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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 alcou os municipios & condi¢do de principais atores
institucionais responsaveis pela execugdo das politicas publicas de carater universal.
Nesse contexto, a presente pesquisa estudou os municipios brasileiros com menos de 5
mil habitantes. O objetivo foi determinar que fatores do sistema politico brasileiro
exerceram influéncia sobre o processo decisorio municipal e seus resultados, isto €, as
politicas fiscais e os investimentos publicos. Defende-se que, mesmo diante dos fortes
constrangimentos a que estdo sujeitos 0s municipios, existe um espaco administravel
por meio do qual os gestores politicos imp&em caracteristicas especificas as respectivas
administracbes. Para apreendé-lo, propde-se o constructo “Espaco Politico
Discricionario” (EPD). Quanto as politicas fiscais, utilizou-se a distin¢do entre politicas
publicas reguladas e desreguladas, analisando-se 0s gastos municipais com educacao e
0s com administracdo e planejamento. Além disso, devido a importancia politica no
ambiente municipal, foram avaliados os gastos com investimentos publicos. A
abordagem desta pesquisa é quantitativa e as analises foram realizadas empregando-se a
técnica de dados em painel pelo método de efeitos fixos. As variaveis explicativas sao
0s seguintes fatores politicos: (i) ciclo politico orcamentério; (ii) ideologia partidéria;
(iii) alinhamento politico entre 0s pequenos municipios e 0s niveis superiores de
governo; e (iv) competicdo politica. Também foram consideradas quatro variaveis
explicativas de controle normalmente usadas em pesquisas envolvendo entes
subnacionais e politicas publicas (populacdo total, populacdo jovem e idosa e o PIB
municipal). A amostra inicial constituiu-se dos municipios que disponibilizaram dados
junto a base MF/STN/FINBRA entre 2001 e 2012 e totalizou 14.039 observacbes —
distribuidas entre os 12 anos analisados. Os resultados confirmaram a ocorréncia de
ciclos politicos orcamentarios nos municipios com menos de 5 mil habitantes e que a
opcdo dos gestores foi priorizar o EPD e o0s gastos com educacdo nas elei¢des
municipais e com investimentos publicos nos periodos de eleicdes estaduais e federais.
A ideologia politica mostrou-se relevante nas analises em todos 0s pequenos municipios
no caso do EPD e dos gastos com educacao e com investimentos publicos; porém, ndo
foi um fator de diferenciagcdo entre as administragdes dos pequenos entes locais nas
analises por regibes. Em conjunto, os indicadores da competicdo politica ndo se
revelaram influentes; no ambito do Executivo Municipal, quanto maior a disputa
eleitoral, menores os gastos com educacao; na esfera do Legislativo Municipal, quanto
mais acirrada a competicao entre os partidos politicos, maiores 0 EPD e 0s gastos com a
area administrativa e de educacdo. Por fim, os alinhamentos politicos entre governos
municipais, estaduais e Federal mostraram-se importantes para o processo decisorio,
para as politicas de educacdo e para 0s gastos com investimentos, sendo que a relacao
estabelecida por meio das coligacdes foi a forma de relacdo politica mais influente.

Palavras-chave: pequenos municipios brasileiros; politicas publicas; processo
decisorio; politicas fiscais; investimentos publicos.



ABSTRACT

The Federal Constitution of 1988 raised the Brazilian municipalities to the condition of
key institutional actors for implementing universal public policies. Considering that, in
this research we studied the municipalities with less than five thousand inhabitants. Our
goal was to determine which Brazilian political system factors influenced the municipal
decision-making process and its results, i.e., fiscal policies and public investment. We
argue that in face of severe constraints those municipalities are subjects. There is a
manageable space through which policy makers impose the specific characteristics of
their management. To grasp it we propose the construct "Political Discretionary Space”
(Espaco Politico Discricionario — EPD). Regarding fiscal policies, we use the
distinction between public policies regulated and unregulated to analyze municipal
spending on education and on administration and planning. In addition, due to the
political importance of the municipal environment we evaluate the expenditure
on public investment. The research approach is quantitative andthe analyses were
performed using the technical data panel through the fixed effects method. The
explanatory variables are the following political factors: (i) budget policy
cycle; (ii) party ideology; (iii) political alignment between the small municipalities and
the higher levels of government; and (iv) political competition. We also considered four
explanatory variables of control commonly used in researches involving subnational
entities and public policy (total population, young and elderly people and the municipal
GDP). The initial sample was built using those municipalities that published their data
at the MF/STN/FINBRA database between 2001 and 2012 and it totaled to 14,039
observations distributed among those years. The results confirmed the occurrence of
political budget cycles in municipalities with less than five thousand inhabitants and
that the option of the management was to prioritize the EPD and the spending on
education in the municipal elections and on public investment in those periods when
there were state and federal elections. The political ideology proved to be relevant in the
analyses with all the small municipalities in the case of EPD and of education and
public investment spending. However, it was not a differentiating factor among the
small municipalities management in the analyses done by region. Political competition
indicators have proved to be not influential. In the municipal government perspective
the higher the electoral dispute is the smaller the spending on education. In the sphere of
the city council the fiercer the competition between political parties the greater the EPD
and the spending on administrative and on education areas are. Finally, the political
alignments between municipal governments and the State and the Federal fields are very
important to the decision-making process, to the definition of fiscal policies and to the
investment spending. Also, the political relationship stablished through coalitions was
the most influential political relation observed.

Keywords: small municipalities; public policy; decision-making process; fiscal
policies; public investments.
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1 INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO

Esta pesquisa busca determinar quais fatores do sistema politico exercem
influéncia sobre o processo decisorio e seus resultados, isto é, as politicas fiscais e 0s
investimentos publicos, nos municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes, no
periodo posterior a redemocratizacgéo.

