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Resumo

O artigo analisa as relagbes de causalidade entre receitas, despesas e transferéncias
correntes aos municipios brasileiros, nos periodos pré e poés-Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF). Seguindo as teorias tradicionais que investigaram o fendémeno, percebe-se que tais
relagoes de causalidade explicitam a forma como os governos conduzem a administragao
de suas finangas publicas visando a consecucao do equilibrio fiscal e a possivel existéncia
de efeito flypaper. Modelos vetoriais autoregressivos (VAR) com coeficientes variaveis para
dados em painel entre 1995 e 2006 sdo estimados em duas subamostras, de acordo com
o marco legal caracterizado pela sancao da LRF. Considerando as diversas vertentes
em relagao & diregao da causalidade investigada, constata-se que no periodo pré-LRF
(1995-2000) sustenta-se a hipotese “taxar e gastar”, ja para o perfodo posterior & sangao
deste dispositivo (2001-2006) as estimativas sugerem haver sincronismo fiscal entre taxagao
e gastos publicos. Ademais, muito embora se constate o efeito do rigor proposto pela LRF
enquanto disciplinador de gastos, os resultados sugerem haver efeito flypaper nos dois
subperiodos analisados.

Palavras-chave: Finangas Publicas Municipais, Efeito Flypaper, Causalidade de
Granger, Modelos para Dados em Painel

Classifica¢ao JEL: G28, 016, O19

Abstract
This paper analyses causality among own-source revenues, expenditures and
inter-government grants for Brazilian municipalities before and after the Lei de
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Responsabilidade Fiscal (LRF). These causality relationships reflect the influence of
Brazilian fiscal system and budget policies on the finance decisions of local governments
and how they deal with fiscal deficits. Results from panel data VAR models suggest that
the hypothesis “tax and spend,” proposed by Friedman (1978), prevails before LRF. In this
case, budget deficit is not reduced by tax increases as they would only lead to expenditure
increases. After LRF, the results support the hypothesis of fiscal synchronization, that
expenditure and revenue decisions are made jointly in the municipal finance and budget
administration. Moreover, it shows evidence of a flypaper effect in both periods.

1. Introducao

A transferéncia da crise das hipotecas e do sistema financeiro internacional para
o setor publico dos paises fez ressurgir a discussao sobre a relacao entre receitas
e despesas governamentais como tema de destaque entre cientistas politicos e
economistas. Isto se deve ao recente aumento da importancia do setor publico na
economia para suavizar os efeitos da crise financeira mundial e, em contra ponto,
a subjacente necessidade de intensificar o controle sobre déficits orcamentarios nos
governos federais e locais. Central a esse debate, o entendimento da dindmica
intertemporal entre receitas e despesas torna-se fundamental para identificar o
comportamento do orgamento publico e mecanismos que podem reduzir déficits
fiscais.

O Federalismo Fiscal tem sido defendido por muitos cientistas politicos e
economistas como o sistema de organizacao financeira mais apropriado para setor
publico. A questao reside apenas no grau de descentralizacao associado a este
sistema. Trabalhos classicos como os de Tiebout (1956), Musgrave (1959) e Oates
(1972), por exemplo, sugerem que a descentralizacao fiscal implica em melhoria
do bem-estar agregado, pois as decisdoes de gastos estariam vinculadas mais
precisamente as necessidades locais e, por conseguinte, a provisao de bens ptiblicos
seria mais eficiente. No entanto, quando posta em pratica, a descentralizagao fiscal
vem geralmente acompanhada de descontrole dos gastos dos governos locais, o que
pressiona as finangas do governo central e prejudica a politica econémica do Pais.

O historico das contas publicas no Brasil evidencia os problemas advindos
da descentralizacdo de recursos que tem como marco a Constituigdo de 1988.
A combinacao da arrecadagdo centralizada com o repasse de recursos via
transferéncias sem o devido estimulo & arrecadagao local é apontada como a causa
majoritaria dos desequilibrios financeiros das esferas menores de governo, haja
vista a dependéncia municipal em relagao aos repasses de recursos do estado e
da Unido para equacionar suas finangas. Em regides economicamente menores, a
receita propria municipal é inferior a 10% da despesa orgamentaria municipal, ao
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passo que as transferéncias intergovernamentais muitas vezes sao superiores a 50%
do total dessa rubrica.

Para o Brasil, existem poucos trabalhos que estudam o comportamento
dindmico entre receitas e despesas governamentais. As abordagens encontradas
concentram-se na anélise das financas do governo federal. Um estudo a um
nivel mais desagregado se torna entao relevante, pois com o entendimento do
comportamento de suas finangas municipais, o governo brasileiro seria mais eficiente
no combate aos desequilibrios fiscais. Ademais, também é de suma importancia
avaliar como alteragGes no sistema tributério-fiscal brasileiro, como a LRF, podem
alterar o relacionamento dindmico entre receitas e despesas.

Muito embora no contexto atual reconhega-se a importancia a anélise da evolugao
da do déficit ou da divida publica, este estudo investiga um comportamento que
precede tal analise. O foco consiste em caracterizar como as administragoes publicas
locais relacionam esses fluxos de recursos no Brasil, a fim de elucidar a dindmica
por tras das finangas municipais e, conseqiientemente, quais as rubricas que devem
ser objeto de agao dos formuladores de politica na busca pelo equilibrio financeiro
municipal. Trés questionamentos emergem neste debate:

i) niveis passados de receitas sdo uteis para antecipar os niveis de gastos futuros?;

ii) o montante de gasto atual é um fator explicativo do montante de tributos
futuro? ou

iii) ha sincronismo ou independéncia entre as rubricas de gasto e despesa das
prefeituras no Brasil?

Os subsidios para resposta a estas questoes obtidos no estudo consideram os
avancos em econometria com dados em painel e da literatura de séries temporais,
onde a hipotese de que uma variavel ajuda a prever outra pode ser investigada
através de testes de causalidade no sentido de Granger.! Naquele contexto,
uma variavel causar outra no sentido de Granger implica que o comportamento
passado do controle contém informagao sobre o comportamento futuro desta outra
variavel. Na literatura internacional, o emprego dessa metodologia para dados de
diferentes paises nao é conclusivo a respeito de qual teoria é mais compativel com
administracao das financas publicas. Isso porque os dados de cada governo e época
revelam as peculiaridades de seu sistema tributério, suas decisdoes orcamentérias
e reacoes de sua economia, o que provavelmente difere consideravelmente entre
governos e periodos de governanga. Para o Brasil, estudos de causalidade aplicados
as receitas e despesas piiblicas na esfera federal sustentam as teorias de sincronismo
fiscal ou apontam para a evidéncia da corrente “taxar e gastar”.

Investiga-se entao a causalidade entre receitas e despesas para os municipios
brasileiros em wum cenario de possiveis mudancas advindas da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Em particular, serd verificada a possivel existéncia
de* flypaper effect” sobre as financas municipais, a fim de captar algum efeito

1 Quando se tratar de causalidade neste trabalho, referir-se-4 & causalidade no sentido de Granger.

Logo, de agora em diante, utilizar-se-a4 somente o termo ‘“causa’, ao invés de “causa — Granger”, para se
fazer mengao a causalidade no sentido de Granger entre as variaveis.
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benéfico das transferéncias de recursos em termos de estimulo as receitas proprias
das prefeituras.

Aplica-se a proposta de Holtz-Eakin et alii (1988) de modelos vetoriais
autorregressivos (VAR) para dados em painel aos dados das rubricas relativas
as receitas proprias, as despesas correntes e as transferéncias correntes para
os municipios brasileiros no periodo 1995-2006. Adicionalmente, considerando
a mudanga estrutural nas finangas publicas advinda da LRF, desagrega-se a
analise para dois subperiodos: pré-LRF (1995-2000) e pos-LRF (2001-2006). Tal
desagregagao permite ainda avaliar os impactos deste dispositivo disciplinador do
gasto publico no Brasil, bem como se este modificou a dindmica das finangas
publicas locais.

Em uma economia com um passado de negligéncia a dispositivos similares como
as Leis Camata I e II, os resultados sao relevantes ao atestar uma mudanga na
causalidade entre receitas e despesas do periodo pré ao pés-LRF, eficacia da LRF
como dispositivo disciplinador de gastos, além de constatar a presenca de efeito
flypaper nas financas dos municipios brasileiros, confirmando os resultados obtidos
Carvalho e Cossio (2001).

Organiza-se entao o estudo em quatro segoes além desta Introducao. Na Segao
dois é apresentado um referencial teérico sobre causalidade entre receitas e despesas
piblicas. A Segao trés contém a metodologia utilizada no artigo, bem como a base
de dados e os procedimentos do exercicio empirico cujos resultados sao descritos e
comentados na Segao quatro. Na Secao cinco sao feitas as Consideragoes Finais.

