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RESUMO

O objetivo geral deste trabalho € analisar os efeitos exercidos sobre a alocagado das
despesas dos municipios brasileiros pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e
pelas transferéncias intergovernamentais. Para tanto, parte-se do entendimento que
a LRF e as transferéncias sdao normas de ambito nacional que orientam o
comportamento de gestores publicos subnacionais, sobre o pressuposto de que
estes dois mecanismos operam em sentidos opostos sobre os incentivos dos gastos
dos governos locais. A fim de alcangar o objetivo geral, foram selecionados os
seguintes objetivos especificos: i. identificar o padrdo das transferéncias
intergovernamentais da Unido e dos estados para os municipios; ii. analisar os
efeitos de fatores politicos, principalmente da desproporcionalidade de
representacéo no Poder Legislativo brasileiro, sobre as transferéncias dos governos
central e estadual aos governos locais; iii. examinar as despesas com pessoal,
investimento e urbanismo nos periodos anterior e posterior a LRF; iv. analisar os
efeitos da LRF e das transferéncias, bem como demais fatores politicos e
econdmicos sobre as despesas com pessoal, investimento e urbanismo. Foi utilizada
uma metodologia quantitativa que emprega as técnicas estatisticas de regresséao
economeétrica com dados em painel, diagramas de dispersao e analise espacial de
cluster para o periodo de 1988 a 2014. Os resultados apontam que as transferéncias
promovem um impacto positivo nos gastos com investimento e urbanismo.
Entretanto, a LRF suscita um efeito contrario na medida em que estimula os entes
federativos a alocarem uma maior parcela dos seus gastos com pessoal e tal fato
pode vir acompanhado da redugcdo de gastos com investimentos. Portanto, os
resultados contribuem para compreender os fatores politicos da gestdo urbana, pois
tendo em vista que o declinio de gastos com investimento e urbanismo
desfavorecem o desenvolvimento das cidades, a forma como os recursos sao
alocados pelos gestores publicos € um fator politico-institucional que influencia nas
conjunturas das organizagdes municipais.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal; Transferéncias
intergovernamentais; Despesas com pessoal; Investimento e urbanismo; Municipios
brasileiros.



ABSTRACT

The main objective of this work is to analyze the effects exerted on an allocation of
Brazilian municipalities expenses by the Fiscal Responsibility Law (FRL) and
intergovernmental transfers. Therefore, it is based on the understanding that the FRL
and transfers are national rules that guide the behavior of subnational public
managers, on the assumption that these two mechanisms operate in opposite
directions on the incentives of local government spending. To achieve the main
objective, the following specific objectives were selected: i. to identify the pattern of
intergovernmental transfers from the Union and from states to municipalities; ii. to
analyze the effects of political factors, especially the representation disproportionality
in the Brazilian legislature, on transfers from central and state governments to local
governments; iii. to investigate staff, investment and urban planning expenses in the
periods before and after the LRF; iv. to analyze the effects of the LRF and transfers,
as well as other political and economic factors on staff, investment and urban
planning expenditures. This study uses a quantitative methodology based on
statistical techniques of econometric regression with panel data, scatter plots and
cluster spatial analysis for the period from 1988 to 2014. The results indicate that
transfers promote a positive impact on investment and urban planning expenses.
However, the FRL has created an opposite effect in so far encourages the federative
entities to allocate a greater share of their staff expenses, and this fact may be
accompanied by reduced spending on investment. Therefore, the results contribute
to an understanding of the political factors of urban management, considering that
the decline in investment and urbanization costs are detrimental to the development
of cities, the way in which resources are allocated by public managers is a political-
institutional factor that influences in the conjunctures of municipal organizations.

Keywords: Fiscal Responsibility Law; Intergovernmental transfers; Staff expenses;

Investment and urban planning; Brazilian municipalities.
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1 INTRODUGAO

Este trabalho disserta acerca dos efeitos sobre as despesas municipais das
normas de ambito nacional que orientam o comportamento de gestores publicos
subnacionais. Pretende-se analisar de que maneira o controle exercido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) em conjunto com a distribuicdo das transferéncias
intergovernamentais impactam nas despesas dos municipios brasileiros.

Ha diversos elementos das instituicoes e do comportamento politico
envolvidos na distribuicdo de fundos publicos para as unidades subnacionais e na
forma com que sdo alocadas as despesas municipais. No sistema federativo
brasileiro, dois exemplos de mecanismos que promovem as agdes dos orcamentos
publicos dos entes municipais sdo, a Lei de Responsabilidade Fiscal que determina
os parametros de controle como limites de endividamento e despesas com pessoal e
as transferéncias intergovernamentais, em que as de carater obrigatério tem o
objetivo de promover auxilio financeiro aos entes federativos com baixa capacidade
arrecadatoria.

Desde a implantagdo da LRF no inicio dos anos 2000, os municipios dispéem
de regras fiscais para ampliar o controle e a transparéncia dos atos dos gestores
publicos. Em contrapartida, em funcao das diversidades e caracteristicas existentes
entre 0s municipios brasileiros, observa-se a existéncia de desigualdades inter-
regionais que foram intensificadas pelo processo de descentralizagdo fiscal da
esfera federal para as estaduais e municipais que ocorre principalmente a partir da
Constituicao Federal de 1988. Diante disso, as transferéncias intergovernamentais
sao utilizadas em paises federalistas como um mecanismo de equilibrio das financas
publicas transferindo recursos a fim de corrigir as disparidades existentes e em prol
da igualdade socioeconémica.

Todavia, o carater redistributivo das transferéncias federais é controvertido,
ou melhor € mais pertinente as transferéncias ndo discricionarias e é controvertido
quanto se trata das discricionarias (AMORIM NETO; SIMONASSI, 2013;
ARRETCHE; RODDEN, 2004; GIBSON; CALVO; FALLETI, 2004; SOARES e
NEIVA, 2011;; TURGEON; CAVALCANTE, 2014).

Os impactos econdmicos e politicos das duas grandes categorias de
transferéncias (obrigatérias e discricionarias) sao diferentes. A fungdo de

redistribuicdo de recursos € operada com as transferéncias obrigatorias, ao passo



que, as transferéncias discricionarias assumem um papel suplementar e de
ajustamento emergencial, e para as estas, o fator politico parece ser mais relevante.
Estes recursos podem ser submetidos ao jogo politico, servindo como um meio de
troca para os governos centrais. Esta estabelecido na literatura que ha um vinculo
entre a distorcdo na representacao politica de distritos eleitorais na alocagcédo de
fundos publicos que favorece as unidades subnacionais sobrerrepresentadas, sendo
amplamente aceito que a distribuicdo das transferéncias discricionarias é politica.

Em sintese, mediante estes dois mecanismos do sistema federativo brasileiro
— a LRF e as transferéncias fiscais — a administragdo publica pode intervir
ocasionando efeitos representativos na forma como sdo alocadas as despesas
municipais, mais especificamente as despesas com investimento e com folhas de
pessoal.

A LRF é uma regra que orienta comportamentos, e parte-se do pressuposto
de que os gestores publicos, a partir da sua implementacéo, tendem a adotar um
comportamento padrao ajustando as despesas com pessoal aos limites impostos
pela Lei. Decisdbes de gasto com pessoal e com investimento podem ser um
instrumento de barganha politica, uma vez que sio utilizadas como indicador de
aprovacao populacional, o que pode acarretar a permanéncia ou nao do partido que
detém o poder local nas eleicbes (SANTOLIN et al. 2009). Os agentes atuam de
acordo com o grau de agregacgao que é mais eficaz eles agirem, visando a obtencao
de resultados favoraveis (O’'DONNELL, 1991). Diante disso, os investimentos podem
ser prejudicados, uma vez que, ao contrario dos gastos com pessoal, ndo ha um
enquadramento tao rigido das despesas com investimento junto a LRF.

Sendo assim, as regras fiscais podem causar distor¢cées no equilibrio
federativo afetando politicas que tenham o objetivo de promover equiparagao
regional, como € o caso das transferéncias intergovernamentais. No entanto, é
preciso analisar o mecanismo das transferéncias de modo isolado, uma vez que,
seus impactos na economia e na politica sdo diferentes. Como assinalado
anteriormente, as transferéncias constitucionais e previstas em lei apresentam um
carater redistributivo, enquanto que as transferéncias discricionarias sdo pautadas
mais em fatores politicos do que na diminui¢ao das desigualdades regionais.

A razao para a realizacao desse trabalho deve-se aos relevantes efeitos que
podem ser ocasionados pelo modo com que sdo determinadas as despesas de

investimento e de pessoal. Diante deste contexto, busca-se entender, os efeitos



destes dois mecanismos do sistema federativo brasileiro — a LRF e as transferéncias
- nas despesas municipais, sobre o pressuposto de que as transferéncias
impulsionam uma alocagédo dos gastos que prioriza os investimentos, ao passo que
que a LRF opera no sentido contrario, pois a partir da limitacdo de 60% da receita
corrente liquida imposta aos gastos com pessoal, pode estar incentivando um
aumento desta rubrica aqueles municipios que nao ultrapassavam o teto e este fato
pode estar acompanhado da redugao de despesas menos rigidas, como é caso dos
investimentos.

Portanto, os resultados irdo contribuir para compreender e explicar fatores
politicos da Gestdo Urbana, pois a forma como os recursos sao alocados pelos
gestores publicos € um fator politico-institucional que influencia nas conjunturas das
organizagdes publicas. A alocagcdo dos gastos executada de modo a priorizar as
fungdes administrativas dos governos locais, pode estar ocasionando redugao de
despesas nas suas funcgdes finalisticas, na modalidade de investimentos. Uma vez
que o gasto municipal pode ser utilizado para estimular a atividade econdmica, o
declinio dos investimentos gera retardagcdo econdmica impactando, no caso desta

pesquisa, nas conjunturas municipais sobre o desenvolvimento das cidades.

1.1 DESENHO DA PESQUISA

Apresenta-se a seguir os objetivos geral e especificos, as questbes e as
hipéteses que nortearam a pesquisa, bem como uma sintese do método aplicado

para alcangar os objetivos e a forma como o trabalho esta organizado.

1.1.1 Objetivos

Este trabalho tem como objetivo geral analisar os efeitos das regras fiscais de
ambito nacional com o enfoque na Lei de Responsabilidade Fiscal e nas
transferéncias intergovernamentais sobre as despesas dos municipios brasileiros

Os objetivos especificos sao: i) identificar o padrdao das transferéncias
intergovernamentais da Unido e dos estados para os municipios; ii) analisar os
efeitos de fatores politicos, principalmente da desproporcionalidade de
representacao no Poder Legislativo brasileiro, sobre as transferéncias dos governos

central e estadual aos governos locais; iii) examinar as despesas com pessoal,



investimento e urbanismo nos periodos anterior e posterior a promulgacao da LRF;
iv) analisar os efeitos da LRF e das transferéncias, bem como demais fatores

politicos e econdmicos sobre as despesas com pessoal, investimento e urbanismo.

1.1.2 Questoes

As regras fiscais estdo produzindo mudangas na alocagdo do gasto com
investimento em detrimento do gasto com pessoal? De que modo a alocagédo das
despesas municipais € afetada pelo controle exercido pela LRF e pela distribuigao
de transferéncias intergovernamentais? Como, ou em qual sentido, estes dois

fatores agem sobre as despesas municipais?

1.1.3 Hipéteses

Diante da discussdo sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal e as
transferéncias intergovernamentais, a hipétese central considerada é de que estes
dois mecanismos operam em sentidos concorrentes sobre os incentivos dos gastos
dos governos locais. Ao passo que as transferéncias induzem uma alocagéo dos
recursos publicos priorizando os investimentos, a LRF pode estar operando no
sentido contrario ao impulsionar maiores gastos com pessoal em detrimento dos

investimentos.

1.1.4 Método

Com a finalidade de testar a hipdtese estabelecida e atingir o objetivo
proposto desta pesquisa, utilizou-se a técnica estatistica de regressao econométrica
com dados em painel. De modo a complementar os modelos econométricos foram
utilizados diagramas de dispersao e analise espacial de clusters. O periodo de
analise é de 1988 a 2014, o universo sao 0s municipios brasileiros e a amostra foi
composta de acordo com a disponibilidade de dados no nivel municipal. O niumero
exato de municipios utilizados em cada ano do periodo de estudo esta descrito nos
topicos de metodologia das seg¢des de resultados.

De um modo geral, 0 modelo de regressao permite estudar a relagdo entre

uma variavel dependente e suas variaveis independentes. Assim, apos a selegao



das variaveis foram construidos modelos estatisticos a fim de mensurar o efeito das
variaveis independentes na variavel a ser explicada.

As fontes para a coleta de dados sobre as variaveis selecionadas foram:
Relatério de Finangcas do Brasil da Secretaria do Tesouro Nacional (FINBRA);
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); base de dados do Instituto de
Pesquisa Econ6mica Aplicada (IPEADATA); Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) e Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Num primeiro momento, a fim de entender o padrdo das transferéncias
intergovernamentais no Brasil, foram identificados os efeitos de fatores politicos,
principalmente da sobrerrepresentacao desproporcional no Legislativo brasileiro,
sobre as transferéncias dos governos central e estadual aos governos municipais.

Por conseguinte, foram analisados os impactos da LRF e das transferéncias
na alocacao das despesas municipais, mais especificamente das despesas com
pessoal, investimento e urbanismo.

Cada uma das analises foi desenvolvida em uma seg¢éo da dissertagao, onde
apresenta-se com maior nivel de detalhamento os dados e as bases de dados
utilizadas, a técnica estatistica empregada, bem como a definigio do modelo

estatistico e das variaveis.

1.2 ESTRUTURA DA DISSERTAGAO

Este trabalho se organiza em quatro seg¢des, além desta introdugao.

A secao dois é dedicada as concepgdes tedricas acerca das regras de
controle das despesas e da distribuicdo de fundos publicos, bem como suas
relagdes com as despesas municipais.

A secao trés destina-se aos resultados da investigacdo sobre a
desproporcionalidade de representantes de distritos eleitorais nas Camaras dos
Deputados, na Assembleia Legislativa e no Senado, bem como seus impactos sobre
0 padrao da distribuicdo das transferéncias fiscais dos governos central e estadual
para as unidades municipais brasileiras.

Na quarta secdo apresenta-se os resultados dos efeitos da LRF e das
transferéncias sobre as despesas municipais.

Por fim, na secgao cinco tecem-se as conclusdes da pesquisa.



2 COMPOSIGAO ORGAMENTARIA E DESPESAS MUNICIPAIS: O PAPEL DA
LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E DAS TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS

Desde a implantagado da Lei de Responsabilidade Fiscal no inicio dos anos
2000, os municipios dispdéem de regras fiscais para ampliar o controle e a
transparéncia dos atos dos gestores publicos. Em contrapartida, o sistema federativo
brasileiro dispde de transferéncias intergovernamentais que buscam minimizar a
concentracao espacial das bases de tributacdo nos maiores centros e uma
dispersao regional da demanda de bens e servigos publicos.

Mediante estes dois mecanismos do sistema federativo brasileiro, a
administracao publica pode intervir ocasionando efeitos significativos na forma como
sdo alocadas as despesas municipais. O objetivo das transferéncias € a melhor
eficiéncia do gasto publico, visando o aumento do desempenho municipal e a
promogao de equiparagao regional. Todavia, é preciso analisa-las de modo isolado,
uma vez que, seus impactos na economia e na politica sado diferentes. O
pressuposto € de que as transferéncias constitucionais apresentam um carater
redistributivo, enquanto que as transferéncias discricionarias sao pautadas mais em
fatores politicos do que na diminuicdo das desigualdades regionais.

A LRF busca limitar o uso inconsequente dos recursos publicos, entretanto,
limites impostos pela Lei podem ocasionar distorcbes nas finangas municipais.
Embora as transferéncias promovam uma melhor eficiéncia do gasto publico, em
que os gestores alocam os recursos visando um melhor desempenho municipal, a
LRF pode ocasionar um efeito contrario na medida em que estimula os entes
federativos a alocarem uma maior parcela dos seus gastos com pessoal e tal fato
pode vir acompanhado de redugao de gastos com investimentos.

Diante deste contexto, a presente secao aborda, num primeiro momento, um
breve historico da LRF e as principais limitagdes impostas pela Lei, seguido por uma
descrigao do sistema de transferéncias intergovernamentais e a relagéo destas com
a representacao desproporcional de distritos eleitorais, para por fim, relacionar a

LRF e as transferéncias com as despesas municipais.



2.1 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

As regras fiscais que buscam atingir um orgcamento equilibrado ou a
imposicao de limites para as despesas e da divida, como as previstas na LRF,
difundiram-se na década de 90, e em sintonia com o objetivo de conter o
crescimento do déficit publico. Foram criadas leis com o objetivo de reforcar
instituicdbes orgamentarias que promovessem a disciplina fiscal no governo federal e
nos governos subnacionais. Nos Estados Unidos a tentativa inicial de impor regras
fiscais foi adotada nos anos 80, com a lei Gramm-Rudman-Hollings (GRH), que n&o
conseguiu alcancar sua meta de orgcamento equilibrado e foi substituida em 1990
pelo Budget Enforcment Act (BEA), com o escopo de controlar os gastos e receitas
publicas e foi mais eficiente no controle do orgamento. Outro exemplo € o Fiscal
Responsibility Act (FRA) de 1994, adotado pela Nova Zelandia, baseada
principalmente no principio de transparéncia e em compromissos, € nao metas de
reducado do endividamento e de estabilizagdo das aliquotas tributarias. O Tratado de
Maastricht, assinado pelos paises da Uniao Europeia em 1992, propunha uma meta
de estabilidade orcamentaria, submetendo as nacbes que compdéem a Unido
europeia a manter o déficit nominal e a divida publica sob limites pré-estabelecidos,
necessarios a estabilidade macroeconémica.

O éxito nas experiéncias dos paises desenvolvidos suscitou interesse em
mecanismos de auto restricdo fiscal pelos paises da América Latina e tiveram
significativa influéncia sobre a criagdo das regras contidas na Lei de
Responsabilidade Fiscal brasileira, considerada um importante marco do
federalismo fiscal no pais, “ndo apenas porque objetivou melhorar a gestéo fiscal de
todos os niveis de governo, mas, sobretudo, porque apontou para um novo padrao
de responsabilizagdo mutua entre a Unido e os governos subnacionais” (ABRUCIO e
LOREIRO, 2004, p. 94).

A Lei Complementar n°® 101, chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal,
entrou em vigor em 04 de maio de 2000. Foi promulgada com o objetivo de evitar a
discricionariedade e promover a disciplina fiscal e equilibrio nas contas publicas dos
governos federal, estadual e municipal. Para tanto, a LRF estabeleceu uma série de
regras de controle do endividamento e das despesas para o funcionamento do
orcamento publico, bem como, ampliou a obrigatoriedade de transparéncia

reforcando o processo orgcamentario atribuindo uma fungdo mais importante ao



Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Ademais, definiu metas fiscais anuais, exigiu a
divulgacao de relatérios de acompanhamento dos resultados além de estabelecer
mecanismos de controle das financas publicas em anos eleitorais, diminuindo assim,
a existéncia de ciclos eleitorais politicos. Destaca-se, em sintese, a esséncia da LRF

que se encontra em seu art. 1°, § 1°:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupbe a agao planejada e
transparente em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢cdes no que tange a renuncia de receita, geracao de despesas com
pessoal, de seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operacgoes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao de
garantia e inscricdo em Restos a Pagar (BRASIL. Lei n°101, de 04 de maio
de 2000).

A LRF instituiu o conceito de Receita Corrente Liquida (RCL) que
corresponde ao somatério das receitas correntes, consideradas as deducoes
previstas em lei, e serve de parametro para a verificacdo de recursos, para o
cumprimento de metas em geral e para o estabelecimento de limites para despesas
com pessoal e endividamento, compativel com a responsabilidade fiscal exigida por
essa Lei.

Dentre as limitacbes de despesas impostas pela LRF, destacam-se os limites
que estabelecem o quanto pode ser gasto por cada nivel de governo com as
despesas com pessoal, que nos municipios ndo podem exceder 60% da RCL. Ha
reafirmacao dos limites mais rigidos para o endividamento publico, que para o caso
dos municipios nao deve ultrapassar 1,2 vezes a RCL. Também sao definidas pela
Lei as metas fiscais anuais e a exigéncia de apresentacido de relatérios trimestrais
de acompanhamento. Além disso, foram estabelecidos mecanismos de controle das
finangas publicas em anos eleitorais, visando o controle de ciclos eleitorais da
politica, e por fim, a proibicao de socorro financeiro entre os niveis de governo.

Como ressaltam Menezes e Toneto Jr. (2006), as regras € mecanismos de
disciplina fiscal sdo fundamentais para o controle dos gastos e para evitar o
endividamento dos governos subnacionais, segundo os autores “ndo ha consenso
entre os pesquisadores sobre qual seria 0 melhor mecanismo, mas € certo que, sem
eles, surge espago para comportamentos oportunistas por parte de representantes
politicos” (MENEZES e TONETO JR., 2006, p. 09).



Além disso, a descentralizagao e responsabilidade fiscal aos governos locais
permitem maiores poderes para a realizacado de gastos e arrecadacado de impostos
produzindo efeitos sobre a administragdo macroecondmica, pois excessivos gastos
dos governos subnacionais podem provocar pressao inflacionaria, advinda do
aquecimento da demanda, quando o governo central deseja restringi-la. Assim, as
instituicdbes orgamentarias que promovem o equilibrio fiscal do poder local, garantem
a estabilidade macroecondmica.

