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Resumo: Descentralizagdo fiscal, orcamentos flexiveis, autonomia e competicdo entre governos
subnacionais sdo fundamentos das teorias do federalismo fiscal que estdo longe de caracterizar o
federalismo no Brasil. Os municipios brasileiros estdo submetidos a fortes constrangimentos fiscais, os
quais limitam o poder de decisdo dos governos locais. Este estudo avalia a gestdo fiscal dos municipios
paulistas nos periodos 1997-2000 e 2001-2004, verificando a influéncia da ideologia partidaria e os
impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, com o intuito de apontar os fatores determinantes do
comportamento fiscal dos municipios e sua relagdo com o desempenho eleitoral dos diferentes governos.
As conclusdes revelam a forte influéncia da LRF (mais significativa nos anos mais proximos a sua
promulgacdo), o melhor desempenho eleitoral de governos mais austeros e os fatores condicionantes do
comportamento fiscal que repousam mais sobre fatores estruturais, como porte do municipio e rigidez
or¢amentaria, ¢ menos sobre a orientagdo ideoldgica dos partidos politicos.

Palavras-chaves: Federalismo Fiscal, Finangas Municipais, Lei de Responsabilidade Fiscal, Resultados

Eleitorais, Municipios Paulistas.

Introducao

As teorias do federalismo fiscal afirmam que o gasto descentralizado revela as preferéncias dos
eleitores ¢ determina o nivel 6timo de oferta dos bens publicos através da competicdo entre governos, os
quais devem possuir autonomia na tributagdo e na alocagdo dos recursos publicos. Os governos locais
devem ser capazes de atender as preferéncias dos seus eleitores, as quais serdo transformadas em politicas
publicas, cujo financiamento deve obedecer ao principio do beneficio, ou seja, a taxagdo incide sobre
aqueles que se beneficiam do gasto publico, estabelecendo um rade-off entre reducdo da tributacdo ¢ a
oferta de servigos publicos.

No entanto, o federalismo no Brasil estd longe de possuir tais caracteristicas. Apesar da forte
descentralizacdo fiscal dos anos 90, a provisdo dos bens e servigos publicos no nivel local ocorre por
meio de transferéncias de recursos do Governo Central ¢ dos Estados para os municipios, ou seja, as
politicas publicas descentralizadas ndo sdo financiadas exclusivamente por recursos proprios dos
governos municipais. Este quadro, segundo a teoria da escolha publica, estimula os governos locais a
ampliarem seus gastos, uma vez que ndo ha contrapartida direta quanto ao aumento da contribuicdo dos

seus cidaddos. Assim, a populacdo local identifica que os recursos s2o originados de um fundo publico

! Este artigo ¢ um resultado de pesquisa realizada no Centro de Estudos da Metropole — CEM/CEPID/FAPESP, na area de
pesquisa em Finangas Municipais. Os autores agradecem o suporte financeiro da FAPESP e os comentarios e incentivos de
Marta Arretche.



comum, estimulando a demanda por bens e servigos publicos oferecidos localmente, pois seus custos sdo
divididos por toda populagdo nacional.

A descentralizagdo das politicas publicas sem a ampliagdo da competéncia tributaria dos
municipios amplia a dependéncia destes em relacdo as transferéncias de recursos, as quais correspondem
a cerca de 85% das receitas disponiveis aos municipios em 2003. Além disso, grande parte dessas
transferéncias ¢ vinculada ou esta relacionada a fundos especificos, especialmente no financiamento das
politicas sociais, os quais foram estabelecidos com o objetivo de assegurar a aplicagdo correta dos
recursos publicos e assegurar a regularidade dos recursos para as politicas sociais, frente as instabilidades
econdmicas ¢ a elevada inflagdo do periodo pos-Constituigdo de 1988 (Almeida, 2005). Entretanto, esta
forma de repasses limita a autonomia dos governos locais sobre a alocagdo dos recursos publicos.

Segundo as teorias do federalismo fiscal, a estrutura do federalismo brasileiro tende a estimular a
ampliacdo dos gastos e o aumento dos niveis de endividamento, uma vez que ndo ha concorréncia entre
os governos locais, o grau de autonomia das esferas subnacionais é bastante reduzido e os custos da oferta
local dos bens publicos ndo sdo totalmente internalizados. Diante disso, exige-se das institui¢des
or¢amentarias” que estabelecam limites ao crescimento dos tamanhos dos governos.

Neste sentido, foi aprovada em maio de 2000 a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (lei
complementar n° 101), a qual estabelece uma série de normas visando assegurar o equilibrio das contas
publicas dos trés niveis de governo, através de limites de endividamento e de gastos e de regras de
or¢camento equilibrado. A LRF procurou englobar todos os aspectos das finangas publicas, por meios das
regras de equilibrio orcamentario estabelecidas, com o intuito de garantir um ajuste fiscal permanente
para todos os entes federados. Segundo Almeida (2005), a LRF tem como objetivo garantir a disciplina
fiscal em todos os niveis de governo e, para tanto, tornou-se necessario estabelecer fortes restricdes as
esferas subnacionais frente ao desafio de coordenar o comportamento fiscal dos governos em um sistema
federativo. Dessa maneira, “a nova lei inegavelmente significou limitagdo, por meio de lei federal, da
autonomia de estados e municipios na alocagdo de suas receitas” (pg. 35).

Distantes, portanto, dos fundamentos tedricos do federalismo fiscal, os municipios brasileiros
estdo submetidos a fortes constrangimentos fiscais, como vinculagdo de receitas, transferéncias
constitucionais, limites maximo ¢ minimo de gasto publico, regras de disciplina fiscal, rigidez
or¢amentaria, os quais limitam o poder de decisdo dos governos locais sobre orgamento publico. Neste
sentido, cabe discutir qual a relevancia das escolhas dos eleitores e da ideologia dos partidos politicos no
plano local, frente as fortes restricdes a autonomia dos governos local. Além disso, ¢ importante analisar a
efetividade das regras de coordenacdo federativa e os impactos sobre os governos subnacionais.

Este artigo pretende analisar a gestdo fiscal dos municipios paulistas nos periodos 1997-2000 e

2001-2004, verificando a influéncia do matiz partidario e os impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

* Segundo Alesina e Perotti (1996), as instituigdes orcamentarias definem as regras e os regulamentos do processo
orcamentario, as quais sdo classificadas em dois tipos: regras de orgamento equilibrado e regras referentes a elaboragéo,
aprovagdo e execuc¢do orgamentaria.



A gestdo fiscal municipal serd avaliada por meio dos seguintes indicadores: resultado or¢amentario;
participag@o da receita tributaria propria e participacdo das despesas de capital. A evolucdo desses dados
permite comparar os resultados nos dois periodos, verificando a influéncia da Lei Fiscal.

Realizou-se uma andlise quantitativa a partir dos dados sobre finangas municipais da base
Financas do Brasil, disponibilizada pela Secretaria do Tesouro Nacional, com o intuito de apontar os
fatores determinantes do comportamento fiscal dos municipios e sua relacdo com o desempenho eleitoral
dos diferentes governos. Os dados eleitorais foram construidos a partir dos resultados das eleigdes
municipais de 1996, 2000 e 2004, disponibilizados pelo Tribunal Superior Eleitoral. A partir dessas
informagdes, pretende-se verificar as diferengas nas gestdes fiscais entre governos de orientagdes politicas
distintas e analisar o desempenho eleitoral dos diferentes governos, segundo seu comportamento fiscal.

O artigo esta dividido em trés partes, além desta introducdo ¢ da conclusdo. A primeira segdo trata
dos mecanismos de coordenagdo federativa criados nos anos 90 ¢ do grau de autonomia dos governos
locais no Brasil. A segunda se¢do aborda os aspectos principais da Lei de Responsabilidade Fiscal e
analisa seus impactos nas finangas dos municipios paulistas. A terceira parte analisa a gestdo fiscal dos
governos locais, segundo a orientagdo politica, o porte dos municipios e o desempenho eleitoral.

As conclusodes revelam a forte influéncia da LRF (mais significativa nos anos mais proximos a sua
promulgacdo), o melhor desempenho eleitoral de governos mais austeros e os fatores condicionantes do
comportamento fiscal que repousam mais sobre fatores estruturais, como porte do municipio e rigidez

or¢amentaria, € menos sobre a orientagdo ideoldgica dos partidos politicos.

1. Federalismo fiscal no Brasil: coordenacio vs autonomia

A discussdo recente sobre as relacdes federativas no Brasil tem seu marco histérico na
Constituigdo de 1988, momento em que os Estados e¢ os municipios levantaram a bandeira da
descentralizacdo tributaria e financeira, com o surgimento do movimento municipalista por reformas
tributaria e fiscal, bem como, por maior autonomia a estas instdncias de governo. A descentralizagdo
estava atrelada ao processo de redemocratizagdo, sendo comum relaciona-la a possibilidade de maior
participagdo popular e uma gestdo mais democratica das politicas sociais. Segundo Arretche (1998), o
Estado brasileiro passou por um redesenho institucional, passando de um padrdo centralizado para um
modelo descentralizado de oferta das politicas sociais, assumindo a forma de relagdes federativas. A
Constitui¢do de 88 passa a considerar os municipios como entes federados autdbnomos e transfere a estes
uma grande quantidade de recursos.

A nova carta de 1988 ampliou a participagdo os recursos fiscais dos Estados e municipios, via
competéncia tributaria, com a ampliagdo da base tributaria do ICMS e do niimero de tributos municipais,
mas, principalmente, via competéncia financeira, com o aumento das transferéncias fiscais dos Fundos de
Participacdo de Estados e municipios (FPE/FPM). Por outro lado, a descentralizacdo dos encargos nao

0COITEe Na mesma propor¢ao em um primeiro momento, pois o texto constitucional ndo definiu claramente



as responsabilidades e competéncias pela oferta dos servigos publicos. Neste sentido, Estados e,
sobretudo, municipios foram beneficiados com a descentralizagdo dos recursos fiscais, especialmente via
transferéncias fiscais (Afonso e Lobo, 1996; Almeida, 2005; Abrucio, 2005). De um lado, houve perda da
capacidade regulatoria da Unido a partir de 1988 e, de outro, os governos subnacionais gozavam de ampla
liberdade na aplicagdo de recursos (Affonso, 1995; Serra; 1994; Afonso, 1992). No entanto, esta
descrig@o do federalismo brasileiro ¢ datada ao periodo imediatamente posterior a Constituicdo de 1988.

Em um segundo momento, ao longo dos anos 90, ocorrem duas importantes mudangas que
alteram a distribuicdo de competéncias e de autoridade na fungdo alocativa entre os trés niveis de
governo. A primeira refere-se ao crescimento das receitas das contribui¢des sociais, de competéncia
tributaria da Unido cujos recursos ndo sdo partilhados com as esferas subnacionais, como forma de
compatibilizar a descentralizag@o fiscal com a manutengdo das receitas disponiveis a Unido, resultando
em um aumento da carga tributdria total (Dain, 1995, 1998; Rezende e Afonso, 2002)’. A segunda
mudanga corresponde aos mecanismos de coordenagdo federativa, resultantes da atuacdo do governo
federal para garantir o alcance dos objetivos de estabilizagdo macroeconomica (por exemplo, Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF e Desvinculagdo de Receitas da Unido — DRU) e das reformas no
financiamento das politicas sociais por meio da vinculacdo de receitas das trés esferas de governos a
fundos especificos (por exemplo, Fundef, SUS, fundo de combate a pobreza).

A coordenacdo federativa exercida pela Unido impde limites a autonomia dos governos
subnacionais ao estabelecer regras na alocagdo de recursos e restricdes a politica fiscal. Com isso, o
governo federal busca garantir que o comportamento fiscal das esferas subnacionais esteja compativel a
politica econdmica (de combate a inflag@o e ajuste fiscal) e que os recursos disponiveis sejam destinados
as politicas escolhidas como prioritarias, cujo financiamento deve ser compartilhado pelos trés niveis de
governo (Almeida, 2005; Abrucio, 2005).

O federalismo brasileiro ap6s 1988 ¢ marcado por um elevado grau de descentralizagdo fiscal, mas
com a maior parte dos recursos disponiveis as esferas subnacionais provenientes das transferéncias
intergovernamentais, o que segundo as teorias do federalismo fiscal provocaria o flypaper effect
(Weingast, 1995; Oates, 1999) , estimulando o crescimento dos gastos publicos e o endividamento dos
governos locais. Entretanto, esta descentralizagdo fiscal foi acompanhada por uma maior regulacio
federal sobre as decisdes de gastos dos governos subnacionais, a partir da segunda metade dos anos 90
(Arretche, 2005).

Segundo Almeida (2005), o federalismo fiscal brasileiro apresenta relagdes bastante complexas,
pois combina “a manutencdo de areas proprias de decisdo autonoma das instdncias subnacionais;
descentralizacdo no sentido forte de transferéncia de autonomia decisoéria e de recursos para os governos

subnacionais e a transferéncia para outras esferas de governo de responsabilidades pela implementacao e

} Segundo Almeida (2005), ndo ¢ possivel afirmar que houve uma recentralizagdo dos recursos, pois a expansao das
contribuicdes sociais ocorre em virtude das dificuldades em reduzir as parcelas das receitas tributérias federais compartilhadas
com Estados e municipios.
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gestdo de politicas e programas definidos no nivel federal” (pg 32). Apesar do elevado grau de autonomia
dos governos municipais em algumas areas de atuacdo, tais como, transporte e¢ servigcos urbanos, os
recursos disponiveis para estas politicas sdo residuais, tendo em vista o elevado comprometimento do
or¢amento publico.

