%** 0.0088*** | 0.0130*** 0.0105*** | 0.0022
Dummy 2008 -0.0784* | .0.0446*** | -0.0651*** | -0.0370*** | -0.0324***
Dummy 2010 -0.0424*** | -0.0150*** | -0.0190*** | -0.0165*** | -0.0092***
Dummy 2012 0.0090** 0.0108*** | 0.0118*** 0.0173*** | 0.0034**
Constante 12.8090*** | 0.6982*** | 0.8009*** 0.1197 1.1629%**
N 14771 14562 14722 14758 14596
R2 ajustado 0.0622 0.2289 0.3256 0.0757 0.0380
Populacéo -0.4023** | -0.0081 -0.0089 0.0702*** | -0.0843***
IFGF investimentos (t-2) 0.0222%** 0.0065*** | 0.0045*** 0.0061** | 0.0080***
Dummy 2008 -0.0818*** | -0.0457** | -0.0664*** | -0.0382*** | -0.0331***
Dummy 2010 -0.0443** | -0.0155*** | -0.0192*** | -0.0170*** | -0.0100***
Dummy 2012 0.0066* 0.0101*** | 0.0114*** 0.0167*** | 0.0025
Constante 12.8055*** | 0.6972*** | 0.7973*** 0.1178 1.1638%**
N 14769 14561 14720 14756 14595
R2 ajustado 0.0617 0.2281 0.3229 0.0750 0.0387
Populacéo -0.3967*** | -0.0060 -0.0064 0.0732* | -0.0847***
IFGF gastos com pessoal (t-2) | -0.0719*** -0.0119 -0.0371*** -0.0203*** | 0.0178***
Dummy 2008 -0.0763*** | -0.0446*** | -0.0639*** | -0.0366*** | -0.0337***
Dummy 2010 -0.0361*** | -0.0138*** | -0.0158*** | -0.0147*** | -0.0105***
Dummy 2012 0.0063* 0.0104*** | 0.0104*** 0.0165*** | 0.0043***
Constante 12.8162** | 0.6909*** | 0.8027*** 0.1093 1.1596%***
N 14771 14557 14717 14753 14591
R2 ajustado 0.0634 0.2278 0.3292 0.0756 0.0388
Populacéo -0.3995*** | -0.0050 -0.0081 0.0703*** | -0.0769***
IFGF receita propria (t-2) 0.0291 -0.0075 0.0131* -0.0036 -0.0319**
Dummy 2008 -0.0801*** | -0.0454*** | -0.0660*** | -0.0379*** | -0.0330***
Dummy 2010 -0.0415*** | -0.0150*** | -0.0187*** | 0.0166*** | -0.0095***
Dummy 2012 0.0094*** 0.0109*** | 0.0117*** 0.0176*** | 0.0034**
Constante 12.7882** | 0.6753*** | 0.7901*** 0.1214 1.1106***
N 14784 14574 14735 14771 14608
R2 ajustado 0.0605 0.2266 0.3213 0.0751 0.0382
Populacéo -0.3978** | -0.0052 -0.0074 0.0702*** | -0.0782***
IFGF custo da divida (t-2) -0.0150 -0.0074* -0.0041 -0.0081 -0.0088
Dummy 2008 -0.0802*** | -0.0453*** | -0.0661*** | -0.0378*** | -0.0326***
Dummy 2010 -0.0417** | -0.0149*** | -0.0188*** | 0.0176*** | 0.0031**
Dummy 2012 0.0097*** 0.0109*** | 0.0118*** 0.0176*** | 0.0031**
Constante 12.7919** | 0.6824*** | 0.7900*** 0.1276 1.1237%**
N 14784 14574 14735 14771 14608
R2 ajustado 0.0605 0.2268 0.3211 0.0752 0.0377

Tabela 11: Andlise do impacto das variaveis IFGF's defasadas em dois anos em relagdo ao
desenvolvimento dos municipios com populagdo menor ou igual a dez mil habitantes medido pelos
indices PIB per capita deflacionado para o ano de 2013, IFDM, IFDM-educacéo, IFDM-salide e IFDM

emprego e renda. (Fonte: elaboracao prépria).