Nesse sentido, cabe ressaltar que embora a LRF tenha sido implementada a
fim de possibilitar maior controle das contas publicas, a motivagao central de criagao
de tal regra fiscal reside na necessidade de se impor regras fiscais na esteira do
tripé de politica macroeconémica que se caracterizou no Brasil no fim da década de
90 e inicio dos anos 2000. O esforgo de induzir os gestores a terem maior
responsabilidade para com as despesas, prevenindo riscos e corrigindo desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas foi o0 grande marco na tentativa de

uma mudanga cultural na gestdo do orgamento publico.

2.2 SISTEMA DE TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

Com o processo de descentralizacdo e o federalismo fiscal favorecido pela
Constituicdo de 1988, os entes federativos passaram a ter maior autonomia e
responsabilidade fiscal, bem como, maior responsabilidade na oferta de bens e
servigos publicos. Conforme Arretche (2005), as bases de autoridade dos governos
locais foram alteradas profundamente a partir da descentralizagao fiscal, houve a
expansao da autoridade local sobre os recursos fiscais, bem como maior autoridade
tributaria sobre impostos de significativa importancia.

Como o Brasil € um pais dotado de diferengas entre as jurisdigbes
apresentando uma forte desigualdade territorial, existe no pais uma série de
recursos federais que visam manter o equilibrio federativo (SOUZA, 2003). Neste
cenario, destacam-se as transferéncias intergovernamentais que sao uma forma de
buscar maior eficiéncia do setor publico no ambito da implementacao de politicas e
servicos e representam um mecanismo de equilibrio das financas publicas. Elas sao
pertinentes nos regimes federativos onde a gestdo fiscal objetiva principalmente
tributar e efetuar o dispéndio com equidade e eficiéncia adequando a distribuicao de

recursos.
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Por meio das transferéncias, o governo federal assume o papel de promover
a reducao das desigualdades inter-regionais, bem como a desigualdade de acesso
da populagdo a servigos publicos. No Brasil, em especial, em que ha significativa
desigualdade territorial', a capacidade de os municipios proverem servigos publicos
seria bastante desigual sem as transferéncias (ARRETCHE, 2010).

As descentralizagcbes das tarefas de execugdo ocorrem mediante a
transferéncia de recursos seja da Administragdo Federal para unidades federadas
ou para o setor privado. A estrutura descentralizada de governo, que as
transferéncias fiscais proporcionam, pode ser uma das condigbes que favorece a
conexao entre a arrecadacgao tributaria e as agdes publicas, a visibilidade das
politicas publicas e também, a exigéncia da populagédo sobre tais politicas e o uso
dos recursos por governantes.

As transferéncias intergovernamentais podem ser classificadas em duas
grandes categorias: obrigatorias e discricionarias, ou seja, decorrentes de
determinagao constitucional ou legal ou que resultam de negociagbes entre os
governos centrais e os governos subnacionais, havendo entrega de recursos a outro
ente da federacao a titulo de cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira.

Em fungcdo da heterogeneidade entre os entes federativos brasileiros,
observa-se desequilibrios fiscais que resultam da concentracdo espacial das bases
de tributacdo nos maiores centros e uma dispersao regional da demanda de bens e
servigcos publicos. Na analise das transferéncias fiscais, Gasparini e Miranda (2006)
apontam algumas razdes para a criagao destas transferéncias, dentre elas estao a
adequacao entre a capacidade arrecadatdria e a necessidade dos gastos publicos
diante de distribui¢cdes entre as esferas de governo, a minimizagao das diferengas
regionais ao longo do territério nacional, melhor gerenciamento dos recursos
publicos em cada uma das trés esferas de governo: Unido, estados e municipios.

Soares e Neiva (2011), observam que as transferéncias discricionarias
federais sao importantes fontes de receita no orcamento dos estados brasileiros,

correspondem a aproximadamente 3% do total das taxas e 9% do total das

1 Souza (2003) demonstra indicadores de desigualdade nos municipios brasileiros destacando que as
desigualdades nao sao apenas notadas entre as cinco regides do pais, mas também em uma
mesma regidao ou dentro de um mesmo Estado. Essas diferengcas podem ser notadas de acordo
com a distribuicdo da populagdo dos municipios, no Nordeste ocorrem as maiores diferengas onde,
0 numero de pequenos municipios (com populagao entre 10.000 e 20.000 habitantes) é bastante
alto se comparado as demais regides.
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transferéncias constitucionais. No entanto, ha diferengcas na importancia destas
transferéncias no orcamento de cada estado de acordo com as suas disparidades
econdmicas regionais, por exemplo, no estado de Sergipe as transferéncias
discricionarias representam quase 70% dos impostos coletados e, em Sao Paulo,
representam por volta de 0,2%. Isto ocorre devido ao intuito das transferéncias de
corrigir as disparidades regionais, procurando melhorar e aumentar a oferta de bens
publicos e garantir o equilibrio orgamentario das unidades federativas menos
favorecidas e com menor capacidade arrecadatoria.

Todavia, o carater redistributivo das transferéncias federais & controvertido,
ou melhor é mais pertinente as transferéncias obrigatorias e € controvertido quanto
se trata das discricionarias, como demonstrado pelas autoras e autores a seguir.

O carater redistributivo das transferéncias n&o discricionarias é sustentado
pelas investigacdes de Soares e Neiva (2011), que observam que os trés estados
juntos — Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro —, cujo total das taxas de sua
competéncia ultrapassa a 50% do total coletado pelos outros estados sao, também,
os estados que recebem menos que 30% das transferéncias constitucionais. Os
estados do Nordeste que recolhem aproximadamente 14% das taxas, recebem mais
que 30% do total deste tipo de transferéncia. Arretche e Rodden (2004), também
chegaram a conclusdo semelhante ao tratarem das transferéncias constitucionais e
Gibson, Calvo e Falleti (2004), por sua vez, encontraram uma moderada relagao
positiva entre as variaveis gastos nao-discricionarios e pobreza e, negativa entre tais
gastos e a renda per capita.

Em referéncia as transferéncias discricionarias, embora Soares e Neiva
(2011) mostrem que as regides de menor desenvolvimento econdmico recebem uma
porcentagem maior destes recursos (Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
respectivamente), Gibson, Calvo e Falleti (2004) ndo encontraram uma relacao
significativa entre as variaveis gastos discricionarios e pobreza, e nem entre tais
gastos e a renda per capita. Para Arretche e Rodden (2004), a distribuicdo das
transferéncias nao-constitucionais nao beneficia os estados mais pobres e, portanto,
‘nao se pauta por critérios de necessidade”. Neste sentido, Amorim Neto e
Simonassi (2013), e também Turgeon e Cavalcante (2014), verificam uma tendéncia
a manutencao das desigualdades inter-regionais e que os recursos transferidos aos

estados parecem ser dirigidos mais por fatores politicos do que por caracteristicas
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socioeconémicas das unidades subnacionais ou critérios de reducdo das
desigualdades inter-regionais.

Os impactos econdmicos e politicos das duas grandes categorias de
transferéncias (obrigatérias e discricionarias) sdo diferentes, pois ao passo que a
funcao de redistribuicdo de recursos € operada com as transferéncias obrigatérias,
as transferéncias discricionarias assumem um papel suplementar e de ajustamento
emergencial, e para as estas, o fator politico parece ser mais relevante. “A
orientacdo para reduzir disparidades ou equalizar a distribuicdo de receitas € um
atributo adicional que as transferéncias redistributivas podem assumir ou n&o”
(PRADO, 2001, p. 4).

Sendo assim, as transferéncias, mesmo que com objetivo redistributivo,
podem ou nao ter o efeito de reduzir as desigualdades regionais. A maior parte s&o
de fato equalizadoras, mas ha excecgdes, e estes recursos podem ser submetidos ao
jogo politico, servindo como moeda de troca para os governos centrais. Prado
(2001), aponta que as diversas modalidades de repasses possuem caracteristicas
institucionais distintas e apresenta a tipologia das transferéncias, classificadas a

partir de trés denominacgoes:

i. transferéncias como instrumento de politica fiscal federativa;
ii. transferéncias no orgamento excedente: legais versus discricionarias;

iii.  transferéncias no orgamento receptor: livres ou vinculadas.

Transferéncias como instrumento de politica fiscal federativa tém objetivos de
devolucdo tributaria, equalizacdo por meio de transferéncias redistributivas e
viabilizacdo de politicas setoriais. No primeiro caso, de devolucdo tributaria, a
arrecadacgao é feita pelos niveis superiores de governo (Estado ou Unido) e cada
jurisdicdo recebe uma parcela da arrecadagdo de acordo com a sua capacidade
fiscal compensando a concentragdo da arrecadagdo em niveis centrais de governo.
Embora a fungcdo de arrecadacao seja apenas dos niveis superiores de governo,
cabe ao governo local parte das receitas geradas em cada ente federativo.

O segundo objetivo visa a equalizagao e reducao das desigualdades regionais
através de transferéncias redistributivas, essas transferéncias tém carater de
suplementagcdo orgcamentaria, por meio delas, 0s niveis superiores de governo

redistribuem parte da receita arrecadada objetivando reduzir as disparidades inter-



13

regionais. O terceiro objetivo busca a viabilizagdo de politicas setoriais onde estas
sao decididas nos governos centrais, porém requerem gerenciamento local.

A segunda classificagao feita por Prado (2001), refere-se as transferéncias no
orcamento excedente instituidas por norma legal ou decidida de forma discricionaria,
as transferéncias legais sdo aquelas cujos critérios € montantes a serem distribuidos
estdo especificados em Lei ou na Constituicdo. Ja as transferéncias discricionarias
tém carater complementar, sao resultado das decisbes orcamentarias anuais dos
governos federal e estadual.

Por fim, a ultima classificagdo (transferéncias no orgamento receptor: livres ou
vinculadas) é definida segundo o grau de condicionalidade que o uso de recursos
tera para os governos receptores. Ha diferenga entre os recursos que podem ser
livres e os recursos vinculados. As transferéncias livres estdo a disposi¢cao dos
governos locais propiciando-lhes maior liberdade de escolha. As transferéncias
vinculadas sao recursos destinados a complementar ou compor integralmente
programas de politicas publicas, estas buscam uniformizar os dispéndios entre
jurisdicdes heterogéneas.

A seguir, a énfase da discussao recai sobre as transferéncias discricionarias,
sobre as quais € possivel observar os efeitos da representagao desproporcional de

distritos eleitorais.

2.2.1 Transferéncias e a representacao desproporcional de distritos eleitorais

As transferéncias intergovernamentais representam uma importante fonte de
receita aos entes federativos, principalmente aqueles com baixa capacidade
arrecadatoria, diferente dos grandes distritos, cujas taxas locais sustentam a maior
parte de seus orgamentos. A representagdo desproporcional dos distritos tem
decisiva influéncia sobre a distribuicdo de fundos aos distritos eleitorais, uma vez
que trabalhos empiricos tém comprovado que ha um volume maior de transferéncias
enviadas as regides sobrerrepresentadas e supostamente menos desenvolvidas.

A representacdo nas duas Casas do Legislativo federal brasileiro, Camara
dos Deputados e Senado, é altamente desproporcional, isto €, em cada um dos 27
distritos eleitorais do pais a correspondéncia entre populacdo e cadeiras nao é

proporcional.
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Na Camara, ha uma regra que estabelece um minimo de oito e um maximo
de setenta deputados federais por distrito eleitoral; no Senado, a regra permite que
cada distrito possa eleger trés senadores. O numero de deputados das Assembleias
Legislativas, representantes do Poder Legislativo estadual, corresponde ao triplo da
representacdo do Estado na Camara dos Deputados, sendo que ao atingir o numero
de trinta e seis, sera acrescido de tantos quantos forem os Deputados Federais
acima de doze.

Segundo Samuels e Synder (2001), o principio democratico de “uma pessoa,
um voto” é normalmente violado, principalmente em federagdes com estrutura
bicameral. Por exemplo, um distrito que recebe 20% dos votos, nem sempre
conquista 20% das cadeiras no Legislativo, exprimindo que os votos podem nao se
traduzir em representacgao politica (TURGEON; CAVALCANTE, 2014).

Como consequéncia, as unidades subnacionais possuem representacao
desproporcional, isto €&, algumas sdo sub-representadas e outras
sobrerrepresentadas. Nos estados mais populosos a proporcao de cadeiras versus
populacdo é bastante menor do que nos estados menos populosos, ou seja, 0s
grandes estados estdo sub-representados e os estados menores estao
sobrerrepresentados, configurando o que na literatura de lingua inglesa € conhecido
como malapportionment.

As regras eleitorais que definem o numero de cadeiras no Legislativo por
estado, bem como o crescimento populacional desigual nos territérios, culminam na
representacdo desproporcional em distritos eleitorais, como estados ou provincias.
Conforme Gibson, Calvo e Falleti (2004), paises federativos caracterizam-se, de
varias maneiras, pela assimetria, como da populagcdo, do tamanho e do poder
econdmico entre os territorios que constituem uma unido federal e as instituicoes
federais interagem com essas assimetrias, concordando com estas ou as

compensando:

[...] ha assimetrias em populagédo, tamanho e poder econémico entre os
territérios que constituem uma unido federal. As instituicbes federais
interagem com essas assimetrias subjacentes concedendo determinados
direitos politicos, obrigacbes e representacdo nos organismos do governo
nacional as unidades constituintes da federagdo. Em alguns casos, essas
instituicbes concordam com as assimetrias e em outros, as compensam
(GIBSON; CALVO; FALLETI, 2004, p. 99).
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E comum que as regras eleitorais ndo levem em consideracéo o tamanho da
populacdo e sua alteragdo ao longo dos anos, ao distribuir a representacao
legislativa aos distritos eleitorais, deste modo, alguns distritos recebem maior
representacdo do que receberiam se houvesse proporcionalidade populacional,
sendo assim, o valor de um voto em estados sobrerrepresentados € maior do que
em estados sub-representados, pois, para aqueles € necessario um numero menor
de eleitores para eleger um representante (TURGEON; CAVALCANTE, 2014).

As transferéncias intergovernamentais denotam um mecanismo de auxilio
financeiro em situacdes de restricido orcamentaria nos entes federativos com baixa
capacidade de arrecadagcdo, as unidades sobrerrepresentadas, geralmente,
arrecadam os menores valores em taxas locais, ao passo que, os grandes distritos
tém maior capacidade arrecadatoéria, suas taxas locais sustentam a maior parte dos
recursos orgamentarios.

Deste modo, as transferéncias intergovernamentais s&o importantes no
sentido de suplementar o orgamento e implementar politicas aos estados com menor
capacidade fiscal, os sobrerrepresentados. Por exemplo, no Brasil, as regides que
recebem uma porcentagem maior destes recursos sdo a Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, respectivamente.

A representacao desproporcional de distritos eleitorais tem efetiva influéncia
sobre a distribuicio de recursos publicos em beneficio das regides
sobrerrepresentadas. Principalmente no que se refere as transferéncias
discricionarias, os estados sobrerrepresentados sao os mais beneficiados,
evidenciando que o0s gastos publicos sao dirigidos por fatores politicos e
institucionais, como a representacao desproporcional e, portanto, ndo refletem,
necessariamente, caracteristicas socioeconémicas das unidades subnacionais.

Dentre os estudos nacionais e internacionais que incorporam a relacido do
melapportionment com as distorcoes na alocagao de recursos entre os distritos,
estdo os trabalhos de Arretche e Rodden (2004), Amorim Neto e Simonassi (2013),
Gibson, Calvo e Falleti (2004), Turgeon e Cavalcante (2014), entre outros.

Arretche e Rodden (2004), estudaram a influéncia das politicas eleitoral e
legislativa na distribuicdo de transferéncias intergovernamentais, dos governos
brasileiros. Os autores constataram que, os presidentes brasileiros tém grande
autoridade sobre as transferéncias fiscais, juntamente com incentivos para trocar

gastos federais por votos do Legislativo. Assim, a distribuicdo das transferéncias
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intergovernamentais € uma importante ferramenta para a obtencdo de apoio
parlamentar. Da mesma forma, Amorim Neto e Simonassi (2013) tém como hipotese
que as transferéncias intergovernamentais sdo um importante mecanismo utilizado
pelo Poder Executivo federal para alcancar objetivos politicos e evidenciam que
estes prevalecem sobre os critérios de equidade socioecondmica, 0s niveis mais
elevados de transferéncias per capita estdo associados a composi¢oes politicas de
coalizbes de governo. Gibson, Calvo e Falleti (2004), assim como Turgeon e
Cavalcante (2014), investigam como a representacdo desproporcional dos estados
afeta a alocacao dos recursos pelo governo federal para as unidades subnacionais e
constatam que estados sobrerrepresentados sdo mais beneficiados pelos gastos
federais do que os estados sub-representados.

A seguir, os topicos anteriores serdo somados a fim de relacionar os dois
mecanismos institucionais estudados - LRF e transferéncias - com a alocag¢ao das

despesas municipais.

2.3 DESPESAS MUNICIPAIS E SUAS RELAGOES COM A LRF E AS
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

Como tratado nos itens anteriores, no sistema federativo brasileiro, dois
exemplos de mecanismos que promovem as agdes dos orcamentos publicos dos
entes municipais sdo, a LRF que determina os parametros de controle como limites
de endividamento e despesas com pessoal e as transferéncias intergovernamentais
que promovem auxilio financeiro aos entes federativos com baixa capacidade
arrecadatoria.

Mediante a forma de como sao alocadas as despesas municipais, a
administragdo publica pode intervir promovendo efeitos representativos nas
conjunturas municipais. A acgao eficiente do setor publico requer um direcionamento
adequado dos recursos, bem como uma distribuicdo dos bens e servicos com
qualidade.

Nessa  perspectiva, pressupde-se que tanto as transferéncias
intergovernamentais quanto a LRF direcionam os gestores publicos ao atendimento
das demandas publicas. Porém, embora as transferéncias promovam uma melhor
eficiéncia do gasto publico, em que os gestores alocam os recursos visando um

melhor desempenho municipal, a LRF pode ocasionar um efeito contrario na medida
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em que estimula os entes federativos a alocarem uma maior parcela dos seus
gastos com pessoal e tal fato pode vir acompanhado de reducdo de gastos com
investimentos.

Os decisores governamentais, por meio das despesas com investimento e
pessoal, podem intervir afetando a forma que estes gastos incidem sobre a
economia. A LRF é uma regra orgcamentaria que impde limite do gasto excessivo,
evitando assim, o endividamento. O enfoque maior desta Lei recai sobre o controle
do endividamento publico e além disso, essa legislagdo promove outros efeitos
favoraveis a sociedade, como por exemplo, a elaboracao de relatérios trimestrais e
divulgacdo em meios de comunicagdo que possibilita maior transparéncia ao
orcamento publico, os eleitores podem o acompanhar e monitorar evitando o
comportamento oportunista dos politicos, pois perante a necessidade de prestar
contas a sociedade, estes se veem obrigados a cumprir o orgamento votado.

Segundo Santolin et al. (2009), apés a promulgacao desta Lei, ha uma
mudang¢a no comportamento dos governantes, os municipios deixam de acumular
déficits e passam a apresentar superavits. Todavia, “[...] a rigidez na aplicacdo dos
gastos, principalmente gastos de pessoal, trata igualmente os desiguais”
(SANTOLIN et al., 2009, p. 901). Pressupde-se que os atores politicos - por meio de
regras, no caso deste estudo a LRF — sdo induzidos a realizar uma determinada
alocacado de despesas que prioriza a rubrica gasto com pessoal, acarretando um
padrao de comportamento dos governos locais, que de acordo com O
institucionalismo da escolha racional, leva em conta que estes agem racionalmente
sobre constrangimentos institucionais, no sentido que:

Instituicbes sao padrbes regularizados de interagdo que sdo conhecidos,
praticados e aceitos regularmente (embora ndo necessariamente aprovados
normativamente) por agentes sociais dados, que, em virtude dessas
caracteristicas, esperam continuar interagindo sob as regras e normas

incorporadas (formal ou informalmente) nesses padroes (O’DONNELL,
1991, p. 27).

O que significa dizer também que os atores politicos agem em conformidade
com o calculo racional diante de opg¢des que estimulam a maximizagdo do seu
payoff, ou seja, a retribuicdo que recebe de acordo com sua escolha. Isto é o que
Tsebelis (1998) chama de pressuposto da racionalidade indicando que “os atores
individuais e institucionais tentam promover ao maximo a realizacdo de seus
objetivos” (TSEBELIS, 1998, p. 21).



18

A LRF é uma regra que orienta comportamentos, e parte-se do pressuposto
de que os gestores publicos, a partir da implementagao desta Lei, tendem a adotar
um comportamento padrao ajustando as despesas com pessoal aos limites impostos
pela LRF. Decisbes de gasto com pessoal e com investimento podem ser um
instrumento de barganha politica, uma vez que s&o utilizadas como indicador de
aprovacgao populacional, o que pode acarretar a permanéncia ou nao do partido que
detém o poder local nas elei¢des (SANTOLIN et al. 2009).

Segundo Fioravante et al. (2006), o teto para a despesa com pessoal, fixado
pela LRF, pode funcionar como um mecanismo de incentivos perversos, levando a
subavaliacdo de gastos, como os de investimentos e prejudicando a eficiéncia da

alocacao dos recursos publicos municipais:

Defende-se que o controle do gasto publico por meio do indicador despesa
de pessoal dividida pela RCL leva a certa subavaliagao de outros tipos de
gastos, como os investimentos. A despesa de pessoal corresponde a
apenas um item dos gastos. Logo, uma analise e o controle apenas desse
item ndo implicam que os gastos estdo sendo analisados e controlados de
forma completa, ha que se analisar outros itens de gastos. Além disso, um
teto de gasto fixado ad hoc pela LRF pode funcionar como um mecanismo
de incentivos perversos, que prejudique a eficiéncia alocativa dos recursos
publicos municipais (FIORAVANTE et al., 2006, p. 11).