As reformas das politicas sociais (educagdo, saude e assisténcia), implementados ap6s o Plano
Real, também criam mecanismo de coordenagdo federativa que visam ampliar a regulacdo do governo
central sobre a alocacdo dos recursos descentralizados, através da vinculagdo de recursos fiscais das trés
esferas de governo para constituir fundos especificos, destinados ao financiamento das politicas publicas
estabelecidas como prioritarias pelo governo federal. Além disso, estas reformas definem a distribuicio
intergovernamental de competéncias entre as diferentes esferas de governo na oferta dos servigos
publicos. Conseqiientemente, as decisdes de gasto nos governos municipais ndo podem ser explicadas
apenas pela iniciativa autonoma dos governos, pelas escolhas dos eleitores ou pelas propostas dos
partidos politicos, pois a alocagdo dos recursos ¢ fortemente influenciada por regras constitucionais.

Em relagdo a gestdo fiscal dos governos locais, esta regulagdo se materializa mais claramente com
a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, sendo um importante instrumento de regulacdo federal
sobre o comportamento fiscal dos governos subnacionais. A Lei Fiscal estabelece tetos maximos para o
gasto com pessoal, operagdes de crédito’, endividamento; reafirma os limites minimos para os gastos com
educacdo (25%), saude (15%) e coloca restrigdes especiais para o ultimo ano de governo.

Assim, ¢ possivel concluir que os constrangimentos institucionais afetam as politicas adotadas
pelos governos municipais e, por conseguinte, as decisdes dos governos locais sdo restringidas por
regulamentacoes federais. No entanto, qual ¢ a efetividade destes instrumentos de regulacdo sobre a
gestdo fiscal dos governos locais? Em havendo restri¢gdes a autonomia decisoria dos governos locais, qual
a importancia das escolhas dos eleitores e dos partidos politicos? As influéncias se manifestam
uniformemente nos municipios? Se as decisdes locais sdo condicionadas, o que determina o desempenho
eleitoral dos governos? Diante destas questdes, as secdes seguintes verificardo os impactos da LRF ¢ a

influéncia do matiz partidario no comportamento fiscal dos municipios paulistas.

2. Os impactos da LRF e o comportamento fiscal dos municipios paulistas

O Plano Real estabelece o controle da inflagdo através de um programa de estabilizacdo baseado
na sobrevalorizagdo da moeda nacional em relacdo ao dolar, na abertura econdmica ¢ na elevacdo das
taxas de juros. Esta combinagdo ¢é efetiva no controle dos pregos, mas provoca outros desequilibrios, a
saber: baixo crescimento econdmico, aumento do desemprego, aumento do déficit e da divida publica,
entre outros. Em relagdo a politica fiscal, torna-se imperativo e central, no ambito da estratégia

macroecondmica, a busca do ajuste fiscal, especialmente apos o acordo com o FMI, na final de 1998, que

* A LRF estabelece que as operagdes de crédito destina-se exclusivamente para despesas de capital. Esta restri¢do é conhecida
na literatura como a “Regra de Ouro” da Lei Fiscal.
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exige como contrapartida a obtencdo de um superavit primario capaz de cobrir, pelo menos em parte, a
conta de juros.

Com a estabilizacdo econdmica, observou-se uma situagdo de desequilibrios recorrentes das
contas publicas em todos os niveis de governo, a qual estava encoberta pela deterioragdo dos or¢gamentos
publicos, provocada pelos altos indices de inflacdo. Diante disso, surge a necessidade de estabelecer
mecanismos institucionais para disciplinar a gestdo fiscal dos recursos publicos, em outros termos,
buscou-se criar uma lei de equilibrio or¢amentario, colocando uma série de limites e restrigdoes a expansao
dos gastos e do endividamento publicos.

Neste contexto, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de 04/05/2000)
estabelece um conjunto de regras or¢amentarias validas para as trés esferas de governo, que busca um
ajuste fiscal permanente do setor ptiiblico como um todo. A LRF foi inspirada, principalmente, no Budget
Enforcement Act (BEA) dos EUA e no Fiscal Responsibility Act (FRA) da Nova Zelandia, cuja énfase era,
respectivamente, o controle da politica fiscal dos governos locais e medidas de transparéncia
orgamentdria. Esta medida permite ao governo central exercer o controle efetivo sobre o comportamento
fiscal dos governos subnacionais, a fim de que estes ndo mais ameacem o controle da inflagdo e alcance
das metas de superavit primario. H4, portanto, uma forte relacdo entre a LRF e os objetivos da politica de
estabilizacdo e de ajuste fiscal, as quais podem ser ameacadas pelo comportamento fiscal dos diferentes
niveis de governo em um sistema federativo.

A Lei Fiscal brasileira estabelece um conjunto de normas no processo or¢amentario e limites
sobre os gastos e endividamentos dos governos, tornando as instituigdes orcamentarias brasileiras mais
permissivas a austeridade fiscal. Segundo Giuberti (2005), a LRF ¢ um instrumento para conter os déficits
publicos e o endividamento crescente dos governos subnacionais, tornando mais rigidas as institui¢des
que regulam o processo or¢amentario.

Por outro lado, a regulacdo da gestdo fiscal nas unidades federativas significa limitar a autonomia
dos governos locais na sua func¢do alocativa. Segundo Almeida (2005), a lei fiscal ¢ uma medida
centralizadora que impde limites, regras e puni¢des a fim de “incentivar” os governantes a cumprirem 0s
compromissos com a disciplina fiscal. Neste sentido, Abrucio (2005) afirma que a LRF funciona como
um mecanismo de coordenagdo federativa que estabelece instrumentos de enforcement mais efetivos, que
dificultam uma postura contraria 4 nova regulamentacio, especialmente, por conta das penalidades’.

De acordo a teoria do federalismo fiscal, a LRF ¢ um requisito importante para adequar o sistema
fiscal brasileiro ao modelo idealizado, pois institui constrangimentos orgamentarios auto-executaveis
(hard-budget constrains), impedindo acesso irrestrito ao endividamento; cria mecanismos de coordenacio
federativa, necessarios para adequar o comportamento fiscal dos governos locais as politicas de
estabilizacdo; responsabiliza os gestores sobre o gasto e cria incentivos ao esforco fiscal (Weingast, 1995;

Oates, 1999; Shah, 2000; Ter-Minassian, 1997). Por outro lado, a LRF impdem limites a autonomia dos

> Regulamentadas pela Lei de Crimes Fiscais n° 10.028/2000.



governos fiscais que passam a ser regulados por legislagdo federal, impedindo diferencas na oferta de
bens publicos pelos governos locais e a competicdo horizontal (Buchanan, 1995; Weingast, 1999;
Tiebout, 1956).

A disfuncdo entre a teoria e a pratica (Rodden, 2000) ¢ valida para a analise dos municipios
brasileiros, cujas caracteristicas, segundo STN (2004)6, s30: baixa arrecadacdo propria, correspondente,
em média, a 34% da receita total bruta’; dependéncia das transferéncias, que respondem por 66% da
receita bruta; elevado grau de vinculag@o das receitas (por exemplo, 25% e 15% para a educagio ¢ saude,
respectivamente); baixo nivel de investimento, em média, 10,5%. Por outro lado, os municipios
brasileiros, em geral, ndo apresentavam excesso de gasto com pessoal que respondem, em média, por
43,4% da receita bruta; nem elevados graus de endividamento, sendo o nivel médio ¢ de 42,4% e também
ndo recorriam, com freqii€ncia, as operagdes de crédito, cujas receitas respondem por apenas 1,8% em
média. No entanto, estes sdo valores médios, ha significativas diferengas entre os municipios, por
exemplo, aqueles de maior porte apresentam maiores endividamentos (105,4%, em média, nos municipios
com mais de 1 milhdo de habitantes) e os de menor tamanho possuem maior dependéncia das
transferéncias intergovernamentais (as receitas proprias dos municipios com menos de 50 mil habitantes
responde, em média, por 13,7% da receita bruta)g.

E importante ressaltar que, além das novas regras na gestio fiscal, a LRF refor¢a os mecanismos
de planejamento or¢amentario, coloca limites ao endividamento publico, impde restrigdes ao ultimo ano
de mandato e amplia a transparéncia nas prestacdes de contas dos governos.

No entanto, o escopo de analise deste artigo’ concentra-se nos impactos da Lei sobre as financas
municipais, buscando avaliar as mudangas na gestdo fiscal dos governos locais, a partir dos seguintes
indicadores: a) resultado orcamentario — percentual de déficit/ superavit orcamentario em relacdo a receita
total; b) participagdes da receita tributaria propria e da receita de transferéncias na receita corrente total;
c) participacdes das despesas correntes e de capital na despesa total. Através destes dados, busca-se
avaliar, neste momento, a influéncia da LRF no comportamento fiscal dos governos locais e, na se¢do
seguinte, analisar a gestdo fiscal municipal, segundo o matiz dos partidos politicos e o desempenho
eleitoral dos governos, com a inten¢do de verificar qual(is) os fatores determinantes na gestdo fiscal dos
municipios analisados?

Os dados sdo da base Financas do Brasil (Finbra), disponibilizada pela Secretaria do Tesouro

Nacional'’, o universo dos municipios corresponde aqueles cujas informacdes constam no banco Finbra

% Os dados sdo dados pela média dos resultados apresentados pelos municipios no periodo 1998 a 2003.

7 No caso dos municipios, a receita bruta é igual & receita liquida, pois ndo ha transferéncias para outros niveis de governos.

¥ Para maiores informagdes sobre o perfil das finangas municipais, ver STN (2004).

? Este recorte faz-se necessario em razio dos limites de espago deste artigo, o qual também é um resultado de um trabalho
preliminar. Ja estdo em andamento outros estudos, realizados no ambito do CEM, que visam englobar as finan¢as municipais
como um todo e suas relacdes com os comportamentos fiscais dos governantes de diferentes partidos politicos € com os
resultados eleitorais, em abrangéncia nacional.

' Na analise dos dados, constatou-se algumas inconsisténcias, as quais devem-se a erros na insercdo dos dados , realizada
pelos proprios municipios. Estes outliers foram retirados da analise, pois afetavam significativamente os resultados em alguns
casos.
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em todos os anos do governo. Os dados estdo em valores reais de maio de 2005, segundo o [IPCA/IBGE.
A andlise abrange em dois mandatos: 1997-2000 ¢ 2001-2004, desagregando a analise em dois periodos.
No periodo 1, os governos ndo estdo submetidos as regras de disciplina fiscal impostas pela LRF a partir
de maio de 2000, especialmente nos primeiros dois anos de governo. Ja os governos no segundo periodo,
sd0 constrangidos pelas normas ¢ limites da Lei durante todo o mandato. Dessa maneira, a analise permite
comparar os resultados nos dois periodos, verificando a influéncia da Lei Fiscal.

Quanto ao resultado orgamentario (1° indicador), o quadro esperado € uma situagdo negativa nos
anos anteriores a LRF, pois ndo haviam regras or¢amentarias rigidas (hard-budget constrains) e, segundo
a escola da public choice, as elevadas transferéncias fiscais provocariam o flypaper effect, bem como a
auséncia de coordenagdo federativa ndo estabelecia controle sobre as gestdes fiscais dos governos locais,
mesmo com a politica econdmica restritiva em nivel federal. Apds a introdug@o da Lei Fiscal, espera-se
uma inversdo deste quadro deficitario.

No primeiro periodo, do total da amostra de 356 municipio, apenas 20,55% (75) apresentam
superavit orcamentario, com resultado médio de 2,6%; ja em situagdo de déficit encontram-se 79,45% dos
municipios neste mesmo periodo, com déficit médio de 5,3%. De nossa amostra de 372 municipios no
segundo periodo, percebe-se uma situacdo de superavit mais difundida: 65,6% dos casos, com resultado
médio de 4,3%; ja os municipios deficitarios do periodo (34,4% dos casos) tiveram resultado médio de —
2,7%. Os resultados orgamentarios dos municipios paulistas aqui analisados estdo apresentados na tabela

abaixo e no grafico 1.

Tabela 1 - Resultado orgamentario - municipios paulistas
Periodo 1 (1997 - 2000)

CRecRP1 CDesRP1 1997 1998 1999 2000 Média
Mean 51,67%  31,29%  -13,85% -2,55% 0,24% 1,81%  -3,65%
N 356 356 356 350 348 356 356
Std. Deviation 0,26 0,23 0,12 0,06 0,06 0,07 0,05
Periodo 2 (2001 - 2004)

CRecRP2 CDesRP2 2001 2002 2003 2004 Média
Mean 6,58% 8,60% 3,68% 2,21% 0,19% 1,60% 1,93%
N 372 372 372 371 369 372 372
Std. Deviation 0,14 0,14 0,05 0,07 0,07 0,08 0,04

Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Elaboragdo dos autores.

Grafico 1 - Resultado orgamentario anual (1997 - 2004)
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Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Elaboracdo dos autores.