Legenda: * p-value<0.1, ** p-value<0.05, *** p-value<0.01.
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Variavel PIB IFDM IFDM IFDM IFDM
per capita | geral educacdo saude emprego e
renda
Populacéo -0.1476** 0.0458* | 0.0723*** 0.1174** | -0.0466**
IFGF geral (t-2) 0.0004 0.0154* | 0.0234*** 0.0093 0.0107
Dummy 2008 -0.0866*** | -0.0443** | -0.0701*** | -0.0412*** | -0.0215***
Dummy 2010 -0.0287** | -0.0113** | -0.0194*** | -0.0156*** | 0.0013
Dummy 2012 0.0376%** 0.0130*** | 0.0134*** 0.0171** | 0.0086***
Constante 106866*** | 0.1486 -0.0376 -0.4908** | 0.9157***
N 11535 11375 11511 11511 11375
R2 ajustado 0.0848 0.2836 0.3890 0.1375 0.0247
Populacéo -0.1477* 0.0465* | 0.0731*** 0.1177** | -0.0461**
IFGF liquidez (t-2) 0.0192%** 0.0067** | 0.0148*** 0.0046 0.0002
Dummy 2008 -0.0852*** | -0.0436*** | -0.0687*** | -0.0408*** | -0.0214***
Dummy 2010 -0.0287*** | -0.0107*** | -0.0185*** | -0.0153*** | 0.0018
Dummy 2012 0.0373**+ 0.0132*** | 0.0137*** 0.0173*** | 0.0088***
Constante 10.6797*** | 0.1461 -0.0403 -0.4915** | 0.9155***
N 11535 11375 11511 11511 11375
R2 ajustado 0.0857 0.2840 0.3918 0.1376 0.0245
Populacéo -0.1475** 0.0459** | 0.0726*** 0.1172** | -0.0463**
IFGF investimentos (t-2) -0.0009 0.0085*** | 0.0116*** 0.0109*** | 0.0026
Dummy 2008 -0.0865*** | -0.0446*** | -0.0704*** | -0.0418*** | -0.0215***
Dummy 2010 -0.0286*** | -0.0116*** | -0.0197*** | -0.0165*** | 0.0014
Dummy 2012 0.0377**+ 0.0124*** | 0.0127*** 0.0162*** | 0.0085***
Constante 10.6864*** | 0.1506 -0.0347 -0.4891** | 0.9163***
N 11535 11375 11511 11511 11375
R2 ajustado 0.0848 0.2847 0.3899 0.1389 0.0246
Populacéo -0.1463** 0.0468*** | 0.0740*** 0.1187** | -0.0478**
IFGF gastos com pessoal (t-2) | -0.0424*** -0.0119*** | -0.0297*** -0.0246*** | 0.0179***
Dummy 2008 -0.0837*** | -0.0433*** | -0.0678*** | -0.0395*** | -0.0226***
Dummy 2010 -0.0251*** | -0.0096*** | -0.0159*** | -0.0132*** | 0.0003
Dummy 2012 0.0358*** 0.0128* | 0.0127*** 0.0163*** | 0.0095***
Constante 10.6993*** | 0.1530 -0.0253 -0.4841** | 0.9218***
N 11534 11374 11510 11510 11374
R2 ajustado 0.0864 0.2842 0.3942 0.1407 0.0259
Populacéo -0.1657** 0.0463*** | 0.0726*** 0.1170*** | -0.0454**
IFGF receita propria (t-2) 0.0024 -0.0109* | -0.0114 0.0023 -0.0251*
Dummy 2008 -0.0856*** | -0.0441*** | -0.0698*** | -0.0411*** | -0.0214***
Dummy 2010 -0.0277** | -0.0107*** | -0.0185*** | -0.0152*** | 0.0016
Dummy 2012 0.0371*** 0.0134*** | 0.0141*** 0.0173*** | 0.0089***
Constante 10.8627*** | 0.1533 -0.0269 -0.4830** | 0.9144***
N 11523 11360 11496 11496 11360
R2 ajustado 0.0754 0.2823 0.3879 0.1369 0.0249
Populacéo -0.1658** 0.0456*** | 0.0719*** 0.1168** | -0.0461**
IFGF custo da divida (t-2) 0.0059 0.0055* 0.0119%** 0.0087 -0.0052
Dummy 2008 -0.0857*** | -0.0441*** | -0.0698*** | -0.0412*** | -0.0213***
Dummy 2010 -0.0277*** | -0.0105*** | -0.0183*** | -0.0151*** | 0.0018
Dummy 2012 0.0370%*** 0.0133*** | 0.0139*** 0.0172*** | 0.0089***
Constante 10.8595*** | 0.1528 -0.0314 -0.4878** | 0.9199***
N 11523 11360 11496 11496 11360
R2 ajustado 0.0754 0.2823 0.3885 0.1372 0.0244