Da mesma forma, Dur, Peletier e Swank (1997) salientam que regras que
restringem o endividamento (como é o caso da LRF), provocam diminuicdo de
investimento. Segundo os autores, essa despesa nao épreferivel, uma vez que
diminui a renda disponivel para consumo no presente, aumentando-a no futuro
quando nao se sabe se o partido que detém o poder atual sera reeleito. Sendo
assim, ha bens publicos preferiveis, que no caso de nido haver restricdo de
endividamento, sera a opgao de gasto pelo partido no poder, levando ao aumento da
divida.

Cumpre ressaltar que os agentes atuam de acordo com o grau de agregagao
que € mais eficaz eles agirem, visando a obtencdo de resultados favoraveis
(O’'DONNELL, 1991). Diante disso, a rubrica investimento pode ser prejudicada, uma
vez que, ao contrario da rubrica de gastos com pessoal, ndo ha um enquadramento
tao rigido desta despesa junto a LRF.

Fioravante et al. (2006), destacam que a LRF definiu limites além do padrao
médio dos municipios, e tém como hipdtese que o foco principal desta Lei foram os

municipios mais problematicos com gastos com pessoal e endividamento distantes
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da média dos municipios brasileiros. Outra hipétese segundo os autores, é que o
limite de gastos com pessoal foi baseado na realidade dos estados. Nesse sentido,
Menezes e Toneto Jr. (2006) completam, articulando que uma regra eficaz deveria
levar em consideragdo a heterogeneidade dos municipios brasileiros, bem como,
deveria estabelecer mecanismos a fim de impedir distorcdes na composi¢cao das
despesas dos entes subnacionais, pois “[...] a queda na despesa com investimento
pode influenciar significativamente o provimento futuro de bens e servigos publicos
nos municipios” (MENEZES; TONETO JUNIOR, 2006, p. 31).

Estudos como os de Fioravante et al. (2006), Giubert (2005), e Menezes e
Toneto Jr. (2006), analisaram o efeito da LRF nas finangas dos municipios
brasileiros. Santolin et al. (2009) fizeram a analise do efeito das transferéncias e da
LRF sobre as despesas nos municipios mineiros. Os autores supracitados
evidenciaram que a LRF foi eficaz no que tange a redugcdo do endividamento
publico, todavia, identificam que a imposicdo de um limite superior nas despesas
com pessoal ocasionou aumento desta despesa nos municipios que antes da Lei,
apresentavam gastos bastante inferiores a este teto?, bem como houve redugdo nos
componentes menos rigidos de gastos, especificamente o gasto com investimento.

Mais especificamente, Giubert (2005) objetivou identificar se a imposi¢cao do
limite de gastos com pessoal contribuiu para a redugdo dos gastos publicos, bem
como, avaliando a situagao fiscal dos municipios antes da Lei e se essa situagao
necessitava de controle. Os resultados indicaram que a LRF surtiu efeito sobre o
cumprimento do limite do gasto com pessoal, sobretudo sobre 0os municipios que
enfrentavam um elevado gasto neste item de despesa.

Da mesma forma, Fioravante et al. (2006), analisaram o efeito da LRF sobre
as financas publicas municipais tragando cenarios antes e depois da Lei, e
concluiram que ha um “erro de calibragem” na fixagéo de limites impostos, no caso

da despesa com pessoal, a imposicdo de um teto de 60% estimulou o aumento

2 Conforme Menezes e Toneto Junior (2006), o nimero de municipios que gastavam menos de 40%
da RCL com pessoal diminuiu, enquanto aqueles que gastavam entre 40 e 55% aumentaram
consideravelmente. Assim, a Lei teve efeito sobre os municipios que ultrapassavam o limite
imposto. Os municipios que estavam adequados ao limite, encontraram na Lei uma oportunidade
de aumentarem seus gastos com pessoal. Isso deve-se, entre outros motivos, ao comportamento
oportunista do politico.
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dessa despesa na maioria dos municipios que apresentavam gastos inferiores,
todavia, a minoria que ultrapassava este teto, se ajustou.

Menezes e Toneto Jr. (2006) mostram que a LRF conteve o aumento das
despesas totais, no entanto, ndo levou a queda esperada nas despesas com
pessoal, e além disso ocasionou reduc¢ao nas despesas com investimento, ou seja, a
tendéncia do gasto excessivo foi contida, mas em detrimento das despesas com
investimento, e ndo das despesas com pessoal, como esperado. Isso indica que o
ajuste orgamentario promovido pela LRF ocorreu sobre os componentes de despesa
menos rigidos € menos preferidos pelo administrador publico.

Santolin et al. tém por objetivo mostrar que associada a dependéncia de
recursos que a Constituicdo acarretou aos municipios, a LRF pode ter promovido
alteracdes sobre a forma de alocacdo das despesas, os autores assinalam que as
decisbes de gastos com pessoal e com investimento podem ser utilizadas como
indicador de aprovacao populacional o que, por sua vez, pode acarretar a
permanéncia ou a troca do partido que detém o poder local nas elei¢des. Os autores

identificaram dois aspectos importantes:

O primeiro é que poucos municipios ultrapassavam os limites de gastos
com pessoal em 1995 (antes da vigéncia da Lei), embora a disperséo fosse
muito grande. O segundo aspecto € que a LRF acabou gerando uma menor
dispersdo desses gastos, vale dizer, paulatinamente todos os municipios
foram se enquadrando nos limites impostos pela LRF (SANTOLIN et al.,
2009, p. 902).

Ha um crescimento das despesas com pessoal superior aos gastos com

investimentos:

O crescimento receita orgamentaria, a partir de 1998, foi da ordem de 47%
em termos reais. Ao todo, a receita tributaria apresentou um crescimento
total de 20% enquanto as receitas de transferéncias se expandiram em
78%. Por sua vez, as despesas com pessoal cresceram 98,5% e os gastos
de investimento 21,5% (SANTOLIN et al., 2009, p. 907).

Tal fato, segundo os autores, decorre do aumento das transferéncias
intergovernamentais, o que levou ao aumento de autonomia e responsabilidades dos
municipios dentro da federagao brasileira.

Com base no arcabouco teorico analisado, inicia-se a partir da préxima sec¢ao

a apresentacao e analise dos resultados.
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3 TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS PARA OS MUNICIPIOS

De acordo com as pesquisas e conclusdes tedricas revisadas na segao
anterior existem evidéncias de conexao entre fatores politicos e a alocacao de
recursos publicos. Ha uma propensao dos governos federal e estadual direcionarem
recursos das transferéncias de acordo com critérios politicos, e na medida em que
prevalecem as necessidades politicas sobre as socioecondmicas intensificam-se as
desigualdades regionais.

Nesse contexto, objetiva-se ao longo desta secao explorar estes argumentos,
analisando os efeitos de fatores politicos, principalmente da representagao
desproporcional do Legislativo, sobre as transferéncias dos governos central e
estadual aos municipios brasileiros.

Para isto, sintetiza-se as concepcgdes tedricas sobre os elementos
institucionais e politicos que influenciam no padrdo das transferéncias do governo
central para os governos locais, por conseguinte expde-se a metodologia
empregada para a analise empirica, posteriormente apresenta-se os resultados e

analises, e por fim, tecem-se as principais conclusdes.

3.1 PADRAO DAS TRANSFERENCIAS FEDERAIS E ESTADUAIS PARA OS
MUNICIPIOS: ELEMENTOS INSTITUCIONAIS E POLITICOS

O processo de decisdo dos gastos publicos no Brasil foi influenciado com o
aprofundamento da descentralizacdo fiscal apos a Constituicdo de 1988, o que
favoreceu o presidencialismo de coalizdo, bem como menor capacidade de
coordenacgao politica (AMORIM NETO; SIMONASSI, 2013).

E esperado que mecanismos institucionais de equilibrio das finangas publicas,
como € o caso das transferéncias fiscais, fossem dirigidos visando a equidade entre
as diversas regioes do pais operando em favor das regides mais pobres. Entretanto,
observa-se uma conexao entre fatores politicos e a alocagao dos fundos publicos,
reconhece-se que ha uma natureza politica das transferéncias, onde de acordo com
Amorim Neto e Simonassi (2013), pode ser preferivel decisdes de direcionamento
das transferéncias para localidades que sejam mais relevantes politicamente do que
as que necessitem destes recursos intensamente. Segundo Gibson, Calvo e Falleti

(2004), quando a transferéncia de recursos se da por interesses politicos em
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detrimento das necessidades econdmicas dos entes subnacionais, ocorre o
federalismo realocativo que se sobressai sobre o federalismo proporcional.

Os fatores politicos que dirigem as transferéncias fiscais estdo relacionados
com o processo orgamentario. As regras para apresentacdo de emendas ao
orcamento limitam a capacidade de cada parlamentar influenciar na distribuicao de
recursos de acordo com as suas preferéncias geograficas e eleitorais. No entanto, o
Executivo brasileiro tem um papel central no processo orgamentario podendo vetar o
orcamento aprovado e tendo também uma margem discricionaria em sua execugao.
Para as transferéncias discricionarias, esta margem €, na norma, irrestrita, podendo
o Executivo decidir sobre o montante e destinacao das mesmas.

Estudos tém procurado identificar a conexdo entre fatores politicos e a
distribuicdo de fundos publicos. Nesse contexto, destacam-se as pesquisas de
Amorim Neto e Simonassi (2013), Arretche e Rodden (2004), Gibson, Calvo e Falleti
(2004), Soares e Neiva (2011) e Turgeon e Cavalcante (2014). Entre as variaveis
que afetam as decisdes de direcionamento das transferéncias intergovernamentais
existe um consenso entre os autores citados, de que ha um consideravel efeito da
sobrerrepresentacdo de distritos eleitorais sobre a distribuicdo de fundos publicos,
isto €, os estados sobrerrepresentados no Legislativo sdo os mais beneficiados,
recebem uma propor¢cao maior tanto das transferéncias constitucionais quanto das
discricionarias, embora estas ultimas nao sejam, necessariamente, distributivas.

A estratégia do governo central de enviar um montante maior de recursos a
estados sobrerrepresentados esta relacionada a obtengdo de apoio parlamentar
para formar coalizbes politicas. Uma vez que a escolha de alocacdo dos recursos
visando, por exemplo, a melhoria da infraestrutura nos entes subnacionais gera
impactos somente no longo prazo, o incentivo para o governo central efetuar tal
alocacgao ¢ enfraquecido (AMORIM NETO; SIMONASSI, 2013).

Ha estimulos para que os atores politicos troquem gastos localizados por
apoio legislativo tendo como objetivos a conquista de cargos, permanéncia no poder
ou a integragao de coalizbes legislativas majoritarias. Sendo assim, a distribuicdo
das transferéncias intergovernamentais € uma ferramenta valiosa para o alcance
destes objetivos politicos (ARRETCHE; RODDEN, 2004).

Neste contexto, faz-se importante analisar o que influencia o padrao de
comportamento dos atores politicos com relagao as transferéncias de recursos entre

as esferas de governo, tanto no ambito politico, principalmente sob o viés da
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representacdo desproporcional no Legislativo, como no ambito econédmico sob o
aspecto de variaveis que indicariam carater redistributivo das transferéncias.

Com esta finalidade, pretende-se ampliar neste estudo as contribuicoes
anteriores, tendo como unidade de analise os municipios brasileiros, isto é,
investigar-se-a os efeitos de variaveis politicas e econbémicas no envio de
transferéncias dos governos central e estadual as unidades municipais. A seguir,
apresenta-se a hipotese que norteara esta se¢ao de pesquisa.

Uma vez estabelecido na literatura que as transferéncias fiscais favorecem as
unidades sobrerrepresentadas, e sendo amplamente aceito que a distribuicdo de
recursos discricionarios é dirigida pelo viés de barganha politica, onde lideres de
coalizdes almejam formar coalizbes vencedoras por meio da compra de votos, e
Parlamentares de unidades sobrerrepresentadas seriam atraentes na construgao
destas coalizdes, pois sdo relativamente “baratos” (Ansolabehere; Gerber; Snyder
2002; Arretche; Rodden, 2004; Gibson; Calvo; Falleti, 2004; Samuel; Snyder, 2001;e
Soares; Neiva 2011), o proposito desta secdo € analisar o efeito de variaveis
politicas, principalmente da desproporcionalidade de representacdo, sobre as
transferéncias fiscais.

Além disso, sdo utilizadas variaveis econémicas de controle para investigar se
as necessidades politicas prevalecem sobre as socioeconémicas determinando a
alocagao dos fundos publicos, tendo como premissa que os municipios de estados
menores, 0s sobrerrepresentados, sdo mais beneficiados pelas transferéncias

intergovernamentais.

3.1.1 Dados e Método

Os dados para as analises foram coletados para o periodo de 1988 (ano de
implementagdo da Constituigdo Federal) a 2014, porém para as estimagoes
estatisticas o periodo inicia em 2004, pois € a partir deste ano que foi possivel
desagregar as transferéncias obrigatérias das discricionarias.

Ao trabalhar com varias unidades de observacdes por um longo periodo de
tempo, como é o caso desta pesquisa, algumas vezes os dados de variaveis
importantes faltam para certos anos. Neste caso, determinar que amostra seja todos
0S municipios para os quais ha dados de todas as variaveis no periodo de analise

faria com que restasse um numero muito pequeno de observagodes, prejudicando a
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heterogeneidade desejada na pesquisa longitudinal. Sendo assim, foi possivel
aumentar o tamanho da amostra trabalhando com testes estatisticos com painel
desbalanceado, que significa que para cada municipio da amostra tem-se um
numero diferente de dados temporais.

Ademais, optou-se por expurgar da amostra os grandes municipios com
populacdo acima de 300.000 habitantes, uma vez que sao considerados
discrepantes, podendo causar problemas de estimagao dos modelos estatisticos?.

Diante do exposto, as amostras utilizadas para cada ano do periodo da
analise foram as seguintes: 2004, 4.608 municipios; 2005, 4.548 municipios; 2006,
4.990 municipios; 2007, 4.831 municipios; 2008, 4.908 municipios; 2009, 4.881
municipios; 2010, 4.915 municipios; 2011, 4.613 municipios; 2012, 4.567 municipios;
2013, 4.757 municipios; 2014, 4.542 municipios. Assim, foi possivel trabalhar com
uma média de 4.741 municipios®*.

Utiliza-se métodos quantitativos para atender aos fins desta secdo do
trabalho. A técnica estatistica empregada € a constru¢ao de modelos econométricos
de regressao com dados em painel. Apos a selecao das variaveis foram construidos
os modelos a fim de mensurar o efeito das variaveis independentes ou explicativas
na variavel a ser explicada.

A fim de dar suporte as analises foi realizado um mapeamento utilizando
ferramentas de geoprocessamento e analise espacial dos recursos de transferéncias
obrigatérias e voluntarias repassados da Unidao aos municipios.

A seguir apresenta-se com um maior nivel de detalhamento os dados e a
base de dados utilizados, a técnica estatistica empregada, bem como a definigao do

modelo estatistico e das variaveis.

8 Para definir o niumero de habitantes de corte para municipios grandes, foi adotado o critério
baseado na classificacdo do Tesouro Nacional, que realiza o seguinte agrupamento de populagéo:
a) populacao inferior a 50.000 habitantes; b) populagdo entre 50.000 e 300.000 habitantes; d)
populacdo entre 300.000 e 1.000.000 de habitantes; e) populagdo maior do que 1.000.000 de
habitantes.

4 A perda de municipios é devido a auséncia de dados e nao prejudica os resultados, pois a amostra
utilizada mantém a diversidade regional que caracteriza o Brasil.
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3.1.1.1 Base de dados

Os dados foram obtidos do Relatério de Financas do Brasil da Secretaria do
Tesouro Nacional (FINBRA), no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
da base de dados do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEADATA), e do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

3.1.1.2 Técnica de pesquisa

Para esta secdo de resultados foram adotadas as técnicas de estatistica
espacial e de regressao com dados em painel.

Por meio da estatistica espacial, os dados de repasse das transferéncias
fiscais foram mapeados e foi gerada a analise de cluster, que representa as
informagdes geograficas agrupadas em valores proximos formando grupos
homogéneos. A partir disso, o objetivo foi observar a existéncia de autocorrelagao
espacial, que revela o nivel de correlagdo entre os valores de transferéncias
repassados do governo federal para os governos locais. Os procedimentos foram
realizados no software ArcGIS.

A regressado econométrica foi calculada com dados em painel desbalanceado.
Os modelos adotados foram os de efeitos fixos® e os calculos foram realizados por
meio do software Stata 13. A respeito da estrutura de dados, ha uma variedade de
tipos. Segundo Gujarati (2011), uma pesquisa € caracterizada por apresentar dados
de corte transversal (cross-section), dados de séries temporais e dados em painel
(longitudinais). Um conjunto de dados de corte transversal descreve eventos em um
determinado ponto no tempo, os dados de séries temporais consistem em
observagdoes de eventos ao longo do tempo e um conjunto de dados em painel
combina séries temporais e informagdées em corte transversal, ou seja, compde uma
série temporal para cada registro do corte transversal do conjunto de dados.

Utiliza-se a analise de dados em painel, uma vez que a mesma unidade de
corte transversal (os municipios, no caso deste trabalho) € acompanhada ao longo

do tempo. Em resumo, “os dados em painel tém uma dimensao espacial e outro

5 Os procedimentos para a adogdo dos modelos mais adequados serdo descritos detalhadamente
nas no item de definicdo das variaveis e dos modelos estatisticos.
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temporal” (GUJARATI, 2011, p. 587). O painel denomina-se desbalanceado pois,
para cada municipio da amostra tem-se um numero diferente de dados temporais.

Dentre os beneficios da pesquisa com dados em painel, Wooldridge (2005)
ressalta que, por unir essas duas caracteristicas (dados em corte transversal e
dados em séries de tempo), faz-se possivel observar a heterogeneidade dos
individuos, ha maior nivel de informacéao a respeito das variaveis explicativas.

Acrescenta-se que a utilizagcdo de dados longitudinais proporciona algumas
vantagens sobre dados de corte transversais ou de séries temporais, como destaca
Guijarati (2011), as principais vantagens sao: a analise torna-se mais enriquecida e
eficiente, pois combinando séries temporais com observacdes de corte transversal,
os dados em painel oferecem observagdes com maior variabilidade, menos
colinearidade entre as variaveis, dados mais informativos e mais graus de liberdade
e como aumentam consideravelmente o tamanho da amostra ao estudar
observacoes de corte transversal repetidas, os dados em painel nos permitem
estudar modelos comportamentais mais complicados. Isto fortalece a eficiéncia da
estimagcdo do modelo em painel, permitindo identificar e medir efeitos que as
analises puramente seccionais ou temporais ndo permitem.

Entretanto, embora exista um numero de vantagens consideravel, Gujarati
(2011) menciona que a modelagem com dados em painel gera problemas de
estimacao e inferéncia, sendo comum, nesse tipo de abordagem a existéncia de
heterocedasticidade e autocorrelacao.

A expressao matematica para o modelo pode ser representada como uma

equacao linear na forma:

Yit = Bo + 0oD1t B1Xait + P2Xait + BaXsit + ai + uik  1=1,..., x; t=2004,...,2014

Em que i representa a i-ésima unidade do corte transversal e t o t-ésimo
periodo de tempo. Y é a variavel dependente das variaveis independentes
(explicativas) X’s; Bo é a constante do modelo; a variavel D é uma dummy; 31, B2 e B3
sdo parametros que serdao determinados a partir dos dados observados e foi
utilizado & para ressaltar a interpretacdo dos parametros que multiplicam variaveis
dummy; A variavel ai capta todos os fatores ndo observados, constantes no tempo,

que afetam Yi, € o termo que designa que o modelo é de efeitos fixos, pois ai é fixo
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ao longo do tempo; por fim, uit € o erro de variagdo temporal, porque ele representa
fatores ndo observados que mudam ao longo do tempo e afetam Yi.

3.1.1.3 Definicao das variaveis e dos modelos estatisticos

Por meio dos modelos estatisticos de regressao utilizados nos resultados
desta secdo, o propdsito foi observar os efeitos da desproporcionalidade do
Legislativo brasileiro, bem como demais variaveis politicas e econdbmicas, sobre as
transferéncias de fundos federais e estaduais para os municipios.

As variaveis a serem explicadas foram estabelecidas a partir da classificagao
das transferéncias em obrigatorias e discricionarias. De acordo com o6rgaos oficiais
brasileiros, as transferéncias podem ser obrigatorias® que sdo impostas na
Constituicdo Federal, bem como, previstas em lei ou discricionarias que dividem-se
em especificas’, por delegacao® e voluntarias.

A partir da classificacao oficial das transferéncias foram realizadas a coleta e
a classificacdo dos dados para todo o periodo obtendo as seguintes variaveis:
transferéncias obrigatérias, discricionarias (especificas, por delegagao e voluntarias)
e o total das transferéncias fiscais. O propdsito de desagregar a variavel dependente
neste estudo, foi estabelecer uma divisdo clara entre o repasse de transferéncias,
sendo possivel analisar o repasse de fundos que tém determinacgdes legais e
constitucionais, bem como, os repasses em que o Executivo tem poder de
discricionariedade.