No periodo 1997 a 2000, os municipios paulistas apresentaram déficit orcamentario médio de
3,65%, este valor teve forte influéncia dos primeiros dois anos de governo. Porém, observou-se um
esforgo arrecadatdrio a partir de 1999, que resultou em um forte crescimento real de 51,67% no periodo 1
(CRecRP1), superando o crescimento da despesa (CDesRP1). No entanto, este esforgo fiscal ndo foi
suficiente para cobrir o forte déficit orgamentario dos dois primeiros anos do periodo. A partir de 1999, a
situagdo orgamentdria inverte-se, revelando a influéncia da LRF antes mesmo da sua promulgagao, seja
através do resultado or¢camentario, seja pelo esforgo no crescimento da arrecadacio.

No periodo 2, com LRF, o resultado orgamentario positivo é de 1,9%, em média. Com isso, pode-
se constatar o impacto da Lei de Responsabilidade Fiscal, refletido na inversdo dos resultados
or¢amentdrios dos municipios paulistas nos periodos analisados. Porém, observa-se um afrouxamento do
ajuste fiscal no periodo, passando de 3,7% em 2001 para 1,45% em 2004, pois o crescimento médio da
despesa supera o crescimento da receita (8,6% e 6,6%, CDesRP2 ¢ CRecRP2, respectivamente). Este

quadro ¢ melhor observado no grafico 2.

Grafico 2 - Crescimento da Receita e da Despesa (em %)
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Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Elaboracdo dos autores.

Pode-se concluir que o ajuste ocorre entre 1998 ¢ 2000, ou seja, no primeiro periodo, sendo que de
1998 para 1999 houve um esfor¢o arrecadatdrio (superior ao crescimento das despesas), enquanto de
1999 ¢ 2000, o ajuste ocorreu via contragdo das despesas (superior a queda da receita). Assim, a situagdo
de superavit do segundo periodo explica-se em razdo do ajuste fiscal realizado no periodo 1,
principalmente, em virtude do crescimento médio da receita real. Nos primeiros anos do periodo 2, entre
2001 e 2003, houve um relaxamento da austeridade fiscal, porém sem comprometer os superavits
or¢amentarios.

As tabelas 2 ¢ o grafico 3 mostram os resultados or¢amentarios dos municipios analisados,
desagregados por porte populacional em 5 grupos mais o Municipio de Sdo Paulo''. O grupo 1 é formado

por municipios grandes, com mais de 400 mil habitantes, exceto Sdo Paulo (capital); o grupo 2 (Mun.

"' A capital paulista foi analisada separadamente, pois sua situagio fiscal ¢ bastante diferente em relagdo dos 8 municipios do
grupo 1 (especialmente, em relacdo ao nivel de endividamento, operagdes de crédito e encargos da divida), afetando os
resultados médios do grupo.



Médios-grandes) abrange aqueles com populacdo entre 150.001 a 400.000 habitantes; o grupo 3 sdo
municipios médios cujo tamanho da populagdo ¢ maior que 50.001 e menor igual a 150000 habitantes; o
grupo 4 (Mun. Médio-pequenos) tem populacdo entre 20001 e 50000 habitantes; e o grupo 5 corresponde
aos municipios pequenos, com populacdo de até 20000 habitantes.

Tabela 2 — Resultado Orgamentario e Crescimento das Receitas e Despesas, desagregado por porte
populacional

Periodo 1 (1997-2000) Resultado Orgamentario
GRUPOSPOP CRecRP1 CDesRP1 1997 1998 1999 2000 Média P1
1- Mun. Grandes 38,64% 7,82% -24,51% -11,34% -0,73% 5,42% -8,16%
2- Mun. Médio-Grandes 48,67% 19,05% -21,01% -6,67% -2,86% 4,10% -6,71%
3- Mun. Médios 52,01%  28,53% -15,08% -3,66% -1,55% 2,52% -4,57%
4- Mun. Médio-Pequenos 49,95%  27,26% -16,75% -2,18% -0,17% 1,15% -4,51%
5- Mun. Pequenos 52,92%  35,36% -11,50% -1,68% 1,15% 1,50% -2,67%
Mun. de Sao Paulo -2,59% -23,79% -6,89% -2,20% -7,45% 16,38% -0,02%
Periodo 2 (2001-2004) Resultado Orgamentario
GRUPOSPOP CRecRP2 CDesRP2 2001 2002 2003 2004 Média P2
1- Mun. Grandes 0,06% 3,56% 2,72% -4,60% -2,11% -0,89% -1,22%
2- Mun. Médio-Grandes 10,30% 18,36%  3,62% 2,73% -1,84% -3,58% 0,23%
3- Mun. Médios 10,53% 15,68% 3,77% 0,64% -0,76% -1,34% 0,58%
4- Mun. Médio-Pequenos 10,44% 13,32% 4,31% 2,78% -0,51% 1,28% 1,98%
5- Mun. Pequenos 4,42% 494% 351% 2,56% 0,86% 2,86% 2,46%
Mun. de Sao Paulo 11,42% 2257% 8,30% -2,61% -5,41% -0,88% -0,15%
Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Elaboracao dos autores
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Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Elaboragdo dos autores.

No primeiro periodo, a situagdo de déficit é encontrada em todas as faixas, sendo mais intensa
quanto maior o porte do municipio, & exce¢do de Sdo Paulo capital. No segundo periodo, os municipios
grandes permanecem em situacdo deficitaria, embora bem inferior a apresentada no primeiro periodo; as
situagdes de superdvit observadas sdo mais intensas quanto menor ¢ o porte do municipio. Quanto a
explicacdo da situacdo fiscal, ndo ha diferencas entre a analise geral dos municipios ¢ a analise por porte;
ou seja, a situacdo de superavit no segundo periodo ¢é possibilitada por um forte crescimento de receita no
final do primeiro periodo, que ainda ndo foi suficiente para cobrir a situacdo deficitdria gerada em seu
inicio. Tal crescimento possibilitou que a despesa crescesse de forma mais forte que a receita no segundo
periodo, aproveitando o espago criado. No entanto, observa-se um arrefecimento da situagdo superavitaria

ao longo do periodo 2. Os crescimentos anuais das receitas e das despesas estdo na tabela 3 abaixo.
10



Tabela 3 - Crescimento (em %) anual das receitas e despesas, desagregado por porte
populacional

Cresc. Anual Receitas (%) | grupo 1 | grupo 2 | grupo 3| grupo 4 | grupo 5| MSP
1997/1998 19,49 19,95 28,66 31,39 31,41 9,27
1998/1999 -6,30 11,81 -1,55 2,73 50,58 | -20,12
1999/2000 23,83 10,85 20,02 11,77 | -23,31 11,61
2000/2001 -1,92 3,40 2,02 10,29 8,21 4,75
2001/2002 -11,16 5,45 1,04 2,12 5,42 -4,58
2002/2003 5,67 -5,98 3,41 0,61 -7,56 4,16
2003/2004 6,61 10,52 5,85 7,72 7,42 12,10

Cres. Anual Despesas (%) | grupo 1 | grupo 2 | grupo 3| grupo 4 | grupo 5| MSP
1997/1998 32,36 27,81 33,28 33,87 33,48 4,39
1998/1999 -15,78 7,90 -3,43 0,63 49,32 | -15,95
1999/2000 17,80 2,98 14,50 10,23 | -25,16 | -13,15
2000/2001 0,84 4,52 1,20 7,29 6,28 14,88
2001/2002 -4,75 4,16 4,20 3,60 5,64 6,77
2002/2003 2,91 0,47 4,89 3,51 -6,14 7,00
2003/2004 5,08 11,49 6,06 4,80 6,60 7,29

Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Elaboragdo dos autores.

Na andlise desagregada por porte, os municipios do grupo 1 foram aqueles que apresentaram
maiores déficits orcamentarios nos dois primeiros anos do periodo 1. Em 1999, houve uma queda da
despesa superior a queda da receita e no ano 2000, os municipios deste grupo obtiveram os maiores
superavits, em razdo de um crescimento anual das receitas (23,8%) superior ao crescimento das despesas
(17,8%), ambos com evolugdo superior ao dos demais grupos no mesmo ano. No grupo 2, o resultado
orgamentdrio também ¢é revertido no periodo 1 entre 1998 e 2000, com o crescimento das receitas bem
superior ao aumento das despesas (12% e 8%, entre 1998/1999; 10,8% e 3%, entre 1999/2000). Nos
grupos 3 e 4, a mudanga na gestdo fiscal também ocorre durante o periodo 1 por meio de um forte
crescimento da receita, com maior velocidade nos municipios do grupo 4, que em 1999 ja apresentaram
relativo equilibrio. No grupo 5, destacam-se trés aspectos: o comportamento da receita nos dois primeiros
anos com crescimento acumulado superior a 80%; a reversdo da situacdo fiscal ja no ano de 1999; ¢ a
forte contracdo das receitas acompanhada de uma reducgdo ainda mais forte nas despesas do ano 2000,
garantindo um pequeno superavit de 1,4%. O municipio de Sdo Paulo também reverte a situacdo fiscal em
2000, com um forte superavit de 16,38% decorrente de um aumento das receitas (11,6%) e uma grande
contengdo de despesas (-13,1%), o que garante equilibrio or¢amentario no periodo 1.

No segundo periodo, percebe-se em todos os grupos o ja citado arrefecimento dos esforgos pela
austeridade orcamentaria, chegando a ser observavel uma reinversao fiscal nos municipios de médios a
grandes (grupos 1, 2, 3 e Sdo Paulo), que voltaram a obter déficits ao final do periodo (2003 e 2004). Em
2001, todos os grupos apresentaram resultado orgamentario positivo; em 2002, os municipios grandes e a
capital obtiveram déficits; em 2003, apenas os municipios pequenos (grupos 5) permaneciam em situacao
orgamentdria positiva e; em 2004, os grupos 1, 2, 3 e a capital tiveram déficits or¢amentarios, embora
com menor intensidade nos municipios grandes e na capital. Através dos dados da tabela 3, observou-se

um esforgo para equilibrio das contas no ultimo ano de governo, por meio de um crescimento da receita
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superior ao aumento do gasto nos grupos 1, 4, 5 e capital (6,6% ¢ 5,1%; 7,7% e 4,8%; 7,4% e 6,6%;
12,1% e 7,3%, respectivamente). Nos municipios grandes (grupo 1), este esfor¢o ocorre também em
2003, com aumento de 5,7% da receita contra um crescimento da despesa inferior a 3%, no entanto estes
municipios tiveram déficit orcamentario de 1,2% no periodo 2.

A partir dos dados das tabelas 2 e 3, procurou-se captar os comportamentos dos municipios
paulistas em relagdo aos resultados or¢amentarios, visando identificar os determinantes e os esforcos
empreendidos (ou ndo) em dire¢do ao ajuste fiscal, bem como apontar em que momento estes ocorrem e
as diferengas entre os grupos analisados. No quadro 1, é possivel verificar duas tendéncias quanto a
situacdo orgamentaria: convergente ¢ divergente. A tendéncia convergente ocorre quando o crescimento
da receita é superior ao da despesa (Cl); quando a receita cresce ¢ a despesa diminui (C2); ou ainda
quando a queda da despesas supera o queda da receita (C3). A tendéncia divergente ¢ observada quando a
despesa cresce mais que a receita (D1); quando a despesa aumenta enquanto a receita cai (S2); ou ainda

quando a receita diminui mais que a despesa (D3). Estas situagdes estdo colocadas no quadro 1 abaixo.

Quadro 1 — Tendéncias divergentes ou convergentes ao ajuste fiscal

grupo 1 grupo 2 grupo 3 grupo 4 grupo 5 MSP
1997/1998 D1 D1 D1 D1 D1 C1
1998/1999 C3 C1 C3 C1 C1 D3
1999/2000 C1 C1 C1 C1 C3 C2
2000/2001 D2 D1 C1 C1 C1 D1
2001/2002 D3 C1 D1 D1 D1 D2
2002/2003 C1 D2 D1 D1 D3 D3
2003/2004 C1 D1 D1 C1 C1 C1
Periodo 1 C1 C1 C1 C1 C1 C3
Periodo 2 D1 D1 D1 D1 D1 D1
Legenda:

D1 - Divergéncia provocado por um crescimento da despesa superior ao crescimento da receita
D2 - Divergéncia provocado por um crescimento da despesa e queda da receita
D3 - Divergéncia provocado por uma queda da receita superior a queda da despesa
C1 - Convergéncia provocado por um crescimento da receita superior ao crescimento da despesa
C2 - Convergéncia provocado por um crescimento da receita e queda da despesa
C3 - Convergéncia provocado por uma queda da despesa superior @ queda da receita

Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Elaboragdo dos autores.