A Constituicdo Federal de 1988 (doravante CF) promoveu um novo arranjo
institucional no federalismo brasileiro, com a remodelagdo das relacbes e das
responsabilidades sobre as politicas publicas entre as esferas de governo. Essa
reconfiguracdo implicou a definicdo de competéncias comuns na prestacao de servicos
publicos, a descentralizacdo de politicas publicas basicas aos municipios e a provisdo de
mais recursos para as esferas subnacionais, em especial para os entes locais,
contribuindo, dessa forma, para que o espaco municipal se tornasse o principal ambiente
de desenvolvimento das politicas pablicas universais como as de educacdo e saude
(ALMEIDA, 2001; ARRETCHE, 2003, 2004, 2012; SOUZA, 2004, 2005).

O retorno da democracia ao cendrio politico-administrativo brasileiro ap6s mais
de duas décadas de ditadura militar e as novas especificacGes e relacdes quanto a
provisdo das politicas publicas entre os niveis de governo revitalizaram a politica
brasileira em todas as esferas de governo, aumentando as expectativas de que as
variaveis politicas exercam efeitos diretos sobre a oferta e a execucdo de politicas
publicas (SATYRO, 2008).

Diante dessa nova institucionalidade, os entes publicos subnacionais brasileiros
— estados e municipios, passaram a ser mais pesquisados no campo das politicas
publicas. Uma vertente dessas pesquisas preocupa-se em avaliar os impactos das
variaveis representativas do sistema politico sobre as politicas publicas locais. Autores
como Sakurai e Gremaud (2007), Rodrigues (2007), Sakurai (2009), Oliveira e
Carvalho (2009), Leite (2010) e Rodrigues (2010) pesquisaram 0 comportamento das
despesas municipais e seu relacionamento com fatores de ordem politica, como o0s
periodos eleitorais e a ideologia politica. Coélho (2010) abordou os efeitos da
competicdo eleitoral no ambito municipal sobre a provisdo de politicas de transferéncia

de renda. Cavalcante (2012; 2013) avaliou os impactos da competi¢cdo politica sobre o



23

desempenho dos governos locais e sobre a provisdo de politicas sociais (educacao,
salde e assisténcia social). Arretche e Rodden (2004), Ferreira e Burgarin (2007),
Oliveira e Carvalho (2009) e Cavalcante (2012) analisaram as influéncias dos
alinhamentos politicos dos governos municipais com o Federal e os estaduais sobre as
politicas municipais. Vieira e Arvate (2008) e Gallo (2011) trataram dos efeitos das
transferéncias voluntarias da Unido e dos estados sobre as politicas fiscais dos
municipios.

As pesquisas utilizaram objetos diversificados para analisar os efeitos das
variaveis politicas nos municipios brasileiros, como as receitas e as despesas municipais
(SAKURAI; GREMAUD, 2007), as despesas por fungdes de governo (despesas
agregadas) (RODRIGUES, 2007; OLIVEIRA; CARVALHO, 2009; SAKURAI, 2009),
0s gastos com investimentos publicos (SAKURAI, GREMAUD, 2007; VIEIRA;
ARVATE, 2008; RODRIGUES, 2010; LEITE; 2010; VIDEIRA; MATTOS, 2011), os
gastos com as dareas sociais (COELHO, 2010; VIDEIRA; MATTOS, 2011;
CAVALCANTE, 2012, 2013) e as receitas de transferéncias de convénios ou
voluntarias (ARRETCHE; RODDEN, 2004; FERREIRA; BURGARIN, 2007; VIEIRA,;
ARVATE, 2008; GALLO, 2011).

Os resultados desses estudos evidenciaram efeitos distintos em relagdo aos
impactos das variaveis politicas sobre os objetos estudados no &mbito municipal.

A ideologia politica utilizada com a finalidade de detectar possiveis diferencas
qguanto a implementacdo e ao desenvolvimento de politicas publicas em razdo da
orientacdo ideoldgica dos governantes (esquerda, centro e direita), mostrou-se relevante
nos estudos de Oliveira e Carvalho (2009), Sakurai (2009) e Cavalcante (2012), mas
ndo em Rodrigues (2007, 2010).

No que diz respeito as possiveis manipulacGes orcamentérias devido ao
calendario eleitoral, ou seja, a ocorréncia de ciclos politicos orcamentérios, Sakurai e
Gremaud (2007), Vieira e Arvate (2008), Sakurai (2009), Oliveira e Carvalho (2009),
Rodrigues (2010) e Videira e Mattos (2011) encontraram influéncias dos periodos
eleitorais, porém, de maneira diferenciada e conforme o objeto analisado.

Quanto aos efeitos das formas de alinhamentos politicos entre os governos
municipais e os dos entes superiores (Unido e estados), com o objetivo de verificar se
essas relagdes influenciam as politicas locais, Vieira e Arvate (2008) e Cavalcante

(2012) indicaram impacto positivo da variavel sobre o objeto analisado. Em Oliveira e
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Carvalho (2009), mencionada influéncia foi negativa e em Sakurai (2009) tais
alinhamentos registraram impulsos distintos dependendo da politica publica avaliada.

Em relacdo a competicdo politica, pressupde-se que quanto maior o nivel de
competicdo eleitoral, maiores serdo 0s incentivos para 0s politicos aumentarem 0s
gastos com politicas sociais. Os resultados de Coélho (2010) indicaram que a
competicdo politica exerceu impacto sobre a oferta de politicas municipais de
transferéncia de renda. Por outro lado, os de Cavalcante (2012, 2013) revelaram que a
competicdo politica ndo influenciou o desempenho das prefeituras brasileiras e nem a
oferta de politicas sociais.