2. A Literatura sobre o Tema

Durante as duas ultimas décadas, foram varias as tentativas de determinar a
direcdo de causalidade entre despesa e taxacdo em diversos sistemas federativos,
sendo a maioria destes aplicada aos Estados Unidos e a maiores niveis de governo,
quais sejam paises ou estados. Os resultados sao diversos, nao sendo possivel
apontar uma relagao de causalidade preponderante entre despesa e taxagao.

As interacoes intertemporais entre o0s componentes orgamentirios e a
referida causalidade entre tributacao e gastos governamentais possuem diferentes
implicagoes sobre a forma como é conduzida a administragdo das financas
publicas. Na literatura economica, essas relagoes de causalidade sao analisadas
essencialmente sob vertentes tedricas baseadas:

i) no argumento “taxar e gastar”;

ii) no argumento reverso, qual seja “gastar e taxar”;
iii) na existéncia de simultaneidade entre as agoes de gastar e taxar e
iv) na independéncia destas agoes.

A primeira vertente sugere que mudangas na tributacao levam a mudangas no
nivel do gasto publico. Nesta linha, Friedman (1978) argumenta que uma politica de
reducao do déficit orcamentério via elevagao da carga tributaria sera insustentavel
intertemporalmente em virtude do efeito posterior que a receita extra arrecadada
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terd em termos de estimulo & despesa publica. O argumento é que as despesas se
ajustarao para mais ou para menos a qualquer nivel que possa ser sustentado pelas
receitas. A proposta entdo consiste na reducao da carga tributaria como solucao
para o aumento do déficit or¢amentéario, pois a redugao dos tributos pressionaria
o governo a diminuir o gasto publico. Niskanen (1971) propde um modelo de
maximizacao or¢amentario-burocratica associado a uma lei que proibe déficits como
via de otimizar o gasto publico sob a 6tica de que o aumento dos tributos podem
deveriam causar elevagoes no gasto piublico futuro.

Nesta linha, Manage e Marlow (1986) aplicam modelos vetoriais autoregressivos
(VAR) aos dados anuais federais norte-americanos entre 1929 e 1982 e constatam
evidéncias de causalidade bidirecional, bem como de causalidade unidirecional das
receitas para as despesas. Ram (1988), com os mesmos dados anuais entre 1929 e
1983 e em freqiiéncia trimestral para o periodo 1947-1983 ao nivel federal e local nos
Estados Unidos verifica a existéncia de causalidade das receitas para as despesas
ao nivel federal, mas predominantemente das despesas para as receitas nos dados
dos governos de estados-locais. Hoover e Sheffrin (1992), por conseguinte, utilizam
dados em freqiiéncia trimestral estendendo a analise para o periodo 1950-1989
em nivel federal e constatam indicios de que antes de 1960 os impostos causam
as despesas, mas para o periodo posterior a 1960 ha independéncia em relagao a
causalidade de impostos e gastos.

Outra versao da vertente “taxar e gastar” é apresentada por Buchanan e
Wagner (1977). Eles admitem a existéncia de um relacionamento negativo entre
taxagao e gastos publicos sob o argumento de que, devido a ilusao fiscal, os
eleitores interpretariam uma redugao das receitas publicas via tributos como
sendo advinda de uma reducdo dos custos dos programas governamentais. A
consequéncia imediata seria o aumento, por parte da populagao, da demanda
por esses programas, ocasionando uma elevagao dos gastos publicos no periodo
subseqiiente. Portanto, seria também ineficaz uma politica de reducao do déficit
orgamentario que considerasse cortes na tributagao. Seguindo o argumento reverso,
Buchanan e Wagner (1977) sugerem entao que a elevagao da tributac¢ao implicaria
em uma percepcao de aumento dos custos dos programas de investimentos do
governo por parte dos eleitores, fato que, em um segundo momento, implicariam em
reducgao do gasto publico via arrefecimento da demanda por esse tipo de programa.

Barro (1979) segue a vertente denominada “gastar e taxar”, cujo argumento é
de que os aumentos da carga tributaria e do volume de empréstimos resultam
do crescimento das despesas governamentais. Decorre que as decisoes de gastos
por parte do governo devem preceder a elevacao subseqiiente da carga tributaria,
como forma de financiar um eventual déficit publico. Assim, admite-se que a via
mais eficaz para o controle do déficit é a redugao dos gastos governamentais.
Em periodos de crise econémica, como argumentam Peacock e Wiseman (1979),
elevagoes temporarias dos gastos publicos persistiriam e trariam a necessidade de
elevagoes futuras no nivel de tributos.

Outras evidéncias em favor da hipotese de “gastar e taxar” sao defendidas por
Anderson et alii (1986) e Von Furstenberg et alii (1986). Ambas as abordagens
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sao aplicadas a dados americanos, a exemplo dos estudos anteriores. Os primeiros,
em analise com dados federais entre 1946 e 1983 sugerem a causalidade despesas
— receitas, ao mesmo tempo em que Von Furstenberg et alii (1986), usando dados
trimestrais entre 1954 e 1982, inferem que as despesas conduzem taxagao.

Contudo, conforme Von Furstenberg et alii (1986) e Holtz-Eakin et alii (1989),
varias criticas sao apontadas no que concerne ao uso de séries temporais de
agregados federais para definir relagoes de causalidade entre receitas e despesas.
Uma vez que o governo federal é envolvido em atividades de estabilizagao, é possivel
que, em certos casos, os resultados sejam viesados para a nao rejeicao da hipotese
“gastar e taxar”. E possivel, entretanto, realizar um ajuste sobre os dados de forma
a minimizar os efeitos dos ciclos de negocios como causadores do referido viés. O
problema remanescente se resume entao a mensuragao da duragao e severidade dos
ciclos.

A corrente que defende a simultaneidade nas decisdes sobre gasto e taxacao
baseia-se nas idéias de sincronismo fiscal, que tém sua estrutura teorica no modelo
de taxagdo de beneficios de Lindahl e na regra do eleitor mediano (Black 1948).
Nesta linha, o governo seleciona simultaneamente os programas governamentais a
serem desenvolvidos e o nivel de tributagao necessario para cobrir o financiamento
dos gastos associados a esses programas. Meltzer e Richard (1981) exemplificaram
este tipo de causalidade mensurando o tamanho do governo a partir de um modelo
em que despesas e receitas mudam concorrentemente, nao sendo aceito o argumento
de ilusao fiscal em seus modelos.

Finalmente, destaca-se a corrente teérica que prega a independéncia entre
arrecadagao e gastos. Nesta linha, o processo de decisao orcamentaria é
predominantemente afetado por interesses e agendas divergentes entre os grupos
dominantes. Tais conflitos de interesses tipicos do federalismo fiscal tornariam os
fluxos de gasto e receita tributéaria independentes. Rao e Singh (2000), por exemplo,
consideram que esse tipo de sistema organizacional é quase sempre caracterizado
por um intenso processo de barganha constitucional por recursos.

Um método empirico recente que se destaca na literatura que analisa o
comportamento dos componentes das financas publicas com o uso de dados
desagregados foi desenvolvido por Holtz-Eakin et alii (1988). Sugere-se a aplicagio
de um VAR com dados em painel aos municipios do Brasil para analisar as relagoes
entre receitas e despesas. A opg¢do por dados dessa natureza torna a estimagao
robusta a problemas advindos do processo de estabilizacao da economia, bem como
permite uma analise detalhada acerca das evidéncias para as esferas menores de
governo, que sao alvo das politicas fiscais em um regime federativo descentralizado
como o brasileiro.

Varios estudos que testam a causalidade no sentido de Granger entre receitas
e despesas usando VAR para dados em painel. Dentre estes, Holtz-Eakin et alii
(1989), usando dados para 171 governos municipais dos EUA, verificam uma
relagao de causalidade unidirecional de receitas para despesas e argumentam que,
na estrutura econométrica do modelo VAR, a interpretagao do efeito flypaper é a
de que transferéncias correntes causam despesas correntes. Miosio e Kangasharju
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(1997), usando dados de 1965 a 1992 para 460 municipios finlandeses, constatam
evidéncias de causalidade bidirecional entre receitas e gastos. Dahlberg e Johansson
(1998), através de dados anuais para 265 municipios da Suécia no periodo de
1974-1987, inferem que as despesas causam receitas. Miosio (2001), usando dados
anuais de 1985-1999 para 463 municipios finlandeses, estuda as mudancas nas
relagoes de causalidade provocadas por uma alteragao no sistema fiscal finlandés.
Ele observou que antes da mudanga despesas causavam receitas e depois ocorria o
sincronismo fiscal entre receitas e despesas.

O ponto comum entre os estudos supracitados e esta proposta consiste na
metodologia empregada no exercicio empirico, o que favorece a comparabilidade.
A despeito da similaridade metodologica, os resultados encontrados diferem
sensivelmente. A provavel razao reside nas diferencas em termos de estrutura fiscal,
fatores histéricos, correlagoes politicas do processo fiscal e caracteristicas do proprio
processo orcamentario de cada municipio.