O foco das analises incide sobre as transferéncias voluntarias, que sao

recursos entregues a titulo de cooperagéao, auxilio ou assisténcia financeira que nao

6 Exemplos de transferéncias obrigatérias: Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM); Imposto
Sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR); Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPI);
Contribuicao de Intervengdo no Dominio Econémico; Contribuicao do Salario-Educagéo; Imposto
Sobre Operagdes de Crédito Cambio e Seguro ou Relativas a Titulos ou Valores Mobiliarios
Comercializagdo do Ouro; Transferéncias da Compensagao Financeira pela Exploragdo de
Recursos Naturais; Transferéncias de Recursos do Fundo Nacional do Desenvolvimento da
Educacdo — FNDE; Transferéncias Financeira do ICMS — Desoneracdo — L.C. N° 87/96; Entre
outras.

7 Exemplos de transferéncias especificas: relativas ao Sistema Unico de Saude- SUS; Recursos do
Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNAS; Entre outras.

8 Exemplos de transferéncias por delegacao: Transferéncias a consoércios publicos; Transferéncias de
convénios relativas ao o Sistema Unico de Saude (SUS); Transferéncias de Convénios da Unido
Destinadas a Programas de Assisténcia Social; Entre outras.
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decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saude®. Séo nas transferéncias discricionarias que é possivel observar o efeito da
sobrerepresentagcado nas barganhas legislativas de ano a ano. Segundo Arretche e
Rodden (2004), sobre este tipo de transferéncias, o Executivo federal tem amplo
grau de discricionariedade - decidindo para onde se destina estes recursos, bem
como quando serd executado. E possivel que os outros tipos de transferéncias
também sejam afetados pela sobrerrepresentacdo, no entanto, este efeito € obtido
de maneira diferente e em momentos diferentes.

A principal variavel independente empregada no modelo foi para testar a
hipotese de que os municipios de estados sobrerrepresentados sdo os que recebem
um montante maior das transferéncias, foi construida uma variavel dummy atribuindo
valor um para os municipios de estados sobrerrepresentados na Camara dos
Deputados, na Assembleia Legislativa e no Senado brasileiros, e valor zero caso
contrario. Se essa hipbétese se confirmar, os municipios de estados menores, os
sobrerrepresentados no Congresso Nacional, sdo os mais beneficiados pelos
repasses de fundos federais e estaduais.

A desproporcionalidade de representacdao dos estados brasileiros no
Congresso Nacional foi observada por meio do céalculo do indice de Representacéo
Relativa (IRR) definido por Ansolabehere, Gerber e Snyder (2002), cuja férmula para

o calculo é:

IRR = (Numero de cadeiras do distrito / populacdo do distrito)
(Numero de cadeiras no Legislativo Nacional / populagao do pais)

Valores do IRR iguais a um significam que a representacao do distrito € o que
seria esperado sob uma regra de uma pessoa, um voto; se o IRR é menor que um,
entdo o distrito é sub-representado; se o IRR é maior do que um o distrito é
sobrerrepresentado.

Nos modelos em que o objetivo é explicar as transferéncias fiscais federais,

optou-se por observar os efeitos da sobrerrepresentacdo das duas Casas

® Optou-se por nao trabalhar com as transferéncias especificas e delegas, pois, para muitos
municipios esta variavel nao foi relatada no banco de dados do FINBRA, o que causaria muitos
valores missing na amostra, prejudicando as estimagbes estatisticas. Além disso, estas
representam um valor muito pequeno com relagao ao total das transferéncias discricionarias.
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Legislativas separadamente, buscando compara-las. Esta distingdo é importante,
uma vez que, o perfil de legisladores na Camara e no Senado e sua relagdao com o
governo local sao diferentes. Nos modelos que tém como varidvel dependente as
transferéncias fiscais estaduais, o efeito de sobrerrepresentacao observado foi da
Assembleia Legislativa.

As diferencas de representacao no Legislativo entre os estados brasileiros
serdo detalhadas no item de resultados desta seg¢ao. Por ora, cumpre ressaltar que
no Senado a sobrerrepresentagao € mais elevada, o numero de cadeiras € menor, €
o sistema de eleicdo é diferente: enquanto no Senado o sistema eleitoral é
majoritario, na Camara € proporcional. Os senadores sao eleitos no numero de 1 ou
2 a cada eleicao e, portanto, a disputa € menor, podendo receber voto de todo o
estado, enquanto que os deputados disputam com no minimo mais 7 até mais 69
(como é o caso do estado de Sao Paulo) e procuram ter redutos eleitorais para
garantir votos de acordo com um perfil especifico de eleitores.

As demais variaveis explicativas foram selecionadas a partir da discussao na
secao anterior, tendo como referéncia os estudos de Amorim Neto e Simonassi
(2013), Arretche e Rodden (2004), Gibson, Calvo e Falleti (2004) e Soares e Neiva
(2011). Convém notar que Amorim Neto e Simonassi (2013) desagregaram os
instrumentos utilizados pelo governo central de acordo com o carater destes na
estratégia politica a ser seguida, utilizaram variaveis explicativas politicas e
econdmicas ressaltando que, independente destes determinantes priorizarem
aspectos de equidade ou a formacido de coalizdes politicas, sdao os pilares de
sustentacdo de um governo, uma vez que, as variaveis econdmicas afetam a
popularidade do governo e as variaveis politicas dizem respeito ao relacionamento
entre o governo e os atores politicos envolvidos.

Assim como estes autores, utilizou-se neste estudo — além da principal
variavel, a sobrerrepresentacdo — variaveis explicativas de carater politico e
econdmico, tendo em vista testar o comportamento estratégico do presidente e do
governador no envio das transferéncias aos municipios, analisando os efeitos de
acordo com objetivos voltados para conquistar popularidade de governo e realizar a
redistribuicdo de recursos em diregao as regides mais pobres, bem como os efeitos
voltados para a construgao de apoio ao governo. Ressalta-se que os estudos citados

ttm o foco nas transferéncias intergovernamentais da Unido para os
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estados/distritos. Neste trabalho, o foco é sobre as transferéncias da Unidao e dos
estados aos municipios.
Diante disso, as seguintes variaveis explicativas foram utilizadas:
i. Periodos eleitorais em que foi elaborada uma variavel dummy para anos
de eleicdbes municipais e anos de eleigcdes presidenciais. Verifica-se com
essa variavel a existéncia de ciclos eleitorais politicos, nos quais é
esperado encontrar maiores valores de transferéncias para os municipios
nos anos em que ocorrem eleicdes.
Também foram utilizadas variaveis econémicas, selecionadas de acordo com
o estudo de Amorim Neto e Simonassi (2013) e visando manter uma relagdo com a
proxima secdo da pesquisa que ira tratar dos efeitos dos repasses dos fundos
publicos e das regras de controle das despesas na alocagao dos gastos municipais.
Sendo assim, de acordo com as hipéteses dos referidos autores foram selecionadas:

ii. Despesa com investimento: supondo que uma das necessidades vitais do
presidente € formar e manter coalizbes governativas, a elevacdo das
despesas com investimento seria uma forma ineficiente de aplicar os
recursos publicos.

iii. Despesa com pessoal: 0 aumento de gastos com pessoal pode ocasionar
uma redugao do envio das transferéncias da Unido aos municipios, dado
que esta despesa ¢ fiscalizada pela LRF e se ultrapassado o seu limite de
gasto (60 % da RCL), sdo cortadas suas receitas de transferéncias
discricionarias. No entanto, apdés a LRF, principalmente os menores
municipios passaram a gastar mais com pessoal, pois, viram na Lei uma
possibilidade de dispender até 60% de sua RCL em folhas de pessoal,
tendo assim, um espacgo para gastar discricionariamente em troca de
apoio politico, caso isso se confirme, espera-se um impacto positivo na
variavel transferéncias da Unido e dos estados.

Por fim, foi selecionada a variavel de controle que prevé resultados
redistributivos em diregao as regides menos favorecidas:

iv.  Renda per capita.

Espera-se um impacto positivo da renda per capita nas transferéncias
voluntarias, indicando que estes recursos nao estido sendo distribuidos com o
objetivo de promover a diminuicdo das desigualdades inter-regionais. Todavia, no

tocante as transferéncias constitucionais, € esperado que estas variaveis tenham
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sinais negativos, pois objetiva-se por meio destas transferéncias que sao exigidas
por lei, promover os municipios menos desenvolvidos.

Ressalta-se que demais variaveis que preveem resultados redistributivos,
como o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) e da taxa de
urbanizagdo dos municipios, foram coletadas e testadas nos modelos. Todavia,
optou-se por nao as utilizar, pois para a maioria dos municipios o IDHM e a taxa de
urbanizagao sao variaveis de mudanca lenta ao longo do tempo apresentando uma
variagdo minima dentro do grupo de observagdes, o que torna dificil a obtencéo de
um estimador preciso.

Os valores absolutos foram corrigidos pela populagdo e deflacionados, os
calculos foram feitos em reais per capita de 2014, e foi utilizado como deflator o
indice Geral de Precos (IGP-DI) da Fundacédo Getulio Vargas. Desse modo, a base
de dados compreende todas estas variaveis para os municipios brasileiros. A seguir

apresenta-se um quadro com as variaveis, descri¢coes e fontes utilizadas:

Quadro 1 — Descrigao das variaveis dos modelos de transferéncias

(continua)
Variaveis Descrigcao Fonte
uobri Transferéncias obrigatérias da Unido aos municipios (per capita) FINBRA
uvol Transferéncias voluntarias da Unido aos municipios (per capita) FINBRA
eobri Transferéncias obrigatorias dos estados aos municipios (per capita) FINBRA
evol Transferéncias voluntarias dos estados aos municipios (per capita) FINBRA
pes Despesas com pessoal (per capita) FINBRA
inv Despesas com investimentos (per capita) FINBRA
Dummy dos municipios de estados sobrerrepresentados na Camara
sobrecam - IRR
dos Deputados. 1 para os sobrerrepresentados, 0 caso contrario
Dummy dos municipios de estados sobrerrepresentados na
sobreal ; o - IRR
Assembleia Legislativa. 1 para sobrerrepresentados, 0 caso contrario




32

Quadro 1 — Descrigéo das variaveis dos modelos de transferéncias

(continuagao)

Variaveis Descricao Fonte

Dummy dos municipios de estados sobrerrepresentados no
sobresen Senado. IRR
1 para os sobrerrepresentados, 0 caso contrario

Dummy de eleigéo presidencial.1 para os anos em que houveram

elepres o ; o . TSE
eleicbes presidenciais, 0 caso contrario
clemun Dumr]vy de el_el_ga(_) municipal.1 para os anos em que houveram TSE
eleicbes municipais, 0 caso contrario
d Produto Interno Bruto dividido pel laga IBGE e
renda roduto Interno Bruto dividido pela populagédo IPEADATA

Fonte: Elaborado pela autora.

A partir das variaveis selecionadas foram adotados os modelos a seguir:

i. Determinantes das transferéncias fiscais da Unido aos municipios:

In(uobri)it = Bo + dosobrecamit + d1elepresit + d2elemunit + B1In(pes) it + B2 In(inv) it + B3

In(renda) it + ai + uit (1)

In(uobri)it = Bo + dosobresenit + dielepresit + d2elemunit + B1 In(pes)it + B2 In(inv)it + B3

In(renda)it + ai + uit (2)

In(uvol)it = Bo + dosobrecamit + dielepresit + dz2elemunit + B1 In(pes)it + B2 In(inv)it + B3

In(renda)it + ai + uit (3)

In(uvol)it = Bo + dosobresenit + dielepresit + d2elemunit + B1 In(pes)it + B2 In(inv)it + B3

In(renda)it + ai + uit (4)

i. Determinantes das transferéncias fiscais dos estados aos municipios:

In(eobri)it = Bo + dosobrealit + d1elepresit + d2elemunit + B1 In(pes)it + B2 In(inv)it + B3

In(renda)it + ai + uit (5)

In(evol)it = Bo + dosobrealit + d1elepresit + d2elemunit + B1 In(pes)it + B2 In(inv)it + B3

In(renda)it + ai + uit (6)
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Otermoi = 1,..., x representa o corte transversal (os municipios brasileiros); o
termo t = 2004,...,2014, representa o periodo de tempo analisado. Pelo modelo
apresentado, o termo de erro € composto consistindo de dois elementos: ai, que € o
elemento de corte transversal, e uit, que € o elemento combinado da série temporal e
do corte transversal (Gujarati, 2011).

A denotacgao “In” significa que foi aplicado o logaritmo neperiano nas variaveis
dependentes e nas varidaveis independentes continuas, obtendo modelos log-
lineares'® que foi a forma funcional que se apresentou mais adequada para o
estudo. Os valores de repasses de transferéncias fiscais, as despesas
governamentais, bem como o Produto Interno Bruto tendem a ser assimétricos;
transformacdes logaritmicas deste tipo de variavel reduzem tanto a assimetria
quanto a heterocedasticidade. Segundo Wooldridge (2005), variaveis que sao
estritamente positivas possuem distribuicdes que sao heterocedasticas, este
problema pode ser aliviado, se ndo eliminado pelo uso do logaritmo neperiano. Além
disso, o uso do In “estreita a amplitude dos valores das variaveis, em alguns casos
em quantidade consideravel. Isso torna as estimativas menos sensiveis a
observacdes dispares na variavel dependente ou nas variaveis independentes”
(WOOLDRIDGE, 2005, p. 181).

Ademais, os modelos foram também estimados, com as variaveis em sua
forma original e foi aplicado o teste de MacKinnon, White e Davidson - MWD,
proposto por Gujarati (2011), para a escolha entre os modelos linear e log-linear.
Sobre a hipdétese nula do teste MWD o modelo linear € o mais apropriado e sobre a
hipotese alternativa, o modelo log-linear € o mais adequado. Como néo foi possivel
rejeitar nenhum dos modelos, optou-se pelo que houve um melhor ajustamento,
parametros com sinais esperados, bem como R? ajustado e estatistica F
melhorados. De acordo com Wooldridge (2005), na escolha funcional do modelo,
quando nenhum deles é rejeitado, pode-se utilizar o R? ajustado para a selegao.

A estimacdo dos modelos em painel foi realizada de trés maneiras: Minimos
Quadrados Ordinarios — MQO para dados empilhados (pooled data) onde ha o
agrupamento de cortes transversais ao longo do tempo, ou seja, todos os dados sao

empilhados e n&o é considerada a natureza dos cross-section e de séries temporais;

10 A interpretacao dos coeficientes de modelos log-lineares, é em variagédo percentual.
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efeitos fixos em que € levada em consideracdo a heterogeneidade de cada
individuo, pois cada um deles possuira uma variavel dummy que ira representar o
intercepto e efeitos aleatorios em que as diferencas entre as unidades sdo captadas
pelo termo de erro. Foi adotado para as analises os modelos de efeitos fixos, pois
para os fins deste estudo, apresentaram-se mais adequados. Os procedimentos sao
descritos detalhadamente na apresentacao dos resultados

Assim, os modelos avaliam os efeitos de variaveis politicas e econdmicas,
com o enfoque na sobrerrepresentacdo no Legislativo brasileiro, sobre os repasses
de fundos publicos tendo como premissa que 0s municipios de estados menores, 0s
sobrerrepresentados, sdo 0s que recebem maiores montantes das transferéncias,
tanto advindos da Unidao como dos estados.

A seguir, no item dos resultados, sdo apresentadas as estimagdes e analises
dos modelos de regressdo e a fim de dar suporte as analises estatisticas sera
exposto um mapeamento e analise espacial de cluster visando identificar o padréao

do repasse das transferéncias fiscais no Brasil.

3.1.2 Resultados

Nesta secdo sao apresentados os dados de repasse de transferéncias
obrigatérias e discricionarias da Unido e dos estados aos municipios. Todavia, o
foco das andlises sado as transferéncias discricionarias que sao voluntarias,
repassadas da Unido para os municipios. A énfase nas transferéncias da Unido se
da por que estas representam um montante significativo nos orgamentos dos
governos locais™!.

Acerca do tipo de transferéncia, destaca-se que as obrigatorias e as
discricionarias sdo afetadas de maneira diferente pela sobrerrepresentagdo. Os
efeitos politicos eleitorais recaem sobre as discricionarias. Neste tipo de repasse é
possivel observar o efeito da sobrerrepresentagcdo nas barganhas legislativas, pois
estas refletem atos e processos de decisdes das duas Casas do Congresso, bem

como reflete o ato do Executivo que possui o poder de decisdo sobre a sua

1 Giubert (2005), por exemplo, mostra dados da dependéncia dos governos subnacionais com
relagéo as transferéncias da Unidao. Em 2002 em média 50% da receita corrente dos municipios era
oriunda deste Fundo.
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execugao. Em vista disso, as transferéncias voluntarias decorrem das interagoes
dentro do Congresso, tal como da relacdo do Congresso com o Executivo. Quanto
as transferéncias obrigatérias, ¢é possivel que sejam afetadas pela
sobrerrepresentacao, todavia, refletem interacbes no momento em que elas foram

decididas, podendo este efeito ser decorrente de diversos mecanismos.

3.1.2.1 Padrao das transferéncias federais e estaduais para as unidades municipais

brasileiras

O indice de Representacdo Relativa — IRR foi calculado para a Camara dos
Deputados, Assembleia Legislativa e para o Senado para todos os anos do periodo
de 1988 a 2014. De acordo com Ansolabehere, Gerber, e Snyder (2002), ha
representacao proporcional quando IRR=1,0; sub-representacdo quando IRR < 1,0 e
sobrerrepresentacdo para IRR > 1,0. Para a analise da tabela abaixo foi realizada
uma adaptacdo da classificacdo, modificando os intervalos para identificar os
estados proporcionais (IRR > 0,90 e < 1,2); os sobrerrepresentados (IRR >= 1,2) e
os sub-representados (IRR <= 0,90). Esta adaptagao foi util para representar e
descrever caracteristicas gerais do Legislativo brasileiro em relagdo a
desproporcionalidade.

A tabela a seguir apresenta a média do IRR para os 27 estados brasileiros no
periodo de 1988 a 2014. Constata-se pelo desvio-padrao’® que ndo houveram
grandes variagdes do indice no periodo analisado, sendo confiavel observar os

dados pela média.

2.0 desvio padrdao é uma medida de dispersdo que indica o quanto os dados estdo variando em
relacdo a média. Quanto mais proximo de zero, menos os dados medidos variam em torno da
média.
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Tabela 1 - Classificacao da representagao na Camara dos Deputados (CD), Assembleia Legislativa
(AL) e Senado (SN) de acordo com IRR (média de 1988 a 2014)

. Média Desvio Padrao
Estado Regido
CD SN AL CD SN AL
Acre Norte 4,80 11,42 6,96 0,69 1,73 0,96
Amazonas Norte 0,98 2,32 1,41 0,14 0,36 0,19
Amapa Norte 5,64 12,34 8,32 1,22 4,58 2,62
Para Norte 0,92 1,03 1,07 0,10 0,12 0,10
Rondonia Norte 2,08 4,94 3,00 0,55 1,41 0,75
Roraima Norte 8,55 18,00 13,07 1,77 6,22 6,56
Tocantins Norte 2,31 5,48 3,35 0,15 0,38 0,19
Alagoas Nordeste 1,06 2,24 1,54 0,02 0,06 0,02
Bahia Nordeste 0,99 0,48 0,77 0,03 0,02 0,02
Ceara Nordeste 0,98 0,85 1,00 0,02 0,02 0,02
Maranhao Nordeste 1,05 1,11 1,19 0,02 0,03 0,02
Paraiba Nordeste 1,15 1,82 1,67 0,05 0,07 0,08
Pernambuco Nordeste 1,05 0,79 0,99 0,02 0,02 0,03
Piaui Nordeste 1,17 2,22 1,70 0,03 0,07 0,05
Rio Grande do
Norte Nordeste 0,96 2,27 1,39 0,02 0,07 0,02
Sergipe Nordeste 1,50 3,57 2,18 0,07 0,19 0,08
Centro-
Distrito Federal Oeste 1,29 3,08 1,88 0,15 0,37 0,20
Centro-
Goias Oeste 1,13 1,27 1,32 0,08 0,10 0,09
Mato Grosso do Centro-
Sul Oeste 1,27 3,02 1,85 0,05 0,14 0,06
Centro-
Mato Grosso Oeste 1,09 2,60 1,58 0,18 0,48 0,25
Espirito Santo Sudeste 1,08 2,06 1,57 0,04 0,10 0,05
Minas Gerais Sudeste 0,99 0,35 0,69 0,01 0,00 0,01
Rio de Janeiro Sudeste 1,06 0,44 0,78 0,03 0,01 0,02
Sao0 Paulo Sudeste 0,61 0,17 0,40 0,03 0,01 0,01
Parana Sul 1,04 0,66 0,90 0,03 0,01 0,03
Rio Grande do Sul  Sul 1,02 0,63 0,88 0,04 0,02 0,04
Santa Catarina Sul 0,99 1,18 1,20 0,03 0,05 0,03

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do TSE

Na Regido Norte encontram-se os cinco estados com maior indice de

representacdo tanto na Cémara dos Deputados e na na Assembleia Legislativa

como no Senado, que sao: Acre, Amapa, Rondbénia, Roraima e Tocantins. Em

contraste, o estado de Sdo Paulo apresenta os menores valores do IRR e € o unico

em que a sub-representacado coincide nas duas Casas e no Senado. Os estados do
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Para, Maranhdo e Santa Catarina sao considerados proporcionais nha Camara dos
Deputados, Assembleia Legislativa e no Senado.