Partindo de resultado or¢amentario bastante deficitario (superior a 13%) em 1997, os municipios
paulistas ainda mostram comportamento divergente ao ajuste em 1998, com crescimento da despesa
superior ao da receita (exceto o municipio de Sao Paulo). Em 1999 e 2000, observa-se uma inversao da
tendéncia, através da elevacdo das receitas (C1) ou da contencdo das despesas (C3), novamente a capital é
excegdo. No inicio do periodo 2, o ja citado afrouxamento do ajuste fiscal manifesta-se nos municipios de
maior porte (grupos 1, 2 e capital) em razdo da expansdo das despesas, em 2002 e 2003 este
comportamento divergente ¢ quase geral (com excegdes do grupo 2 em 2002 ¢ do grupo 1 em 2003),
agravado por uma queda das receitas nos municipios de maior porte. Em 2004, tltimo ano de mandato,

verifica-se uma tendéncia convergente (exceto grupos 2 e 3), possibilitada pela elevagdo das receitas.
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No resultado médio para os dois periodos, constata-se um esforco fiscal no primeiro periodo,
através do crescimento da receita superior ao aumento da despesa, apenas na capital houve corte de
despesas. Este comportamento austero revela a influéncia imediata da Lei Fiscal, inclusive antes da sua
aprovacdo, mas apesar do elevado esfor¢o arrecadatoério, ndo € possivel reverter o quadro deficitario
inicial. Ja no periodo 2, observa-se um arrefecimento do ajuste fiscal, especialmente em 2002 e 2003,
provocado pela elevacdo das despesas (em todos os grupos). No entanto, este comportamento nao
provocou aumento dos déficits orcamentarios, ao contrario o resultado orcamentario médio é
superavitario em 1,9%, pois houve espaco para este afrouxamento conquistado pelo esforco arrecadatério
anterior e, também, no ultimo ano dos governos no periodo 2. Apenas os municipios grandes
permaneceram em déficit, mas com menor intensidade.

Conclui-se, entdo, duas coisas: os resultados positivos e de relativo equilibrio observaveis no
segundo periodo na analise geral sdo, na verdade, “puxados™ pelo resultado orcamentarios dos municipios
menores (grupos 4 e 5); e 2-) os esforcos em prol de uma postura orcamentaria austera foram
significativos nos primeiros anos de vigéncia da Lei de Responsabilidade fiscal, até mesmo antes da sua
promulgacdo, ao longo do tempo houve um afrouxamento do ajuste fiscal, sem, contudo, provocar
grandes desequilibrios orcamentarios. Portanto, € possivel afirmar que Lei Fiscal ¢ um importante
instrumento para garantir a disciplina fiscal dos municipios.

Os resultados mostram que os municipios grandes tém comportamentos menos austeros, por conta
de sua estrutura de despesa menos flexivel, devido ao alto comprometimento com gastos de pessoal ou
em inativos, por exemplo, caracteristica menos observavel nos municipios menores. Além disso, a
pressdo popular ou de grupos organizados em prol da realizacdo de politicas publicas (e,
conseqiientemente, pressdo sobre o gasto) é maior nos municipios grandes do que nos menores. Ou ainda,
os municipios de maior porte tiveram menores possibilidades de ajustes do que os pequenos, pois estes
ultimos ndo tinham sua base tributaria propria totalmente explorada, o que permitiu maior espagco para o

crescimento da arrecadacéo.

O segundo indicador avalia o crescimento das receitas, através das participacdes da receita

tributéria propria e de transferéncias na receita corrente total, verificando o comportamento dessas duas
fontes de receita antes e depois da Lei Fiscal. A hipotese é que a LRF estimule o crescimento das receitas
proprias municipais, ao exigir dos entes federados cobrassem efetivamente os impostos de sua
competéncia tributaria, do contrario os governos subnacionais ndo recebem transferéncias voluntarias.
Esta regulacdo busca evitar com que os governos locais abram méao de tributar a populagio local, pois a
maior parte dos recursos € advinda de transferéncias intergovernamentais.

Os dados da tabela 4 mostram o crescimento das receitas correntes, desagregadas por categoria

econdmica, segundo os grupos definidos pelo porte populacional.
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Tabela 4 — Crescimento das receitas, por porte populacional

Grupos municipios CRtrbRP1 | ClssRP1 ClptuRP1 | CtrafRP1 | CRcorRP1
1- Mun. Grandes -3,88% -2,91% 13,70%| 22,04% 30,69%
2- Mun. Médio-Grandes 30,21% 24.27% | 39,99%| 47,21% 47 17%
3- Mun. Médios 20,79% 22,32% | 41,72%| 35,41% 46,59%
4- Mun. Médio-Pequenos 9,62% 32,89% | 36,35%| 39,27% 47,01%
5- Mun. Pequenos 18,32% 86,90% 14,16% | 34,81% 45,75%
Mun. Sao Paulo 7,52% 4,52% | 56,85%| 29,19% 16,28%
Média Geral 17,10% 58,59% | 25,00%| 36,10% 45,86%
Grupos municipios CRtrbRP2 | ClssRP2 | ClptuRP2 | CtrafRP2 | CRcorRP2
1- Mun. Grandes 34,63% 28,32% 36,84% | -9,93% -0,68%
2- Mun. Médio-Grandes 15,02% 24,03% 13,13% 3,65% 9,50%
3- Mun. Médios 19,59% 43,25% 18,28%| -1,85% 8,96%
4- Mun. Médio-Pequenos 21,17% 74,75% 18,82% 1,82% 9,06%
5- Mun. Pequenos 21,89% 123,07% 7,80%| -0,53% 2,66%
Mun. S&o Paulo 8,35% 6,23% 12,94% | 17,44% 7,25%
Média Geral 21,35% 95,27% 12,27%| -0,27% 4,99%

Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Elaboragdo dos autores.

O crescimento das receitas correntes ocorre mais fortemente no periodo 1 (45,86% contra 5% no

periodo 2, CRcorRP1 e CRcorRP2, respectivamente), confirmando os resultados da analise do resultado

orcamentario (indicador 1) que apontam para a realizagio do ajuste neste primeiro periodo. E possivel

observar que o crescimento das receitas de transferéncias ¢ maior que da receita propria no periodo 1

(36,10% e 17,1% - CtrafRP1 e CRtrbRP1 - respectivamente), sendo que a situagdo oposta ndo ¢

encontrada em nenhum dos grupos. Neste primeiro periodo, portanto, o aumento na receita provém,

principalmente, das transferéncias intergovernamentais, embora tenha havido crescimento da arrecadagao

propria, o esfor¢o arrecadatorio dos municipios € inferior ao das instancias maiores de governo.

Consequentemente, a participagdo da receita tributaria diminui em relacdo a receita total, conforme

mostra a tabela 5 e o grafico 4 abaixo.

Tabela 5 — Participacio da receita tributiria na receita corrente total, por porte populacional

GRUPOSPOP 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 Méd.P1 Méd.P2
1- Mun. Grandes 37,51% 32,35% 29,75% 27,14% 28,43% 35,64% 37,84% 38,85% 31,84% 35,19%
2- Mun. Médio-Grandes ~ [33,05% 30,74% 27,53% 27,47% 27,27% 27,47% 29,03% 28,33% 29,54% 28,03%
3- Mun. Médios 27,38% 23,50% 20,24% 21,38% 20,12% 21,13% 21,90% 21,90% 23,23% 21,26%
4- Mun. Médio-Pequenos [21,21% 20,46% 15,03% 15,38% 14,78% 16,06% 16,44% 15,68% 18,08% 15,75%
5- Mun. Pequenos 842% 8,10% 6,34% 6,26% 642% 678% 7,22% 7,01% 7,29% 6,85%
Mun. S3o Paulo 62,00% 59,46% 56,65% 57,33% 56,13% 57,21% 57,63% 56,71% 58,86% 56,92%
Média Geral 15,74% 14,63% 11,69% 11,91% 11,30% 12,03% 12,65% 12,32% 13,53% 12,07%

Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo.

Elaboragao dos autores.

14



Grafico 4 - Participagdes da Receita Tributaria, por porte populacional
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Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de S&do Paulo. Elaboragdo dos autores.

Vale destacar a evolug¢do dos dois principais tributos de competéncia tributaria municipal — [PTU
e ISS — no periodo 1, onde o primeiro tem crescimento superior ao segundo em todos os grupos, exceto
nos municipios pequenos, cuja forte expansio do ISS eleva o resultado médio geral. No entanto, a base
tributaria do ISS ¢ maior quanto maior o porte dos municipios, logo sua expansdo nos municipios
pequenos ndo consegue ampliar a participagdo da arrecadag@o prépria. Quanto ao crescimento do IPTU,
este se destaca positivamente nos municipios médios (grupos 3, 4, 5 e na capital), enquanto nos
municipios grandes e pequenos a expansao deste tributo € bastante timida.

Ja no periodo 2, apds a introdugdo da LRF, o crescimento da receita tributaria (CRtrbRP2)
municipal supera o crescimento das transferéncias (CtrafRP2), cujo crescimento ocorre em ritmo bem
mais lento (exceto o municipio de S3o Paulo). Por conseguinte, a arrecadacdo propria dos municipios
parece ter sido estimulada pela Lei Fiscal, confirmando a influéncia da lei sobre o comportamento fiscal
dos municipios. Este esforco arrecadatorio ¢ mais intenso quanto menor o porte do municipio, exceto os
municipios grandes (grupo 1), que tiveram expansio de 35% na receita tributéria.

A evolugdo da receita tributaria no periodo 2 ocorre com mais intensidade no ISS do que no IPTU,
novamente com exce¢do dos municipios grandes e da capital, sendo que o crescimento do ISS é mais
forte quando menor o tamanho do municipio (excluindo o grupo 1). Esta analise indica que a necessidade
de arrecadagio fez com que os municipios passassem a explorar a sua base tributaria que, antes da LRF,
permanecia subutilizada.

Portanto, os municipios passam a cobrar [IPTU e, principalmente, o ISS, cuja arrecadacdo era
incipiente, especialmente pelos municipios de menor porte. Os dados da tabela 5 revelam que a
participag@o da receita tributaria é mais elevada quanto maior o porte do municipio. Isto se explica pela
maior base tributaria propria dos municipios grandes e pela negligéncia arrecadatoria dos municipios de
menor porte (Silva, 1995).

No periodo 2, observa-se uma recuperagio da participagio da receita tributaria na receita corrente
total, o que revela o maior esfor¢o arrecadatério dos municipios, com destaque para os municipios

grandes e a capital, cujas receitas tributdrias respondem por 39% (média) e 57% da receita corrente em
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2004, respectivamente. Todavia, este esforco ndo ¢ suficiente para recuperar o patamar de participacdo da
arrecadacdo propria dos anos de 1997 e 1998 (ver tabela 5 e grafico 4). Dessa maneira, o forte
crescimento das transferéncias reduz a participacdo relativa da arrecadagdo tributaria, a qual apresenta
uma tendéncia de recuperagdo a partir dos anos de 1999 (grupos 3, 4 ¢ geral) e 2000 (grupos 1,2 ¢ 5). O
municipio de Sao Paulo alterna anos de aumento e de redugdo da participacdo das receitas tributarias, com
tendéncia de queda no periodo 1 e de estabilidade no periodo 2.

Sobre o crescimento das receitas municipais, conclui-se que, inicialmente, a expansao da receita
advinda das transferéncias reduz a participagdo relativa da receita tributaria municipal, cuja recuperacio
inicia-se, a partir de 1999 e 2000, revelando um maior esforgo arrecadatorio ¢ a influéncia imediata da Lei
Fiscal na expansdo da arrecadacgdo propria dos municipios, os quais, historicamente, relutavam em cobrar
os tributos de sua competéncia, especialmente os municipios de menor porte.

O terceiro indicador trata das participagdes das despesas correntes ¢ de capital na despesa total. A
LREF restringe o déficit corrente pela chamada “Regra de Ouro”, a qual proibe que os governos contratem
empréstimos (operacdes de crédito) para fazer frente as despesas correntes (Giuberti, 2005). Logo, por
hipétese, espera-se que a Lei Fiscal contenha as despesas correntes ¢ amplie a participagdo das despesas
de capital nos orgamentos municipais. A tabela 6 mostra a evolugdo das despesas correntes ¢ de capital,
com dados desagregados segundo os portes dos municipios.

Nos dois periodos, o crescimento das despesas de capital (CDCapRP1-2) supera o crescimento das
despesas correntes e totais (CDCorRP1-2 e CDesRP1-2, respectivamente), com exce¢do dos municipios
do grupo 2 ¢ da capital no periodo 1, esta ultima com forte queda no ano de 1999. Na comparagdo entre
os dois periodos, o crescimento médio das despesas de capital ¢ maior no primeiro, resultado puxado pelo
peso dos municipios pequenos (grupo 5), pois os grupos 1, 2, 4 ¢ a capital tiveram maiores crescimentos
das despesas de capital no segundo periodo. Diante desses resultados, ndo ha uma tendéncia clara quanto

aos impactos da LRF na amplia¢do das despesas de capital.

Tabela 6 — Crescimento das despesas correntes e de capital, por porte populacional

Grupos municipios CDCorRP1| CDCapRP1 | CDCorRP2 | CDCapRP2 | CDesRP1 | CDesRP2

1- Mun. Grandes 7,44% 27,98% -2,43% 37,54% 7,82% 3,56%
2- Mun. Médio-Grandes 24,35% 3,92% 17,30% 37,28% 19,05% 18,36%
3- Mun. Médios 27,09% 60,77% 14,87% 52,33% 28,53% 15,68%
4- Mun. Médio-Pequenos 27,85% 53,80% 9,75% 60,30% 27,26% 13,32%
5- Mun. Pequenos 32,99% 66,00% 3,42% 32,41% 35,36% 4,94%
Mun. S&o Paulo -3,41% -67,73% 13,71% 119,07% -23,79% 22,57%
Média Geral 30,01% 58,64% 6,77% 40,64% 31,29% 8,60%

Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Elaboragdo dos autores.