Tabela 12: Andlise do impacto das variaveis IFGF's defasadas em dois anos em relagdo ao
desenvolvimento dos municipios com populagdo maior que dez mil e menor ou igual a trinta mil
habitantes medido pelos indices PIB per capita deflacionado para o ano de 2013, IFDM, IFDM-
educacéo, IFDM-saude e IFDM emprego e renda. (Fonte: elaboracao propria).
Legenda: * p-value<0.1, ** p-value<0.05, *** p-value<0.01.
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Variavel PIB IFDM IFDM IFDM IFDM
per capita | geral educacdo saude emprego e
renda
Populacéo 0.2068 0.1396*** | 0.2843*** 0.2533** | -0.1160***
IFGF geral (t-2) -0.0208 0.0164** | 0.0076 0.0272** | 0.0146
Dummy 2008 -0.0815*** | -0.0397*** | -0.0595*** | -0.0346*** | -0.0252***
Dummy 2010 -0.0180*** | -0.0077*** | -0.0144*** | -0.0135*** | 0.0050*
Dummy 2012 0.0389*** 0.0138*** | 0.0169*** 0.0171*** | 0.0076***
Constante 7.2800%** -0.8544%** | -2 3249%* | -2 0254*** | 1.7572%**
N 3388 3370 3382 3382 3370
R2 ajustado 0.0897 0.3283 0.4779 0.2044 0.0325
Populacéo 0.2022 0.1379** | 0.2811*** 0.2514*** | -0.1166***
IFGF liquidez (t-2) 0.0077 0.0084*** | 0.0098*** 0.0109** | 0.0050
Dummy 2008 -0.0811*** | -0.0390*** | -0.0588*** | -0.0336*** | -0.0247***
Dummy 2010 -0.0190*** | -0.0072*** | -0.0143*** | -0.0125*** | 0.0055*
Dummy 2012 0.0385*** 0.0138*** | 0.0168*** 0.0172*** | 0.0076***
Constante 7.3145%* -0.8316*** | -2.2929*** | _1 9968*** | 1.7690***
N 3387 3369 3381 3381 3369
R2 ajustado 0.0897 0.3295 0.4798 0.2047 0.0324
Populacéo 0.2052 0.1409*** | 0.2849*** 0.2556*** | -0.1149***
IFGF investimentos (t-2) 0.0023 0.0104** | 0.0091** 0.0144* | 0.0072
Dummy 2008 -0.0817*** | -0.0401*** | -0.0599*** | -0.0351*** | -0.0254***
Dummy 2010 -0.0191*** | -0.0082*** | -0.0151*** | -0.0139*** | 0.0048
Dummy 2012 0.0385*** 0.0132*** | 0.0163*** 0.0164*** | 0.0072**
Constante 7.2859%*+ -0.8646%** | -2.3329%** | -2 0435*** | 1.7490%***
N 3388 3370 3382 3382 3370
R2 ajustado 0.0895 0.3303 0.4793 0.2058 0.0326
Populacéo 0.2041 0.1405*** | 0.2836*** 0.2552*** | -0.1144%**
IFGF gastos com pessoal (t-2) | -0.0280 -0.0105** | -0.0331*** -0.0086 0.0098
Dummy 2008 -0.0801*** | -0.0391** | -0.0577*** | -0.0339*** | -0.0256***
Dummy 2010 -0.0169*** | -0.0063*** | 0.0118*** -0.0118** | 0.0049*
Dummy 2012 0.0373*** 0.0135*** | 0.0154*** 0.0170*** | 0.0082***
Constante 7.3147%%* -0.8490%** | -2.2950*** | -2 0265*** | 1.7420%***
N 3389 3371 3383 3383 3371
R2 ajustado 0.0902 0.3285 0.4870 0.2030 0.0326
Populacéo 0.2084 0.1412* | 0.2845*** 0.2551*** | -0.1131***
IFGF receita propria (t-2) -0.1978** -0.0301** | -0.0222* -0.0112 -0.0550**
Dummy 2008 -0.0826*** | -0.0398*** | -0.0596*** | -0.0345*** | -0.0253***
Dummy 2010 -0.0203*** | -0.0072*** | -0.0143*** | -0.0125*** | 0.0055*
Dummy 2012 0.0393*** 0.0140*** | 0.0171*** 0.0174*** | 0.0078***
Constante 7.3149%** -0.8539%** | -2.3172% | -2.0274*** | 1.7504***
N 3389 3371 3383 3383 3371
R2 ajustado 0.0980 0.3296 0.4791 0.2026 0.0354
Populacéo 0.2046 0.1402** | 0.2843*** 0.2541*** | -0.1151%**
IFGF custo da divida (t-2) 0.0448** -0.0010 0.0081 -0.0088 -0.0027
Dummy 2008 -0.0822*** | -0.0396*** | -0.0596*** | -0.0344*** | -0.0250***
Dummy 2010 -0.0186*** | -0.0071*** | -0.0141*** | -0.0126*** | 0.0058**
Dummy 2012 0.0381*** 0.0140*** | 0.0169*** 0.0175*** | 0.0077***
Constante 7.2505%** -0.8512%** | -2.3284*** | -2.0129%** | 1.7567***
N 3389 3371 3383 3383 3371
R2 ajustado 0.0909 0.3266 0.4785 0.2028 0.0322