O processo de descentralizacdo das competéncias fiscais e tributérias verificado
apos a Constituicdo de 1988 redefiniu as atribui¢cbes na prestacao dos servigos
publicos. Sem entrar nos méritos de deméritos desse processo, o fato é que, como
afirma Giuberti (2005), a conseqiiéncia imediata foi o aumento da responsabilidade
de estados e municipios na prestagao de servicos publicos sem o respectivo estimulo
as suas receitas préprias, possibilitando o aumentando da dependéncia desses entes
em relacao as transferéncias intergovernamentais. Com isso, eleva-se a possibilidade
de ocorréncia do efeito flypaper. Carvalho e Cossio (2001) afirmam que esse efeito
esta presente nas financas dos municipios brasileiros, sendo mais forte nas regioes
Norte e Nordeste do pais.

Para a América Latina, poucos sdo os trabalhos que utilizam técnicas de
cointegragao aplicadas a esse tema. Cheng (1999), usando dados para a América
Latina, conclui que existe causalidade bidirecional entre receitas e despesas para
Chile, Panama, Brasil e Peru, mas também identifica a causalidade de receitas
para despesas na Colémbia, Republica Dominicana, Honduras e Paraguai. Bradley
e Payne (1998) constatam haver sincronismo fiscal para Chile e Paraguai e que as
receitas causam as despesas na Colombia, Equador e Guatemala.

Considerando dados anuais em diferentes periodos para nove paises asiaticos,
Narayan (2005) encontrou causalidade de receitas para despesas para Indonésia,
Singapura e Sri Lanka, no curto prazo, e para o Nepal, no curto e longo prazo.
Indonésia e Singapura estao em conformidade com a hipétese de gastar e taxar no
longo prazo. Ja para India, Malasia, Paquistdo, Filipinas e Tailandia, Narayan
(2005) encontra evidéncias da hipotese de neutralidade fiscal nos orgamentos
desses paises. Para a China, Chang e Ho (2002) usaram dados de 1977 a 1999
e observaram a sustentagao da hipotese de feedback fiscal entre receitas e despesas
governamentais.

Ha pouca literatura para o Brasil que versa sobre a direcao da causalidade
entre receitas e despesas e a maioria usa cointegracdo em sua analise. Silva
et alii (2010) analisa o debate entre arrecadacdo e gastos ptuiblicos usando dados
trimestrais do 1° trimestre 1999 ao 3° de 2008 e encontra evidéncias de que
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elevagoes nos dispéndios provocam mudangas permanentes na arrecadagao publica,
sustentando-se a hipotese de “gastar e taxar”. Por outro lado, Lopes et alii (2008)
usam dados mensais de janeiro de 1999 a novembro de 2007 e encontram indicios
de que o governo brasileiro seguiu uma politica de arrecadar e gastar no periodo
em questao. J4 Gadelha (2007) mostra evidéncias para sustentagido da hipotese de
sincronismo fiscal para o Brasil entre 1980 e 2006.

Vale ressaltar que, embora o uso de dados ao nivel de estados evite o problema de
relacionado as medidas para estabilizacao economica, a natureza destes dados faz
que nao se esteja imune as especificidades inerentes aos governos locais, conforme
sugerido por Holtz-Eakin et alii (1989). Cada unidade local pode diferir com
respeito as prioridades econémico-sociais, bem como a seus processos orgamentarios
e ambientes politicos.

3. Evidéncia Empirica no Contexto da Lei de Responsabilidade Fiscal

A opgao por uma estrutura de dados em painel para execugdao do exercicio
empirico a ser realizado neste estudo contorna alguns problemas relacionados a
mudangas estruturais na economia brasileira, como a implantacao do Plano Real.
Por outro lado, alguns dispositivos como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) 2
que alteraram sobremaneira a dindmica dos fluxos relativos as rubricas de gastos
e receitas publicas nao podem ser negligenciados em uma investigacao acerca da
causalidade entre os fluxos de recursos estaduais.

A LRF surgiu em um contexto no qual era necessario impor limites e metas
numéricas aos gestores da politica fiscal, nos varios niveis de governo, a fim de se
gerar menores déficits fiscais e menor actimulo de divida, dentre outros resultados
sinalizadores de uma atitude fiscal responsavel. A disciplina fiscal e a transparéncia
na execugao orcamentéiria nos trés niveis de governo sao, portanto, as principais
metas preconizadas nesta Lei Complementar.

Conforme observa Fioravante et alii (2006), as medidas de ajuste fiscal e visando a
estabilizagao elevaram a restrigao de gastos das esferas menores de governo, que nao
podiam mais se endividar para equilibrar seus gastos. A LRF viria entao ratificar
a impossibilidade de manutengao de estratégias tipo Ponzi, impondo limites ao
gasto e ao endividamento publico, além de consolidar um processo de ajuste fiscal
que havia iniciado na metade da década de 1990 com as Leis de Renegociagao de
Dividas® dos estados em 1993 e 1997.

Para assegurar a mudanga de comportamento dos governos subnacionais (GSN),
o governo federal iniciou uma série de negociagoes para alterar as instituigoes

Sancionada como Lei Complementar n® 101/2000.

As Leis n°8727/93 e n°9496/97. A primeira, implementada em 05/11/1993, estabeleceu diretrizes
para a consolidagao e o reescalonamento, pela Uniao, de dividas internas das administragoes direta e
indireta dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Os saldos devedores liquidos refinanciados
foram atualizados de 30/06/1993. A Segunda Lei de Renegociagao de Dividas implementada em
11/09/1997, estabeleceu critérios para a consolidagdo, a assungdao e o refinanciamento, pela Uniao,
da divida publica mobilidria e outras de responsabilidade dos estados e do Distrito Federal.

3
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orgamentarias, que culminaram com a aprovagao da LRF em 2000. A LRF reforgou
0 processo orgamentario e impds com rigor o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Or¢amentéaria Anual (LOA). A LDO
apresenta as metas fiscais, onde se inserem as rubricas de resultado primério,
nominal, divida publica, receitas e despesas, para o exercicio corrente e para os
dois seguintes. Além disso, a LDO apresenta também um anexo para riscos fiscais
e outro com os objetivos macroecondémicos. J4 a LOA estabelece minuciosamente
as receitas e despesas que devem ser compativeis com as metas do Plano Plurianual
e as metas fiscais da Lei de Diretrizes Orgamentéarias. A redefinigéo e criagdo desses
instrumentos influenciam sobremaneira a dinamica dos fluxos de gastos e receitas, o
que requer uma execucao do exercicio empirico que seré desenvolvido considerando
o marco da LRF, como referéncia para anélise de subperiodos amostrais.

Com respeito aos gastos publicos em especial, a LRF imp6s limites rigidos
para o gasto com pessoal e endividamento publico, assim como mecanismos de
correcao para eventuais desvios. Em caso de arrecadacao inferior ao montante
outrora previsto, o municipio fica proibido de fazer empenhos de modo a garantir
o cumprimento das metas fiscais, com excecao de despesas de carater obrigatorio,
constitucionais ou legais, se forem ressalvadas na LDO ou ainda se o empenho
estiver ligado ao servi¢o da divida. Além disso, a LRF instituiu a chamada “Regra
de Ouro”, em que os Entes ficam proibidos de contratar empréstimos para fazer
frente a despesas correntes. Deste modo, o montante de operagoes de crédito fica
limitado ao montante da despesa de capital.

Além de despesa com pessoal e endividamento, a LRF também dispoe sobre
operagoes de crédito, criagao de despesas permanentes, gastos em anos eleitorais,
previsdo de receitas, renuncia de receitas, transferéncias, transparéncia nos
procedimentos de elaboracao e divulgacao dos relatorios fiscais, e prevé punigoes —
caso nao sejam cumpridas as normas. Em relagao aos gastos com pessoal, a LRF
mantém os limites das Leis Camata® I e II e apenas propde mais rigor em seu
cumprimento, requisito responsavel pelo insucesso destas Leis que a antecederam.

Neste ponto, dado que a despesa com pessoal é a componente de maior peso
na despesa corrente e que a receita corrente liquida é obtida a partir da receita
corrente, o presente trabalho analisa se a fixagdo indireta das despesas correntes
as receitas correntes provoca alguma influéncia na causalidade entre receitas e
despesas municipais. Vale ressaltar ainda que este estudo analisa qualitativamente
o impacto da LRF na causalidade entre despesa e taxacao, nao se preocupando
especificamente em mensurar esse impacto.

A Figura 1 explicita o comportamento das variaveis que serao utilizadas no
exercicio empirico apresentado na segao quatro e cujos resultados seguem na segao
cinco. Observa-se que as médias entre os municipios das receitas correntes (RC),
receitas proprias (RP), as despesas correntes (DC) e transferéncias correntes (TC)
apresentam uma tendéncia ascendente com leves oscilagoes em 1997, 1999 e 2003.
Nos dois primeiros periodos a causa mais provavel parece ser a instabilidade advinda

Leis Complementares n®.82 e n.°96, respectivamente.