Uma caracteristica comum dessas pesquisas é que as analises envolveram o
maior numero possivel de municipios, independentemente de porte populacional,
localizacdo e das condigbes econdmicas e sociais que impdem certo grau de
heterogeneidade aos resultados dos municipios quando comparados. Assim, a
ambiguidade em seus achados pode ter sido ocasionada pelas amostragens e/ou pela
heterogeneidade dos municipios. Dependendo do peso especifico de uma caracteristica
da amostra isso poderia afetar os resultados. Entretanto, se os estudos utilizaram o
mesmo conjunto amostral, os resultados teriam mesmo de divergir.

Uma forma de superar essa questdo, conforme sugerido por Cavalcante (2012,
pp. 210-211), é utilizar um conjunto mais uniforme nas pesquisas envolvendo
municipios brasileiros, com recorte levando em consideracdo o porte populacional e
restringindo assim a analise a um conjunto menor ou mais homogéneo de municipios.

O porte do municipio seguramente afeta a capacidade de gerar recursos e de
administra-lo. Esse fator sera controlado nesta pesquisa por meio do tamanho
populacional, o que nos possibilita observar de modo mais adequado os fatores politicos
que afetam o processo decisorio e, consequentemente, as politicas publicas municipais.

Também é importante considerar que, diante da descentralizacdo promovida pela
CF de 1988 e da proximidade dos individuos em relagdo ao poder Municipal — em
comparagdo ao Estadual e ao Federal, as demandas da sociedade por servigos publicos
recaem principalmente sobre as administragdes municipais (SAKURAI, 2009).

Pressupondo que tais demandas acentuam-se a medida que o tamanho dos
municipios diminui, esta pesquisa tem por objetivo verificar os impactos (i) dos
periodos eleitorais; (ii) da ideologia partidaria; (iii) das formas de vinculagédo politica
entre 0s governos locais e o0s entes publicos superiores (Unido e estados); e (iv) da

competicdo politica sobre o processo decisorio e seus resultados — que no caso deste
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estudo, sdo: (a) as politicas fiscais de administracdo e planejamento; (b) as politicas
fiscais de educacdo; e (c) os investimentos publicos nos municipios brasileiros com
menos de 5 mil habitantes. Ressalte-se que o periodo compreendido vai de 2001 a 2012,

Nosso estudo testa as principais hipoteses da literatura de Ciéncia Politica e
Politicas Publicas em municipios pequenos, distinguindo-se assim das pesquisas
recentes, que abordam todos os municipios brasileiros sem levar em conta o porte
populacional.

O grupo de municipios pesquisados apresenta grande representatividade em
relacdo ao total de municipios brasileiros. Ao todo, foram aproximadamente 23% em
2012. Além disso, exibe caracteristicas financeiras, sociais e econémicas mais
homogéneas do que aqueles de recortes que nédo distinguem o porte populacional. Essa
delimitacdo permite explorar importantes aspectos dos determinantes politicos
evidenciados pelos municipios pesquisados em relacdo as suas politicas publicas. Ao
fazé-lo, pode-se, entdo, comparar os resultados entre municipios menores e conjuntos
mais heterogéneos de municipios.

Apresentamos dados sobre o0s aspectos populacionais, orgamentarios,
socioeconémicos e politicos do grupo de municipios que sera analisado na presente
pesquisa e destacamos suas principais caracteristicas.

Em 1999, o Brasil tinha 5.507 municipios. Desses, 1.407 (25,5% do total)
tinham menos de 5 mil habitantes. Em 2012, o pais passou a ter 5.565 municipios, 1.300
deles pequenos (23,3% do total) (IBGE, 1999, 2012).

A divisdo dos pequenos municipios entre as regiGes brasileiras ndo sofreu
grandes alteracBes entre 1999 e 2012. Nesse periodo, foram criados 58 novos
municipios (29 na regido Sul; 20 na Centro-Oeste; 7 na Nordeste; e 2 na Sudeste).
Segundo dados do IBGE (2012), o numero de municipios com menos de 5 mil
habitantes, distribuido por regido, é o que segue: 84 de 449 (18,7%) na regido Norte;
240 de 1.794 (13,4%) na Nordeste; 395 de 1.668 (23,7%) na Sudeste; 436 de 1.188
(36,7%) na Sul; e 145 de 466 (31,1%) na Centro-Oeste.

A populacdo desses municipios apresentou as seguintes caracteristicas em 2010
— em valores e porcentuais médios: 55,7% da populacdo (1.877 pessoas) residiam na
area urbana. Os jovens (pessoas com menos de 15 anos) totalizaram 23,4% da
populacdo (789 pessoas), enquanto os idosos (mais de 60 anos) constituiram 14,2%
(465 pessoas). Os que estavam cursando Ensino Fundamental representavam 15,8%
(533 pessoas). (IBGE, 2010; PNUD, 2013).
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A média das receitas totais' passou de R$ 1,98 milhdo, em 1999, para R$ 5,08
milhdes, em 2012 — aumento de 156,5%. As principais receitas foram as transferéncias
da Unido e do Estado, que representaram 60% e 26% das receitas totais,
respectivamente, em 1999, e 54% e 21%, em 2012. As receitas tributarias municipais
contribuiram, na média, com 2,12%, em 1999, e 3,59%, em 2012. As transferéncias do
Fundef/Fundeb representaram 6,10% e 8,35%, respectivamente, nos dois anos. E as
receitas de capital contabilizaram os seguintes porcentuais: 5,17% e 7,08%. As demais
receitas correntes complementaram o total arrecadado nos pequenos municipios
brasileiros em 1999 e em 2012 (MF/STN/FINBRA, 1999, 2012).