Tabela 13: Andlise do impacto das variaveis IFGF's defasadas em dois anos em relagdo ao
desenvolvimento dos municipios com populacdo maior que trinta mil e menor ou igual a sessenta mil
habitantes medido pelos indices PIB per capita deflacionado para o ano de 2013, IFDM, IFDM-
educacéo, IFDM-saude e IFDM emprego e renda. (Fonte: elaboracao propria).
Legenda: * p-value<0.1, ** p-value<0.05, *** p-value<0.01.
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Diferentemente das estimativas encontradas nas Tabelas 11, 12 e 13, as
quais relatam o comportamento das variaveis fiscais sobre as variaveis de
desenvolvimento para 0Ss municipios de até sessenta mil habitantes,
considerados de pequeno porte, as Tabelas 14 e 15 trazem como resultados a
pouca ou nenhuma relacdo do IFGF sobre o IFDM e o PIB per capita, o que
demonstra a maior relevancia de uma gestdo fiscal equilibrada para os
municipios de pequeno porte que aos de médio (agueles com populacédo acima
de sessenta mil e menor ou igual que duzentos mil habitantes) e grande porte
(municipios com mais de duzentos mil habitantes).

Entretanto, num contexto geral, a situacdo econdmico-financeira
municipal deteriorou-se nas ultimas décadas devido a ma gestdo dos recursos
publicos (Costa et al., 2006). Isso leva ao entendimento que, ndo obstante os
resultados das Tabelas 14 e 15 denotarem impacto irrelevante das variaveis de
gestao fiscal sobre o desenvolvimento municipal é importante a busca pelo
equilibrio das contas publicas nos municipios, pois, ha maioria das estimativas
feitas no presente estudo, esta pratica contribui para o desenvolvimento