EconomiA, Brasilia(DF), v.13, n.3b, p.735-758, set/dez 2012 743



Fabricio Carneiro Linhares, Andrei Gomes Simonassi and Glauber Marques Nojosa

da mudanga no regime cambial e de incertezas no cenario externo, ja no ano de
2003 a causa majoritaria pode ser a instabilidade politica do inicio do governo Lula,
mas merece destaque o modesto crescimento das receitas proprias municipais em
termos reais, refletindo o elevado grau de dependéncia financeira dos municipios
brasileiros.

Os resultados da referida figura corroboram com a literatura que investiga o
nivel de dependéncia fiscal da esfera municipais no Brasil. Com efeito, desde
trabalhos como o de Gomes e MacDowell (2000) demonstra-se que os municipios,
principalmente nas regides mais pobres, utilizam as transferéncias de recursos
como meio necesséario a consecugao do equilibrio financeiro. Dados da Secretaria
do Tesouro Nacional demonstram que nas regioes economicamente menores, como
Norte e Nordeste, as transferéncias de recursos da Uniao e dos estados em muitos
casos representam mais que 90% da despesa orgamentéria municipal, ao passo que
as receitas proprias seriam insuficientes para cobrir sequer 5% desta rubrica. 3

Fig. 1. Evolugdo das Receitas Proprias (RP), Despesas Correntes (DC), Transferéncias
Correntes (TC) e Receitas Correntes (RC) Municipais no Brasil, 1995-2006
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Fonte: Elaborado pelo autor com dados da FINBRA. Valores em R$ Mil a pregos de 2006.

4. Aspectos Metodologicos
4.1. Os Dados

Conforme apresentado na Figura 1 e descrito na secio anterior, a base de dados ®
utilizada advém da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Os dados apresentam
informacoes para todas as rubricas de gastos e receitas municipais do Brasil

5 Analisando municipios do Norte e Nordeste do pais a partir de indicadores elaborados a partir das

transferéncias de recursos e da receita tributéria como proporgao da despesa orgamentaria municipal.
Publicagao Finangas do Brasil (FINBRA).
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no periodo 1995 a 2006, com base nas contas encaminhadas anualmente pelos
municipios & STN até o dia 31 de abril do ano seguinte ao exercicio fiscal.

De acordo com o proposito da investigacao, trés rubricas sao selecionadas para o
exercicio empirico: as receitas proprias, as despesas correntes e as transferéncias
correntes aos municipios. As receitas proprias, neste estudo, correspondem as
receitas correntes deduzidas das transferéncias correntes recebidas, englobando,
portanto, as receitas tributéria, de contribui¢ao, patrimonial, industrial,
agropecuaria, de servicos e as demais receitas correntes.

As despesas correntes destinam-se ao registro do valor de todas as operacoes
destinadas & manutencdo e funcionamento de servigos publicos, bem como as
relacionadas as obras de conservacao, adaptagao e manutencao de bens moveis
e imoveis, tais como pagamento de pessoal, aquisicao de material de consumo,
pagamento de servicos prestados por terceiros, operacao de escolas e de centros de
saude, dentre outras. Em termos contabeis, ela se desdobra em despesas de custeio,
despesas de transferéncias e outras despesas correntes.

Por fim, as transferéncias correntes englobam as transferéncias
intergovernamentais, as de instituicoes privadas, as do Exterior, pessoas,
convénios e as transferéncias para o combate & fome.

Considerando como marco institucional legal a data de sancao da LRF, a amostra
inicial de dados disponiveis foi desagregada de acordo com dois subperiodos: o
primeiro de 1995 a 2000 e o segundo de 2001 a 2006. Deste modo investigamos a
diregao da causalidade entre receitas proprias, despesas e transferéncias correntes
e o0s possiveis impactos que este dispositivo possa ter promovido. ”

Todas as variaveis sao convertidas em termos reais usando o Indice Geral de
Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), de modo que as variaveis de 1995 a
2006 sao convertidas a pregos de 2006.

O conjunto inicial de informag6es disponiveis passou por alguns filtros de forma
a excluir da amostra os municipios que:

i) ndo informaram suas contas & STN em algum dos anos analisados;

ii) apresentaram transferéncias correntes maiores que receitas correntes e

iii) tiveram crescimento superior a 300% em alguma das varidveis usadas na
estimacdo. ® Desta forma a amostra foi composta por 1365 municipios de todos
os estados do Brasil. O Quadro abaixo apresenta as estatisticas descritivas das
variaveis filtradas.

De uma forma geral, observa-se que as médias das varidaveis RP, DC e TC
cresceram entre os periodos, com destaque para a média das transferéncias, que
cresceu mais de 20%. As taxas médias de crescimento dessas varidveis foram
consideravelmente maiores no segundo periodo. Isso provavelmente reflete tanto

7 A amostra de dados foi dividida em dois subperiodos, de 1995 a 2000 e de 2001 a 2006, para preservar a
simetria quanto ao tamanho dessas sub-amostras e, por conseguinte, a instrumentalizag¢do das equagoes
no processo de estimagdo. Caso contrario, resultados diferentes entre os dois periodos poderiam ser
atribuidos a diferenca no tamanho amostral.

Os resultados baseados em mudangas nesse filtro, de 300% para 250% ou 350%, nao mudaram
qualitativamente.
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Quadro 1 — Estatisticas Descritivas

1995-2000{2001-2006
Receita Propria (RP) Meédia 511684 | 590305
Desvio-Padrao 395343 | 309833
Taxa Média de Crescimento Anual| 2.16% 7.78%
Despesas Correntes (DC) Meédia 1016096 | 1100426
Desvio-Padrao 362113 | 383676
Taxa Média de Crescimento Anual| 0.77% 3.91%
Transferéncias Correntes (TC)|Média 806802 | 987245
Desvio-Padrao 419461 | 495630
Taxa Média de Crescimento Anual| 2.06% 3.84%
Taxa Média de Correlagao RP e DC 0.67 0.88
RP e TC 0.63 0.83
DCe TC 0.89 0.93

a aceleragdo do crescimento econémico dos municipios quanto a expansao da
participacao do Governo na economia nesse periodo.

O ponto mais interessante das estatisticas é a mudanga nas correlagoes
entre as variaveis. Percebe-se que as médias das correlacoes entre as receitas
proprias e as despesas e transferéncias correntes aumentaram significantemente
no segundo periodo. De acordo com as teorias apresentadas na Segdo 2, esse
aumento de correlagao pode ser um indicativo de maior sincronia entre esses
itens do orgamento municipal, caracterizando um maior sincronismo fiscal nos
governos locais mais recentemente. A correlagdo entre as despesas e transferéncias
correntes aparentemente nao se alteraram consideravelmente. Note que o nivel de
correlag@o entre essas variaveis estd atrelado ao chamado efeito flypaper, discutido
anteriormente.

Por ultimo, vale salientar que a validade do teste de causalidade de Holtz-Eakin
et alii (1988) pode estar comprometida caso as séries do VAR em painel ndo sejam
estacionérias. Para verificar essa propriedade das séries RP, DT e TC, optou-se
pelo teste de Blander e Dhaene (2011), que é uma extensdo do teste de Harris e
Tzavalis (1999) para acomodar correlacdo serial nos erros. Adimitindo a presenga
de intercepto e correlagao de primeira ordem nos erros, o teste de Blander e
Dhaene (2011) indicou que as trés séries, receitas proprias, despesas correntes e
transferéncias correntes sao estacionarias. Isso sugere que o método de Holtz-Eakin
et alii (1988) seria apropriado.
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Quadro 2 — Resultado do Teste de Raiz Unitaria de Blander e Dhaene (2011)

Variavel Valor-p
Receitas Proprias (RP) 0.021
Despesas Correntes (DC) 0.000
Transferéncias Correntes (TC) 0.044

* Hipotese Nula: A série contém uma raiz unitaria.
4.2. O modelo econométrico

O teste de causalidade de Granger em sua forma usual parte da conjectura que
uma varidvel X nao causa (Granger) a variavel Y quando

E{}/tal/;f727 e 7Y17Xt717Xt727' te 7Xt} = E{K|K717Y2727 e 7Y1} (1>

onde F{.|.} denota uma projecao linear. Em palavras, se a previsao de Y;, dada a
histéria de Y, nao puder ser melhorada incluindo a histéria de X, entao X; nao
causa Y; no sentido de Granger.

A relagao de causalidade entre receitas e despesas municipais é avaliada em
um modelo vetorial autorregressivo (VAR) para dados em painel, estimado de
acordo com a proposta de Holtz-Eakin et alii (1988). Em primeiro momento, o
procedimento consiste em estimar uma regressao da forma:

Yie = OéoJrZ altYi(t—l)+Z X+ fituw, i=1,--- N, t=m+1,.--- T

1=1 1=1
(2)
onde i é o indice para as unidades transversais e t o indice para os periodos
temporais, a’s e §’s sdo pardmetros que podem variar no tempo, m é o nimero
de defasagens, f; é um efeito individual e u;; € um ruido branco. Para testar se X
nao causa Y no sentido de Granger, faz-se um teste de hipotese conjunta 61 = o =
ce. =0, =0.