Ademais, constata-se que na Camara dos Deputados 67% dos estados tém
representacado proporcional e a maioria destes estados sdo das Regides Nordeste,
Sudeste e Sul. O Senado e a Assembleia legislativa apresentam, respectivamente,
11% e 19% de estados com representagao proporcional.

Em relagdo a sobrerrepresentagdo, ambos — Senado e Assembleia legislativa
— apresentam 59% dos estados sobrerrepresentados, em que a maioria esta na
Regido Norte, seguido por Nordeste e Centro-Oeste. A Camara denota 30% de
estados sobrerrepresentados e Sdo Paulo € o unico estado sub-representado nesta
Casa. Nenhum estado da Regiao Sul apresenta o IRR > 1,2 e na Regidao Sudeste
somente o estado do Espirito Santo €& sobrerrepresentado no Senado e na
Assembleia Legislativa, os demais sao sub-representados ou proporcionais.

Estas afirmacgdes ficam mais claras ao observar o grafico a seguir.

Grafico 1 — Média do IRR da Camara dos Deputados, Assembleia Legislativa e Senado para

os estados brasileiros no periodo de 1988 a 2014
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Fonte: Elaborado pela autora.
Nota: CD = Camara dos Deputados; SN = Senado; AL = Assembleia Legislativa.

A linha vermelha pontilhada no grafico 1 representa IRR >= 1,2 para mostrar
os estados em que estao acima deste valor e sao sobrerrepresentados. Evidencia-
se que o Senado detém os maiores indices de representacao relativa, bem como,
possui desproporcionalidade de representacdo bem mais elevada do que na Camara

dos Deputados. Portanto, € possivel que a sobrerrepresentacdo no Congresso
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brasileiro seja dirigida pelo Senado. Foi possivel observar e tratar com maior énfase
desta diferenca nos modelos estatisticos que abordam dos efeitos da
sobrerrepresentagcdo das Casas do Congresso brasileiro no repasse de recursos das
esferas federal e estadual para a esfera municipal. Os detalhes estdao expressos
mais adiante nas analises dos modelos.

O mapeamento a seguir foi realizado com ferramentas de geoprocessamento
e analise espacial e visa dar suporte as analises estatisticas. Foram analisados os
repasses de transferéncias obrigatérias e voluntarias da Unido aos municipios
utilizando a média de 2004 a 2014'3. O foco foi identificar se o repasse de
transferéncias esta relacionado com a sobrerrepresentagao no Legislativo brasileiro.

A partir dos mapas de autocorrelacdo espacial que consideraram o repasse
de transferéncias per capita obrigatérias e voluntarias da Unido aos municipios foi
possivel observar a espacializacao dos diferentes niveis de recebimento de recursos
nos municipios brasileiros. O indice de Moran permitiu identificar agrupamentos de
areas proximas com altos ou baixos recebimentos de transferéncias per capita. Os
municipios em vermelho escuro e azul escuro compdem agrupamentos
estatisticamente significativos indicando a existéncia de clusters de valores. As cores
vermelho claro e azul claro indicam a presenca de outliers. As areas mais claras sao
aquelas que ndo apresentaram significancia estatistica no calculo do indice de
Moran.

As figuras 1 e 3 indicam o valor per capita de repasse de transferéncias
obrigatdrias e voluntarias, respectivamente. Enquanto que as figuras 2 e 4 retratam
a analise de autocorrelagao espacial.

De acordo com a média das transferéncias obrigatorias de 2004 a 2014 nota-
se que com excecao dos municipios de Tocantins, Rio Grande do Norte e da
Paraiba os que recebem um maior volume de repasses estao localizados no Centro-
Oeste, Sudeste e Sul, ao passo que o maior agrupamento de valores baixos de
transferéncias localiza-se nos municipios das Regides Norte e Nordeste. Isto fica
mais evidente ao observar a analise de cluster no mapa de autocorrelagdo espacial
(figura 2), em que os agrupamentos de municipios nas cores vermelho e azul

escuros significam, respectivamente, maiores e menores valores de recebimento de

13 Os mapas, bem como a analise espacial de cluster foram produzidos para cada ano do periodo
analisado. No entanto, devido ndao haver uma significativa mudanca dos dados neste periodo,
optou-se por apresentar os dados com o calculo da média.
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recursos per capita. Nos municipios dos estados de Minas Gerais, Sao Paulo, Santa
Catarina e Parana ha dois polos, de um lado agrupamentos de areas proximas com
altos recebimentos de transferéncias per capita e de outro o inverso destacado pela
cor azul escuro.

Outro contraste interessante € que nos estados em que estdo os clusters de
altos recebimentos de recursos, também se encontram excec¢des indicadas pela cor
azul claro (low-high outlier) que representam os municipios com valores baixos de
receita de transferéncias, eles sao outliers pois sua vizinhanga apresenta valores
altos. Alguns municipios principalmente dos estados do Norte e Nordeste também
apresentam excecgodes representadas pela cor vermelho claro (high-low outlier), estes
municipios denotam altos recebimentos de transferéncias em meio a municipios com
valores baixos.

Os municipios considerados nao significativos, ndo se enquadram nos
agrupamentos, pois apresentam valores de receita de transferéncias variados assim
como os valores dos municipios vizinhos.

A partir destas constatacbes, ndao ha indicios de uma relacdo entre
sobrerrepresentagcdo e recebimento de recursos obrigatérios. Nota-se que na
contramado do principal objetivo do repasse de recursos da Unido de cunho
constitucional e legal, estes repasses nao tém sido pautados exclusivamente por
critérios de desenvolvimento. Mais adiante, € possivel identificar melhor estas
relacbes nas analises econométricas. No entanto, este nao foi o foco na pesquisa e
seria necessario um estudo mais aprofundado relacionando repasse de recursos e
indicadores de pobreza e desenvolvimento econémico para a obtencdo de

evidéncias mais concretas a esse respeito.
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Figura 1 — Mapa da média do repasse das transferéncias obrigatérias per capita da Unido aos
municipios - 2004 a 2014

Transferéncias Constitucionais
da Unido - 2004 a 2014

RS per capita
53 <=T718
> 715 a<=1.250

»1.250 a <=2.100

B -2 1002 <=335650
Bl 25505 <=e520

Fonte: Elaborado pela autora com base dos dados do FINBRA.
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Figura 2 — Mapa de analise de cluster do repasse das transferéncias obrigatérias per capita

da Unido aos municipios (2004 a 2014)

Transferéncias Constitucionais
da Unido - 2004 a 2014

R$ per capita
Not Significant

B Hioh-High Cluster

High-Low Qutlier
Low-High Cutlier

- Low-Low Cluster

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do FINBRA.

Os resultados do mapeamento das transferéncias voluntarias da Unido
expressam que, principalmente os municipios de estados com maiores indices de
Representagao Relativa (Acre, Amapa, Ronddnia, Roraima e Tocantins) denotam os
maiores valores de recebimento de transferéncias per capita. De acordo com a
figura 4, os clusters que apresentam valores altos e estdo préximos (high-high
cluster) concentram-se nestes municipios. Enquanto que os municipios que
apresentam os clusters com valores mais baixos (low-low cluster), sdo maioria dos
estados sub-representados nas Caémara dos Deputados, Assembleia Legislativa e
no Senado como o Para, Bahia, Maranh&o, Pernambuco, Minas Gerais, Rio de

Janeiro e Sao Paulo.
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Figura 3 — Mapa da média do repasse das transferéncias voluntarias per capita da Unido aos
municipios (2004 a 2014)

Transferéncias Voluntarias
da Uni&o - 2004 a 2014

R$ per capita
236a<=70
>70 a<=140

=

I > 140 a <=230

B 20 - <900
Bl - so0s<=1150

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do FINBRA.
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Figura 4 — Mapa de analise de cluster do repasse das transferéncias voluntarias per capita da

Uni&do aos municipios (2004 a 2014)

Transferéncias Voluntarias
da Unido - 2004 a 2014

RS per capita
Not Significant
B Hioh-High Custer
High-Low Outlier
Low-High Cutlier

- Low-Low Cluster

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do FINBRA.

Estes resultados vao ao encontro da literatura sobre o tema, uma vez que
evidenciam a influéncia da sobrerrepresentacdo no repasse das transferéncias
voluntarias. Demais fatores politicos, como por exemplo, relacdo partidaria e
coalizdes entre o governo do poder local e o governo federal podem impactar o
repasse de fundos publicos, principalmente nos que sao discricionarios. No entanto,
para um maior entendimento desta dinamica de repasse de recursos necessita-se
de estudos focalizados nestas variaveis.

O grafico a seguir expressa a média por Regido dos recursos de
transferéncias obrigatérias e voluntarias repassados da Unido e dos estados para os
governos municipais. Nestes dados verifica-se que, ha uma tendéncia similar nos

recursos repassados da Unido e dos estados, em que as Regides Sul, Sudeste e
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Centro-Oeste recebem maiores recursos, principalmente obrigatorios. Apesar de
haver evidéncias de que ambos 0s recursos nao se pautam unicamente por critérios
de desigualdade entre os municipios, ndo € possivel afirmar, uma vez que para
facilitar e possibilitar a apresentacdo grafica os dados estdo agregados nas cinco
Regides brasileiras em que ha uma diversidade significativa entre os municipios que
as compde. E necessaria uma andlise que considere cada ente

federativoindividualmente como sera realizado adiante nas analises econométricas.

Grafico 2 — Repasse de transferéncias per capita obrigatérias e voluntarias da Unido e dos

estados aos municipios (por regido brasileira)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do FINBRA.

Nota: uobri = transferéncias obrigatérias da Unido aos municipios; uvol = transferéncias
voluntarias da Unido aos municipios; eobri = transferéncias obrigatérias dos estados aos
municipios; evol = transferéncias voluntarias dos estados aos municipios.

A seguir sao apresentados os resultados dos modelos econométricos com as

variaveis previamente selecionadas.
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3.1.2.2 Efeitos da sobrerrepresentacao sobre as transferéncias federais e estaduais

para as unidades municipais brasileiras

Alguns testes de especificacdo do modelo foram usados neste estudo em
direcao a identificacdo da abordagem mais adequada para que os resultados fossem
alcangados de maneira satisfatéria. Primeiro foi identificado o modelo mais
apropriado, se pooled, de efeitos fixos ou de efeitos aleatdrios e apds isso foi
aplicado o teste de Wald para detectar a presenca de hetorecedasticidade.
Inicialmente foi empregado o teste de Chow para identificar se 0 modelo mais
apropriado é o pooled ou o de efeitos fixos. No modelo pooled, todos os coeficientes
sdo constantes ao longo do tempo e entre os individuos e a forma é o habitual MQO
(Método dos Minimos Quadrados). No modelo de efeitos fixos, os coeficientes
angulares sao constantes, mas o intercepto varia entre as unidades mantendo-se
constante ao longo do tempo. O resultado do teste de Chow é observado na
estatistica F da estimacado do modelo sobre efeitos fixos, onde, sob a hipétese nula,
o modelo restrito (pooled) é mais apropriado e sob a hipétese alternativa, opta-se
pelo modelo irrestrito (efeitos fixos).

De acordo com a estatistica F dos modelos de efeitos fixos, foi possivel
rejeitar a hipotese nula de que o modelo pooled € mais propicio, sendo assim,
aceita-se a hipétese alternativa de que o modelo de efeitos fixos € preferivel ao
pooled para este estudo.

Apos essa constatacao, faz-se necessario testar se o modelo de efeitos fixos
também é preferivel ao modelo de efeitos aleatorios, para tanto, foi empregado o
teste de Hausman que, sob hipétese nula tanto o modelo de efeitos fixos quanto o
de efeitos aleatorios sdo consistentes, sendo que o segundo € mais eficiente. Sob a
hipotese alternativa, o modelo de efeitos aleatorios fornece estimativa inconsistente
dos parametros e, desta forma, a diferenca entre os dois estimadores deve ser
diferente de zero.

As pressuposicoes que se fazem com base na provavel correlacdo entre os
regressores X e o componente de erro individual definem a escolha entre modelos
de efeitos fixos ou aleatorios. Se houver correlagdo o modelo de efeitos fixos € o
mais indicado, se ndo houver, o de efeitos aleatérios (Gujarati, 2011). Sendo assim,

ao rejeitar a hipotese nula de que ndo ha correlagdo entre os erros, considera-se o
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modelo de efeitos fixos mais eficiente, caso contrario, na auséncia de correlagéo, o
modelo indicado é o de efeitos aleatdrios’.

O teste de Hausman fornece as estimativas sobre os dois modelos, de efeitos
fixos e aleatérios, calculando a diferenca entre seus coeficientes. Uma vez que foi
possivel, de acordo com a probabilidade de chi?, rejeitar a hipotese nula, significa
que o estimador de efeitos aleatorios € significativamente diferente do estimador de
efeitos fixos, sendo assim, aceita-se a hipotese alternativa de que o modelo de
efeitos aleatorios € inconsistente. Desse modo, estatistica do teste de Hausman, a
abordagem de efeitos fixos € a mais apropriada.

O teste de Wald apresentou presenca de heterocedasticidade nos modelos, o
que é comum em dados longitudinais. Sendo assim, foram estimados os modelos de
efeitos fixos sobre erros padrdes robustos, esse procedimento visa ajustar o desvio-
padrdo das variaveis a fim de corrigir a auséncia de homocedasticidade dos
residuos da regressdo. Frente a isso, apresenta-se a seguir os resultados das
estimacdes, seguindo o processo e as equagdes descritas anteriormente .

A tabela 2 descreve os resultados das estimagdes que objetivam explicar o
repasse das transferéncias da Unido para os municipios. Os modelos 1 e 2 contém
as transferéncias obrigatérias como variavel dependente, o primeiro contém a
Camara dos Deputados como principal variavel explicativa e o segundo o Senado.
Os modelos 3 e 4 explicam as transferéncias voluntarias e do mesmo modo, o

primeiro € explicado principalmente pela Camara e o segundo pelo Senado’®.

14 Os resultados dos testes de Hausman encontram-se nas tabelas 2 e 3 de resultados dos modelos.

15 A titulo de comparacao as estimacoes dos modelos sobre efeitos aleatérios sdo apresentadas nos
apéndices A e B.

16 Cabe lembrar que, no que tange a forma funcional das estimacgdes, os resultados foram calculados
com as variaveis continuas em seu formato original, bem como considerando o log. Assim como
Amorim Neto e Simonassi (2013) e Arretche e Rodden (2004), optou-se por utilizar os modelos log-
lineares, uma vez que sobre este método os modelos se mostraram mais robustos.
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Tabela 2 — Estimagbes dos modelos das transferéncias da Unido aos municipios brasileiros

o Uobri uobri uvol uvol
Variaveis
Independentes Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
sobrecamf -0,032 [-8,6]*** - 0,144 [3,61]"** -
sobresen - 0,004 [0,58] - 0,127 [3,00]***
elepres -0,031 [-23,45]*** -0,031 [-23,97]*** 0,055 [5,58]*** 0,058 [5,88]***
elemun -0,015 [-9,71*** -0,015 [-9,54]*** -0,098 [-8,28]*** -0,099 [-8,41]***
pes 0,413 [57,16]*** 0,412 [56,92]*** 0,436 [17,79]** 0,450 [18,26]***
inv 0,037 [29,43]*** 0,037 [29,58]*** 0,481 [59,02]*** 0,481 [58,98]***
renda 0,142 [17,05]*** 0,141 [17,03]*** 0,064 [2,251** 0,069 [2,41]**
constante 2,431 [52,79]*** 2,439 [52,47]** -2,156 [-10,661*** -2,312 [-11,27]***
R2? Ajustado 0,95 0,95 0,36 0,36
Prob > F 0,000 0,000 0,000 0,000
Chi* Hausman 1966,8 2104,1 367,4 888,3
Prob > chi® 0,000 0,000 0,000 0,000
Chi? Wald 4.4 7,0 2,3 2,0
Prob > chi® 0,000 0,000 0,000 0,000
N° Municipios 5.492 5.492 5.492 5.492
Observacgoes 57.841 57.841 57.030 57.030

Notas: Elaborado pela autora com base nas estimagdes do soffware Stata.
As estatisticas t encontram-se entre colchetes.

*** significativo a 1% ** significativo a 5%.

Variaveis continuas em LN.

A partir dos resultados apresentados na tabela 2, verifica-se que as
regressdes como um todo se mostraram significativas. A estatistica F, que considera
a significancia global do modelo, indica que as variaveis independentes em conjunto
explicam as variacbes na variavel explicada. Pela estatistica t observa-se a
coeficientes, onde exceto a variavel de

significancia individual dos

sobrerrepresentacdo no Senado (sobresen), todas as outras apresentaram
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significancia estatistica com 1% e 5% de probabilidade de erro. Ademais, o poder de
explicagdo dos modelos, obtido pelo R? ajustado’’, é de 95% para os modelos 1 e 2
e de 36% para os modelos 3 e 48,

Nos modelos 3 e 4, os parametros das duas primeiras variaveis explicativas
utilizadas para verificar os efeitos da sobrerrepresentacédo na Camara (sobrecam) e
no Senado (sobresen) no repasse das transferéncias foram significantes a 1% e
apresentaram sinais positivos, isso indica que o0s municipios de estados
sobrerrepresentados nas duas Casas sdo mais beneficiados pelas transferéncias
voluntarias da Unido se comparados aos municipios de estados sub-representados.
Mais especificamente estima-se que os municipios de estados sobrerrepresentados
na Camara e no Senado recebem, respectivamente em torno de 14% e 13% a mais
de transferéncias voluntarias per capita da Unido do que os municipios de estados
sub-representados. Com relagcdo aos modelos 1 e 2 que tém as transferéncias
obrigatérias como variavel dependente, a variavel sobresen nao foi estatisticamente
significante, enquanto que o coeficiente da variavel sobrecam expressa que 0s
municipios de estados sobrerrepresentados na Camara recebem um montante per
capita menor (-3,2%) de transferéncias obrigatorias do que os municipios de estados
sub-representados nesta Casa.

O efeito da sobrerrepresentacdo no repasse das transferéncias previstas em
lei e nas voluntarias é antagbnico. Nas obrigatérias (modelos 1 e 2) a
sobrerrepresentacdo causa uma redugcao no repasse deste tipo de recurso,
enquanto que o efeito observado nas transferéncias voluntarias (modelos 3 e 4) é
inverso. Sendo assim, cabe destacar o que Arretche e Rodden (2004) concluem que
“[...] o efeito da sobrerrepresentacdo ndo é meramente um artefato das regras que
regem as transferéncias constitucionais. Ele parece emergir do poder de barganha
dos estados menores” (ARRETCHE e RODDEN, 2004, p. 565).

17O R? ajustado é preferivel ao R? pois, 0 R2 nunca diminui quando novas variaveis independentes
sao adicionadas em um modelo, enquanto que a formula do R? ajustado leva em conta os graus de
liberdade, por isso sera menor que o R?, porém mais adequado (WOOLDRIDGE, 2005).

8 Segundo Gujarati (2011), a interpretagdo do R? deve ser modesta, no sentido de que vale mais
coeficientes significativos e sinais esperados do que um R? alto. Com dados que envolvem varias
observacobes, no geral obtém-se valores baixos de R? em virtude das diversidades das unidades de
corte transversal e série temporal. Todavia, com o F significativo pode-se considerar que os
regressores influenciam o regressando, ainda mais se os regressores sao também individualmente
significativos.
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Este resultado era o esperado, uma vez que vai ao encontro da literatura,
como mencionado na secao de revisao bibliografica, ha um consenso de que os
lideres politicos utilizam os recursos fiscais, principalmente os discricionarios,
destinando-os preferencialmente aos distritos que Ihe proporcionem maior apoio
legislativo. Dito de outro modo, os governantes trocam gastos localizados visando
estratégias eleitorais e legislativas (ARRETCHE; RODDEN, 2004).

Ao analisar as variaveis elepres e elemun, nota-se que em anos de eleigdes
presidenciais 0s municipios recebem em média, 6% a mais de transferéncia
voluntarias per capita do que nos demais anos evidenciando a existéncia de ciclos
eleitorais da politica. No tocante aos efeitos destas variaveis nas transferéncias
obrigatdrias, o inverso ocorre, ha uma queda de repasses para os municipios em
anos de elei¢des tanto presidenciais quanto municipais, assim como, os efeitos nos
repasses de recursos voluntarios nas eleicdes municipais.

Os coeficientes das variaveis de despesas indicam elasticidades positivas,
isto €, os aumentos de gastos com pessoal e investimento motivam maiores
repasses de recursos fiscais tanto obrigatorios quanto voluntarios. No tocante as
transferéncias previstas na Constituicdo o efeito do aumento da despesa com
pessoal € maior se comparado ao efeito do aumento da despesa com investimento.
Todavia, em relacido as voluntarias este efeito € proximo, isto €, um aumento de 1%
nas variaveis pes e inv gera em média um aumento no recebimento de recursos de
transferéncias voluntarias per capita de 44% e 48%, respectivamente.

E interessante observar que aumentos em investimento por parte da gestdo
publica dos municipios implica em montantes significativamente maiores de receitas
das transferéncias voluntarias se comparadas as receitas das transferéncias
obrigatérias. Isto indica estimulos por parte dos repasses de fundos voluntarios a
gastos com essa rubrica.

Uma vez que os recursos discricionarios sdo de carater emergencial e na
maioria das vezes destinam-se a investimentos é esperado que um acréscimo nesta
despesa implique em maiores recursos enviados a essas unidades. Com relagao a
variavel pes, a interpretacdo € que os gastos com pessoal podem maximizar a
aprovagao populacional, pois principalmente nos pequenos municipios, onde ha
baixa geracao de renda, as despesas com folhas de salario servem aos interesses

clientelistas, estes gastos garantem renda minima a parte da populagéo, sendo o
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municipio o principal empregador local. Possibilitando desta forma, aos governantes,
um bom desempenho eleitoral e manutengéo do poder politico.