municipal em grande parte dos municipios.
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Variavel PIB IFDM IFDM IFDM IFDM
per capita | geral educacdo saude emprego e
renda
Populacéo 0.5000%** 0.1463** | 0.3516%** 0.2413** | -0.1539***
IFGF geral (t-2) -0.0793* -0.0214* | -0.0181* -0.0130 -0.0330*
Dummy 2008 -0.0587*** | -0.0331** | -0.0519*** | -0.0222*** | -0.0254***
Dummy 2010 0.0036 -0.0019 -0.0099*** | -0.0097*** | 0.0139***
Dummy 2012 0.0536%** 0.0156*** | 0.0149*** 0.0118*** | 0.0201***
Constante 4.1149% -0.9558*** | -3.2876%** | -2.0086*** | 2.4288***
N 2167 2167 2167 2167 2167
R2 ajustado 0.1221 0.3357 0.5648 0.2063 0.0664
Populacéo 0.4841%** 0.1458* | 0.3487*** 0.2425* | -0.1538***
IFGF liquidez (t-2) 0.0168 -0.0019 0.0026 -0.0037 -0.0045
Dummy 2008 -0.0578** | -0.0334** | -0.0518*** | -0.0225*** | -0.0259***
Dummy 2010 0.0002 -0.0027** | -0.0107*** | -0.0101*** | 0.0127***
Dummy 2012 0.0539%** 0.0157*** | 0.0149*** 0.0119*** | 0.0202***
Constante 4.2448%* -0.9603*** | -3.2657*** | -2.0272%** | 2.4120%***
N 2167 2167 2167 2167 2167
R2 ajustado 0.1206 0.3332 0.5638 0.2061 0.0647
Populacéo 0.4903*** 0.1444* | 0.3494*** 0.2414*** | -0.1578***
IFGF investimentos (t-2) -0.0183 -0.0017 -0.0038 0.0058 -0.0069
Dummy 2008 -0.0581** | -0.0332*** | -0.0518*** | -0.0225*** | -0.0252***
Dummy 2010 0.0027 -0.0025* | -0.0101*** | -0.0109*** | 0.0135***
Dummy 2012 0.0543*** 0.0157** | 0.0150*** 0.0118** | 0.0203***
Constante 4.1922%x -0.9440%** | -3.2709%** | -2 0202*** | 2.4591***
N 2167 2167 2167 2167 2167
R2 ajustado 0.1206 0.3331 0.5639 0.2065 0.0649
Populacéo 0.4779*** 0.1421* | 0.3457*** 0.2384*** | -0.1577***
IFGF gastos com pessoal (t-2) | -0.0707*** 0.0113* -0.0199*** -0.0083 -0.0058
Dummy 2008 -0.0560*** | -0.0328** | -0.0511*** | -0.0219*** | -0.0253***
Dummy 2010 0.0043 -0.0021 -0.0095*** | -0.0097*** | 0.0130***
Dummy 2012 0.0510%** 0.0152*** | 0.0141*** 0.0115*** | 0.0200***
Constante 4.3671* -0.9124%** | -3.2179*** | -1.9779*** | 2.4587***
N 2166 2166 2166 2166 2166
R2 ajustado 0.1248 0.3351 0.5675 0.2065 0.0646
Populacéo 0.5030%** 0.1477** | 0.3528*** 0.2441*** | -0.1537***
IFGF receita propria (t-2) -0.1156** -0.0421*** | -0.0415*** | -0.0350** | -0.0499**
Dummy 2008 -0.0585*** | -0.0331** | -0.0518*** | -0.0221*** | -0.0255***
Dummy 2010 -0.0002 -0.0030** | -0.0109*** | -0.0104*** | 0.0122***
Dummy 2012 0.0543**+* 0.0159*** | 0.0152%** 0.0121*** | 0.0205***
Constante 4.0867** -0.9656*** | -3.2939*** | .2 0332*** | 2.4302***
N 2162 2162 2162 2162 2162
R2 ajustado 0.1225 0.3398 0.5667 0.2088 0.0679
Populacéo 0.4927*** 0.1439** | 0.3480*** 0.2413** | -0.1578***
IFGF custo da divida (t-2) -0.0249 -0.0066 0.0120 -0.0134 -0.0182
Dummy 2008 -0.0584** | -0.0331*** | -0.0521*** | -0.0219*** | -0.0254***
Dummy 2010 0.0006 -0.0027** | -0.0104*** | -0.0102*** | 0.0125***
Dummy 2012 0.0542%* 0.0159*** | 0.0151*** 0.0120*** | 0.0204***
Constante 4.1747% -0.9339*** | -3.2651*** | -2.0058*** | 2.4691***
N 2162 2162 2162 2162 2162
R2 ajustado 0.1200 0.3339 0.5640 0.2073 0.0665

Tabela 14: Andlise do impacto das variaveis IFGF's defasadas em dois anos em relagdo ao
desenvolvimento dos municipios com populagdo maior que sessenta mil e menor ou igual a duzentos
mil habitantes medido pelos indices PIB per capita deflacionado para o ano de 2013, IFDM, IFDM-
educacéo, IFDM-saude e IFDM emprego e renda. (Fonte: elaboracao propria).
Legenda: * p-value<0.1, ** p-value<0.05, *** p-value<0.01.
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Variavel PIB IFDM IFDM IFDM IFDM