Os parametros da equagao (2) poderiam ser estimados com combinagao direta dos
dados em um procedimento que imporia f; = f para todas as unidades transversais.
Entretanto, em um painel dindmico como a equagao (2), o efeito individual resume
a influéncia de variaveis nao observadas que tém efeito persistente sobre a variavel
dependente e como outras variaveis do lado direito sao correlacionadas com os
efeitos individuais, a omissao destes tornaria as estimativas dos pardmetros o’s e
0’s viesadas e inconsistentes.

Uma forma padrdo de estimar o efeito individual em (2) seria entdo tomar a
primeira diferenga para eliminar f; e usar Minimos Quadrados Ordinarios (MQO)
ou Minimos Quadrados Generalizados (MQG) para a equagio diferenciada:
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Yie = Yig—1) = Zaltalt (Yig—ty — Yig—i-1)) + Z(M (Xie—1) — Xi(t—1-1))
=1 =1
+(uit_ui(t—l))7 ’L:l,,N, t:m+25aT (3)

Observe, contudo, que outro problema surgiria ja que pela dependéncia de Y;;_1
em relacao a u;;_1: 0 termo de erro u;; — u;;_1 seria correlacionado com o regressor
(Yit—1—Y;;:_2). Entéo, a diferencia¢ao pode induzir um problema de simultaneidade,
que é bem conhecido da literatura de séries temporais e vem sendo explorado no
contexto de dados em painel (Chamberlain 1983).

A solugao proposta por Holtz-Eakin et alii (1988) ¢ empregar um estimador de
variaveis instrumentais no contexto do método MQG. Na metodologia proposta
pelos autores, assume-se que o termo de erro u; nem é correlacionado com os
valores passados de Y e X, nem com o efeito individual; ou seja,

E{Lisuy} = E{X;suy} = E{fiuy} =0,s <t (4)

As condigbes de ortogonalidade (4) podem ent@o ser usadas para identificar os
parametros de (3) desde que o disturbio v;; = u;; — uiz—1 seja ndo correlacionado
com Yj;_s e Xj—s, para s > 2. Observe que a equagdo (3) para o periodo ¢
tem 2m variaveis do lado direito. Para a identificacao de seus parametros, devera
existir no minimo o mesmo nimero de varidveis instrumentais. As 2(t —2) variaveis
[Yit—2, ..., Y, Xit—2,..., X;t] estdo disponiveis como variaveis instrumentais para
estimar a equacdo no periodo t. Assim, para ter pelo menos tantas varidveis
instrumentais quanto variaveis do lado direito, é necessario que 2(t — 2) > 2m,
out>m+2.9

Sob essas condigoes, o procedimento de estimagao segue inicialmente com
alguma hipotese sobre o niimero maximo de defasagens permitidas na equagao
(3). Estimam-se entdo as equagoes para cada periodo usando Minimos Quadrados
de Dois Estagios (MQ2E).1? Usando os residuos e a matriz de instrumentos do
estagio anterior, estima-se a matriz de varidncia-covariancia dos erros. Usa-se essa
matriz de varidncia-covariincia e todas as observagoes disponiveis para formar
um estimador MQG do vetor de parametros completo. Holtz-Eakin et alii (1988)
fornecem férmulas explicitas desse procedimento e mostram a consisténcia dos
estimadores. Eles mostram também que, neste modelo, restri¢coes lineares podem
ser testadas da forma convencional, ou seja, observando que a diferenca entre a

o Dada sua estrutura de defasagem, nao é possivel estimar a equagdo (3) para periodos antes de t =

m + 2; assim, essas equagoes sao ignoradas. Claramente, a decis@ao sobre quais equagoes ignorar depende
das hipo6teses com respeito ao tamanho da defasagem. Caso se faga uma hipotese incorreta e trunque-se
a distribuigdo da defasagem, as estimativas dos parAmetros serdo inconsistentes. Isso cria um problema
potencial de identificagdo quando a defasagem for desconhecida. Nao se apresenta um tratamento geral
do problema e utiliza-se somente a restri¢do direta, implicitamente imposta acima; isto é, que se a maior
defasagem for m, entdo o de periodo T serd maior que m + 2.

10 Com excecao do caso padrao, a lista de varidveis instrumentais ndo é a mesma para cada equagao;
pois, como foi visto, a lista de variaveis nao-correlacionadas com os erros mudam a cada periodo. A
aplicagdo do método dos Minimos Quadrados de Dois Estagios com esse conjunto de instrumentos
produz estimativas consistentes de todos os pardmetros do modelo. Usam-se os parametros estimados
para calcular o vetor de residuos em cada periodo.
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soma restrita e irrestrita de quadrados dos residuos segue uma distribuicdo 2

(Qui-quadrado). No presente contexto, as restrigoes lineares sao associadas a trés

questoes particularmente interessantes:

(1) Invariabilidade dos pardmetros. Uma formulagao mais geral do modelo assume
que todos os parametros variam entre as unidades e no tempo:

m m
Yii = aor + Z Y- + Z 0 Xi(i—1y + fir + wit (5)
1=1 1=1
Este modelo pode ser estimado pelo método descrito acima apds
transformacao proposta por Chamberlain (1983).!! Uma especificagio mais
restrita tornaria os pardmetros invariantes no tempo:

m m
Yo=ap+ Z arYii—1) + Z X1y + fi +ui (6)
1=1 1=1
(2) Numero de defasagens. Denota-se por m o valor relativamente grande de m,
usado para estimagao inicial do modelo. Reestima-se a equacao (5) ou (6) com
m = m—1. Se o aumento na soma de quadrados dos residuos for suficientemente
alto, entao m = M sera aceito. Se o aumento for baixo, entao tenta-se m =
m — 2. Continua-se a testar sucessivamente defasagens menores até esta ser
rejeitada pelos dados, ou m = 0.
(3) Causalidade entre X e Y. No modelo com coeficientes estacionarios, equagao
(6), isso serad simplesmente um teste de hipétese conjunta 6; = d2 =
-0, = 0. No modelo com coeficientes nao-estacionarios, equacao (5), o mesmo
procedimento seria semelhante com a hipotese conjunta d17 = d21 = ... 0pm1 =
. =017 =07 =...0mr =0.

Quando se testam as hipoteses de estabilidade dos parametros no tempo,
tamanho de defasagem e causalidade das variaveis utiliza-se um procedimento de
teste sequencial, em que os modelos sao estimados na forma restrita e irrestrita.
@) é a soma de quadrados dos residuos irrestrita e @,, a restrita. Q@ e @, tém
distribuicao Qui-quadrado & medida que N cresce. Por analogia & estatistica F', no
modelo linear padrao, a estatistica de teste apropriada é:

L= QT' - Q
L também tem distribuigao Qui-quadrado com graus de liberdade igual aos graus
de liberdade de @0, menos os de ). Quando todos os parametros forem identificados

1 Uma condigao necessaria para identificacdo é que existam pelo menos tantos instrumentos quanto
variaveis no lado direito. Observa-se que em cada uma das equagdes em (6) existem 2(m + 1) variaveis
no lado direito e uma constante, ou seja, um total de 2m + 3 parametros. Ja4 o vetor de variaveis
instrumentais apresenta 2(t — 2) + 1 parametros. Logo, exige-se que t > m + 2 para que haja um ntmero
suficiente de instrumentos para a equagdo no periodo t. Assim, permitir a variagdo dos parametros no
tempo torna a identificagdo mais dificil. No entanto, o procedimento de estimacdo béasico, discutido
acima, ainda pode ser empregado. Especificamente: (i) escolhe-se um valor relativamente grande para
m de modo a evitar a truncagem inapropriada da estrutura de defasagem; (ii) estima-se o modelo com
e sem estacionariedade dos parametros;e (iii) comparam-se as somas de quadrados dos residuos.
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sob a hipotese nula e a alternativa, os graus de liberdade de @) sao iguais ao niimero
de variaveis instrumentais menos o de paradmetros.

5. Resultados

As tabelas 1 e 2 apresentam os resultados da analise da causalidade entre receitas
proprias, despesas e transferéncias correntes dos municipios e possiveis alteragoes
nessas relagoes advindas da LRF. Seguindo Holtz-Eakin et alii (1989), todas as
equagoes de regressao sao estimadas nas varidveis logaritimizadas e incluem de
variaveis dummies para cada ano da amostra, com a finalidade de controlar as
influéncias de possiveis tendéncias e ciclos macroeconémicos comuns a todos os
municipios.

Para executar os testes de causalidade é necessirio primeiro determinar o
modelo estatisticamente mais adequado para descrever a relacao entre as variaveis.
Seguindo a metodologia descrita na segao anterior, a determinacao desse modelo
ocorre através de testes de hipoteses que comparam estimativas de modelos mais
gerais a modelos mais restritos. Inicialmente, supondo um nimero méximo de
defasagens suficientemente grande, estima-se o modelo em que os pardmetros sao
variaveis. 12 Conduz-se o teste para sobreidentificacdo das restricoes e observa-se se
a hipotese de significAncia desse modelo deve ser ou nao rejeitada. Caso seja valido,
estima-se a equagao (6) e seus resultados sdo utilizados para testar se todos os
parametros sdo constantes; ou seja, o modelo (5) é confrontado com o (6). Definida
a questao de invariabilidade dos coeficientes, o passo seguinte é selecionar, através
de testes de hipoteses, o nimero de defasagens na equagao de regressao. Por fim,
os testes de causalidade sao realizados.