No contexto das necessidades dos governantes em formar e manter
coalizbes, era esperado um sinal negativo para o coeficiente da variavel inv, pois
gastos com investimento trazem resultados visiveis a populacdo somente em médio
e longo prazos, sendo assim infere-se que gastos nessa area nao constituem um
objetivo politico primordial.

Apesar de o resultado positivo deste parametro ir na contramao da literatura,
este efeito corrobora para explicar as hipéteses do objetivo principal deste estudo e
entender que as transferéncias contribuem para a alocagao eficiente do gasto
publico, fator que sera explorado na segao seguinte.

Por sua vez, a variavel renda empregada como proxy de desenvolvimento,
testa as proposicoes das teorias que preveem resultados redistributivos em direcao
as regides mais pobres. Esta apresenta coeficientes positivos em todos os modelos,
isto indica que um aumento da renda per capita dos municipios ocasiona aumentos
de recebimento de transferéncias obrigatorias e voluntarias.

Ha um consenso na literatura de que a distribuicdo de recursos fiscais
discricionarios ndo se pauta somente por critérios de necessidade, o que justifica o
resultado encontrado. No entanto, é esperado que as transferéncias obrigatérias se
destinem aos municipios mais pobres, uma vez que por exemplo, o0 objetivo da
principal transferéncia constitucional da Unido destinada aos municipios — o Fundo
de Participagdo dos Municipios (FPM) — € a diminui¢gdo das desigualdades regionais
distribuindo recursos em prol dos municipios menos favorecidos. Assim como
Amorim Neto e Simonassi (2013) e Gibson, Calvo e Falleti (2004) encontraram, isso
quer dizer que o federalismo fiscal no Brasil € predominantemente realocativo, em
que 0s municipios mais desenvolvidos recebem mais recursos, fato que contraria a
ideia de distribuicdo. A seguir na tabela 3 apresenta-se as estimacdes para as

transferéncias dos estados aos municipios.
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Tabela 3 — Estimagbes dos modelos das transferéncias dos estados aos municipios brasileiros

Variaveis eobri evol
Independentes Modelo 5 Modelo 6
Sobreal 0,086 [6,99]*** 0,226 [1,43]
Elepres 0,020 [9,86]*** 0,380 [31,93]***
Elemun -0,014 [-6,31]*** 0,197 [15,63]***
Pes 0,515 [48,93]*** 0,302 [10,78]***
Inv 0,040 [21,47]* 0,411 [42,63]***
Renda 0,192 [18,24]*** 0,032 [1,01]
Constante 0,332 [6,22]*** -1,312 [-5,58]***
R? Ajustado 0,95 0,46
Prob > F 0,000 0,000
Chiz Hausman 2749.0 1320,6
Prob > chi? 0,000 0,000
Chi? Wald 5,0 1,4

Prob > chi? 0,000 0,000
Observacoes 58.703 52.968

Notas: Elaborado pela autora com base nas estimagdes do software Stata.
As estatisticas t encontram-se entre colchetes.

*** significativo a 1% ** significativo a 5%.

Variaveis Continuas em LN.

Assim como nas interpretacdes anteriores, o foco €& nas transferéncias
voluntarias (modelo 6). As estatisticas F e t exprimem a significancia dos modelos.
Os R? sdo satisfatérios, apresentam 95% e 46% de poder de explicagdo dos
modelos 5 e 6, respectivamente.

A primeira variavel explicativa, sobreal, € uma variavel dummy para o0s
municipios de estados sobrerrepresentados na Assembleia Legislativa. Ela ndo foi
estatisticamente significativa para explicar o recebimento de transferéncias
voluntarias. Ao observar o resultado do modelo 5, sobreal apresenta uma relagao
positiva com a variavel dependente, indicando que municipios de estados
sobrerrepresentaos na Assembleia Legislativa recebem em média, 9% a mais de
repasses dos fundos estaduais que sao previstos em lei do que os municipios de

estados sub-representados.
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Os coeficientes seguintes que analisam a existéncia de ciclos eleitorais
mostram que, no modelo 5 ha uma relacdo positiva entre elepres e a variavel
explicada, ao passo que elemun apresenta uma relagdo negativa. Em anos de
eleigdes presidenciais ha um aumento de 2% no recebimento de recursos estaduais
previstos em lei pelos municipios. No entanto, ao observar o modelo 6 percebe-se
que com relagdo as transferéncias voluntarias a relacdo é de ambas (elepres e
elemun) positiva e o impacto é mais elevado.

Em modelos em que a variavel dependente estd em sua forma logaritmica e
quando o coeficiente de uma variavel independente dummy sugere uma grande
mudanca proporcional em vy, a diferenga proporcional exata pode ser obtida com o
calculo da semi-elasticidade (Wooldridge, 2005). De forma geral, se B1 for o
coeficiente de uma variavel dummy, digamos, x1, quando In(y) é a variavel
dependente, a diferenga percentual exata em y previsto quando x1 = 1 versus

quando x1 = 0 é calculada por meio da seguinte férmula:
100 - [exp (B1’) 1]
Onde exp € o antilogaritmo do B+’ (parametro estimado da variavel dummy).

A tabela 4 a seguir demonstra os resultados do calculo da semi-elasticidade

para as variaveis elepres e elemun'® do modelo 6.

Tabela 4 — Calculo da semi-elasticidade para as variaveis elepres e elemun do modelo 6

Semi-elasticidade

B1 100 . [exp (B1’) 1]
0,380 46,19
0,197 21,75

Fonte: Elaborado pela autora.

Assim, infere-se que em anos de eleigdes presidenciais ha 38% (a estimativa

mais precisa € de 46%) mais transferéncias voluntarias per capita sendo repassadas

19 Ressalta-se que este calculo foi realizado para coeficientes de variaveis dummy com valores
grandes, pois em coeficientes de valores pequenos ndo ha mudancgas significativas quando se
calcula a estimativa mais precisa por meio da semi-elasticidade.



53

dos estados para os municipios. Com relagao aos anos de eleicdbes municipais este
aumento, de acordo com a estimativa mais precisa calculada na tabela 4, é de
aproximadamente 22%. Isto evidencia a existéncia de ciclos eleitorais da politica
relacionados, principalmente, ao montante de recursos voluntarios que sao
repassados dos estados aos municipios.

As duas rubricas de despesas municipais tém relacdo positiva com as
variaveis dependentes. De acordo com o modelo 5 parece haver um incentivo de
aumento de despesas com pessoal, uma vez que o incremento de 1% nesta
despesa impacta em um acréscimo de 51% no repasse de transferéncias
obrigatdrias, ao passo que um incremento nos investimentos impacta em 4% a mais
de recebimento de recursos per capita.

Pelo modelo 6 verifica-se que gastos com pessoal e com investimento
influenciam no montante de recursos que € enviado aos municipais de modo
semelhante, dito de outra maneira, o aumento de 1% nestes gastos esta associado
a um aumento de repasses em 30% e 41% respectivamente. Assim como nos
modelos que explicam os repasses das transferéncias da Unido, ha um incentivo ao
aumento de repasse de transferéncias dos estados aos municipios que aumentam
suas despesas com investimento e pessoal. Sendo que possivelmente, o repasse de
maiores recursos aos municipios que gastam com folhas de pessoal € motivado por
interesses clientelistas.

Por fim, a variavel que testa o carater redistributivo das transferéncias
intergovernamentais nao foi estatisticamente significativa para explicar o repasse de
recursos voluntarios. Sobre os recursos constitucionais ela tem um efeito positivo,
indicando assim como nos modelos anteriores que as transferéncias nao se pautam

por critérios de promocao da equidade entre os diversos municipios analisados.

3.1.3 Conclusao

O objetivo desta segdo foi observar as consequéncias da
desproporcionalidade do Legislativo brasileiro examinando o padrdo de
transferéncias de fundos federais e estaduais para 0s municipios, para este
proposito foi analisada a principal variavel explicativa — a sobrerrepresentacao.
Foram apresentados os resultados para as transferéncias obrigatorias e voluntarias,

sendo que o foco das analises foi sobre esta ultima, para o periodo de 2004 a 2014.
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Por meio dos mapas, analises de clusters e das regressdes estatisticas foi
possivel observar a relacdo entre de repasse das transferéncias e a
desproporcionalidade de representacdo no Legislativo brasileiro. Ademais, nas
analises econométricas variaveis de controle foram utilizadas para investigar os
fatores que determinam as decisdes de repasse dos recursos federais e estaduais.

Primeiro, a partir do mapeamento e analise espacial foi possivel identificar
clusters de municipios nas regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul que detém maiores
montantes de receitas de transferéncias obrigatérias, ao passo que os municipios
das regides Norte e Nordeste sdao os que recebem menos destes fundos per capita,
isto vai na contramao do objetivo central das transferéncias intergovernamentais no
Brasil que € promover o desenvolvimento das regides mais pobres.

Evidéncias de que a sobrerrepresentacdo no Legislativo influencia no
recebimento de recursos fiscais foram encontradas nas analises das receitas de
transferéncias voluntarias per capita da Unido, pois os municipios dos estados com
maiores indices de Representacdo Relativa (Acre, Amapa, Ronddnia, Roraima e
Tocantins) sdo os que formam clusters que apresentam valores altos e estédo
proximos.

Os resultados encontrados nos modelos estatisticos, indicam que a
desproporcionalidade de representacdo nas Camaras dos Deputados, na
Assembleia Legislativa e no Senado é um fator que influencia no repasse de
recursos fiscais. Os municipios de estados sobrerrepresentados recebem mais
transferéncias per capita do que os municipios de estados sub-representados.
Observa-se que este efeito € quantitativamente maior nos modelos 3, 4 e 6 que tém
como variavel dependente as transferéncias voluntarias. Esse resultado vai ao
encontro da literatura e comprova a hipétese de que os municipios menores — de
estados sobrerrepresentados — sdo os mais beneficiados pelas transferéncias
discricionarias.

Pode ser verificado que ha um maior repasse de recursos voluntarios da
Unido em anos de eleigcdes presidenciais. As eleicdes municipais impactam no
aumento de repasse de recursos voluntarios dos estados. Com isso, percebe-se a
existéncia de ciclos eleitorais da politica, onde presidentes em anos de elei¢cbes
presidenciais buscam apoio dos governantes locais possivelmente visando a

manutencio do poder.
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Os sinais positivos nas variaveis de despesas pes e inv denotam que o
acréscimo nos gastos com pessoal e investimento geram aumentos de repasses
tanto obrigatérios quanto voluntarios. Nos modelos em que a variavel dependente
sdo as transferéncias obrigatdrias, o acréscimo de gastos com pessoal gera um
fluxo de recebimento destes recursos relativamente maior se comparado ao
montante que recebe a mais quando aumento os gastos com investimento. Por outro
lado, quando se tem as transferéncias voluntarias como variavel dependente, o
aumento de gastos com investimento implica em recebimentos maiores destes
recursos se comparados com o impacto da variavel de gasto com pessoal.

Por fim, a variavel proxy de desenvolvimento (renda) indica que uma melhora
no desenvolvimento do municipio ocasiona incrementos no montante de repasse
das transferéncias per capita, isto ocorre tanto quando se observa as transferéncias
constitucionais como as voluntarias. Isto mostra que possivelmente a distribuicao de
transferéncias discricionarias nao se pauta exclusivamente por critérios de

necessidade.
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4 EFEITOS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E DAS TRANSFERENCIAS
NA ALOCAGAO DAS DESPESAS MUNICIPAIS

A fim de promover o controle do gasto publico e a transparéncia em todas as
esferas de governo, varios paises adotaram metas fiscais de controle dos gastos e
endividamentos. A Lei de Responsabilidade Fiscal é a regra orcamentaria brasileira
que possui maior destaque, seu enfoque se da na contengao do endividamento e na
limitacdo da despesa com pessoal, a qual no ambito municipal ndo pode ultrapassar
60% da Receita Corrente Liquida.

Assim, analisa-se os efeitos da principal regra de controle fiscal brasileira, a
LRF, bem como das transferéncias fiscais sobre as despesas dos municipios
brasileiros, considerando a significativa heterogeneidade presente entre eles.
Demais variaveis independentes possibilitaram verificar a correlacao e os impactos
de fatores politicos e do desenvolvimento nos gastos locais.

Para tanto, sdo descritas as concepgoes teoricas acerca da influéncia da LRF
e das transferéncias sobre as despesas municipais, em seguida é apresentada a
hipotese que norteia a pesquisa, a metodologia empregada para a analise empirica,

os resultados e analises e por fim as principais conclusoes.

4.1 INFLUENCIA DA LRF E DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTIAS
SOBRE AS DESPESAS DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

Com o federalismo fiscal®® que engendra o processo de descentralizagdo das
competéncias fiscais e tributarias e tem como marco a Constituicdo de 1988, os
entes subnacionais receberam maior autonomia sobre a arrecadacao de impostos,
bem como competéncia em relacdo aos servigos publicos a serem prestados. O
aumento da responsabilidade dos estados e municipios com relacao a prestagao de
servicos publicos sem o estimulo a arrecadacdo prépria acarreta na dependéncia
destes entes com relacdo as transferéncias intergovernamentais. Linhares,
Simonassi e Nojosa (2012) descrevem que o repasse de fundos entre as esferas de

governo sem o estimulo a arrecadagao local gera desequilibrios financeiros nas

20 Para uma discussdo mais detalhada sobre federalismo, ver Oates (1999).
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esferas menores de governo, tendo em conta a dependéncia dos municipios com
relacao as transferéncias da Unido e dos estados para equacionar as suas financas.

Este processo, por sua vez, estimula gastos excessivos por parte dos
governos locais. Menezes e Toneto Jr. (2006) e Velasco (1997) explicam que a
tendéncia de paises federalistas em que as decisbes de gastos sdo tomadas
localmente € a dependéncia das transferéncias intergovernamentais e ha uma
propensao de gastos excessivos e consequente geragao de déficits ocasionados por
aumentos das transferéncias, dito de outro modo, “um aumento das transferéncias
gera incentivo adverso ao sobregasto e a geragao de déficits” (MENEZES; TONETO
JR., 2006, p.13).

Frente a isto, as instituicbes que favorecem a disciplina fiscal como as regras
orcamentarias que impdem limites ao gasto e endividamento publicos limitando os
gastos excessivos € vista como benéfica para a sociedade (ALESINA; TABELLINI,
1990). Todavia, Giubert (2005) destaca que existe um trade-off associado a
imposicao de uma regra, uma vez que na contrapartida dos beneficios para a
sociedade gerados pela limitacdo, pode haver a reducao de politicas a disposicao
dos governantes para enfrentar crises econémicas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal é a regra orgcamentaria adotada no Brasil
que possui maior destaque, esta Lei contempla o orgamento dos entes da federacao
como um todo, uma vez que estabelece diretrizes para a sua elaboragdo e
execucao, além disso foi introduzida como um instrumento de contencdo do dos
déficits publicos e do endividamento crescente dos entes federativos. O ajuste fiscal
permanente dos entes federativos que pode resultar na disponibilidade de recursos
para investimentos que promovem o desenvolvimento social e econdmico € o
desenho institucional esperado ao se cumprir as regras impostas pela LRF.

Com o proposito de controle do gasto publico e transparéncia em todas as
esferas de governo, o enfoque da LRF & na contencdo do endividamento e na
limitacdo da despesa com pessoal que € o principal item das despesas correntes
nas contas publicas. O endividamento excessivo e o histérico da despesa com
pessoal elevado, principalmente nos estados brasileiros, sao fatores que
corroboraram com a imposi¢cdo e o enfoque da Lei. Todavia, estes fatores sao
problemas generalizados que ocorreram com os Estados, ndo atingindo a maior
parte dos municipios brasileiros. De acordo com Fioravante et al. (2006), pode

ocorrer de que o limite de gasto com pessoal imposto aos municipios teve como
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base a realidade fiscal dos estados brasileiros a época de formulacdo da Lei, ss
autores expoem dados da despesa com pessoal dos municipios brasileiros antes e
depois da implementacdo da LRF concluindo que a imposicdo de 60% da RCL para
gastos com pessoal esta distante da realidade dos gastos municipais?'. Giubert
(2005) mostra dados de que o endividamento excessivo € um problema que se
concentra em alguns poucos municipios, principalmente naqueles com populagao
superior a um milhdo de habitantes, onde o montante da divida destes equivale a
80% do total de municipios analisados pela autora.

Sendo assim, embora a maioria dos municipios brasileiros ndo apresentasse
uma situacdo similar a dos estados, o tratamento pela LRF foi generalizado,
desconsiderando a heterogeneidade presente entre os entes subnacionais. Uma vez
que 0s municipios brasileiros apresentam caracteristicas desiguais ¢é intrinseco que
haja variancia entre as suas despesas e a imposicdo de um limite que trate
igualmente os desiguais pode causar a homogeneidade dos gastos, o que é
contraditorio a realidade deles (FIORAVANTE et al., 2006).

Na esfera do gasto publico, despesas com folhas de pessoal sdao as mais
suscetiveis ao uso clientelista, uma vez que o emprego publico se torna uma moeda
de troca (Giubert, 2005). Acrescenta-se que gastos elevados com o funcionalismo
publico acarretam na reducdao da receita disponivel para o investimento,
particularmente no item infraestrutura. Neste contexto, os estudos de Dur, Peletier e
Swank (1997) mostram que quando ha restricdes ao endividamento, o gestor publico
tende a optar pelos bens publicos preferidos, e uma vez que na visdo dos politicos o
investimento € menos preferido, pois diminui a renda presente para usufruir de
gastos clientelistas, regras que delimitam o endividamento podem ocasionar quedas
do investimento.

As referéncias expostas nesta secdao evidenciam que as instituicbes
orcamentarias sdo importantes na conducao a disciplina fiscal. Estudos sobre a LRF
indicam que ela alcangou o objetivo da contengao dos gastos. No entanto, no que
tange a esfera municipal o teto de gasto com pessoal pode funcionar como um
mecanismo de incentivos perversos (FIORAVANTE et al., 2006). Sendo assim, o

controle do gasto publico por meio desta despesa leva a subestimacao de outras,

21 Fioravante et al (2006), detectam que a média de despesa com pessoal em relagdo a RCL é de
42,6% no periodo anterior a implementacao da LRF e de 42,0% no periodo posterior.
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como é caso dos investimentos, deste modo prejudicando a eficiéncia na alocacgao

dos recursos publicos.

4.1.1 Hipotese

Diante do exposto na literatura e dos dados apresentados anteriormente, a
seguinte hipotese € levantada: a LRF estimula os entes federativos a alocarem uma
maior parcela dos seus gastos com pessoal e tal fato pode vir acompanhado de
reducao de gastos com investimentos, ao passo que as transferéncias operam no
sentido inverso ao incentivar uma alocagao de recursos publicos que prioriza 0s
investimentos. Adicionalmente, sao utilizadas nas estimagbes dos modelos,
variaveis independentes para avaliar as influéncias dos ciclos eleitorais, da
sobrerreresentacdo e do desenvolvimento dos municipios sobre os componentes da

despesa, bem como para aumentar o poder de explicagao dos modelos.

4.1.2 Dados e Método

Foram empregados para as analises métodos quantitativos. A técnica de
pesquisa consistiu na utilizagdo de modelos estatisticos de regressdo com dados em
painel desbalanceado. Adicionalmente, a fim de melhor entender o comportamento
das variaveis de despesas e complementar a analise econométrica, foram
calculados a média, o desvio-padrao e construidos graficos de dispersdo das
despesas com pessoal, investimento e urbanismo como percentual da receita
corrente?? dos municipios para periodos anteriores e posteriores a LRF.

A amostra empreendida nesta analise abrange o periodo de 1989 a 2014,
este periodo corresponde, respectivamente, ao primeiro e ultimo ano com dados
disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional para o nivel municipal, por
meio do relatério das financas municipais, o FINBRA. Todavia, para os modelos

econométricos nao foram considerados os anos anteriores a 1998 devido a

22 Foi utilizado a receita corrente ao invés da receita corrente liquida, porque pretende-se analisar
periodos anteriores a implementagao da Lei e o conceito de RCL foi criado pela LRF, em 2000.
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disponibilidade de dados para o nivel das municipalidades brasileiras?®. Os dados
anuais do relatério do FINBRA nado compreendem a totalidade dos municipios,
sendo assim, utilizou-se um painel ndo balanceado.

Diante disso, foi possivel realizar a investigagdo das estatisticas descritivas e
dos graficos de dispersao das variaveis de despesas para a amostra total (que
compreende o periodo de 1989 a 2014); e para os modelos estatisticos o periodo
investigado € de 1998 a 2014. Conforme o critério adotado na segao anterior, para
as analises dos modelos de despesas também foram expurgados os municipios com
populacado acima de 300.000 habitantes, considerados outliers.

Com isso, na estruturacido das bases de dados utilizadas, o numero de
observagbes para cada ano foram os seguintes: 1998, 4.167 municipios; 1999,
4.268 municipios; 2000, 5.148 municipios; 2001, 5.333 municipios; 2002, 5.278
municipios; 2003, 5.277 municipios; 2004, 5.232 municipios; 2005, 5.157 municipios;
2006, 5.449 municipios; 2007, 5.425 municipios; 2008, 5.375 municipios; 2009,
5.384 municipios; 2010, 5.384 municipios; 2011, 5.263 municipios; 2012, 5.052
municipios; 2013, 5.273 municipios; 2014, 4.847 municipios.