O volume médio de despesas® foi de R$ 1,97 milhdo, em 1999, e R$ 4,47
milhdes, em 2012 — crescimento de 126,9%. A estrutura dos gastos nesses municipios
apresentou 0s seguintes porcentuais em relacdo as despesas totais entre 1999 e 2012: as
despesas correntes® passaram de 87% para 84%; houve aumento das despesas de
capital* de 13% para 16%; as despesas com pessoal elevaram-se de 38% para 45%,
enquanto as demais despesas correntes (materiais de consumo, contragcdes de servicos
de terceiros, subvencdes sociais, juros da divida, dentre outras) foram reduzidas de 49%
para 39% (MF/STN/FINBRA, 1999, 2012).

O indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) mostra que as
condicGes de vida dos cidaddos nos municipios brasileiros, em geral, melhoraram entre
2000 e 2010. No caso dos municipios pequenos, isto é, aqueles com menos de 5 mil
habitantes, verifica-se que 448 deles, em 2000, estavam classificados com IDH-M
“muito baixo” (até 0,499) — enquanto, em 2010, ndo havia nenhum nesse patamar. No
estrato “baixo” (entre 0,500 e 0,599), havia 516 municipios, em 2000, caindo para 215,
em 2010. No patamar “meédio” (entre 0,600 e 0,699), o contingente aumentou de 354
para 604. Entretanto, foi no estrato “alto” (entre 0,700 e 0,799) que 0s nimeros mais

progrediram, passando de 10 a 480 municipios, 0 que representa 25,4% do total de

! Os valores foram deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

2 Os valores foram deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

% As despesas correntes sdo aquelas destinadas a manter a estrutura e 0s servicos municipais existentes,
como por exemplo: pessoal, encargos sociais, material de consumo, servigos contratados, combustiveis,
pegas etc.

* As despesas de capital sdo aquelas que resultam em novas incorporagfes ao patriméonio publico
municipal — como as obras publicas, as aquisi¢des de equipamentos, veiculos, maquinas etc. — ou em
diminuigdo do endividamento publico de longo prazo por meio das amortizagOes da divida publica.
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municipios nessa faixa. Em 2010, dois dos pequenos municipios® figuraram entre
aqueles com IDH-M “muito alto” — acima de 0,800 (PNUD, 2013).

Os dados relativos a evolucdo do nivel de renda mensal per capita dos
municipios brasileiros apresentaram os seguintes indicadores, em 2010: na regido Norte,
90% dos municipios possuiam renda mensal categorizada como “baixa” (entre 180 e
333 reais) e “meédia” (entre 333 e 618); no Nordeste, 78% dos municipios estavam na
categoria “baixa”; no Sudeste, 38% dos municipios figuraram na categoria “alta” (entre
618 reais e R$ 1.157) e 51% na “media”; na regido Sul, 38% dos municipios
concentravam-se na categoria “média” e 60% na “alta”; na regido Centro-Oeste, 50%
dos municipios encontravam-se na categoria “média” e 36% na “alta” (PNUD, 2013).

Analisando os municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes sob o
aspecto da renda mensal per capita, observa-se que, de maneira geral, esse indicador
também melhorou de 2000 para 2010. Por exemplo, o contingente na faixa da renda
mensal per capita “muito baixa” (até 180 reais) passou de 289 (19,5% dos municipios
brasileiros nessa faixa) para 11 municipios (8,2%); na “baixa” (180 a 333 reais), passou
de 439 (28,7% do total da faixa) para 310 (17,3%); na “média” (333 a 618 reais), passou
de 550 (26,2%) para 618 (31% dos entes locais nesse estrato). A categoria “alta” (618 a
1.157 reais) foi a faixa de renda em que ocorreu 0 maior aumento no numero de
municipios — tanto em relacdo a totalidade dos municipios brasileiros, que passaram de
439, em 2000, para 1.589 em 2010, como entre os com populacdo de até 5 mil
habitantes, cujo total era de 48, passando a 350 e representando 22% dos municipios
nessa faixa de renda. Na faixa “muito alta” (acima de R$ 1.157), a quantidade dos
pequenos municipios passou de dois em 2000 para 12 em 2010 (PNUD, 2013).

Nas ultimas cinco elei¢bes municipais, a configuracdo politica nos municipios
brasileiros com menos de 5 mil habitantes caracterizou-se pela diversidade de partidos
politicos que adquiriram nas urnas o direito de administrar esses executivos municipais.
Nas eleicdes de 1996 e de 2000, 17 partidos politicos diferentes sairam-se vencedores
em pelo menos um pequeno municipio. Na eleicdo seguinte, 2004, foram 19; em 2008,
foram 21 e, em 2012, 24. A andlise do conjunto dessas elei¢bes permite destacar dez
partidos politicos — a saber: PMDB, PFL/DEM, PSDB, PPB/PP, PDT, PTB, PL/PR, PT,

® Rio Fortuna (SC) IDH-M=0,806 (25 posicdo entre todos 0s municipios) e Aguas de S&o Pedro (SP)
IDHM=0,854 (22 posicao entre todos 0os municipios). O municipio brasileiro com maior IDH-M é Séo
Caetano do Sul (SP), com 0,862 (referente ao ano de 2010).
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PSB e PPS — quando se considera a quantidade de prefeituras sob suas
responsabilidades administrativas (TSE, 1996, 2000, 2004, 2008, 2012).

Nesse conjunto de partidos, 0 PMDB é a agremiacdo com maior representacdo
entre 0s pequenos municipios levando-se em consideracdo as Ultimas cinco elei¢des
municipais — em 1996, a sigla venceu em 400 municipios (28,82% do total nessa faixa
populacional); na eleicdo de 2000, em 340 (25,62%); em 301 municipios na de 2004
(22,12%); em 309 na de 2008 (24,64%); e em 285 na de 2012 (21,92%). O PSDB, por
sua vez, é o segundo partido mais proeminente entre 0s municipios pequenos — levando-
se em consideracdo os cinco ultimos pleitos eleitorais — seguido do PPB/PP, do
PFL/DEM e do PDT. Destaque-se, ainda, 0 PSD que no ultimo pleito municipal passou
a governar 101 pequenos municipios (TSE, 1996, 2000, 2004, 2008, 2012).