De acordo com Holtz-Eakin et alii (1989), inferéncias sobre causalidade
serdao invalidas se o tamanho da defasagem for incorretamente estabelecido
ou a invariabilidade dos parametros for erroneamente imposta. Para reduzir a
probabilidade desse tipo de erro, '? seguindo a orientacdo desses autores, escolhe-se
o nivel de significAncia de 10% para testes na sele¢ao do nimero de defasagens do
modelo e invariabilidade dos parametros, ao invés do nivel convencional de 5%. Ja
para se testar causalidade, utiliza-se o nivel de significancia de 5%. Dado o tamanho
da amostra, o numero méximo de defasagens permitido em cada equagao é igual 2.

Os resultados para as equagoes nos anos de 1995 a 2000 sdo apresentados na
Tabela 1. Para ilustrar o processo de determinagao do modelo e os testes de
causalidade, considere as estimativas para a equacdo das receitas proprias. A
primeira linha da Tabela 1 00contém valores apresentados nos resultados relativos
a equagao de receitas proprias com parametros variaveis e duas defasagens (m = 2).
Observa-se que nesse modelo mais geral o valor da estatistica ) é 2,98, com 6 graus

12 Equagao 5.
13 Erro do tipo II.
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de liberdade. '* O valor critico da distribuicao X?@ a 10% é 12,01, de modo que nao
se rejeita o modelo mais geral como ponto de partida da anélise. Na linha seguinte
tém-se os resultados para equagao com pardmetros constantes e duas defasagens.
Para testar se o modelo tem seus parametros constantes, calcula-se a estatistica L, a
diferenca entre a estatistica ) da tltima equagao, 18,08 com 18 graus de liberdade,
e a estatistica () da equacao inicial. J& que a estatistica L para esse caso é 15,10,
com 12 graus de liberdade, e o valor critico para X%m) a 10% de significancia é
18,54, nao se rejeita a hipdtese de que os pardmetros sao constantes.

As duas proximas linhas da Tabela 1 apresentam os resultados para as equagoes
estimadas com uma ou nenhuma defasagem, sendo seus coeficientes constantes ou
variaveis dependendo da conclusao anterior, e as respectivas estatisticas L utilizadas
para determinar o ntmero de defasagens apropriado no modelo. Observe que no
caso onde se tem Hy : m = 1 versus Hy : m = 2, a estatistica L é 3,94, com 3
graus de liberdade, e ja que o valor critico da X%s) a 10% de significancia é 6,25,
a hipotese de que o modelo deve conter apenas uma defasagem néo é rejeitada.
No caso de Hy : m = 0 versus Hy : m = 1, a estatistica L é 446,2 e, baseado no
mesmo valor critico da X%3)7 rejeita-se a hipotese nula da auséncia de defasagens
na equagdo. A equacdo final para analise de causalidade nas receitas proprias tem,
portanto, pardmetros constantes e uma defasagem.

Para testar se as despesas correntes causam as receitas proprias, a equagao
para as receitas é estimada sem a varidvel de despesas e o aumento na estatistica
Qui-quadrado é avaliado. O valor @) da equagao estimada com auséncia das despesas
é 22,21, com 22 graus de liberdade. Isto leva a um valor L de 0,19 com 1 grau de
liberdade. Ja que o valor critico da X?l) a 5% de significAncia é 3,84, nao se rejeita a
hipétese de que as despesas correntes municipais nao causam suas receitas proprias
no sentido de Granger. Com relagdo a causalidade das transferéncias correntes nas
receitas proprias, o valor Q da equagao estimada sem as transferéncias é 22,14,
com 22 graus de liberdade, e o teste baseia-se num valor L de 0,19, com 1 grau
de liberdade. Comparando-se com o valor critico da X?m a 5% de significancia,
3,84, pode-se concluir que as transferéncias correntes nao causam receitas préprias
municipais no sentido de Granger.

Em resumo, pode-se concluir que o comportamento futuro das receitas proprias
dos municipios nao depende dos resultados passados de suas despesas correntes ou
transferéncias correntes. Deste modo, os gestores locais definem suas estratégias
de arrecadagao sem levar em consideragao o quanto os municipios gastaram ou as
quantias que lhes foram repassadas como transferéncias no passado.

Esse resultado revela duas possiveis caracteristicas das finangas municipais e/ou
da estrutura fiscal e or¢amentéria vigente no Brasil:

4 0s graus de liberdade sdo calculados subtraindo o namero total de parametros do numero total de

varaveis instrumentais. Para o ano de 2000, existem 4 anos de instrumentos (1998,1997,1996,1995).
Logo, 4 %« 3 = 12 mais a constante, resulta em 13 variaveis instrumentais. Para o ano de 1999, os anos
de 1997 a 1995 sdo usados para calcular o nimero de instrumentos, resultando em (3 *3) + 1 = 10
instrumentos. O ntmero total de instrumentos é entdao 13 + 104+ 7+ 4 = 34. Por ano ha 3%24+1=7
parametros. Assim, o namero total de pardmetros é 7 x 4 = 28. Portanto, os graus de liberdade para Q
correspondem a 34 — 28 = 6.
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Tabela 1
Sistema de Equagdes para o Periodo 1995-2000
Estrutura da equacao Q gl(Q* L gl(L)* X2 Conclusao
Equacao para as Receitas Proprias
Hy:Coeficientes variaveis (m =2) 2,98 6 - - 12,01 nao rejeita Hy
Hy:Coef. Constantes, (m =2) 18,08 18 15,1 12 18,54 néo rejeita Ho
H 4:Coef. Variaveis (m =2)
Hy:m=1,Hy: m=2 22,02 21 3,94 3 6,25 nao rejeita Ho
Ho:m=0Hy:m=1 468,21 24 446,19 3 6,25 rejeita Ho
Hp:Despesa nao causa Receita 22,21 22 0,19 1 3,84 nao rejeita Hop
Hy:Transferéncia nao causa Receita 22,81 21 0,34 1 3,84 nao rejeita Hy
Equacao para as Despesas Correntes
Hg:Coeficientes variaveis (m=2) 1,87 6 - - 12,01 nao rejeita Hg
Hy:Coef. Constantes, (m=2) 17,97 18 114,82 12 18,54 rejeita Hy
HA:Coef. Variaveis (m =2)
Hop:m=1 , HA:m=2 16,78 15 14,91 9 14,68 rejeita Ho

Hop:m=0 , HA:m=1 - - - - - _

Hy:Receita ndo causa Despesa 15,41 12 13,54 6 12,59 rejeita Hy

Hy:Transferéncia nao causa Despesa 23,39 12 21,52 6 12,59 rejeita Hy
Equagao para as Transferéncias Correntes

Hy:Coeficientes variaveis (m=2) 1,43 6 - - 12,01 nao rejeita Ho

Hy:Coef. Constantes, (m =2)180,54 18 179,11 12 18,54 rejeita Ho

H 4:Coef. Variaveis (m=2)

|
N

Ho:m=1,Hs:m= 23,61 15 22,18 9 14,68 rejeita Ho

Hop:m=0,Has :m=1 - - - - - _

Hy: Receita nao causa Transferéncia 17,44 12 16,01 6 12,59 rejeita Ho
Hy: Despesa nao causa Transferéncia 11,84 12 10,41 6 12,59 nao rejeita Ho

* gl(Q) e gl(L) denotam os graus de liberdade das estatisticas Q e L, respectivamente.

Fonte: Resultados obtidos pelo autor.

i) corroborando a evidéncia de que a maioria dos municipios depende

fundamentalmente de transferéncias para consecucao de seu equilibrio fiscal,
a limitada base tributaria municipal faz com que seus gestores desconsiderem
as fontes proprias de arrecadagdo dos municipios em seu planejamento fiscal
ou;

ii) o planejamento orgamentario é elaborado com base apenas na relagio passada
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entre suas despesas e o montante de transferéncias, o que torna desnecessario
qualquer esfor¢o fiscal adicional que leve a mudancas na dinimica de suas

EconomiA, Brasilia(DF), v.13, n.3b, p.735-758, set/dez 2012



A Dinamica do Equilibrio Financeiro Municipal e a Lei de Responsabilidade Fiscal

receitas.

As estatisticas para as equagoes de despesas e transferéncias correntes, para o
periodo 1995-2000, também sao apresentados na Tabela 1. Seguindo o procedimento
descrito acima, conclui-se que tanto as despesas correntes quanto as transferéncias
correntes sao descritas por equagoes dindmicas com m = 2 e estrutura de
parametros variaveis no tempo. Em relacao aos testes de causalidade, usando um
nivel de significancia de 5%, observa-se que ambas as fontes de receita dos governos
municipais, receitas proprias e transferéncias correntes, causam suas despesas
correntes. Por ultimo, para o caso da equagdo de transferéncias, encontra-se que
as receitas proprias causam as transferéncias correntes, enquanto que as despesas
correntes nao causam as transferéncias correntes.