Este aumento proporcionalmente superior dos gastos de capital deveria provocar uma ampliagdo
da participacdo dessas despesas na despesa total. No entanto, os dados da tabela 7 mostram que, na média
geral, ndo houve grandes alteracdes nas participacdes das despesas de capital, sendo que no periodo 1
ocorreu uma leve reducdo de 11,4% para 11,2% e no segundo periodo observa-se uma pequeno aumento

de 9,5% para 10,8%. Na comparagdo entre as médias dos dois periodos, esta participacdo teve uma ligeira
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reducdo (de 11,76% para 11,57%, inferior a dois décimos). Este resultado

municipios pequenos e, em menor grau, dos municipios do grupo 2.

Tabela 7 — Participacio das despesas correntes e de capital na despesa total

teve forte influéncia dos

Despesas Correntes 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | Méd.P1 | Méd.P2
1- Mun. Grandes 89,31% | 91,08% | 89,93% | 89,71% | 89,80% | 90,34% | 89,51% | 88,65% | 90,18% | 89,65%
2- Mun. Médio-Grandes 85,54% | 86,79% | 88,67% | 89,52% | 89,52% | 85,37% | 87,98% | 88,68% | 87,60% | 87,89%
3- Mun. Médios 88,94% | 89,05% | 88,81% | 88,31% | 90,09% | 86,79% | 88,10% | 88,82% | 88,79% | 88,45%
4- Mun. Médio-Pequenos | 89,29% | 88,47% | 89,48% | 89,30% | 90,87% | 86,33% | 89,20% | 88,81% | 89,11% | 88,75%
5- Mun. Pequenos 88,40% | 83,18% | 89,87% | 88,68% | 90,57% | 83,52% | 89,90% | 89,44% | 87,76% | 88,34%
Mun. Sdo Paulo 68,31% | 69,04% | 85,14% | 86,58% | 91,59% | 88,46% | 85,81% | 84,97% | 77,27% | 87,71%
Média Geral 88,53% | 85,53% | 89,57% | 88,81% | 90,50% | 84,69% | 89,41% | 89,18% | 88,24% | 88,43%
Despesas de Capital 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | Méd.P1| Méd.P2
1- Mun. Grandes 10,69% | 8,92% | 10,07% | 10,29% | 10,20% | 9,66% | 10,49% | 11,35% | 9,82% | 10,35%
2- Mun. Médio-Grandes 14,46% | 13,21% | 11,33% | 10,48% | 10,48% | 14,63% | 12,02% | 11,32% | 12,40% | 12,11%
3- Mun. Médios 11,06% | 10,95% | 11,19% | 11,69% | 9,91% | 13,21% | 11,90% | 11,18% | 11,21% | 11,55%
4- Mun. Médio-Pequenos | 10,71% | 11,53% | 10,52% | 10,70% | 9,13% | 13,67% | 10,80% | 11,19% | 10,89% | 11,25%
5- Mun. Pequenos 11,60% | 16,82% | 10,13% | 11,32% | 9,43% | 16,48% | 10,10% | 10,56% | 12,24% | 11,66%
Mun. Sdo Paulo 31,69% | 30,96% | 14,86% | 13,42% | 8,41% | 11,54% | 14,19% | 15,03% | 22,73% | 12,29%
Média Geral 11,47% | 14,47% | 10,43% | 11,19% | 9,50% | 15,31% | 10,59% | 10,82% | 11,76% | 11,57%

Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo.

Elaboragio dos autores.

Mas, o que explica este ultimo resultado? Sdo as variacdes das participagdes dentro dos

respectivos periodos, o que influencia nas respectivas médias. As trajetorias das participacdes das

despesas correntes ¢ de capital mostram alteracdes significativas em anos de eleicdes gerais,

especialmente nos municipios pequenos (grupos 5 e, em menor grau, grupo 4) em 1998 e de todos os

municipios em 2002, com destaque para os de menor porte ¢ a excecdo dos grandes (grupo 1). Os graficos

12 .
5 e 67, a seguir, mostram estes comportamentos.
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Grafico 5 - Participagdo das Despesas Correntes na Despesa Total
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Fonte: STN e Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Elaboragdo dos autores.

' Para obter melhor visualizagio dos graficos 5 e 6, optou-se por excluir os dados dos anos de 1997 e 1998 para a capital, os

quais sfo bastante divergentes dos demais resultados.
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Grafico 6 - Participagdo das Despesas de Capital na Despesa Total
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Fonte: STN ¢ Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Elaboragdo dos autores.

E importante ressaltar a reduzida participagio das despesas de capital em geral nos municipios
paulistas logo, qualquer decis@o de investimento pode proporcionar um elevado crescimento nas despesas
de capital, sem, contudo, afetar significativamente a participa¢do destes gastos nas despesas municipais
totais. Além disso, observa-se certo grau de homogeneidade entre os diferentes grupos, por exemplo, a
participag@o das despesas de capital em 2004 é em torno de 11% em todos os grupos, exceto a capital
(15%). Estes fatores evidenciam o elevado grau de comprometimento dos or¢gamentos municipais com as
despesas correntes, o que restringe o papel dos governos municipais no investimento.

Mas ainda cabe outra questdo: o que explica as variagdes dentro dos periodos? Mais
especificamente, o que explica o crescimento da participagdo dos gastos de capital, especialmente, nos
municipios de menor porte, nos anos de elei¢des gerais? Estas respostas ultrapassam o escopo deste
trabalho, no entanto, é possivel levantar uma hipotese que deve ser testada em um estudo especifico:
tendo em vista a dificuldade de investimento dos governos locais, as transferéncias voluntarias dos niveis
superiores de governo para execucdo de uma obra, por exemplo, pode explicar o crescimento da
participag@o dos gastos de capital nos anos de eleicdes dos governadores e do Presidente da Republica.

No que se refere aos impactos da Lei Fiscal, pode-se concluir que seus efeitos sobre os gastos de
capital nos municipios paulistas ndo foram significativos e nem tdo evidentes quanto nos outros dois
indicadores. Entretanto, é possivel observar uma pequena evolucdo da participacdo das despesas de
capital no periodo 2 em todos os grupos (de 9,5% para 10,8%, em média"’) e também um crescimento dos
gastos de capital superior aos gastos correntes, mas este crescimento parece ter outros fatores
determinantes'”.

Esta baixa influéncia da Lei Fiscal sobre os gastos de capital pode ser explicada pelos

constrangimentos impostos por regulacdo federal, tais como vinculagdes e limites maximos € minimos de

1 Apenas o municipio de Sao Paulo apresentou aumento na participagio das despesas de capital superior a 5% no periodo 2.
'* Os autores pretendem testar, em outro trabalho, a influéncia dos anos de eleigdes gerais nas despesas de capital, pois as mais
fortes expansodes deste gasto ocorrem nestes anos.

18



gastos, 0 que compromete a destinacdo de recursos para investimento, e também pelo reduzido numero de
operagoes de crédito pelos governos municipais, que apés a LRF, destinam-se exclusivamente para
despesas de capital .

Em suma, a LRF desencadeia um esfor¢o de adequacdo, antes mesmo desta vigorar, aos limites e
restricdes estabelecidas pela lei, exercendo seu papel de coordenagdo dos comportamentos fiscais dos
entes federados frente aos objetivos da politica econdmica. Os impactos da Lei Fiscal sobre as finangas
dos municipios paulistas ocorrem com intensidades distintas para cada item aqui analisado. Quanto a
arrecadacdo propria, observou-se um esforgco arrecadatorio através de uma maior exploracdo da base
tributaria municipal. Quanto ao aumento das despesas de capital, a Lei fiscal teve menor influéncia,
embora tenha sido constatado um maior crescimento das despesas de capital em relagdo as despesas
correntes e um aumento da participacdo dos gastos de capital na receita total no segundo periodo. Quanto
ao resultado or¢amentario, o impacto da LRF revela-se bastante intenso, sendo capaz de reverter o quadro
deficitario dos entes municipais, os quais buscaram se adaptar as novas regras antes mesmo delas
entrarem em vigor.

No entanto, a grande maioria dos municipios ndo apresenta problemas de endividamento ou de
excesso de gasto com pessoal (Giuberti, 2005; STN, 2004), e estando abaixo dos limites estabelecidos
pela lei, podem optar por politicas fiscais mais expansionistas, se este for o desejo dos seus eleitores. A
relacdo entre o comportamento fiscal dos diferentes governos municipais (de diferentes orienta¢des

politico-partidarias) e as preferéncias dos eleitores sera analisada a seguir.

3. Comportamento fiscal: diferencas entre partidos e resultados eleitorais

Nesta parte, o artigo analisa a importancia do matiz partidario na definicdo do comportamento
fiscal dos municipios e as preferéncias dos eleitores quanto a gestdo fiscal dos seus governantes.
Consideram-se aqui os indicadores - previamente comentados - sobre o resultado or¢amentario, fontes de
receita (tributagdo propria ou transferéncias) e tipos de despesas (correntes ou de capital), aplicados a
duas categorias analiticas distintas: Matiz Partidario e Desempenho Eleitoral. Os dados aqui apresentados
com respeito a isso foram construidos a partir dos resultados das eleicdes municipais de 1996, 2000 ¢
2004, disponibilizados pelo Tribunal Superior Eleitoral.

Quanto a primeira categoria, foram definidas trés matizes: Esquerda, Centro e Direita, de forma a
realizar andlises mais abrangentes e que dessem conta de abarcar a enorme quantidade de partidos
politicos que se encontram disputando os governos dos municipios paulistas. Como de “esquerda”,
consideram-se os partidos PDT, PMN, PPS, PSB, PT ¢ PV; como de “centro”, consideram-se os partidos
PMDB e PSDB; como de “direita”, consideram-se PFL, PL, PP, PRP, PSD, PSDC, PST ¢ PTB'®.

!5 A LRF estabelece um limite de 16% da Receita Corrente Liquida para as operagdes de crédito.

'® O debate sobre a forma de separar os diferentes partidos em termos de matiz partidario é enorme, e a divisio utilizada aqui
nao deixa de ser, obviamente, sujeita a contestagdes. No entanto, ela constitui um modelo de divisdo utilizado de forma
razoavelmente freqiiente, principalmente nos trabalhos de Figueiredo e Limongi (1999, 2005).
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A segunda categoria ¢ desagregada em dois tipos: Aprovagdo e Renovagdo. O primeiro diz
respeito aos municipios que reelegeram o prefeito ou elegeram o candidato do prefeito do periodo
anterior, enquanto o segundo diz respeito aos municipios que trocaram de prefeito entre os periodos
considerados. A énfase da analise se deu sobre o movimento dos prefeitos, e ndo dos partidos, ja que se
considera, aqui, que um prefeito que troque de partido durante seu mandato e consiga um novo mandato
no periodo seguinte, por exemplo, ndo poderia ser incluido dentro da categoria “renovagdo”, porque
estaria, obviamente, dando prosseguimento a sua propria gestdo. A consideragdo de continuidade (caso
em que o candidato indicado pelo prefeito se elege) se deu a partir de uma analise mais cuidadosa da
progressdo das aliancas partidarias e do partido do prefeito — sendo considerados como pertencentes a
categoria “aprovados”, neste caso, os governos que permaneceram aliados ao partido do prefeito (e ndo ao
partido ao qual ele pertencia anteriormente).

E importante também salientar que, apesar de ficarem claras algumas regularidades, a analise de
desempenho das duas categorias aqui consideradas por Porte Municipal fica restrita ainda ao nivel de
hipétese, contribuindo mais para a disseminagdo do debate do que para uma comprovacdo de causa, ja
que para isso, torna-se necessaria a adogdo de métodos que megam eficazmente uma relacdo direta entre

comportamento partidario-eleitoral e porte municipal'’.

3.1 — Matiz Partidario

Neste trecho, busca-se responder as seguintes perguntas: existem diferengas significativas entre os
governos de partidos de diferentes matizes partidarios no que diz respeito a gestdo fiscal dos municipios?
Além disso, a LRF contribuiu para uma possivel mudanga nas diferencas/semelhancas entre matizes?
Para respondé-las, serdo utilizados os trés indicadores citados acima relacionados a categoria Matiz
Partidario. A tabela 8, a seguir, mostra o desempenho de cada matiz com relagdo ao primeiro indicador —
considerando os padrdes de crescimento de receita e despesa (CRecRP e CDesRP, respectivamente) e os

resultados orgamentarios dos governos destes matizes por ano ¢ em média nos dois periodos.

Tabela 8 —Resultado Orcamentario por Matiz

Posicao96 CRecRP1 CDesRP1 1997 1998 1999 2000 Média P1
Esquerda 49,23% 19,27% | -20,74% -4,77% -2,45% 3,91% -6,01%
Centro 53,96% 35,56% | -11,90% -1,90% 0,09% 1,71% -3,04%
Direita 49,38% 29,01%| -14,51% -2,78% 1,18% 1,38% -3,80%

Posicao00 CRecRP2 CDesRP2 2001 2002 2003 2004 Média P2
Esquerda 7,57% 8,69% 2,31% 0,40% -1,23% 1,28% 0,69%
Centro 5,62% 8,02% 4,23% 2,92% 0,35% 1,67% 2,30%
Direita 7,26% 9,23% 3,67% 2,21% 0,67% 1,67% 2,07%

Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e TRE-SP. Elaboragdo dos autores.