1.2 PROBLEMA E HIPOTESES

Considerando as caracteristicas apresentadas em relacdo ao processo decisorio,
nossa pesquisa parte dos seguintes pressupostos: (i) os gestores publicos dos pequenos
municipios brasileiros exercem influéncia sobre o processo de alocacdo dos recursos
publicos; (ii) apesar dos fortes constrangimentos a que estdo sujeitos em suas
administracdes — como as limitacbes de arrecadacdo propria, as condigdes econémicas e
sociais de suas populacdes, a heterogeneidade social e demogréfica das regides
brasileiras e as interferéncias da regulacdo federal sobre os gastos municipais —, existe
um espaco discricionario mensuravel. Por meio desse espaco, as convicgdes, as crencas
e os valores dos gestores municipais podem ser manifestados, 0 que permite que
escolhas sejam efetivadas e resulta em impactos diferentes sobre as politicas publicas
dos pequenos municipios.

Segundo Arretche (2012, p. 198), “[...] a autonomia dos governos locais para
tomar decisdes sobre suas politicas opera no sentido da variacdo nos patamares de
gastos”. A autora acrescenta que mesmo na presenca de regulacdo federal “[...] h&
espago para decisdes por parte dos governos locais, derivadas quer de sua autonomia
politica quer de sua autoridade sobre a execucdo das politicas” (ARRETCHE, 2012, p.
200). Cavalcante (2012) argumenta no mesmo sentido, enfatizando que 0s governos
locais no Brasil gozam de certa discricionariedade em suas execugdes orcamentarias.

Entretanto, esses trabalhos ndo possibilitam uma visdo clara de como tal

discricionariedade é caracterizada no ambito local; como poderiamos saber se, de fato,
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existe um espaco discricionario a disposicdo dos gestores municipais e, principalmente,
como mensura-lo.

Com o intuito de preencher essa lacuna, o trabalho ora apresentado propde o
Espaco Politico Discricionario (EPD, daqui por diante), configurado pela diferenca
entre o total das receitas correntes do municipio menos os valores das deducdes legais
das receitas correntes, das despesas com pessoal e com encargos sociais, das despesas
com juros e amortizacBes decorrentes do endividamento publico e das obrigacdes
tributéarias e fiscais. Dessa forma, definem-se as caracteristicas do espaco discricionario
a disposicéo dos gestores e como mensura-lo.

Assume-se que retirando das receitas correntes orcamentarias os valores que, em
condigdes de normalidade, as administragdes municipais obrigatoriamente executam ou
cumprem tem-se um montante de recursos que os administradores puablicos locais
gerenciam de forma especifica. Eles imprimem uma identidade a prépria gestdo
envolvendo onde, quando e como aplicar as disponibilidades existentes. A Equacdo 1
apresenta a mensuracao do EPD, — discutido com maiores detalhes no capitulo 4.

EPD =RC - (DRC +DP +DJA +OTF ) 1)
Onde:
EPD =  Espaco Politico Discricionario
RC =  Receitas correntes municipais
DRC =  Deducdes das receitas correntes municipais
DP =  Despesas com pessoal e encargos sociais
DJA = Despesas com juros e amortiza¢fes do endividamento publico
OTF = Despesas com as obrigagdes tributéarias e fiscais

O EPD é indicador vinculado ao processo decisorio local que parte do
pressuposto de que mesmo diante das restri¢cdes regulatérias, financeiras e de estrutura
de gastos a que 0s gestores dos pequenos municipios estdo sujeitos existe um espaco de
manobra por meio do qual as escolhas séo realizadas. Isso culmina em diferentes formas
de alocacdo dos recursos locais disponiveis e resulta em influéncias distintas sobre a
execucdo das politicas publicas municipais.

O EPD é empregado como proxy dos processos decisorios no ambiente publico
municipal e utilizado em nossa analise como varidvel explicada com a finalidade de
determinar os impactos dos aspectos relativos ao sistema politico sobre o espaco

decisorio a disposi¢do dos gestores municipais dos pequenos municipios.
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Ao abordar as politicas fiscais no ambito municipal, é necessario distinguir as
reguladas das ndo reguladas em razdo das determinagdes legais que obrigam a aplicagdo
de porcentuais minimos de algumas receitas em éareas especificas. Educacio® e Satde’
sdo casos de politicas reguladas, consideradas areas de politicas pablicas universais, e
contam com porcentuais de aplicacdo minimos determinados constitucionalmente. Ja
nas areas de habitagdo, urbanismo e transporte a regulacdo é limitada. H4, ainda, areas
como administracdo e planejamento — totalmente desreguladas. Essas Ultimas ndo tém
sido objeto de estudos das pesquisas brasileiras.

Para Arretche (2012, p. 190), as politicas reguladas sdo aquelas por meio das
quais a legislacdo e a supervisdo federais limitam a autonomia deciséria dos entes
subnacionais, estabelecendo os patamares de gastos e a modalidade de execugéo das
politicas. As politicas ndo reguladas, por sua vez, caracterizam-se pela autonomia do
ente publico em sua execucdo.

Entdo, parece razoadvel supor que as politicas reguladas, diante do conjunto de
regras e procedimentos que disciplinam a execucdo delas, oferecam menos espaco para
que o gestor municipal exerca sua discricionariedade e sejam, por consequéncia, menos
influenciadas pelos fatores politicos. As politicas desreguladas estariam, por seu turno,
mais suscetiveis a vontade do administrador municipal e também as questdes politicas
(CAVALCANTE, 2012).