per capita | geral educacdo saude emprego e

renda

Populacéo -0.3091** 0.0064 0.1285** 0.0868* -0.1959%**
IFGF geral (t-2) 0.0894 -0.0091 -0.0036 -0.0244 0.0007
Dummy 2008 -0.0848** | -0.0322*** | -0.0559*** | -0.0218*** | -0.0188***
Dummy 2010 -0.0029 0.0005 -0.0097*** | -0.0057*** | 0.0170***
Dummy 2012 0.0387*** 0.0112*** | 0.0157*** 0.0100*** | 0.0080**
Constante 14.0940** | 0.6881 -0.9036 -0.2971 3.2637***
N 800 800 800 800 800
R2 ajustado 0.1623 0.3133 0.4926 0.1870 0.0855
Populacéo -0.3211** 0.0055 0.1256** 0.0876* -0.1968***
IFGF liquidez (t-2) 0.0458* 0.0019 0.0082 -0.0053 0.0028
Dummy 2008 -0.0832*** | -0.0320*** | -0.0555*** | -0.0219*** | -0.0186***
Dummy 2010 -0.0017 0.0001 -0.01202*** | -0.0063*** | 0.0169***
Dummy 2012 0.0386*** 0.0111** | 0.0155*** 0.0099*** | 0.0079**
Constante 14.2786*** | 0.6939 -.0.8732 -0.3203 3.2741%**
N 800 800 800 800 800
R2 ajustado 0.1673 0.3129 0.4948 0.1843 0.0857
Populacéo -0.3057** 0.0055 0.1272** 0.0848* -0.1954***
IFGF investimentos (t-2) 0.0002 -0.0048 -0.0097 -0.0087 0.0039
Dummy 2008 -0.0856*** | -0.0321** | -0.0560*** | -0.0217*** | -0.0187***
Dummy 2010 0.0003 0.0007 -0.0089*** | -0.0056*** | 0.0166***
Dummy 2012 0.0395*** 0.0112* | 0.0159*** 0.0100*** | 0.0079**
Constante 14.1059** | 0.6969 -0.8838 -0.2822 3.2557***
N 800 800 800 800 800
R2 ajustado 0.1582 0.3137 0.4948 0.1860 0.0857
Populacéo -0.3094** 0.0050 0.1270** 0.0833* -0.1951***
IFGF gastos com pessoal (t-2) | -0.0371 -0.0110 -0.0141 -0.0264* 0.0075
Dummy 2008 -0.0843*** | -0.0317*** | -0.0554*** | -0.0207*** | -0.0190***
Dummy 2010 0.0015 0.0006 -0.0094*** | -0.0057*** | 0.0168***
Dummy 2012 0.0390%*** 0.0110*** | 0.0155*** 0.0095*** | 0.0081**
Constante 14.1782** | 0.7081 -0.8767 -0.2494 3.2494%**
N 800 800 800 800 800
R2 ajustado 0.1595 0.3144 0.4940 0.1921 0.0858
Populacao -0.3133** 0.0052 0.1262** 0.0816* -0.19271***
IFGF receita propria (t-2) 0.0170 0.0087 0.0002 0.0501 -0.0243
Dummy 2008 -0.0865*** | -0.0320*** | -0.0563*** | -0.0212*** | -0.0187***
Dummy 2010 0.0004 0.0003 -0.0099*** | -0.0059*** | 0.0167***
Dummy 2012 0.0393*** 0.0111*** | 0.0156*** 0.0094*** | 0.0082**
Constante 14.1939** | 0.6932 -0.8763 -0.2750 3.22095%**
N 801 801 801 801 801
R2 ajustado 0.1616 0.3144 0.4951 0.1932 0.0862
Populacéo -0.2951** 0.0081 0.1297** 0.0832* -0.1886***
IFGF custo da divida (t-2) -0.0599 -0.0070 -0.0126 0.0142 -0.0227
Dummy 2008 -0.0862*** | -0.0320*** | -0.0562*** | -0.0215*** | -0.0185***
Dummy 2010 0.0006 0.0002 -0.0098*** | -0.0066*** | 0.0172***
Dummy 2012 0.0404*** 0.0113*** | 0.0158*** 0.0096*** | 0.0084**
Constante 14.0115*** | 0.6662 -0.9118 -0.2763 3.1856***
N 801 801 801 801 801
R2 ajustado 0.1646 0.3147 0.4961 0.1842 0.0874

Tabela 15: Andlise do impacto das variaveis IFGF's defasadas em dois anos em relagdo ao
desenvolvimento dos municipios com populacdo maior que duzentos mil habitantes medido pelos
indices PIB per capita deflacionado para o ano de 2013, IFDM, IFDM-educacéo, IFDM-salide e IFDM

emprego e renda. (Fonte: elaboracao prépria).