Os resultados mostram que a esquerda tem um déficit mais acentuado que as demais posturas no

primeiro periodo (-6%), bem como um superavit menos intenso do que as outras posturas no segundo

' Estes testes estdo fora do escopo deste artigo. Os mesmos serdo realizados pelos autores em um estudo especifico.
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periodo (0,69%). Enquanto isso, o esfor¢o arrecadatério empreendido pelos governos de esquerda foi
bastante similar aqueles de direita (49%) no primeiro periodo, passados por pouco pelos de centro,
enquanto o crescimento das despesas foi bastante menor, gerando uma situacao de convergéncia fiscal por
menor crescimento de despesas (Cl) — de forma mais significativa que os demais matizes. Isso ¢
explicavel pela necessidade mais forte de ajuste fiscal, ja que os governos de esquerda partiram, em geral,
de situacdes deficitarias muito mais importantes do que as dos governos de centro e direita. Por conta
ainda desta situagdo deficitaria inicial, os superavits médios obtidos pelos governos de esquerda sdo
menores que os dos demais matizes no segundo periodo. No entanto, o padrdo de crescimento de receitas
¢ despesas, bem como a progressdo dos resultados primarios anuais caminham em dire¢do bastante
semelhante dentre todos os matizes. Podemos concluir, entdo, duas coisas: 1-) conforme visto
anteriormente, os ajustes ficais feitos em dire¢do a adequacdo a LRF foram realizados eminentemente no
primeiro periodo, antes mesmo da promulgacdo da lei; e 2-) Se havia alguma pequena diferenca entre
matizes (situacdo deficitaria inicial maior entre os governos de esquerda), esta praticamente deixou de
existir a partir da expectativa de promulgagdo da LRF. O grafico 7 ajuda a compreender melhor a

progressao anual do resultado primario entre os diferentes matizes:

Grafico 7 - Trajetoria do Desemp. Orcamentario por Matiz Politico
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Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e TRE-SP. Elaboracdo dos autores.

Portanto, confirma-se a situacdo de maior déficit inicial dentre os governos de esquerda ¢ a
conseqiiente “homogeneizac¢do” dos desempenhos fiscais entre os diferentes matizes ao final do segundo
periodo, demonstrando a diminui¢do de importancia das diferencas partiddrias quanto a gestdo fiscal
municipal, principalmente a partir da promulgagdo da LRF. Em 2000, todos os diferentes matizes ja
haviam conseguido uma inversdo no resultado orcamentario (obtidos por esforgos de convergéncia
orgamentdria anteriores mesmo a promulgagdo da lei), passando de déficit a superavit, e até mesmo o ja
comentado arrefecimento no controle orcamentario por volta de 2003 pode ser encontrado ao mesmo

tempo nos governos de todos os matizes.
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O segundo indicador diz respeito ao padrdo de arrecadacdo de receitas, distinguindo-as em
arrecadacdo via tributagdo propria e via transferéncias. A tabela 9 apresenta o padrdo de crescimento
arrecadatdrio por matiz partidario.

Confirmando o exposto na analise orcamentaria geral, o crescimento das receitas correntes se da
prioritariamente no primeiro periodo, bem como as transferéncias neste periodo sdo maiores que a
arrecadacdo tributaria propria, para todos os matizes. No entanto — talvez até por conta da situacdo
deficitaria inicial maior — os partidos de esquerda tendem a tributar mais no primeiro periodo. No segundo
periodo, todos os matizes passam a ter um padrdo de crescimento da receita tributaria muito semelhante
(por volta de 21%), o que confirma a “homogeneiza¢do” de comportamento fiscal entre os matizes citada

anteriormente, apos a implementacdo da LRF.

Tabela 9 — Crescimento das Receitas, por Matiz Partidario.

Posicao96 CRtrbRP1 ClptuRP1 ClssRP1 CtrafRP1 CRcorRP1
Esquerda 24,83% 39,31% 68,12% 34,74% 42,76%
Centro 16,72% 23,92% 56,50% 38,78% 47,52%
Direita 15,55% 22,16% 58,38% 33,02% 44 57%

Posicao00 CRtrbRP2 ClptuRP2 ClssRP2 CtrafRP2 | CRcorRP2
Esquerda 20,93% 15,20% 88,81% -1,23% 5,82%
Centro 21,23% 12,53% 93,05% 0,15% 3,89%
Direita 21,68% 10,58% 100,96% -0,32% 5,88%

Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e TRE-SP. Elaboracao dos autores.

No entanto, apesar de o padrdo de crescimento de arrecadacdo entre os diferentes matizes
partidarios ser bastante semelhante, os padrdes de participa¢do da receita tributaria propria no total das
receitas variam de forma mais significativa entre os diferentes matizes. A tabela 10 mostra a progressao

anual e a média por periodo desta participagao:

Tabela 10 — Participacao das Receitas Tributarias na Receita Total (Teste 4), por Matiz

Posicao96 1997 1998 1999 2000 Média P1
Esquerda 18,70% 17,71% 15,65% 15,73% 16,95%
Centro 15,01% 14,06% 10,87% 10,80% 12,68%
Direita 15,89% 14,52% 11,68% 12,32% 13,71%

Posicao00 2001 2002 2003 2004 Média P2
Esquerda 15,14% 16,75% 17,21% 16,67% 16,44%
Centro 10,30% 10,64% 11,31% 11,12% 10,84%
Direita 10,69% 11,45% 12,09% 11,70% 11,46%

Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e TRE-SP. Elaboracao dos autores.

E possivel perceber que a participagio das receitas tributarias na receita total ¢ invariavelmente
maior entre os governos de esquerda do que entre os governos dos demais matizes, em ambos os
periodos. Isto pode ter duas explicagdes: 1-) os governos de esquerda t€ém maior tendéncia a cobrar mais

tributos de seus contribuintes, o que pode ser inferido de uma analise apenas parcial dos dados; ou 2-) os
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governos de esquerda tributam mais porque predominam em municipios de porte maior — que tém uma
base tributdria mais consolidada. A andlise da relacdo entre porte municipal e matiz partidario a ser
apresentada mais adiante refor¢a a probabilidade de esta segunda explicagdo estar correta. De qualquer
forma, é notavel e constante a diferenga da tributagdo propria nos governos de esquerda e nos governos de
centro e direita.

Grifico 8 — Participacio da Receita Tributaria por Matiz
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Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e TRE-SP. Elaboracdo dos autores.

Pode-se reparar aqui que ha certa semelhanca entre o padrdo de participagdo das receitas
tributarias nos governos considerados por Matiz e por Porte (observando-se também o grafico 4 acima):
as propor¢des permanecem sempre relativamente estaveis no tempo.

Porém, antes de analisar a relagdo entre comportamento dos matizes partidarios e o porte
municipal, cabe estudarmos o Ultimo indicador fiscal por Matiz — o padrdo das despesas, separado em
Despesas Correntes (DCorRP) e Despesas de Capital (DCapRP). A tabela 11 apresenta o padrdo de

crescimento das despesas por matiz:

Tabela 11 — Crescimento das Despesas Por Matiz

Posicao96 | CDCorRP1 | CDCapRP1 | CDesRP1
Esquerda 23,40% 46,91% 19,27%
Centro 32,45% 68,24% 35,56%
Direita 28,74% 49,56% 29,01%

Posicao00 | CDCorRP2 | CDCapRP2 | CDesRP2
Esquerda 6,37% 46,58% 8,69%
Centro 6,66% 31,32% 8,02%
Direita 7,08% 48,40% 9,23%

Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e TRE-SP. Elaboracao dos autores.

Pode-se observar com esta tabela que os governos de centro tenderam a expandir mais as despesas
no primeiro periodo, seja corrente, seja de capital, tendo o maior crescimento de despesas dentre os trés
matizes. Ainda assim, como vimos anteriormente na tabela 8, os governos de centro obtiveram o menor
déficit (-3,04%). No entanto, no segundo periodo, o padrio de crescimento das despesas se tornou

bastante semelhante entre todos os matizes, ¢ o gasto em forma de despesas de capital passou a ser

23



realizado mais nos governos de esquerda e direita do que nos de centro. Por conta desta variacdo, ¢ dificil

apontar algum tipo de padrao de comportamento regular entre os diferentes matizes partidarios, ao mesmo

tempo em que se confirma - com a diminuigdo do ritmo de crescimento ¢ com o assemelhamento tanto

das despesas correntes quanto das despesas como um todo - a caracteristica “homogeneizante” da LRF.

Se ha poucas diferencas no padrdo de crescimento das despesas entre os diferentes matizes, o

padrao de participacdo das despesas correntes e de capital traz ainda mais semelhancas entre eles. Na

tabela 12 e nos graficos 9 ¢ 10 a seguir podemos acompanhar a progressdo anual ¢ a média por periodo

dos dois tipos de despesa por matiz partidario:

Tabela 12 — participacio das despesas Correntes e de Capital por Matiz

Despesas Correntes 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 Média P1 Média P2
Esquerda 88,77% | 89,01% 89,06% | 89,73% 91,27% | 86,53% | 90,24% | 89,41% 89,14% 89,36%
Centro 88,66% | 84,97% 89,18% | 88,20% 89,91% | 83,65% | 88,94% | 89,11% 87,87% 87,89%
Direita 88,30% | 85,23% 90,23% | 89,35% 90,16% | 85,01% | 89,56% | 89,16% 88,45% 88,61%

Despesas de Capital 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 Média P1 Média P2
Esquerda 11,23% 10,99% 10,94% 10,27% 8,73% 13,47% 9,76% 10,59% 10,86% 10,64%
Centro 11,34% 15,03% 10,82% 11,80% 10,09% 16,35% 11,06% 10,89% 12,13% 12,11%
Direita 11,70% 14,77% 9,77% 10,65% 9,20% 14,99% 10,44% 10,84% 11,55% 11,39%

Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e TRE-SP. Elaboragdo dos autores.
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Percebe-se aqui que ndo ha praticamente diferenga alguma, seja entre periodos, seja entre matizes
partidarios nos padrdes de despesas correntes e de capital. Mesmo antes da LRF, os padrdes de despesa ja
eram bastante semelhantes entre as diversas posi¢des politicas, alcangando-se apenas insignificativas
diferencas de menos de 1% entre elas, tanto em despesas correntes como nas de capital, reafirmando a
baixa influéncia da Lei Fiscal neste quesito.

Pode-se concluir, portanto, que as diferengas por matiz partidario sdo praticamente inexistentes
quanto ao comportamento fiscal dos governos municipais paulistas. Se quaisquer diferencas eram
perceptiveis no inicio do primeiro periodo, em qualquer um dos indicadores, elas logo deixam de existir
apos a promulgacdo da LRF, que mostrou forte poder “homogeneizante” das administragdes municipais —
e seu efeito foi sentido antes mesmo de sua promulgagio oficial, como se pode ver através das iniciativas
de ajuste fiscal logo no inicio do primeiro periodo (sendo as variagdes neste instante, portanto, mero
reflexo das situa¢des anteriores dos diversos matizes).

Agora, falta considerar uma ultima caracteristica das administragdes municipais consideradas por
matiz partidario: a relagdo entre o porte do municipio e o desempenho dos governos de diferentes matizes.
Observou-se que o padrdo de arrecadagdo tributaria entre os diferentes matizes é muito semelhante ao
padrao encontrado dentre os diferentes portes de municipio (mantendo ambos uma arrecadagdo por volta
de 10% maior que as outras categorias, em geral), ¢ podemos ver, ao observar as progressdes do
desempenho fiscal anual por porte populacional e por matiz partidario, que o padrao de resultado primario
dos partidos de esquerda ¢ muito parecido com o dos municipios grandes (partindo de situacdo
deficitarias muito fortes e realizando forte ajuste no primeiro periodo sem conseguir, no entanto, alcangar
o desempenho das demais categorias), enquanto que os dos partidos de centro e direita sdo mais parecidos
com os dos municipios menores (partindo de situagdes fiscais mais estdveis no inicio do periodo e
realizando um ajuste fiscal sem “sobressaltos”). Isto nos leva a levantar a hipdtese a seguir: as poucas
diferengas por matiz ja demonstradas anteriormente, quando existem, se ddo mais por conta das
caracteristicas do porte de municipios em que tais matizes predominam do que necessariamente por uma

diferenga ideologico-partidaria. Pode-se comegar a testar isto mais apuradamente a partir da tabela 13:

Tabela 13 — Quantidade de Prefeituras controladas pelos diferentes matizes

No. de prefeituras por periodo e grupo % por periodo em cada grupo

Esquerda Centro Direita Total Esquerda Centro Direita

Periodo 1 2 3 3 8 25,00% 37,50% 37,50%

Grupo 1 Periodo 2 4 1 2 7 57,14% 14,29% 28,57%
Periodo 1 7 6 5 18 38,89% 33,33% 27,78%

Grupo 2 Periodo 2 9 6 3 18 50,00% 33,33% 16,67%
Periodo 1 10 25 20 55 18,18% 45,45%  36,36%

Grupo 3 Periodo 2 15 22 15 52 28,85% 42,31%  28,85%
Periodo 1 7 35 27 69 10,14% 50,72%  39,13%

Grupo 4 Periodo 2 11 33 24 68 16,18% 48,53%  35,29%
Periodo 1 11 110 85 206 5,34% 53,40% 41,26%

Grupo 5 Periodo 2 26 104 97 227 11,45% 4581% 42,73%

Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e TRE-SP. Elaboragdo dos autores.
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Percebe-se, que os partidos de esquerda passam a ser maioria nos municipios Grandes ¢ Médio-
Grandes no segundo periodo, apds um significativo salto eleitoral em todos os grupos de municipios,
junto com uma diminuicao significativa da participacdo dos partidos de centro e direita nos municipios de
porte grande. Os demais portes municipais sdo controlados primeiramente por governos de centro e, em
grau menor, por partidos de direita.