Nos pequenos municipios, diante da estrutura que compde as receitas —
basicamente dependentes das transferéncias constitucionais sobre as quais as gestdes
municipais ndo tém influéncia, pode-se cogitar que as despesas estejam mais sujeitas a
interferéncia politica.

Entre as categorias da despesa publica, as que propiciam maior visibilidade a
gestdo junto aos eleitores certamente sdo 0s gastos sociais € 0S gastos com
investimentos publicos. Por esse motivo, as politicas sociais — em especial, de educagdo
e de salde — dispdem de grande parte dos recursos municipais e tém forte amparo em

programas federais que subsidiam e incentivam tais gastos.

® A Constituicio Federal de 1988 determinou que 25% das receitas municipais de impostos (IPTU, ITBI,
ISSQN e a divida ativa de impostos) e as decorrentes de impostos (por exemplo, as transferéncias do
FPM, ICMS, Lei Complementar n. 87/1996, IPI-Exportacdo, IPVA e do ITR), além do Imposto de Renda
Retido na Fonte (IRRF), devem ser aplicados na educagéo.

” A Emenda Constitucional n. 29/2000 determinou que 15% das mesmas receitas indicadas para educago
devem ser aplicados na area de satde.
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Considerando a distincdo entre politicas publicas reguladas e desreguladas,
nossa pesquisa inova ao analisar 0s gastos com a area de administracdo e planejamento,
custeada exclusivamente por recursos municipais e entendida como &rea de gastos
publicos totalmente desregulada, destinada a atender as necessidades da prépria
administracdo e, de maneira geral, negligenciada nas pesquisas sobre determinantes das
politicas publicas na esfera subnacional. Por outro lado, seguindo a linha de pesquisa
sobre politicas publicas subnacionais, sdo analisados 0s gastos com educagdo. Como ja
mencionado, a educacdo, tanto quanto a salde, € a area de gastos local mais regulada e
conta com um contingente amplo de programas federais que auxiliam na oferta de tais
politicas no &mbito municipal — diferentemente da area administrativa municipal. Dessa
forma, esta pesquisa avaliara — em razdo da forma de custeio/financiamento e de
utilizacdo dos servigos publicos — dois extremos das politicas publicas nos pequenos
municipios.

O ultimo enfoque refere-se as aplicacdes em investimentos publicos realizadas
pelos pequenos municipios. Elas exercem forte apelo politico no @mbito municipal e
exigem tanto acbes administrativas como politicas dos gestores locais para serem
efetivadas. Isso ocorre devido a caracteristicas em relacdo a prestacdo dos servicos
publicos (universalidade da utilizacdo), também, pela maior adaptabilidade ao
calendario eleitoral, diferentes fontes de custeio e por estarem mais sujeitas a
arbitrariedade do gestor local em razdo do cardter mais particularista, para citar
algumas.

Os investimentos publicos sdo gastos altamente visiveis para os eleitores; sdo
mais suscetiveis as flutuacbes por serem discricionarios e, em geral, ndo comprometem
o funcionamento das administracdes publicas no curto prazo (ORAIR; GOUVEA;
LEAL, 2014).

Quanto as politicas publicas municipais, procuraremos determinar os efeitos dos
fatores politicos sobre os gastos realizados pelos pequenos municipios nas areas de

educacdo®, administracdo e planejamento e investimentos publicos.

8 Até 2001, os gastos com educagdo e cultura eram contabilizados na mesma fungdo de governo. A partir
de 2002, passaram a ser registrados individualmente em funcdes de governo distintas. Como esta pesquisa
abrange o ano de 2001, os gastos com educacéo e cultura de 2002 a 2012 foram somados para compor a
variavel explicada. O gasto médio dos pequenos municipios brasileiros na area de Educacao, no referido
periodo, foi de R$ 846.999,29 e de R$ 33.929,27 na érea de Cultura (valores médios deflacionados pelo
IPCA/IBGE para dezembro/1998), ou seja, em média, 96,15% do total aplicado nas duas fungdes de
governo foi na Educacdo (MS/STN/FINBRA, 2002 a 2012). Por isso, optamos por falar em gastos com
“educacgo” simplesmente, ja que os gastos com cultura foram minimos.
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Dessa forma, sera possivel comparar as semelhancas e as diferengas que 0s
aspectos politicos produzem nas politicas publicas reguladas (gastos com educagéo), nas
desreguladas (gastos com administracdo e planejamento) e, também, que fatores
politicos influenciam os investimentos publicos nos pequenos municipios e em que
medida. Como proxies dessas politicas publicas municipais serdo utilizados os gastos
orcamentarios anuais realizados pelos pequenos entes locais.

Parte-se, neste trabalho, do pressuposto de que as politicas publicas séo
consequéncias de um processo conflituoso de tomada de decisdo, por um individuo ou
por um grupo — decisGes essas que, em algum momento, podem se tornar acOes
governamentais efetivas. Com isso, é razoavel admitir que os policy makers respondam
a incentivos e constrangimentos, inclusive politicos, em relagdo as politicas publicas e
as alternativas de tomada de decisdo (CAVALCANTE, 2012). As politicas publicas,
segundo Dahl (1961), sdo estratégias ou compromissos utilizados pelos politicos ou
governantes para obter apoio eleitoral. Eles costumam — ou parecem — comprometer-se
com certas escolhas que fardo em algumas condicdes especificas e esses compromissos
representam as politicas (policies) que desenvolverdo para atender seus apoiadores e a
populacdo. O autor ressalta ainda que a tentativa de satisfazer as preferéncias de ambos
(apoiadores e populagdo) é comumente uma grande fonte de conflito politico (politics)
para os politicos profissionais (politicians).

Assim, a pergunta central que tentaremos responder neste trabalho é: que fatores
politicos exercem influéncia sobre o espaco decisorio, as politicas fiscais e 0s
investimentos publicos nos municipios brasileiros com populacédo inferior a 5 mil

habitantes?