Quanto aos resultados da equagao de despesas, os testes sugerem que, na
administracao publica municipal, no periodo 1995-2000, as decisoes relativas aos
gastos futuros eram tomadas levando-se em conta as informagoes passadas sobre
suas receitas proprias e as transferéncias correntes. Isto vai de encontro com a
idéia do administrador ptublico otimizador proposto em Hall (1978). De acordo com
esse autor, sob certas condigdes, num ambiente onde o or¢gamento governamental
é determinado por otimizagao forward looking, os gestores publicos planejariam
seus gastos vislumbrando apenas prospectos futuros de receitas. Na estrutura do
modelo econométrico proposto, esse comportamento seria evidenciado se somente
as despesas passadas ajudassem a prever o comportamento das despesas; hipétese
que foi rejeitada.

Vale ressaltar que as conclusoes de que receitas causam despesas e despesas nao
causam receitas, é, portanto, uma evidéncia que reflete a hipétese proposta por
Friedman de “taxar e gastar”. Dessa forma, pela evidéncia empirica, se finda que a
administra¢ao publica municipal, no periodo 1995-2000, envolvia um processo fiscal
e orcamentario no qual o controle de suas despesas correntes e seus déficits era
baseado somente no montante de suas receitas. Ou seja, os ajustes orgamentarios
eram efetuados levando-se em conta apenas ajustes nas receitas.

Por dltimo, para o periodo 1995-2000, observa-se que as transferéncias correntes
causam despesas correntes, confirmando as expectativas em torno da ocorréncia
do efeito flypaper e ratificando os resultados obtidos por Carvalho e Cossio (2001).
A presenga desse efeito se deve em grande parte a forma Federativa de governo
e ao federalismo fiscal adotados no Brasil, impondo maiores responsabilidades
aos municipios na prestagao de servigos publicos, que nao tém contrapartida nas
receitas. Com isso, os municipios se tornaram mais dependentes das transferéncias
intergovernamentais em seu planejamento or¢camentario.

Os resultados da aplicagao do mesmo procedimento de teste para estabilidade
dos parametros, escolha do niimero de defasagens e causalidade para as equagoes de
receitas proprias, de despesas correntes e de transferéncias correntes, apos a LRF,
sao apresentados na Tabela 2.

Em sintese, as equagoes de receitas proprias, despesas correntes e transferéncias
correntes se apresentam como processos dindmicos com estrutura de coeficientes
varidveis no tempo e duas defasagens. Considerando os testes de causalidade a
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5%, como principais resultados, observam-se interdependéncia causal entre receitas
proprias e despesas correntes e transferéncias correntes causam despesas correntes.

Tabela 2

Sistema de Equagoes para o Periodo 2001-2006
Estrutura da equagao Q gl(Q* L gl(L)* x? Conclusao

Equacao para as Receitas Proprias

Hy:Coeficientes variaveis (m=2) 7,13 6 - - 12,01 nao rejeita Ho
Hy:Coef. Constantes, (m=2) 30,62 18 23,49 12 18,54 rejeita Hy
H 4:Coef. Variaveis (m = 2)
Ho:m=1Ha:m=2 25,99 15 28,86 9 14,68 rejeita Hy

Ho:m=0,Ha:m=1

Hy:Despesa nao causa Receita 29,85 12 22,72 6 12,59 rejeita Ho

Hy:Transferéncia nao causa Receita 22,07 12 1494 6 12,59 rejeita Hy
Equagao para as Despesas Correntes

Hy:Coeficientes variaveis (m=2) 9,74 6 - - 12,01 nao rejeita Hy

Hy:Coef. Constantes, (m =2) 84,47 18 74,73 12 18,54 rejeita Hy

H 4:Coef. Variaveis (m = 2)

Hy:m=1,Hyg : m= 47,89 15 38,15 9 14,68 rejeita Hy
Ho:m=0,Hsyg:m=1 - - - - - -

I
)

Hy:Receita nao causa Despesa 35,71 12 27,77 6 12,59 rejeita Hy

Hy:Transferéncia ndo causa Despesa 25,79 12 16,05 6 12,59 rejeita Hop
Equagao para as Transferéncias Correntes

Hy:Coeficientes variaveis (m=2) 5,85 6 - - 12,01 nao rejeita Ho

Hy:Coef. Constantes, (m =2)104,06 18 98,2 12 18,54 rejeita Hy

HA:Coef. Variaveis (m =2)

Ho m=1,Ha:m=2 39,65 15 338 9 14,68 rejeita Ho

Hop .- m=0,Ha:m=1 - - - - - _

Hy: Receita nao causa Transferéncia 31,57 12 25,72 6 12,59 rejeita Ho
Hy: Despesa nao causa Transferéncia 17,91 12 12,06 6 12,59 nao rejeita Hy

* gl(Q) e gl(L) denotam os graus de liberdade das estatisticas Q e L, respectivamente.

Fonte: Resultados obtidos pelo autor.

Logo, com a LRF em vigor, os municipios passaram a adotar um comportamento
mais responsavel com respeito as suas financas, & medida que as decisoes sobre
receitas proprias e despesas correntes passaram a ser tomadas simultaneamente.
Como destacam Manage e Marlow (1986), o ataque ao problema de déficits
orgamentarios crescentes, quando existe sincronismo fiscal, deve ser feito com
cautela, pois atitudes isoladas como aumentar a arrecadacgao, cortar despesas ou,

754 EconomiA, Brasilia(DF), v.13, n.3b, p.735-758, set/dez 2012



A Dinamica do Equilibrio Financeiro Municipal e a Lei de Responsabilidade Fiscal

ainda, mudar ambas sem levar em consideracao a interdependéncia causal entre
receitas e despesas podem levar a resultados indesejados em seus impactos sobre
a situagao fiscal dos municipios. Sob este cenéario, as autoridades fiscais passaram
a buscar elevagoes nas receitas proprias e, simultaneamente, cortar gastos para
controlar seus déficits publicos.

Outro resultado também interessante foi a manutencao da causalidade de
transferéncias para despesas. Com isso, observa-se que a LRF nao alterou a
ocorréncia do efeito flypaper. Portanto, os efeitos sobre as finangas municipais da
forma de governo e do federalismo fiscal adotados no Brasil continuam a persistir
mesmo ap6s vigorar a LRF. Esse resultado ja era esperado, tendo em vista que a
LRF alterou os limites de gastos e endividamento piblicos, mas nao a composicao
das transferéncias intergovernamentais repassadas aos municipios.

E importante salientar que a mudanca da estrutura de pardmetros no tempo poe
em xeque os trabalhos que simplesmente impoem a constancia dos pardmetros sem
realizar o teste necessario para se assumir tal hipotese. Similarmente, a descoberta
de que defasagens de um ou dois anos foram necessarias para se descrever o
comportamento dindmico das variaveis fiscais indica que modelos que consideram
somente o relacionamento contemporaneo entre as variaveis omitem um aspecto
importante do problema (Dahlberg e Johansson 1998).

6. Conclusoes

Esse trabalho analisa a relagdo de causalidade entre receitas e despesas
municipais no Brasil considerando o marco legal advindo da implementagao da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Modelos vetoriais autoregressivos (VAR) com dados em painel compostos pelas
informacoes das rubricas de receitas proprias, despesas correntes e transferéncias
correntes para os municipios brasileiros foram estimados no periodo de 1995 a 2006.
Visando captar os efeitos da LRF sobre a referida relagao de causalidade, a amostra
foi dividida em dois subperiodos de acordo com a data da sangao deste dispositivo:
Pré-LRF (1995-2000) e Pos-LRF (2001-2006) e as estimativas foram obtidas de
acordo com a proposta de Holtz-Eakin et alii (1988) para modelos VAR com dados
em painel.

Constata-se que no periodo Pré-LRF sustenta-se a hipotese “taxar e gastar”
preconizada por Friedman (1978). A explicacdo imediata para esse resultado
é a necessidade de manutencao de uma elevada carga tributaria, por parte
dos municipios, com a finalidade de financiar seus gastos publicos em uma
estrutura que pouco permite arrecadar e face ao reduzido nivel da atividade
econdmica em grande parte das prefeituras. Ademais, a elevada dependéncia de
transferéncias constitucionais fixadas em cada exercicio e a impossibilidade de
elevagoes extraordinarias desta rubrica justificam a constatacao de evidéncias de
que os municipios concentram seus esforcos visando elevar as receitas préprias para
equacionar gastos extras em conta corrente.
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Outro resultado que merece destaque indica a nao sustentacao da hipotese
de determinacao dos orcamentos municipais por decisoes forward looking, como
proposto por Hall (1978). J& que receitas causam despesas no sentido de Granger,
as receitas proprias passadas também sao determinantes para o comportamento das
despesas correntes no periodo atual, e nao apenas as despesas correntes passadas
e receitas proprias futuras.