Mas ndo ¢ so isso. Quando se analisa a importdncia quantitativa dos governos nos diferentes
portes para os diferentes matizes, através da tabela 14 abaixo, pode-se ver que sempre predominaram em
importancia para os partidos de esquerda, em comparag@o aos outros matizes, 0s governos em municipios
grandes ¢ médio-grandes, enquanto que os municipios pequenos sempre foram os locais em que os
partidos de centro e direita conseguiram maior nimero de prefeituras. Ou seja, se no primeiro periodo a
proporg¢ao de prefeituras de municipios grandes ja era bastante importante dentre os partidos de esquerda,
este matiz partidario passou a ser a maioria dentre os municipios dos grupos 1 e 2 no segundo periodo. Ao
mesmo tempo, tais municipios nunca tiveram importancia tdo significativa dentre os numeros totais de
prefeituras de partidos de centro ou direita (isto ndo quer dizer que tais prefeituras ndo sejam importantes
politicamente, apenas que nunca foram quantitativamente significantes para partidos destes matizes, ao
contrario da esquerda), que sempre tiveram maior nimero de prefeituras nos municipios pequenos.

Quer dizer, partidos de esquerda tendem a eleger-se mais em municipios grandes (e, a partir do
segundo periodo, municipios grandes passaram a eleger mais partidos de esquerda), bem como em
municipios dos grupos 2 e 3, enquanto partidos de centro e direita tendem a elegerem-se mais em
municipios pequenos. Isto ajuda a perceber como os problemas enfrentados pelos partidos de esquerda e
seu rol de solugdes sdo, em geral, mais pautados pela experiéncia adquirida em governos de municipios

grandes, enquanto que, com partidos de centro e direita, ¢ o contrario.

Tabela 14 — Importincia dos municipios por porte na
contagem das prefeituras por matiz partidario

Esquerda | Centro Direita
Periodo 1 5,41% 1,68% 2,13%
Grupo 1 | Periodo 2 6,06% 0,60% 1,42%
Periodo 1 18,92% 3,35% 3,55%
Grupo 2 | Periodo 2 13,64% 3,61% 2,13%
Periodo 1 27,03% 13,97% 14,18%
Grupo 3 | Periodo 2 22,73% 13,25% 10,64%
Periodo 1 18,92% 19,55% 19,15%
Grupo 4 | Periodo 2 16,67% 19,88% 17,02%
Periodo 1 29,73% 61,45% 60,28%
Grupo 5 | Periodo 2 39,39% 62,65% 68,79%

Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e TRE-SP. Elaboracdo dos autores.

Foi realizada também uma analise das médias ponderadas dos desempenhos dos matizes
partidarios por porte municipal, de forma a averiguar se as diferencas na quantidade de prefeituras de

cada matiz partidario nos diferentes portes municipais estariam interferindo de forma significativa nos
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resultados obtidos; uma vez mais, estes foram ratificados. As médias foram construidas multiplicando-se
os resultados de cada porte municipal concernentes a cada um dos trés indicadores aqui considerados
(resultado orcamentario, receita tributaria e despesa de capital) pela importancia de cada porte municipal
na composicdo de prefeituras dos diferentes matizes partidarios, conforme apresentado na tabela 14

acima. As médias, bem como os resultados por matiz previamente encontrados, sdo apresentados a seguir:

Tabela 15 — Médias Ponderadas dos Resultados por Matiz e Porte

Periodo 1 esquerda| centro | direita Periodo 2 esquerda| centro | direita
Res. Res. Esperado -4,59%| -3,52%| -3,53%|Res. Esperado 1,39%| 2,01%| 2,08%
Orgamentario|Res. Observado| -6,01%| -3,04%| -3,80%|Res. Observado 0,69%| 2,30%| 2,07%
Receita |Res. Esperado 19,18%| 12,78%| 12,88%|Res. Esperado 16,11%| 11,47%]| 10,75%
Tributaria |Res. Observado| 16,95%| 12,68%| 13,71%|Res. Observado| 16,44%]| 10,84%]| 11,46%
Res. Esperado 11,60%| 11,79%| 11,70%|Res. Esperado 11,37%| 11,57%| 11,57%
Res. Observado| 10,86%| 12,13%]| 11,55%|Res. Observado| 10,64%| 12,11%| 11,39%

Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo ¢ TRE-SP. Elaboragéo dos autores.

Desp. Capital

E possivel observar que os resultados ponderados (resultados esperados, segundo a distribuigdo
dos matizes por porte) sdo bastante semelhantes aos padrdes de comportamento fiscal apresentados
(resultado observado) pelos diferentes matizes, a ndo ser com relagdo a despesa de capital, cujas
diferengas ndo sdo muito significativas, diferentemente do resultado das médias ponderadas que
apresentaram ligeiras varia¢des. Nos resultados esperados ¢ observados, a esquerda apresenta o pior
resultado orgamentdrio e a maior receita tributaria nos dois periodos, centro e direita permanecendo
relativamente semelhantes; as despesas de capital possuem padrdes bastante semelhantes entre os matizes.

O teste do qui-quadrado permite observar as diferencas entre os resultados observados e esperados
apresentados na tabela 15. Os resultados revelam que o matiz politico tem baixa influéncia sobre o
resultado orgamentario (X* = 0,393; gL = 2), sobre a participagio da receita tributéria na receita corrente
total (X* = 0,026; gL = 2) e sobre a participacdo das despesas de capital nas despesas totais (X*> = 0,012;
gl = 2) dos municipios paulistas analisados. Dessa maneira, conclui-se que o matiz politico e o
comportamento fiscal desses municipios sdo independentes, ou seja, o grau de associacdo dessas variaveis
nao ¢ estatisticamente significante.

A relag@o entre matiz partidario, porte € o comportamento fiscal dos municipios pode ser melhor
observada a partir de modelos de regressdo linear multipla, onde os indicadores da gestdo fiscal sdo as
variaveis dependentes e o porte do municipios ¢ o matiz politico sdo as variaveis independentes'®. O
matiz politico foi considerado no modelo através de duas varidveis dicotdmicas indicadoras dos partidos
de esquerda (esquerda) e de centro (centro), tendo como referéncia os partidos de direita. Para o porte

municipal também foram criadas variaveis indicadoras, tomando como referéncia os municipios pequenos

'8 Cabe ainda ressaltar que estes modelos ndo pretendem explicar a totalidade das variaveis dependentes, longe disso, busca-se
com eles analisar a influéncia do porte e do matiz politico sobre cada um dos trés indicadores de gestdo fiscal aqui analisados.
Portanto, o valor do R? nfio é o mais importante, mas sim os coeficientes de regressao das covariaveis (Beta) e a sua
significancia estatistica (valor p).
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(grupo 5). Na tabela 16, encontram-se os resultados dos coeficientes de regressdo para os trés modelos

construidos.
Tabela 16 - Resultados dos Modelos de Regressao Linear Multipla
Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
P1(R2=10,085) | P2 (R2=0,044) | P1(R2=0,468) | P2 (R2=0,519) | P1(R2=0,029) | P2 (R2 = 0,024)
-0,013 -0,008 -0,035 -0,006 -0,007 -0,008
Esquerda (0,16) (0,25) (0,03) (0,59) (0,44) (0,16)
[0,009] [0,007] [0,016] [0,011] [0,009] [0,006]
0,007 0,003 -0,009 -0,013 0,005 0,007
Centro (0,18) (0,58) (0,36) (0,11) (0,35) (0,11)
[0,009] [0,005] [0,010] [0,008] [0,009] [0,004]
-0,051 -0,032 0,251 0,282 -0,023 -0,005
Grupo 1 (0,00) (0,06) (0,00) (0,00) (0,17) (0,71)
[0,018] [0,017] [0,031] [0,028] [0,016] [0,014]
-0,034 -0,019 0,233 0,212 0,004 0,008
Grupo 2 (0,01) (0,09) (0,00) (0,00) (0,70) (0,37)
[0,012] [0,011] [0,022] [0,018] [0,011] [0,009]
-0,017 -0,017 0,163 0,145 -0,009 -0,001
Grupo 3 (0,03) (0,01) (0,00) (0,00) (0,18) (0,82)
[0,007] [0,007] [0,013] [0,011] [0,007] [0,006]
-0,018 -0,004 0,110 0,090 -0,013 -0,003
Grupo 4 (0,01) (0,47) (0,00) (0,00) (0,03) (0,54)
[0,007] [0,006] [0,012] [0,010] [0,006] [0,005]
Dependent Variable: TSTMP1 TS2MP2 T4MP1 T4MP2 T15MP1 T15MP2

Valor p entre parénteses
Erro Padrao entre colchetes

No modelo 1, busca-se analisar a influéncia do porte e do matiz (direita como referéncia) sobre o
resultado orcamentario municipal (Y) nos periodos 1 e 2 (P1 e P2). No primeiro periodo, as diferengas
entre esquerda e centro em relacdo aos governos de direita ndo sdo estatisticamente significantes, quando
a covariavel “porte” esta controlada (valor p > 0,05). Ja os coeficientes das covaridveis indicadoras do
porte municipal sdo significantes e negativos, isto significa que o fato de pertencer a um desses grupos
aumenta o déficit orcamentdrio em relacdo aos municipios do grupo 5, quando o matiz partidario esta
controlado. Os valores de Beta também sdo maiores quanto maior o porte, indicando que quanto maior o
porte mais deficitario tende a ser o resultado predito pelo modelo.

Os resultados do modelo para o periodo 2 mostram que as diferengas entre matizes sd3o menos
significantes, o que fica evidente quando observados os valores p das covariaveis indicadores do matiz
politico. As diferengas no resultado or¢amentario segundo o tamanho dos municipios também diminuem
e, em alguns casos, deixam de ser significantes estatisticamente. Este quadro refor¢a a hipdtese de
homogeneizagdo do comportamento fiscal dos municipios paulista, apos a promulgagdo da LRF.

O segundo modelo tem como variavel dependente (Y) a participagdo da receita tributdria na
receita total e as variaveis independentes sdo aquelas indicadoras dos matizes politicos e dos grupos
populacionais. No periodo 1, observa-se uma diferenga entre esquerda e direta, sendo que os governos de
direita tendem a ter uma participacdo da receita propria superior em torno de 3,5% em relagdo aos

governos de esquerda; por outro lado, ndo ha diferengas entre direita e centro (valor p < 0,05), quando o
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porte municipal ¢ mantido constante. J& os coeficientes Beta das covariaveis indicadoras do porte indicam
que a relag@o entre participagdo da receita tributaria ¢ o tamanho do municipio ¢ significante e positiva;
por exemplo, pertencer ao grupo 1 aumenta esta participagdo em 25% em relagdo aos municipios
pequenos (grupo 5), quando a variavel matiz esta sob controle.

Para o periodo 2, os resultados do modelo mostram que as diferengas por matiz sdo menores € sem
significancia estatistica, quando as covariaveis indicadoras dos grupos populacionais estdo controladas.
As diferengas por porte sdo significantes, porém menores em todos os grupos em relagdo ao grupo de
referéncia, exceto para os municipios grandes, os quais tiveram forte expansdo da receita tributaria neste
periodo (tabela 4). Nos demais casos, a reducdo das diferengas em relagdo aos municipios pequenos deve-
se ao esforco destes em ampliar a arrecadacdo propria, o que também pode ser atribuido aos efeitos da Lei
Fiscal, conforme afirmado acima (pg. 22). Por fim, cabe destacar o elevado valor do R?, o qual se explica
em razdo do porte municipal estar correlacionados com a atividade econdmica e com a arrecadagdo
propria (p. ex. ISS e IPTU).

Os resultados do terceiro modelo mostram a influéncia do porte e do matiz politico sobre a
participagdo das despesas de capital no total das despesas municipais (Y) nos periodos 1 ¢ 2 (P1 e P2).
Em ambos os periodos, as diferengas por porte e matiz ndo sdo significantes (valor p > 0,05) '°. Isto
evidencia a rigidez or¢amentaria municipal e o carater residual das despesas de capital, quadro este que
ndo foi alterado com a introduc¢éo da Lei Fiscal.

Diante desses resultados, conclui-se pela validade de nossa hipotese de que, afora as poucas
diferengas entre os desempenhos dos diversos matizes, elas, se acontecem, se ddo mais pelas
caracteristicas estruturais dos municipios - de acordo com seu porte populacional e rigidez or¢amentaria -
em que tais matizes predominam do que necessariamente por determinacgdes ideologico-partidarias. Se os
governos dos diversos matizes ainda podem diferir com relacdo ao tipo de politica priorizada nos
municipios (educagdo, saude, etc.), preocupacdo que ensejaria uma analise cujo escopo foge do presente
artigo, constata-se aqui que, em termos de comportamentos fiscais e orcamentarios, tais diferengas sdo

inexistentes.