Nosso objetivo principal é verificar a premissa, disseminada na literatura de
Ciéncia Politica e de Politicas Publicas, de que a politica importa e exerce influéncia
sobre a tomada de decisdo e a provisdo de politicas publicas nos pequenos municipios
brasileiros.

Para Lowi (1964, 1972), a politica publica faz a politica ndo no sentido de que a
politica é guiada pelas politicas publicas, mas, ao contrario: de que a politica agira, por
meio de seus atores, com 0 objetivo de influenciar a adocdo ou ndo de determinada
politica publica. Para isso, arenas politicas sdo constituidas sendo mais ou menos

conflituosas conforme a caracteristica da politica publica abordada (distributiva,
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redistributiva, regulatéria e constitutiva)®. Dessa forma, os atores politicos — quando no
governo — agirdo de acordo com os limites das possibilidades legais (determinados
pelas regras constitucionais e pela legislagdo vigente) e das possibilidades politicas (em
especial, o apoio politico) para influenciar a adocao (ou ndo) de determinadas politicas
publicas, buscando tomar aquelas decisdes que acarretem melhores beneficios a
populacdo e que contribuam para aumentar os resultados politicos para o grupo
governante. Mas como analisar isso na pratica?

Lasswell (1984, p. 15) afirma que politica “¢ o estudo da influéncia” e “de quem
¢ influente”. Afirma ainda que as “[...] descobertas da analise politica também variam
quando enfatizamos determinadas caracteristicas das pessoas influentes” (LASSWELL,
1984, p. 17) e que os resultados dessa analise podem ser distintos devido ao sentido ou
aos atributos que definem a “influéncia”, os “influentes”, o “poder” e os “poderosos”.
Contemporaneamente, estudos politicos tém-se voltado para a administracdo publica,
para partidos politicos, grupos promocionais e personalidades politicas (LASSWELL,
1984, p. 23-25) e a questdo € como relacionar todos esses fatores entre si.

1.2.1 Efeitos do ciclo politico orcamentario

A primeira hip6tese envolve o efeito dos periodos eleitorais sobre as decisdes e
as politicas publicas nos pequenos municipios. Para verifica-la, aborda-se a teoria do
ciclo politico orcamentario proposta por Rogoff e Sibert (1988) e Rogoff (1990), com

base no estudo de Nordhaus (1975)"°. Essa teoria defende que os partidos governantes,

® Abordando as politicas publicas, Lowi (1964, 1972) categorizou-as como distributivas, regulatérias,
redistributivas e constitutivas e definiu-as como segue: a) distributivas: englobam as decisées do
governo que ndo levam em conta os recursos limitados. Sdo destinadas a certos grupos ou regides
especificas e geram reflexos mais individuais do que universais, devido a caracteristicas de desagregacao
e destinacdo a unidades pequenas, isoladas entre si e das regras gerais; b) regulatdrias: séo efetivadas
mediante leis e normatizacfes governamentais, 0s impactos sdo especificos e individuais e envolvem uma
escolha direta a respeito de quem sera beneficiado ou ndo pela politica publica; c) redistributivas:
caracterizam-se pela universalidade e pelos amplos impactos na sociedade. Consistem em deslocar
recursos, principalmente financeiros, entre os grupos sociais, impondo perdas a determinados grupos e
ganhos a outros e promovendo certa redistribui¢cdo dos recursos entre as camadas sociais por meio de
politicas de carater social e universal geralmente; d) constitutivas: referem-se as regras e aos
procedimentos que determinam o ambiente politico em que as politicas pablicas distributivas, regulatérias
e redistributivas séo discutidas.

190 autor discute o comportamento politico no sistema democratico frente as escolhas entre o presente ou
o futuro e levando em consideracdo a realidade politica. Argumenta ainda que os governantes tendem a
manipular as politicas publicas com o objetivo de criar melhores condicdes de obter éxito nas elei¢Ges
presentes, ou seja, optam por politicas com resultado de curto prazo em detrimento das de longo prazo.
Nordhaus analisou a taxa de inflagdo e o desemprego devido ao impacto dessas variaveis sobre as
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independentemente da ideologia politica, manipulam o0s gastos orgamentarios para
favorecer politicas publicas altamente visiveis ao eleitorado, assumindo que os eleitores
e os politicos sdo agentes racionais e maximizadores de utilidade. A tese geral é de que
quando os periodos eleitorais sdo conhecidos antecipadamente os governantes tendem a
tomar decisbes, em especial as de natureza orcamentéaria, para colocar em evidéncia as
proprias gestdes. A existéncia de informacdo incompleta gera incentivos para 0s
governantes distorcerem a politica fiscal pré-eleitoral de forma a aumentar a
probabilidade de éxito nas eleicdes. Ressalte-se que o modelo proposto contempla um
comportamento subotimo dos eleitores devido a assimetria informacional, pois se 0s
agentes sdo racionais suas expectativas tambem devem ser. Com isso, 0s eleitores
deveriam internalizar o comportamento dos politicos no poder.

Nessa linha, Schuknecht (1998) analisou paises em desenvolvimento no periodo
de 1973 a 1992. Seus resultados indicam que, no computo geral, os aumentos de
despesa sdo mais importantes do que a reducdo de impostos em periodos eleitorais em
razdo do nivel de renda da populacdo. Além disso, devido a adaptabilidade ao
calendario eleitoral, os investimentos publicos sdo utilizados para obter vantagens
eleitorais. O autor afirma ainda que as estruturas institucionais fracas'! de alguns paises
em desenvolvimento podem facilitar a ocorréncia de ciclos politicos orcamentarios.