4.1.2.1 Base de dados

Foi utilizado o banco de dados do FINBRA para as variaveis de despesas e
receitas das transferéncias; os dados de populagao e Produto Interno Bruto provém
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do banco de dados do
Instituto de Pesquisa Econémica e Aplicada (IPEADATA). Os dados das variaveis

politicas sao do Tribunal Superior Eleitoral.

23 Por exemplo, dados como o Produto Interno Bruto e as transferéncias dos estados para os
municipios estao disponibilizados apenas a partir de 1999 e 1998, respectivamente. Houve também
mudangas na forma de divulgagao da base de dados no FINBRA entre 1997 e 1998, o que tornou
algumas variaveis de interesse dificeis de serem compatibilizadas.
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4.1.2.2 Técnica de pesquisa

A técnica estatistica empregada nesta secao € a de regressao econométrica
com dados em painel desbalanceado. Na secdo anterior foram explicadas as
vantagens e problemas relativos a este método adotado, bem como, a expressao
matematica geral do modelo de regressao em painel.

Cabe acrescentar que as estimacgdes foram realizadas com base nos métodos
de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), efeitos fixos e efeitos aleatorios, e foram
utilizados os testes de Chow e de Hausman para a decisdo sobre o método mais
apropriado. Os resultados destes testes constam nas tabelas 7 e 8, e indicam que o
modelo de efeitos fixos € 0 mais adequado para todas as equacgoes.

Além disso, a aplicacdo do teste de Wald indicou a presenca de
heterocedasticidade em todas as estimacgdes. Para contornar este problema, foi
realizada a estimacao de efeitos fixos com erros-padrao robustos que consiste na
corregao dos desvios-padrao destes casos alterando o nivel de significancia dos

coeficientes.

4.1.2.3 Definicao das variaveis e dos modelos estatisticos

A especificacdo dos modelos para a analise dos impactos da LRF sobre as
despesas municipais ndo € complexa, uma vez que a escassez de dados
longitudinais no nivel municipal no Brasil inviabilizou a formulacdo de modelos mais
sofisticados. As variaveis independentes nas equagbes econométricas foram
avaliadas sobre a perspectiva da despesa com pessoal, com investimento e com
urbanismo.

Para um melhor entendimento acerca das variaveis dependentes utilizadas,
estao representadas nos quadros 2 e 3 as despesas orgcamentarias sobre duas
perspectivas: por categoria econdmica que € composta por despesas correntes e
despesas de capital e a classificacdo funcional em que as dotacdes orcamentarias
sdo desagregadas em fungdes e subfuncbes que denotam a area de acgao
governamental em que a despesa sera realizada.

A despesa com pessoal € o componente de maior peso da despesa corrente,
bem como a despesa com investimento, no geral representa mais de 80% da

despesa de capital (GIUBERT, 2005). Sendo assim, optou-se pela utilizagao destas
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variaveis nao apenas por serem cruciais para o estudo dos impactos da LRF mas

também por serem os componentes com a maior parcela de gastos das despesas

correntes e de capital.

Quadro 2 — Despesa orgamentaria por categoria econémica

DESPESA ORGAMENTARIA = (1 + 5)

N OO OB~ W N -

8

DESPESAS CORRENTES = (2+3+4)
Despesa de Pessoal

Juros e Encargos da Divida

Outras Despesas Correntes
DESPESAS DE CAPITAL = (6+7+8)
Investimentos

Inversdes Financeiras

Amortizacao da Divida

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional; dados trabalhados pela autora.

A funcdo de despesa com urbanismo € composta pelas subfuncbes de

infraestrutura, servigcos e transportes coletivos urbanos. Optou-se por trabalhar com

esta variavel por serem despesas importantes para o desenvolvimento urbano, e

neste sentido foi considerada como uma proxy de desenvolvimento das cidades

brasileiras.

Quadro 3 — Despesa orgamentaria por fungao econémica

(continua)

DESPESA ORCAMENTARIA (1+...+28)

© N O O B~ WO N =

11
12

Legislativa
Judiciaria
Essencial a Justica
Administracédo
Defesa Nacional
Segurancga Publica
Relagbes Exteriores
Assisténcia Social
Previdéncia Social
Saude

Trabalho

Educagao
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Quadro 3 — Despesa or¢amentaria por fungdo econdmica

(continuagao)

DESPESA ORCAMENTARIA (1+...+28)

13 Cultura

14 Direitos da Cidadania
15 Urbanismo

16 Habitacao

17 Saneamento

18 Gestéo Ambiental

19 Ciéncia e Tecnologia
20 Agricultura

21 Organizagao Agraria

22 Industria

23 Comércio e Servigos

24 Comunicacdes

25 Energia

26 Transporte

27 Desporto e Lazer

28 Encargos Especiais

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional; dados trabalhados pela autora.

Diante disso, o foco foi analisar os efeitos das variaveis explicativas sobre as
duas principais despesas por categoria econdbmica e da fungdo urbanismo. Sao
representadas abaixo as oito equag¢des que foram formuladas seguidas do quadro

com as descricoes e fontes das variaveis.

In(pes)it = Bo + doitlrf + d1itsobrecam + daitelepres + dazitelemun +B1it In(utransfer) + Bait

In(etransfer) + BsitIn(renda) + ai + ui (7)

In(inv)it = Bo + Ooitlrf + d1itsobrecam + daitelepres + daitelemun +B14it In(utransfer) + Bait

In(etransfer) + BsitIn(renda) + ai + uit (8)

In(urb)it = Bo + Soitlrf + d1itsobrecam + daitelepres + dzitelemun +B4it In(utransfer) + Bait

In(etransfer) + BsitIn(renda) + ai + uit (9)
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In(invpes)it = Bo + Ooitlrf + diitsobrecam + daielepres + dzitelemun +B4it In(utransfer) +

Bzit In(etransfer) + BsitIn(renda) + ai + uit (10)

In(pes)it = Bo + doitlrf + diitsobresen + daitelepres + daitelemun +B+4it In(utransfer) + Bait

In(etransfer) + BsitIn(renda) + ai + ui (11)

In(inv)it = Bo + doitlrf + dritsobresen + daitelepres + dazitelemun +B4it In(utransfer) + Bait

In(etransfer) + BsitIn(renda) + ai + uit (12)

In(urb)it = Bo + Soitlrf + d1itsobresen + daielepres + daitelemun +B1it In(utransfer) + Bait

In(etransfer) + BsitIn(renda) + ai + uit (13)

In(invpes)it = Bo + doitlrf + diitsobresen + daitelepres + dairelemun +B4it In(utransfer) +

Bait In(etransfer) + BsitIn(renda) + ai + uit (14)

Quadro 4 — Descrigao e fonte das variaveis dos modelos de despesas

(continua)
Variaveis Descrigcao Fonte
Dummy da Lei de Responsabilidade Fiscal. 1 para anos de
Irf . . LRF
2001 em diante, 0 caso contrario.
Dummy dos municipios de estados sobrerrepresentados
N TSE
sobrecam | na Camara federal. 1 para os sobrerrepresentados, 0 caso IRR
contrario.
Dummy dos municipios de estados sobrerrepresentados
TSE
sobresen | no Senado.
- IRR
1 para os sobrerrepresentados, 0 caso contrario.
pes Despesas com pessoal (per capita). FINBRA
inv Despesas com investimentos (per capita). FINBRA
urb Despesas com urbanismo (per capita). FINBRA
invpes Despesas com investimento em relacdo as despesas com FINBRA
pessoal.
elepres Dummy de elglc,:ao pre3|_den0|lall.1 para os anos em que TSE
houveram elei¢cdes presidenciais, 0 caso contrario.
elemun Dummy de elglc{ao mun|.C|.paIl.1 para os anos em que TSE
houveram eleicdbes municipais, 0 caso contrario.
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Quadro 4 — Descrigcéo e fonte das variaveis dos modelos de despesas

(continuagao)

Variaveis Descrigcao Fonte
utransfer Tota] Qa_s transferenqas da Uniao aos FINBRA
municipios (per capita).
etransfer Tota] Qa_s transferenqas dos estados aos FINBRA
municipios (per capita).
renda Produto Interno Bruto (per capita) IBGE e
) IPEADATA

Fonte: Elaborado pela autora.

Todas as variaveis continuas foram corrigidas pela populagcéo e estdo em sua
forma logaritmica. Sendo assim, as estimativas geram diretamente os coeficientes
de elasticidades e os coeficientes das variaveis dummy e representam o impacto
percentual sobre a variavel dependente. Os valores foram corrigidos a precos de
dezembro de 2014 utilizando como deflator o indice Geral de Pregos (IGP-DI) da
Fundacgéo Getulio Vargas.

Para testar a hipdtese, considera-se como variaveis dependentes as
despesas com pessoal, investimentos, urbanizacao e as despesas com investimento

em detrimento as despesas com pessoal calculada pela diviséo:

Despesas com investimento

Invpes =
Despesas com pessoal

Para identificar os efeitos que a LRF pode ter causado nas despesas dos
municipios as regressdes foram realizadas incluindo uma variavel dummy que
assume valor 1 para os anos a partir de sua promulgag¢ao, em 2000, e 0 caso
contrario.

As demais variaveis independentes utilizadas nos modelos permitiram
verificar se ha correlagéo e os efeitos da receita de transferéncias de recursos da
Unido e dos estados, tendo em vista que estas variaveis influenciam no montante de
recursos arrecadados pelos municipios e, portanto, o seu volume de gastos.
Diferente dos modelos anteriores, nesta seg¢dao sao utilizados os totais das

transferéncias da Unido e dos estados aos municipios, sem considerar a divisao
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entre obrigatérias e voluntarias?*. Sendo assim, utransfer e etransfer representam,
respectivamente, o total per capita das transferéncias da Unido aos municipios e dos
estados aos municipios. Além disso, foram incluidas variaveis a fim de capturar os
efeitos de aspectos politicos (sobrecamf, sobresen, elepres e elemun), e de

desenvolvimento (renda).

4.1.3 Resultados: Os efeitos da LRF e das transferéncias sobre as despesas

municipais

Desde a promulgacdo da LRF, em 2000, é notavel a mudanga no
comportamento dos gestores politicos. As contas publicas apresentam uma melhora,
assim como, a transparéncia da administragdopor meio da elaboragéo e divulgagao
de relatérios permitem melhor monitoramento das acgdes dos representantes
politicos pelos eleitores (FIORAVANTE et al., 2006; MENEZES; TONETO JR., 2006;
SANTOLIN et al., 2009). Todavia, conforme Santolin et al. (2009), embora a LRF
tenha alcancado resultados positivos, uma analise critica faz-se necessaria, uma vez
que, ela pode provocar algumas distorgdes no equilibrio federativo, prejudicando a
execucgao de politicas que tenham o intuito de diminuir os desequilibrios regionais.

Com o proposito de compreender o comportamento das variaveis
dependentes utilizadas nas analises, a tabela 5 apresenta as estatisticas descritivas
da proporcao das despesas com pessoal, investimento e urbanismo sobre a receita
corrente dos municipios antes e apds a implementacao da LRF. Também foram
construidos diagramas de dispersao que mostram o percentual de gastos com
pessoal, investimento e urbanismo para os anos de 1990, 1995, 2000, 2005, 2010,
2012 e 2014. Dessa forma, é possivel verificar graficamente o comportamento dos
gastos antes e apos a promulgacao da Lei.

As meédias e os desvios-padrao demonstram alguns fatos sobre o
comportamento destas variaveis. Os dados de desvio-padrao sao desagregados em
entre os anos e dentro das cross-sections. Primeiro, verifica-se que a despesa com
pessoal € a que apresenta maior variabilidade tanto dentro das cross-sections

municipais, como entre os anos. Entretanto, a dispersédo dentro das unidades cross-

24 Foi utilizado o total das transferéncias, pois foi possivel desagrega-las em obrigatorias e voluntarias
a partir do ano de 2004, e nos modelos desta secdo os resultados sdo para um periodo maior,
considerando anos anteriores a promulgac¢éo da LRF.
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sections é estritamente maior, isto sugere que os diferenciais de gasto com pessoal
sdo relativamente persistentes ao longo do tempo, mas s&o amplamente
diferenciados entre os municipios. Também é o gasto com maiores médias, no
periodo de 1989 a 2000 a média da propor¢cao dos gastos com pessoal sobre a
receita corrente é de 41,23% e no periodo de 2001 a 2014 é de 43,60%. Isto quer
dizer que mesmo antes da promulgacao da LRF, os municipios apresentavam, na
média, gastos com pessoal inferiores ao teto de 60% da RCL estabelecido pela Lei.
Fioravante et al. (2006) encontraram resultados similares para um periodo menor
(de 1998 a 2004) e explicam que ha uma distancia entre o limite imposto pela Lei da
realidade dos gastos municipais, 0 que indica a possibilidade de que este limite teve
como base a realidade fiscal dos estados brasileiros.

Corroborando com os resultados de Menezes e Toneto Jr. (2006), houve um
aumento da média dos gastos com pessoal e o desvio-padrao passou de 36,12%
para 12,88% indicando que houve convergéncia em torno dessa média maior. Por
sua vez, a média de gastos com investimento e com urbanismo como percentual da
receita corrente tiveram uma reducao depois do ano de 2000, a média dos gastos
com investimento passou de 18,93% para 10,84%, e os gastos com urbanismo
diminuiram na média, de 10,39% para 8,59%. A queda do desvio padrdo destas

duas variaveis apontam a convergéncia dos gastos ao redor da média menor.

Tabela 5 - Média e desvio-padrao das despesas com pessoal, investimento e urbanismo como

proporg¢ao da receita corrente

Pré-LRF (1989-2000) P6s-LRF (2001-2014)
Média ggg‘r’;‘; Obs. Média 'S:j‘r’;% Obs.
Total 41,23% 36,12% 54.535 43,60% 12,88% 73.723
Pessoal Entre 12,97% 5.491 5,99% 5.498
Dentro 33,59% 9,93 11,40% 13,41
Total 18,93% 23,92% 54.535 10,84%  8,62% 73.723
Investimento  Entre 10,30% 5.491 4,31% 5.498
Dentro 21,68% 9,93 7,48% 13,41
Pré-LRF (1998-2000) P6s-LRF (2001-2012)
Urbanismo Total 10,39%  7,50% 13.223 8,59% 6,80% 59.159
Entre 6,75% 5.186 4,43% 5.492
Dentro 3,65% 2,55 5,22% 10,77

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do FINBRA.
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Os graficos a seguir apresentam as despesas com pessoal, investimento e
urbanismo como proporc¢ao da receita corrente dos municipios e auxiliam na analise
do comportamento destas despesas nos periodos antes e depois da implementacao
da LRF.

De acordo com a figura 5 que apresenta os graficos de dispersao da relagcao
gasto com pessoal / receita corrente, fica evidente que apesar da grande dispersao
dos dados nos anos que antecedem a Lei (como ja observado pelo desvio-padréao
da tabela 5), poucos municipios ultrapassavam 60% da receita corrente com gastos
de pessoal e a maioria dos municipios estdo agrupados em torno da média de
41,23% no periodo antecedente a LRF, a linha vermelha nos graficos indica o teto
de gastos com pessoal estabelecido pela LRF.

De acordo com os graficos no periodo pds-LRF (anos de 2005, 2010 e 2014),
houve uma contencdo dos gastos com pessoal daqueles municipios que
ultrapassavam o limite de 60% da receita corrente liquida, no entanto, ha também
uma concentragcdo dos dados em torno de uma média maior (43,60%), isto indica
que os municipios que apresentavam as despesas com pessoal inferiores ao teto
imposto pela Lei, aumentaram esses gastos. Estes resultados corroboram com os
de Fioravante et al. (2006) que analisaram os municipios brasileiros para no periodo
de 1998 a 2004. Santolin et al. (2009) também obtém resultados similares ao
analisar os municipios de Minas Gerais no periodo de 1995 a 2005. Os autores
inferem que a ampliacdo deste gasto decorre do fato de que apds a implantagao da
LRF os gestores municipais passaram a superdimensionar os gastos publicos com

essa rubrica orgamentaria tendo como base o nivel maximo de 60%:

[...] antes da implantagdo da LRF, n&o havia normas claras a orientar o
processo de alocagao dos gastos publicos com pessoal. Na auséncia de
uma indicacao explicita acerca do nivel adequado desses gastos, tal rubrica
orcamentaria estava sujeita a avaliagbes subjetivas por parte de cada
municipio no que tange a seu nivel ideal/aceitavel. Neste critério subjetivo,
poucos municipios superdimensionavam suas despesas com pessoal
(tomando como base o nivel maximo de 60%), enquanto a maior parte as
subdimensionava (SANTOLIN et al. 2009, p. 902).

Assim, por um lado os resultados indicam que houve o cumprimento do limite
de despesas com pessoal pela maioria dos municipios brasileiros. Por outro, a

convergéncia dos gastos apos o ano de 2000 expressa que o teto imposto pela Lei
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pode ter sido um incentivo ao aumento da despesa com pessoal para aqueles

municipios que apresentavam gastos abaixo do teto.

Figura 5 — Despesas com pessoal sobre a receita corrente dos municipios brasileiros para os
anos de 1990, 1995, 2000, 2005, 2010 e 2014
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do FINBRA.
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As figuras 6 e 7 apresentam, respectivamente, os diagramas de dispersao
das despesas com investimento e das despesas com urbanismo, ambas como
porcentagem da receita corrente. E notério que nos anos de 2005, 2010 e 2014
(para o caso dos investimentos) e nos anos de 2005, 2010 e 2012 (para o caso das
despesas com urbanismo), ha uma concentracdo dos dados em torno de uma média
menor, ou seja, possivelmente ap6s a implementagcdao a LRF houve redugao das
despesas com investimento e urbanismo. Fioravante et al. (2006) defendem a ideia
de que o controle das despesas com pessoal ocasiona a subavaliagdo de outros
tipos de gastos, como os investimentos. Além disso, os autores destacam que um
teto fixado pela LRF pode gerar incentivos que prejudicam a eficiéncia na alocagao
dos recursos publicos municipais.

Ao priorizar as despesas clientelistas, as rubricas de gastos que ndo tém um
enquadramento tdo rigido junto a LRF, ou seja, tém maior nivel de
discricionariedade, como é o caso dos investimentos e acabam sendo penalizadas.
Além disso, investimentos sdo gastos menos preferidos aos administradores
publicos, uma vez que diminuem o or¢camento que poderia ser utilizado para
despesas clientelistas no presente, aumentando esta renda no futuro quando nao se
sabe qual partido estara no poder (DUR; PELETIER; SWANK, 1997).

Diante deste cenario em que os atores envolvidos no processo politico atuam
visando a alocagao de gastos que prioriza interesses clientelistas, pode ocorrer
reducao de despesas que sao importantes para o desenvolvimento dos municipios
brasileiros prejudicando assim, a alocacao eficiente dos recursos publicos.

A reducgao de gastos discricionarios, como foi verificado na principal despesa
de capital que compreende planejamento e execugao de obras, assim como
aquisicao de instalagdes, equipamentos e material permanente, pode impactar na
fungdo urbanismo, uma vez que foram detectadas redugdes nesta despesa nos
periodos pds-LRF. Dado que esta rubrica agrega gastos com melhorias publicas e
de infraestrutura urbana, a forma com que sdo alocados os recursos pelos gestores
publicos ocasionando resultados subdétimos € um fator politico-institucional que
influencia nas conjunturas das organizagées publicas e diante deste cenario

impactando no crescimento e desenvolvimento das cidades.
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Figura 6 — Despesas com investimento sobre a receita corrente dos municipios brasileiros
para os anos de 1990, 1995, 2000, 2005, 2010 e 2014
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Figura 7 — Despesas com urbanismo sobre a receita corrente dos municipios brasileiros para
0s anos de 1998, 2000, 2005, 2010 e 2012
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do FINBRA.

As estimativas dos modelos de regressao apresentadas a seguir auxiliam na
compreensao dos impactos da LRF nas categorias de despesa selecionadas,
permitindo identificar as mudangas nas decisbes de gastos municipais apds a
promulgacdo da Lei. Analisa-se também como as receitas de transferéncias
constitucionais da Unido e dos estados podem estar relacionadas com as despesas

municipais. Neste sentido, os resultados elucidam a forma como as prefeituras
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conduzem a alocagdo dos recursos disponiveis de acordo com suas principais
fontes de receita nos municipios brasileiros. Além disso, demais variaveis foram
testadas a fim de analisar efeitos politicos e econbmicos sobre as despesas
municipais.

Primeiro, para identificar a presenca de hetorecedasticidade nos modelos

economeétricos, foi utilizado o teste de Wald, a seguir:

Tabela 6 — resultado do teste de Wald para os modelos de efeitos fixos

Heterocedasticidade

Modelos .

Wald Prob > chi?
1 3,0 0,000
2 3,6 0,000
3 1,1 0,000
4 1,1 0,000
5 3.1 0,000
6 3,8 0,000
7 54 0,000
8 3,5 0,000

Notas: Elaborado pela autora
com base nas estimacbes do
software Stata.

A hipétese nula é que os erros
sdo homocedasticos

A hipétese nula de que os residuos sdo homocedastios foi rejeitada em todos
os modelos. Diante disso, a heterocedasticidade foi controlada por meio do
estimador robusto das variancias.