Legenda: * p-value<0.1, ** p-value<0.05, *** p-value<0.01.
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Apbés a apresentacdo dos resultados encontrados, tem-se que o
comprometimento dos recursos publicos €, na maioria das vezes, creditado a
ma gestdo (Costa et al., 2006). Os prefeitos ndo se utilizam do planejamento,
as pecas orcamentdrias quase sempre representam apenas procedimentos
formais e legais, com destaque para os municipios de pequeno porte, devido a
estrutura quase que inexistente para tanto, na maioria deles. E como as
despesas apresentam um crescimento muito superior ao das receitas, por
conta principalmente das despesas obrigatorias (despesas de pessoal ativo e
inativo, por exemplo), os municipios geralmente apresentam déficits.

Uma alternativa para tentar solucionar este problema é expandir seu
potencial de arrecadacdo dos municipios para que nao figuem tdo dependentes
de outras esferas de governo. Isto ndo quer dizer, necessariamente, aumentar
a carga tributaria, mas melhorar os seus mecanismos de arrecadacdo. Assim,
0S municipios terdo mais condi¢cdes de promover seu ajuste fiscal e financiar
suas politicas municipais com autonomia financeira (Zuccolotto et al., 2008).

Diante dos resultados encontrados, pode-se dizer que ha uma
correlacao entre as variaveis que compdem IFDM (saude, educacédo e emprego
e renda) e PIB per capita frente as variaveis que compdem o IFGF (receita
prépria, investimentos, liquidez, gastos com pessoal e custo da divida). Além
disso, conforme asseveram Fioravante et al. (2006) e Viana et al., (2011) é
possivel que o atendimento as exigéncias da LRF esteja repercutindo na
reducdo dos investimentos, na liquidez e no custo da divida, dados os
parametros estabelecidos para captacdo de recursos e endividamento dos

municipios.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Apesar de o Brasil ter uma das maiores cargas tributarias do mundo, o
ajuste das contas publicas passou a ser o principal problema econémico do
pais (FIRJAN, 2017). O aumento preocupante da divida publica, em nivel
federal, motivou a determinacéo constitucional inédita de limitar o crescimento
dos gastos publicos (EC 95/2016%°), bem como o encaminhamento de reformas
fundamentais a sustentabilidade fiscal de longo prazo, como a da Previdéncia.

Nos estados e municipios, a crise fiscal parece ainda mais grave, na
medida em que ha escassez de recursos para pagar funcionarios e
fornecedores em alguns casos (como nos estados do Rio Grande do Sul e Rio
de Janeiro), prejudicando muitas vezes a prestacdo de servicos publicos
essenciais. E ainda tem o agravante de que muitos j& estdo descumprindo 0s
limites impostos pela LRF. Isso significa que, além dos riscos fiscais, ha riscos
sociais e politico-institucionais (FIRJAN, 2017).

Conforme visto, o problema fiscal brasileiro é estrutural e comum aos
trés niveis de governo. Esta relacionado ao elevado comprometimento dos
orcamentos com gastos obrigatorios, destacando-se as despesas de pessoal.
Com isso, em momentos de queda da receita, como o atual, ha pouca margem
de manobra para adequar as despesas a capacidade de arrecadacéo,
deixando as contas publicas extremamente expostas a conjuntura econdmica
(FIRJAN, 2017). Nos municipios, esse quadro é agravado pela dependéncia
cronica por transferéncias dos estados e da Unido. E como 0s municipios tém
pouco ou nenhum acesso ao mercado de crédito, eles usam cada vez mais a
postergacdo de despesas via restos a pagar como fonte de financiamento —
assim como os estados.

No orgcamento dos municipios, ha trés pontos a destacar: a) pelo lado da
receita, a problematica estd na dependéncia das transferéncias
intergovernamentais, o que deixa a grande maioria das prefeituras com pouco
controle sobre suas receitas; b) pelo lado do gasto, o desafio é a gestdo das

despesas correntes (principalmente gastos com pessoal), uma vez que a

19 |nstituiu, por vinte anos, o Novo Regime Fiscal no tocante aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Unido. Dentre outros atos, estabeleceu limites anuais e individualizados para as despesas
primarias dos trés Poderes da Unido, além do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da
Unido.
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rigidez orcamentaria decorrente da sua expansdo exagerada pode
comprometer 0s recursos programados para outros fins, em especial os
investimentos; c) por fim, identificou-se que, dependendo do total de ativos
financeiros disponiveis, a postergacdo de despesas via inscricdo em restos a
pagar pode prejudicar a execucao das politicas publicas (FIRJAN, 2017).