Para o periodo Pés-LRF, as estimativas sustentam a hipotese de “sincronismo
fiscal” entre receitas e despesas. Mantém-se a causalidade de receitas para despesas
e, simultaneamente, despesas passaram a causar receitas no sentido de Granger.
A explicagdo imediata é o maior rigor preconizado pela LRF em relagdo ao
atendimento aos limites para endividamento e gastos, especialmente com pessoal,
visando evitar o insucesso deste dispositivo disciplinador de gastos, a exemplo
das Leis Camata I e II. Deste modo os municipios passaram a gerir melhor suas
despesas correntes, tornando seus gastos mais produtivos, propiciando o aumento
da atividade econémica, e, conseqilientemente, viabilizando a elevagao de suas
receitas proprias.

O fato é que a LRF parece ter induzido atitudes mais responséveis por parte das
autoridades municipais, & medida que as decisoes sobre taxar e gastar passaram a
ser tomadas simultaneamente. Com isso, os municipios passaram a buscar elevagoes
nas receitas e, concomitantemente, as administragoes publicas reduziram gastos de
forma a torna-las solventes.

Outro resultado que merece destaque diz respeito & ocorréncia do efeito flypaper
nas finangas dos municipios brasileiros, confirmando os resultados obtidos Carvalho
e Cossio (2001). A presenca desse efeito se deve, principalmente, ao federalismo
fiscal adotado no Brasil, que embora descentralizando competéncias e recursos
a partir da Carta de 1988, atribuiu mais responsabilidades aos municipios na
prestagao de servigos publicos estimulo & elevacdo de suas receitas proprias,
tornando esta esfera mais dependente das transferéncias intergovernamentais dos
estados e da Uniao.

Ressalta-se ainda que, para o Brasil, ha poucos trabalhos que buscam entender
o relacionamento entre receitas e despesas municipais considerando sua dindmica.
A maioria deles assume a constancia dos pardmetros no tempo sem realizar os
testes para se assumir tal hipotese. Visando suprimir esta falha e contribuir
com o debate nesta area, o trabalho estimou modelos com paridmetros variaveis,
confrontando os resultados encontrados nos trabalhos anteriores que nao realizaram
testes para descobrir o comportamento dos pardmetros no tempo. Nao obstante,
observando que foram necessarias defasagens de um ou dois anos para se explicar
o comportamento das receitas e despesas, estudos que consideram apenas o
relacionamento contemporaneo entre essas variaveis omitem um aspecto muito
importante do problema.

Finalmente, cabe sugerir uma investigacdo da sustentabilidade fiscal dos
municipios brasileiros considerando a possivel nao-linearidade do efeito flypaper.
Varios estudos apontam que, na ocorréncia desse efeito, um aumento nas
transferéncias provoca um aumento nas despesas. Todavia, uma reducao nessas
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transferéncias nao conduz a menores despesas, podendo acarretar déficits fiscais.

Referéncias bibliograficas

Anderson, W., Wallace, M. S., & Warner, J. T. (1986). Government spending and
taxation: What causes what? Southern Economic Journal, 52:630—639.

Barro, R. (1979). On the determination of public debt. Journal of Political Economy,
87:940-971.

Black, D. (1948). On the rationale of group decision-making. Journal of Political Economy,
56:23-34.

Blander, R. & Dhaene, G. (2011). Unit root tests for panel data with AR(1) errors and
small T. Working paper, K. U. Leuven .

Bradley, T. E. & Payne, E. J. (1998). Government revenue — Expenditure nexus: Evidence
from Latin America. Journal of Economic Development, 23:57—69.

Buchanan, J. & Wagner, R. (1977). Democracy in Deficit. Academic Press, New York.

Carvalho, L. M. & Cossio, F. A. B. (2001). “flypaper effect” e spillovers espaciais no Brasil:
Evidéncias de finangas publicas municipais. Pesquisa e Planejamento Econémico,
31:75-124.

Chamberlain, G. (1983). Panel data. In Griliches, Z. & Intrlligator, M., editors, The
Handbook of Econometrics, volume 2. North Holland Publishing Co., Amsterdam.

Chang, T. & Ho, Y. (2002). A note on testing “tax-and-spend or fiscal syncronozation”:
The case of China. Journal of Economic Development, 27:151-160.

Cheng, B. (1999). Causality between taxes and expenditures: Evidence from America
countries. Journal of Economics and Finance, 23:184-192.

Dahlberg, M. & Johansson, E. (1998). The revenues-expenditures nexus: Panel data
evidence from Swedish municipalities. Applied Economics, 30:1379-1386.

Fioravante, D. G., Pinheiro, M. M. S., Vieira, R. S. V., & Santos, J. C. (2006). Lei de
Responsabilidade Fiscal e Finangas Publicas Municipais: Impactos sobre despesas com
pessoal e endividamento. Texto para discussdo, IPEA, Rio de Janeiro.

Friedman, M. (1978). The limitations of tax limitation. Tax Review, 5:7-14.

Gadelha, S. R. B. (2007). Causalidade temporal entre tributa¢do e gastos publicos. In
Simpdsio Nacional de Probabilidade e Estatistica, 18.

Giuberti, A. C. (2005). Lei de responsabilidade fiscal: Efeitos sobre o gasto com pessoal
dos municipios brasileiros. In Anais do XXXIII ANPEC.

Gomes, G. M. & MacDowell, M. C. (2000). Descentralizagao politica, federalismo fiscal e
criagdo de municipios: O que é mau para econdémico nem sempre é bom para o social.
Texto para discussao, IPEA.

Hall, R. E. (1978). Stochastic implications of the life cycle-permanent income hypothesis:
Theory and evidence. Journal of Political Economy, 86:971-987.

Harris, R. & Tzavalis, E. (1999). Inference for unit roots in dynamic panels where the
time dimension is 7xed. Journal of Econometrics, 91:201-226.

Holtz-Eakin, D., Newey, W., & Rosen, H. (1988). Estimating vector autoregressions with
panel data. Econometrica, 56:1371-1395.

Holtz-Eakin, D., Newey, W., & Rosen, H. (1989). The revenues expenditures nexus:
Evidence from local government data. International Economic Review, 30:415-429.
Hoover, K. & Sheffrin, S. (1992). Causation, spending, and taxes: Sand in the sandbox

or tax collector for the welfare state? American Economic Review, 82:225-248.

EconomiA, Brasilia(DF), v.13, n.3b, p.735-758, set/dez 2012 757



Fabricio Carneiro Linhares, Andrei Gomes Simonassi and Glauber Marques Nojosa

Lopes, D., Rebelo, A., & Gomes, C. (2008). Arrecadar e gastar ou gastar e arrecadar?
Evidéncias para o caso brasileiro. In Anais do XXXVI ANPEC, Bahia.

Manage, N. & Marlow, M. L. (1986). The causal relation between federal expenditures
and receipts. Southern Economic Journal, 52:617—-629.

Meltzer, A. & Richard, S. (1981). A rational theory of the size of government. Journal
of Political Economy, 89:914-927.

Miosio, A. (2001). Spend and Taz or Taz and Spend? Panel Data Evidence from Finnish
Municipalities During 1985-1999. Valtion Taloudellinen Tutkimuskeskus, Government
Institute for Economic Research, Helsinki, VATT.

Miosio, A. & Kangasharju, A. (1997). The revenues-expenditures nexus— Evidence from
finnish local government panel data. Working Paper 169, University of Jyvéskyla.

Musgrave, R. A. (1959). The Theory of Public Finance. McGraw Hill, New York.

Narayan, P. K. (2005). The government revenue and government expenditure nexus:
Empirical evidence from nine Asian countries. Journal of Asian FEconomics,
15:1203-1216.

Niskanen, W. (1971). Bureaucracy and Representative Government. Aldine Transaction,
Chicago.

Oates, W. E. (1972). Fiscal Federalism. Harcourt Brace Jovanovich, New York.

Peacock, A. T. & Wiseman, J. (1979). Approaches to the analysis of government
expenditures growth. Public Finance Quarterly, 7:3-23.

Ram, R. (1988). Additional evidence on causality between government spending and
taxation. Southern FEconomic Journal, 54:763-769.

Rao, M. G. & Singh, N. (2000). The political economy of center-state fiscal transfers
in India. In Columbia University- World Bank Conference on Institutional Elements of
Tax Designand Reform.

Silva, C. G., Machado, S. J., Lopes, D. T., & Rebelo, A. M. (2010). Receitas e gastos
governamentais: Uma anélise de causalidade para o caso brasileiro. Economia Aplicada,
14:265-275.

Tiebout, C. (1956). A pure theory of local expenditures. The Journal of Political Economy,
64:416-424.

Von Furstenberg, G., Green, R., & Jeong, J. (1986). Tax and spend or spend and tax?
Review of Economics and Statistics, 58:179-188.

758 EconomiA, Brasilia(DF), v.13, n.3b, p.735-758, set/dez 2012