3.2 — Desempenho Eleitoral

Nesta secdo, discutem-se os fatores que se relacionam ao desempenho eleitoral dos partidos dos
diferentes matizes. Conforme ja citado anteriormente, foi analisado o periodo 1997-2004, considerando os
dados das elei¢des de 1996, 2000 e 2004 disponibilizados pelo site do TSE, de forma a que fosse possivel
acompanhar o historico eleitoral dos diferentes municipios durante este periodo. Foram considerados
apenas os desempenhos de crescimento dos trés indicadores anteriormente citados durante os governos
(resultado orgamentario, receita tributaria e despesas de capital). A analise de crescimento dos indicadores

¢ mais adequada do que os indices de participacdo dos mesmos nos resultados gerais porque ela constitui

" As diferengas entre os grupos 4 e 5 no periodo 1 sio significantes estatisticamente, embora seja bastante reduzida. No
entanto, ndo encontramos justificativas para esta Uinica excecao.
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uma forma de medicdo do esfor¢o realizado pelos governos considerados em alterar determinado

indicador.
Tabela 17 — Resultado Orcamentario e Desempenho Eleitoral
ResultEI96_00| CRecRP1| CDesRP1 | Ts1MP1
Aprovacgao 56,50% | 35,57% | -2,63%
Renovagao 48,39% | 28,38% | -4,34%
ResultEl00_04 | CRecRP2 | CDesRP2 | Ts1MP2
Aprovacgao 8,16% 9,46% 2,68%
Renovagao 5,14% 7,82% 1,25%

Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e TSE. Elaboracdo dos autores.

A partir da tabela 17, pretende-se mostrar a relagdo entre o comportamento fiscal dos governos ¢
seus desempenhos eleitorais. E possivel observar que o comportamento fiscal mais austero (em Tsl) teve
melhor desempenho eleitoral nos dois periodos, sendo que no primeiro os governos aprovados (governos
reeleitos ou que elegeram sucessores) sdo aqueles com menores déficits or¢amentarios ¢ no segundo,
aqueles com maiores superavits.

No entanto, o fator determinante para o bom desempenho eleitoral parece repousar nas
informagdes sobre o crescimento da receita ¢ da despesa. Repare que, em todas as situagdes, os governos
com melhor desempenho sdo, em geral, os que apresentam maiores crescimentos dos dois indices. A
hipétese, entdo, € que um crescimento das receitas possibilita ao governo um aumento das despesas, da a
ele um maior espago para a implementacdo de politicas de forma sustentavel, o que lhe garante bons
resultados eleitorais. Mais precisamente, ¢ a despesa para a implementagdo de politicas que garante bons
resultados eleitorais, especialmente quando o governo consegue realizar um aumento de gasto garantido
por um correspondente crescimento das receitas. Parece que o impacto em prol de politicas
“responsaveis”, trazido pela implementagdo da LRF, teve significativo apelo eleitoral no periodo
estudado.

As gestdes fiscais mais expansionistas ndo tiveram, portanto, bons desempenhos nas urnas. Os
governos que tiveram melhor desempenho eleitoral foram aqueles que se comprometeram com a
disciplina fiscal, mas sem abrir mdo do aumento dos gastos publicos - o que garante a realizacdo de
politicas publicas, as quais sdo financiadas pelo aumento das receitas. O aumento do gasto acompanhado
pela elevagdo da arrecadagdo é um indicador de planejamento orgamentario, o que parece ser decisivo
para o desempenho eleitoral dos governantes.

Na tabela 18, observa-se o crescimento arrecadatorio relacionado ao desempenho eleitoral dos

governos municipais:

Tabela 18 — Crescimento Arrecadatério e Desempenho Eleitoral

ResultEI96_00 | CRtrbRP1 | CIptuRP1 | ClssRP1 | CtrafRP1 | CRcorRP1
Aprovacgao 23,17% 27,93% | 66,24% | 38,60% 49,46%
Renovacgiao 12,89% 23,06% | 53,52% | 34,37% | 43,37%
resultEl00_04 | CRtrbRP2 | ClptuRP2 | ClssRP2 | CtrafRP2 | CRcorRP2
Aprovacgao 24,94% 11,23% | 105,58% | 0,48% 6,75%
Renovagao 18,12% 13,18% | 86,17% | -0,96% 3,41%

Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e TSE. Elaboragdo dos autores.
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Fica claro que os governos que obtiveram os melhores desempenhos eleitorais foram aqueles que
mais conseguiram aumentar a receita corrente (RCor), e isto se dd4 em duas vias: tanto através de um
maior incremento da receita tributaria total (RTrib), quanto através dos repasses via transferéncias.
Assim, surgem duas conclusdes: primeiro, a puni¢do eleitoral por elevagdo de carga tributaria ndo tem
papel protagonista na definicdo dos resultados eleitorais - poder-se-ia imaginar que os governos que
passassem a cobrar mais imposto de seus contribuintes teriam naturalmente resultados eleitorais negativos
- no entanto, isto ¢ desmentido com os dados aqui apresentados; ¢ segundo refor¢a-se a hipotese de ter
mais importancia o prémio pelo incremento responsavel de despesas do que a puni¢do pelo incremento de
tributos, que fica em plano secundario.

Por fim, o comportamento eleitoral com relagdo as despesas, correntes e de capital, mostra se
determinado tipo de gasto que leva a melhores desempenhos eleitorais ou ndo.

Tabela 19 — Despesas ¢ Desempenho Eleitoral

ResultEI96_00 | CDCorRP1 | CDCapRP1 | CDesRP1
Aprovagao 34,65% 65,24% 35,57%
Renovagao 26,92% 54,24% 28,38%
resultEl00_04 | CDCorRP2 | CDCapRP2 | CDesRP2
Aprovagao 7,61% 36,81% 9,46%
Renovagao 5,99% 44,20% 7,82%

Fonte: STN, Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e TSE. Elaboragdo dos autores.

A tabela 19 mostra que apesar de, no primeiro periodo, o crescimento maior de ambos os tipos de
despesa ser caracteristico dos governos com melhor desempenho eleitoral, no segundo periodo apenas os
crescimentos das despesas corrente e total mantém-se maior entre os governos aprovados. Portanto,
conclui-se que o crescimento das despesas ¢ um fator importante para determinar um melhor desempenho
eleitoral, desde que acompanhada de crescimento de receita. As despesas correntes, utilizadas em
programas de governo mais fixos e na manutengdo da burocracia estatal, apresenta-se mais
constantemente relacionada com governos aprovados no periodo estudado — por outro lado, ndo se pode
dizer que os investimentos (representados nas despesas de capital) t€m necessariamente a mesma

relevancia, especialmente no segundo periodo.

Conclusao

Segundo as teoria hegemonicas do federalismo fiscal, a estrutura federativa brasileira esta longe
de apresentar os requisitos basicos para o bom funcionamento do sistema federativo, baseados na
autonomia dos governos locais, na competicdo entre governos e no principio do beneficio na tributacdo.
No Brasil, a descentralizagdo fiscal desencadeada com a Carta de 1988 ndo significou autonomia dos
governos subnacionais na fungdo alocativa, especialmente, a partir da segunda metade dos anos 90,
quando foram introduzidos novos instrumentos de regulagdo, a fim de estabelecer uma coordenagéo
federativa, exercida pelo governo federal.

Dentre estes instrumentos, destaca-se a Lei de Responsabilidade Fiscal que tem como objetivo

regular a gestdo fiscal dos trés niveis de governos, por meio da imposicdo de normas ao processo
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or¢amentario, restricdes ao endividamento publico, limites minimos e maximos de gasto, com o intuito de
garantir disciplina fiscal e o alcance dos objetivos macroecondmicos. A Lei Fiscal brasileira ¢, portanto,
uma lei de equilibrio orgamentario que busca estabelecer hard-budget constrains aos governos locais,
reduzindo (ao invés de ampliando, como na public choice) a autonomia dos governos locais sobre a
politica fiscal. Conseqiientemente, as decisdes de gasto dos governos municipais brasileiros sdo menos
explicadas por pela iniciativa autdbnoma e mais, por regulamentagdes legais que os obrigam a gastar
através da vinculacdo de recursos, dos limites maximos e¢ minimos estabelecidos, das restricdes ao
endividamento, etc.

Os efeitos da LRF sobre as financas dos municipios paulistas revelaram-se bastante fortes,
especialmente nos anos proximos a sua promulgacdo. A influéncia da lei pode ser constatada pela
reversdo da situagdo orcamentaria deficitaria, por meio de um ajuste fiscal que ocorre, principalmente,
com um aumento das receitas em proporg¢do superior ao aumento das despesas. Este ajuste ocorre antes
mesmo da vigéncia da Lei, pois o esfor¢o de ajuste ocorre mais fortemente nos ultimos anos do periodo 1,
onde os governos buscam adequar-se as exigéncias da lei, embora o superavit orgamentario s6 tenha sido
conquistado no segundo periodo.

No momento seguinte a introdugéo da lei, observou-se um relaxamento da austeridade fiscal, pois
poucos municipios encontravam-se acima dos limites de endividamento estabelecidos pela lei. No
entanto, este relaxamento ndo provocou desequilibrios orgamentéarios. Assim, ¢ possivel concluir que Lei
Fiscal ¢ um importante instrumento para garantir a disciplina fiscal desses municipios.

Os resultados mostraram também que os municipios grandes tém maiores dificuldades de realizar
um ajuste fiscal, o que pode ser explicado pela estrutura de despesa menos flexivel e pela maior
dificuldade dos municipios de maior porte em cortar despesas ou ampliar a arrecadacdo, uma vez que
estes ja exploravam sua base tributaria propria antes mesmo da introducdo da LRF.

Com relagdo a este ultimo ponto, a Lei Fiscal buscou ampliar a arrecadagdo propria dos governos
municipais como um todo, obrigando os governos municipais a arrecadar os tributos de sua competéncia.
Os resultados mostram que o crescimento das receitas de transferéncia supera a expansdo da arrecadagao
propria no periodo 1, o que diminui a participacdo relativa neste periodo. J& no segundo periodo, o
crescimento da receita tributaria municipal supera o crescimento das transferéncias e da receita total
(especialmente, nos municipios pequenos e grandes), o que revela um esforgo arrecadatorio e a influéncia
da Lei Fiscal na expansdo da arrecadacdo propria municipal.

Relacionando os resultados dos dois primeiros indicadores, constatou-se que o ajuste fiscal nos
municipios ocorreu com um maior esfor¢o arrecadatorio proprio, mas principalmente dos niveis maiores
de governo, uma vez que o crescimento das receitas de transferéncias cresce mais fortemente no primeiro
periodo, quando ocorre o ajuste fiscal. As transferéncias beneficiaram mais fortemente os municipios de
menor porte, os quais tiveram maiores facilidades de ajuste fiscal, seja aumento dos repasses das

transferéncias seja pelo maior espaco para expansdo da arrecadag@o propria.
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Pelo lado das despesas, observou-se uma pequena evolucdo da participagdo das despesas de
capital e um crescimento dos gastos de capital superior aos gastos correntes. No entanto, a influéncia da
Lei Fiscal é menor em razao dos constrangimentos ¢ da rigidez nos or¢amentos municipais, o que impede
a destinagdo de maiores aportes de recursos para os gastos em investimentos. O baixo nivel de
investimento publico, portanto, permanece inalterado e sem solugéo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, promulgada em 2000, exerceu forte influéncia sobre a gestdo
fiscal dos governos municipais mesmo antes de sua implementacdo, e agiu como um fator
“homogeneizante” do desempenho fiscal dos governos de diferentes matizes. Ao final do segundo
periodo, todos os governos apresentaram niveis de despesa bastante semelhantes; as Unicas diferencas,
ainda assim ndo muito grandes, foram vistas com relacdo a tributagdo propria, com os governos de
esquerda tendo maior tendéncia a tributagdo, e com relagdo ao resultado orgamentario, com os governos
de esquerda partindo de situagdes deficitarias mais fortes e obtendo superavits menos significativos no
segundo periodo. No entanto, ¢ possivel afirmar que tais diferencas se ddo mais por conta da estrutura dos
municipios em que predominam os governos de esquerda (em geral municipios de grande porte, com uma
base tributdria mais solida) do que necessariamente por decisdes advindas de diferencas politico-
partidarias. O engessamento fiscal dos municipios, seja pelo elevado grau de comprometimento dos
orcamentos publicos, seja por conta das restrigdes trazidas pela Lei Fiscal, portanto, ¢ mais importante
que os partidos politicos na determinag¢do do desempenho fiscal das gestdes municipais.

Com relacdo ao desempenho eleitoral dos governos, pode-se concluir que é o aumento das
despesas que garante melhores resultados eleitorais, desde que acompanhada por adequado aumento de
receitas. As punigdes por ndo gerar despesas, bem como por gastar “irresponsavelmente”, ou seja, sem
gerar receitas suficientes para cobrirem este gasto, sdo mais importantes, portanto, que as punigdes por
aumento de tributacdo. A Lei de Responsabilidade fiscal parece ter influenciado a percepgdo da opinido
publica acerca do que ¢ “fazer um bom governo” - ¢ a nogdo de “responsabilidade” parece ser

fundamental, por mais que isto resulte em maior carga tributaria.
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