Por seu turno, a LRF busca o equilibrio fiscal na gestéo publica. Todavia,
os limites impostos por esta lei ndo consideram enorme heterogeneidade dos
municipios, dificultando verificar os efeitos desses limites impostos sobre a
administrac@o financeira municipal, principalmente dos municipios menores,
gue dependem bastante de transferéncias constitucionais (Gerigket al., 2011).

O objetivo principal da presente pesquisa foi avaliar a correlacéo
existente entre os indicadores de gestdo fiscal publica municipal e os
indicadores de desenvolvimento dos municipios brasileiros.

Em geral, o IFGF dos municipios brasileiros considerados na pesquisa
pode ser classificado como gestdo em dificuldade. Especificamente, os
municipios apresentam um indicador médio de boa gestédo no IFGF gastos com
pessoal e uma boa gestdo no IFGF custo da divida, pontos mais abordados na
LRF. Todavia, estudos da FIRJAN ao longo de 2006 a 2013 demonstram que
tais indicadores reduziram, mostrando relaxamento no cumprimento da referida
lei e uma tendéncia de queda na qualidade da gestao fiscal municipal.

Os IFGF’'s médios de investimentos e liquidez, conforme a FIRJAN,
foram considerados na faixa de gestdo em dificuldade, mas demonstraram
melhoras ao longo dos anos, indicando que, apesar das disposi¢cfes da LRF,
aproximadamente 65% dos municipios brasileiros foram considerados com
gestado fiscal dificil ou critica, pois ndo atingiram metas de investimentos e
apresentaram alta dependéncia de recursos externos, altos gastos com folha
de pagamento e profundo endividamento, provocando restricbes orcamentarias
e, em alguns casos, descumprimento dos dispositivos da LRF?.

O IFGF receita prépria foi o maior destaque negativo (Gestéo Critica).Na
média, a maioria dos municipios, ha uma dependéncia de fontes de recursos

federais e estaduais ao custeio da maquina publica municipal.

20Estudo realizado pela FIRJAN (2014).
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Neste aspecto, o crescimento do numero de municipios no Brasil nos
altimos anos, muitas vezes sem justificativa econdmica, desencadeou
problemas na ordem de desequilibrio fiscal das contas da Unido e dos Estados,
uma vez que grande parte das prefeituras apresentou uma dependéncia
consideravel das transferéncias de recursos federais e estaduais, como
revelou, neste estudo, o IFGF receita prépria. Corroborando os achados, uma
investigacdo da FIRJAN (2014) demonstrou que 62,84 % dos municipios
brasileiros geram menos de 10% do total das suas receitas correntes. Pode-se
inferir que tal dependéncia engessa o orcamento dos municipios, pois ela é
marcada por incertezas e se sujeita a outros entes federativos.

Nota-se uma influéncia do Poder Executivo municipal na gestéao
financeira e orcamentaria, verificando a necessidade de instrumentos de
monitoramento das contas publicas municipais com canais de transparéncia e
de acesso publico, bem como planejamento, controle orcamentario e
indicadores de monitoramento da qualidade da gestdo publica municipal.

No mesmo sentido, é possivel compatibilizar responsabilidade fiscal com
desenvolvimento socioecondmico nos municipios brasileiros, confirmando o
estudo apresentado por Simonassi e Candido Junior (2008), através do
fortalecimento da capacidade de investimento e da capacidade de saldar as
dividas, aliado a uma atencdo a capacidade de gestdo e a capacidade de
respostas as demandas sociais e econémicas (De Andrade et al., 2011).

Cabe a ressalva de que essa andlise ndo avaliou a eficiéncia e
efetividade dos gastos. Como sugestdo para novos estudos espera-se 0
acompanhamento desta investigacdo no decorrer do tempo, considerar se
outras variaveis, como as diferencas regionais, politicas, demograficas e
econbmicas influenciariam a gestdo publica municipal bem como o

desenvolvimento municipal.
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