Com isso, apresenta-se a seguir as estimagcbes que tém como variaveis
dependentes as despesas com pessoal, investimento e urbanismo. A diferenca entre
as tabelas 7 e 8 € a variavel independente que capta os efeitos dos municipios de
estados sobrerrepresentados no Legislativo Nacional. Na primeira € considerado a
sobrerrepresentacdo na Camara dos Deputados e na segunda a
sobrerrepresentacdo no Senado. Cabe ressaltar que os coeficientes de todas as
demais variaveis independentes (seja na primeira tabela que contém a variavel de
sobrerrepresentagdo na Camara ou na segunda tabela que apresenta a variavel de
sobrerrepresentacdo no Senado), apresentam o mesmo sinal e resultados muito
similares, sendo assim, as analises foram realizadas como um todo considerando

apenas as diferencas dos coeficientes das dummies de sobrerrepresentacao.
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Com relagao a escolha e a robustez dos modelos, o teste de Chow (Prob > F)
e de Hausman (Prob > chi?) indicam que estimacgdes sobre efeitos fixos sdo as mais
apropriadas para todos os modelos?. Os testes F para significAncia conjuntados
coeficientes apresentaram, em todos os casos, resultados significativos. Os
coeficientes individuais, na maioria dos casos foram significativos a 1%. Ademais, os
R? das regressoes sao satisfatorios, indicando em todos os casos um bom poder de
explicagdo dos modelos.

Verifica-se pelos coeficientes da variavel dummy que capta os efeitos da LRF,
que no periodo posterior a implementacao da Lei ha um aumento de 12% na média
de gastos com pessoal e uma queda nos gastos com investimento e urbanismo de
10% e 3%, respectivamente. Ao analisar o modelo 4 observa-se um coeficiente
negativo, indicando uma reducao de 23% na média dos gastos com investimento em
relacdo aos gastos com pessoal pés-LRF.

Estes resultados corroboram com o que foi identificado nos graficos de
dispersdo. Ha uma contencdo na despesa com folhas de pessoal, principalmente
dos municipios que apresentavam gastos acima do parametro maximo definido pela
Lei, no entanto, a aproximagdo convergente das despesas com pessoal dos
municipios em dire¢ao ao teto faz com que no todo, haja uma elevagao desta rubrica
de gasto. Além das questdes clientelistas como relatado nas segbes anteriores,
outro fator que influencia neste comportamento dos agentes politicos é que esta
categoria de despesa € de dificil corte, bem como, apresenta uma tendéncia de
aumento decorrente do crescimento dos municipios, o que demanda ampliacao da
provisdo de bens publicos, este aspecto sera ser melhor analisado posteriormente
ao verificar a variavel renda.

A queda dos gastos com investimento e urbanismo provavelmente decorre da
restricdo de endividamento e de déficits excessivos determinados pela LRF que
acabam direcionando os gastos discricionarios para baixo. Conforme descrito na
fundamentacgéao tedrica, os gastos elevados com o funcionalismo publico reduzem a
receita disponivel para investir, principalmente em infraestrutura e deste modo, é de
se esperar um impacto negativo nos investimentos e consequentemente na funcao

urbanismo. Diante disso, a tendéncia do gasto demasiado pode ter sido contida, mas

25 A titulo de comparacao, os resultados das estimacoes sobre efeitos aleatérios encontram-se nos
apéndices C e D do trabalho.
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nao com a reducao das despesas com pessoal como era o esperado e sim em
detrimento de gastos mais suscetiveis a cortes, como é o caso do investimento.

Os coeficientes dos parametros seguintes, sobrecam (tabela 7) e sobresen
(tabela 8) indicam que os municipios de estados sobrerrepresentados na Camara
dos Deputados gastam em média 20% a mais em pessoal e 27% a menos em
investimentos dos que os municipios de estados sub-representados, ao passo que
0S que sao sobrerrepresentados no Senado gastam em média, 7% a menos em
pessoal e 6% a mais em investimentos do que os sub-representados nesta Casa. Os
coeficientes para o modelo 3 (urbanismo) nao foram significativos.

Verifica-se, ao observar o modelo 4, que a variavel sobrecam causa um efeito
negativo na variavel dependente, enquanto que sobresen, o inverso ocorre. Isto
significa que a sobrerrepresentagdo na Camara impacta em uma redugdo dos
gastos com investimento em relagao aos gastos com pessoal em 47% nos governos
locais, enquanto que a sobrerrepresentacdo no Senado impacta positivamente em
14% esta alocacao dos gastos. Assim, infere-se que o comportamento oportunista
dos politicos em que prevalecem os gastos e interesses em beneficios proprios,
levando a ocorréncia de barganhas politicas, é incentivado nos municipios que estao
localizados nos estados sobrerrepreseentados na Camara.

As variaveis elepres e elemun apontam que em anos eleitorais ha queda nas
despesas de pessoal em comparagao com o0s demais anos, 0s sinais negativos
nestes coeficientes eram esperados, pois a LRF prevé mecanismos de controle
especificos das financas publicas, sobretudo para as despesas de pessoal em anos
de eleicdes, e especialmente em reeleicbes a fim de evitar comportamentos
oportunistas e ciclos eleitorais politicos.

Os modelos 2 e 3 apontam que os anos eleitorais, tanto presidenciais quanto
municipais, afetam de forma positiva as despesas de investimento e urbanismo, os
gastos médios nos municipios com estas duas rubricas de despesa se elevam
substancialmente em anos eleitorais em comparacdao com os demais anos. A
magnitude dos coeficientes estimados indica que em anos de eleigdes presidenciais
os gastos com investimentos aumentam cerca de 30%, para os anos de elei¢goes
municipais o0 aumento é em torno de 16%, enquanto que para os gastos com
urbanismo este aumento esta proximo de 9% e 8% para anos de eleigdes

presidenciais e municipais, respectivamente.
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Devido a nao rigidez dos gastos com investimentos, esta variavel torna-se
mais suscetivel aos gastos oportunistas em anos eleitorais, onde os agentes
publicos que estdo no poder visam sinalizar sua maior competéncia com relagao aos
adversarios na eleicao elevando as despesas em obras visiveis aos eleitores, como
por exemplo, estradas, pontes e demais grandes obras publicas (DRAZEN, 2005;
VEIGA; VEIGA, 2007). O modelo 4 confirma a contengcado das despesas com pessoal
e preferéncia por gastos com investimentos em anos eleitorais. Ha
aproximadamente 31% de aumento da média dos gastos com investimentos em
relagdo ao gasto com pessoal nos anos de eleigbes presidenciais, para os anos de
eleicdes municipais o aumento desta relacao é de 16%.

As variaveis utransfer e etransfer, por sua vez, apresentam sinais positivos
em todos os modelos, isto indica que um aumento de receita oriundo de
transferéncias intergovernamentais leva a maiores gastos com pessoal, investimento
e urbanismo. Mais especificamente o impacto do aumento das transferéncias da
Uniao é de 62% sobre a média das despesas com pessoal; 84% sobre a média das
despesas com investimento e 68% sobre a média das despesas com urbanismo.
Com relacao aos efeitos das transferéncias dos estados o impacto é relativamente
menor, 19%, 41% e 32% nas médias das despesas com pessoal, investimento e
urbanismo, respectivamente.

Este resultado corrobora com o que € previsto pela literatura, em que nos
paises que adotam o federalismo fiscal, as decisbes de gastos sdo tomadas nos
governos locais que tendem a gerar um gasto excessivo sem a contrapartida de
receitas proprias, pois sdo mais dependentes das transferéncias do governo central
em seu planejamento orgamentario (CARVALHO; COSSIO, 2001; MENEZES;
TONETO JR., 2006; LINHARES; SIMONASSI; NOJOSA, 2012). Assim, de acordo
com a literatura e com o resultado dos coeficientes evidencia-se um incentivo
adverso ao sobregasto provocado pelo aumento dos repasses de fundos
intergovernamentais.

O modelo 4 mostra um fator importante, ha uma relagcdo positiva entre as
receitas de transferéncias e a alocagdo das despesas. Com um aumento de 1%
tanto as transferéncias da Unido quanto dos estados aos municipios, a alocagao
investimento/pessoal aumenta na média, aproximadamente 22%. Isto indica que
apesar destas variaveis causarem aumento nas despesas com funcionalismo,

quando se observa em comparagado aos investimentos, este ultimo prevalece, ou
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seja, maiores repasses de transferéncias intergovernamentais aos municipios
contribui para que estes priorizem a alocagcdo dos seus gastos com investimento
corroborando com o desenvolvimento municipal.

Por fim, a ultima variavel explicativa dos modelos é a renda per capita,
utilizada como proxy de desenvolvimento. No modelo 3 ela n&o foi significativa, os
modelos 1 e 2 indicam que a renda per capita produz um impacto positivo na
variavel de despesa com pessoal e um impacto negativo nos investimentos, fica
claro ao observar o modelo 4 que ha uma relagdo negativa sobre a variavel
dependente onde o aumento de 1% na renda per capita dos municipios gera uma
reducédo de 51% na média da variavel dependente. Em outras palavras, esta variavel
explicativa contribui para a probabilidade de os municipios reduzirem a alocagao dos
gastos com investimentos em relacdo aso gastos com pessoal. E razoavel esperar
que o sinal desse coeficiente seja negativo, uma vez que, € natural que municipios
mais desenvolvidos demandem maior quantidade de servico publico, o que por sua

vez faz com que haja acréscimos de gastos com pessoal.
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De modo geral, no tocante aos sinais e a magnitude dos parametros
explicativos dos modelos de regressao, infere-se que a LRF pode estar produzindo
tentativas por parte da gestdo publica de atribuir maior énfase as despesas com
pessoal defronte as despesas com investimento. No entanto, esta variavel ndo € a
unica que influencia o crescimento dos gastos com pessoal associado a quedas de
investimentos.

As estimativas mostram outros dois fatores que tém papel fundamental neste
processo de alocacado identificado: a sobrerrepresentacdo na Camara dos
Deputados e a renda per capita. De acordo com Santolin et al. (2009), estes
resultados ocorrem possivelmente em virtude de que os gastos com investimentos
sdo mais discricionarios, ndo mantendo vinculo entre gatos e receitas, além disso
pode variar de acordo os ciclos eleitorais, como expresso pelas variaveis elepres e
elemun, ao passo que a variavel de despesas com pessoal cobre despesas como
salarios, assisténcia e previdéncia social, portanto uma variavel de dificil
compressao.

Por outro lado, mediante o aumento das receitas por transferéncias, os
municipios tém priorizado os gastos com investimentos, uma vez que o aumento das
receitas de transferéncias tem refletido uma contrapartida maior nesta rubrica de
gasto. Sendo assim, estes recursos contribuem positivamente na alocagdo dos
gastos com investimentos em detrimento dos gastos com pessoal evidenciando que
a receita de transferéncias € um fator que corrobora com uma melhor alocagao dos
gastos com investimentos dos entes federativos. Portanto, ao que parece, a
alocagao de despesas que prioriza o gasto com pessoal esta associada a queda dos

investimentos pos-LRF.

4.1.4Conclusao

A fim de analisar os efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal e das
transferéncias intergovernamentais sobre a alocagdo das despesas dos municipios
brasileiros, foram analisados nesta secdo as estatisticas descritivas e graficos de
dispersdo das variaveis de despesa de interesse, assim como modelos
economeétricos de regressao.

Primeiro, foi possivel observar por meio da média e desvio-padrao o

comportamento das despesas com pessoal, investimento e urbanismo em anos



81

anteriores e posteriores a LRF. Os desvios-padrao em conjunto com os graficos de
dispersdo mostram que antes da promulgacao da LRF os municipios apresentavam
na média, gastos com pessoal/receita corrente inferiores ao teto de 60% da receita
corrente liquida estabelecido pela Lei, também houve uma convergéncia desta
variavel em torno de uma média maior no periodo pos implementacao da LRF, ao
passo que, as despesas com investimento e com urbanismo em relagao a receita
corrente se concentraram ao redor de uma média menor.

A luz destes dados, foi verificado que houve uma tendéncia de reducéo das
despesas com funcionalismo a partir do ano de 2000 dos poucos municipios que
ultrapassavam o teto de 60% da receita corrente, todavia esta regra acarretou
incentivos ao aumento destes gastos para aqueles municipios que gastavam pouco.

Por conseguinte, as estimativas dos modelos estatisticos auxiliaram o
entendimento acerca das mudangas de decisbes de gastos publicos apds a
promulgacdo da LRF. Para tanto, além da variavel Irf foram utilizadas demais
variaveis explicativas de cunho politico e econdmico. Corroborando com o0s
resultados anteriores, a variavel dummy para a Irf indicou que apos a promulgagao
da Lei os municipios brasileiros apresentam um comportamento padrdao ampliando
seus gastos com pessoal defronte aos investimentos, o parametro negativo
estimado da LRF para a propor¢ao inv/pes se da tanto pelo aumento do gasto com
pessoal (pés LRF) quanto pela queda do gasto com investimento (p6s LRF). Notou-
se também que os municipios de estados sobrerrepresentados na Camara dos
deputados, assim como os que apresentam maiores niveis de renda per capita tém
contribuido neste processo de alocagao de gastos com pessoal em detrimento dos
investimentos.

Todavia, em contrapartida a esta sequéncia de fatos, depreende-se a partir da
andlise das variaveis utransfer e etrasnfer, que as transferéncias dos governos
central e estadual impulsionam as despesas, e este estimulo € maior nas despesas
com investimento e com urbanismo se comparados a principal despesa corrente. Ou
seja, o aumento da receita municipal via transferéncias contribui para que os atores
politicos aloquem os gastos de modo a impulsionar o desenvolvimento e mais
especificamente das cidades, por meio das despesas com urbanismo.

Ademais, os resultados sugerem que ha um comportamento ciclico
relacionado as elei¢bes presidenciais e municipais, pois ha um aumento dos gastos

com investimento e com urbanismo nos periodos de eleicbes em comparagao aos
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demais. Isto ocorre devido ao comportamento oportunista do politico de sinalizar
maior competéncia por meio de obras mais visiveis a populagao nestes anos, este
comportamento é facilitado devido a ndo rigidez destas despesas. Ja com relagao as
despesas com pessoal, os coeficientes indicam uma relagdo negativa, que era
esperado, pois a LRF prevé regras especificas para as mesmas em anos eleitoras, a

fim de conter os ciclos eleitorais politicos.
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5 CONCLUSOES

Este trabalho teve como objetivo analisar os efeitos das regras fiscais sobre
as despesas dos municipios brasileiros. Especificamente, buscou-se analisar a
relevancia de dispositivos disciplinadores, como a LRF, em conjunto com as
transferéncias intergovernamentais sobre as despesas com pessoal, com
investimento e com urbanismo, bem como se estes mecanismos geram mudancgas
na alocacao destas despesas.

A hipotese geral que norteou a pesquisa é de que a LRF e as transferéncias
operam como mecanismos concorrentes sobre os incentivos dos gastos dos
governos locais. Ao passo que as transferéncias induzem uma alocagdo dos
recursos publicos priorizando os investimentos, a LRF pode estar operando no
sentido contrario ao impulsionar maiores gastos com pessoal e tal fato pode estar
acompanhado da redugdo de gastos menos rigidos, como € o caso dos
investimentos.

Em um primeiro momento, buscou-se observar as consequéncias da
desproporcionalidade do Legislativo brasileiro examinando o padrdo das
transferéncias dos governos central e estadual para as unidades subnacionais. Esta
analise foi fundamental para entender quais sao os fatores que estimulam os
repasses de transferéncias fiscais, tendo como argumento central que os municipios
de estados sobrerrepresentados sao favorecidos na obtencdo de recursos de
transferéncias discricionarias, pois estas funcionam como meio de troca no modelo
de barganha legislativa.

Os resultados obtidos acerca do padrdo das transferéncias dos governos
central e estadual aos municipios, apontaram que o0s repasses de recursos
obrigatérios ndo estdo sendo pautados por critérios de necessidade, a analise de
cluster mostrou que maiores montantes destes recursos sao repassados para as
regides brasileiras como o Sudeste, Sul e Centro-Oeste, enquanto que as regides
Norte e Nordeste sdo as que recebem menos transferéncias obrigatorias per capita.
Este cenario é confirmado pela analise da variavel renda nos modelos estatisticos,
em que foi possivel verificar que a melhora no desenvolvimento dos municipios
estimula incrementos das transferéncias previstas em lei, assim como das que sao

voluntarias.
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Este resultado é esperado para as transferéncias voluntarias, tendo em vista
que estes fundos sdo os mais passiveis de agdes discricionarias por parte dos
politicos. No entanto, quando se trata das previstas em lei, o objetivo central é a
promoc¢ao do desenvolvimento dos entes subnacionais mais pobres. Sendo assim,
ha indicios de que interesses politicos tém prevalecido sobre as necessidades
socioeconémicas, uma vez que 0s municipios mais desenvolvidos recebem mais
recursos (mesmo das transferéncias obrigatérias), fato que contraria a ideia de
distribuicao, o que na literatura € conhecido como federalismo realocativo.

Do ponto de vista da relagao entre as variaveis politicas e as transferéncias,
verificou-se que a sobrerrepresentagdo na Camara dos Deputados, na Assembleia
Legislativa e no Senado afeta a distribuicao das transferéncias fiscais. Municipios de
estados sobrerrepresentados recebem mais recursos per capita do que os
municipios de estados sub-representados. Verificou-se também que este impacto é
maior quando se trata dos repasses das transferéncias voluntarias. Ademais, ciclos
eleitorais da politica sdo evidentes ao abordar a distribuicdo de fundos
discricionarios, ha maior repasse destes recursos tanto em anos de eleicbes
presidéncias quanto municipais.

Diante desta sequéncia de fatos, constata-se que o efeito da
desproporcionalidade representativa no Congresso Nacional sobre as despesas
discricionarias federais e estaduais no Brasil € expressivo e demonstra que as
motivagdes politicas tém direcionado as agdes gestores publicos da Unido e dos
estados brasileiros, o que nao € positivo, pois quando isto ocorre uma das
consequéncias imediatas é o agravamento das desigualdades inter-regionais.

Ao testar a hipétese geral que norteou a pesquisa, os resultados indicaram
que as transferéncias intergovernamentais estimulam maiores gastos com
investimento e urbanismo, o que por sua vez acarreta em melhores condi¢cdes de
desenvolvimento nas cidades. Em contrapartida, a LRF incentiva maiores dispéndios
com pessoal, impactando deste modo, na queda das despesas que impulsionam o
desenvolvimento local.

Mais detalhadamente, ha um processo de equalizagdo dos gastos de pessoal
pos promulgacdo da LRF que induz os municipios — por meio de seus atores
politicos — a apresentarem um comportamento padrdao ampliando seus gastos com

pessoal, mesmo aqueles que apresentavam uma despesa inferior ao teto. Demais
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fatores que contribuem para este comportamento sdao a desproporcionalidade de
representacdo na Camara dos deputados e a renda per capita.

Esse fato decorre de que os atores envolvidos no processo politico atuam
visando seus interesses particulares o que leva a ocorréncia de resultados
subotimos. Sendo assim, gastos com pessoal sao estimulados, uma vez que podem
maximizar a aprovagao populacional. Nos pequenos municipios principalmente,
onde ha baixa geracdo de renda, as despesas com folhas de salario servem aos
interesses clientelistas, estes gastos garantem renda minima a parte da populagéo,
sendo o municipio o principal empregador local, possibilitando aos governantes, um
bom desempenho eleitoral e manutengcdo do poder politico. Este cenario incide
sobre as despesas com investimento, ocasionando uma consequente redugao do
mesmo, iSso ocorre provavelmente, devido a n&o existéncia de um enquadramento
tao rigido quanto aos investimentos junto a LRF.

Embora as transferéncias motivem a alocagao de recursos em investimento
em detrimento do gasto com pessoal, este resultado ndo compensa o efeito negativo
causado pela regra fiscal em conjunto com os efeitos da variavel de
sobrerrepresentacdo. Apesar disso, a LRF nao foi totalmente ineficaz, ela pode ter
controlado o endividamento excessivo, bem como conduziu os municipios que
realizavam gastos com pessoal muito acima do teto a se ajustarem aos parametros
definidos. Entretanto, como ressaltam Menezes e Toneto Jr. (2006) levar em
consideracao a heterogeneidade entre os entes subnacionais € um fator importante
na imposi¢gao de uma regra. Assim como, estabelecer mecanismos que impegam
distor¢des na composicao das despesas evitando o corte nos componentes mais
discricionarios que levam a consequéncias negativas no provimento de bens e
recursos publicos nos municipios.

Portanto, estes resultados contribuiram para entender, em um primeiro
momento o padrao de repasse dos fundos de transferéncias no sistema federativo
brasileiro, para, por conseguinte, explicar como os mecanismos das transferéncias
em conjunto com as regras fiscais influenciam nas despesas dos governos
subnacionais. As despesas selecionadas permitiram visualizar se os gastos estao
sendo pautados somente por critérios politicos em que o governo local realiza
dispéndios voltados para o interesse proprio visando manter-se no poder, ou se ha

incentivos para investimentos, principalmente relacionados a gastos com
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infraestrutura e servigos urbanos, o que permitiu identificar possiveis incentivos para
o desenvolvimento das cidades brasileiras.

Possivelmente, a alocagdo dos gastos que prioriza os investimentos esta
sendo direcionada pelas transferéncias voluntarias, uma vez que despesas nesta
rubrica impactam em uma porcentagem bem maior em recebimento de
transferéncias voluntarias se comparadas as obrigatorias. Neste sentido, faz-se
importante a realizacdo de estudos futuros em periodos selecionados, onde seja
possivel levar em conta o impacto das transferéncias desagregadas em obrigatorias
e voluntarias sobre as despesas, a fim de entender se ha diferenga de estimulos aos

gastos advindos destas duas classificagdes de transferéncias isoladamente.
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