Analisando a ocorréncia de ciclo politico orcamentario em paises desenvolvidos
e em desenvolvimento, de 1975 a 1995, Shi e Svensson (2006) concluiram que o ciclo
politico orcamentario é fendbmeno universal. Em geral, 0s gastos aumentam e as receitas
diminuem, o que resulta em maior déficit fiscal. Além disso, quando o calendario
eleitoral é pré-determinado os niveis de ocorréncia do ciclo politico orcamentario sao
mais elevados em paises em desenvolvimento do que em desenvolvidos.

Entretanto, Brender e Drazen (2004) afirmam que a existéncia de ciclos
orcamentarios eleitorais é fendmeno mais observado em paises de “democracias novas”

do que nos de “democracias estabilizadas”. Analisando paises com essas caracteristicas

escolhas dos eleitores e descreve o ciclo politico de neg6cios da seguinte maneira: imediatamente apds
uma elei¢do, o vencedor aumentara o desemprego a um nivel relativamente expressivo a fim de combater
a inflacdo. Com a aproximacdo das eleigdes, a taxa de desemprego seré reduzida até que, as vésperas da
eleicdo, chegara ao ponto de provocar a miopia dos eleitores quanto a duragdo dos seus efeitos, fazendo
com que o governante tenha éxito nos pleitos eleitorais.

10O autor relaciona como medidas que fortaleceriam essas estruturas: i) énfase da disciplina
macroecondmica na fase de elaboragdo do orcamento; ii) restricdo para aumentos de despesas por parte
do Legislativo na fase de aprovacdo do orcamento; iii) execucdo rigorosa do orgamento aprovado, com a
finalidade de eliminar oportunidades de gastos excessivos; e iv) estabelecimento de limites
constitucionais para os déficits fiscais.
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entre 1960 e 2001, os pesquisadores sugerem gque 0 aumento da experiéncia eleitoral e
da compreensdo dos eleitores sobre as informagdes orcamentarias pode restringir as
manipulagdes efetivadas pelos governantes com objetivos eleitorais.

No Brasil, pesquisas testaram a hipdtese da ocorréncia de ciclos politicos no
ambito estadual.

Cossio (2001), por exemplo, observou a influéncia dos periodos eleitorais sobre
as despesas estaduais, de 1985 a 1997, e os resultados evidenciam que nos periodos
eleitorais as despesas tendem a aumentar quando comparadas aos anos em que ndo ha
eleicdo. Bittencourt (2002), por sua vez, analisou as despesas por fungdes de governo
(despesas agregadas), entre 1983 e 2000, e seus achados indicam que a maioria das
variaveis orcamentarias é afetada pelos periodos eleitorais e que o movimento das
receitas orcamentarias estaduais contradiz a teoria a0 aumentar em anos eleitorais.
Porém, as despesas tendem a crescer mais do que as receitas, provocando déficits.

Em direcdo semelhante, Nakaguma (2006) revelou que tanto as receitas como as
despesas orcamentérias sdo influenciadas pelos ciclos eleitorais — apresentando fortes
elevacdes nos anos de eleicdo e queda no periodo pds-eleitoral. Além disso, receitas e
despesas de capital reduzem-se drasticamente ap0s as eleicGes — a pesquisa teve como
escopo o periodo compreendido entre 1986 e 2004. Arvate, Avelino e Lucinda (2008)
avaliaram a relacdo entre a ideologia partidaria e a politica fiscal nos estados brasileiros
de 1986 a 2005. Por meio da analise do resultado primario*?, os pesquisadores
concluiram que, em relacdo ao ciclo politico eleitoral e devido ao aumento das despesas,
0 resultado primério piorou em anos de elei¢oes.

No ambito internacional, os estudos tém confirmado a ocorréncia de ciclos
politicos orcamentéarios em municipios.

Tratando de municipios suecos entre 1974 e 1998, Petterson-Lidbom (2003)
indica que as despesas crescem e a arrecadacdo de impostos reduz em anos eleitorais.
Drazen e Eslava (2005) analisaram os entes locais colombianos de 1992 a 2000 e
propuseram um modelo separando os gastos direcionados aos eleitores daqueles que ndo
eram. A conclusédo a que chegaram foi de que os gastos que atendem aos interesses dos

eleitores aumentaram em periodos pré-eleitorais e de que essas manipulagdes se

2.0 termo refere-se ao resultado apurado na diferenca entre 0 montante das receitas e das despesas —
excluidas as com os encargos da divida. Quando positivo, hd superavit primario e quando negativo,
déficit primario. O superavit primario é utilizado pelo governo como forma de reduzir o endividamento
publico (ANDRADE, 2007, p. 155).
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efetivaram mediante a realocacdo de certas despesas no orcamento publico com o
objetivo de evitar déficits orcamentérios. Veiga e Veiga (2007), em pesquisa com entes
publicos locais portugueses, no periodo de 1979 a 2000, revelam que 0s gastos
aumentam em periodos pre-eleitorais especialmente em itens que s@o altamente visiveis
ao eleitorado, como as despesas em obras publicas.

Na mesma linha, o estudo de Sakurai (2009) — que englobou a quase totalidade
dos municipios brasileiros na anélise do periodo de 1990 a 2005 — verificou se as
despesas municipais por funcéo de governo poderiam ser direcionadas ou influenciadas
pelos interesses eleitorais dos prefeitos municipais. Os resultados evidenciam que as
despesas com saude e saneamento, habitacdo e urbanismo, assisténcia e previdéncia e
transporte aumentam em periodos eleitorais.

Levando-se em consideracdo que: (i) no Brasil, durante o periodo de um
mandato municipal, ocorrem elei¢Ges estaduais, federais e locais; (ii) nos trés casos, 0
calendario eleitoral é pré-definido e institucionalizado; e (iii) diversos estudos nacionais
indicam a ocorréncia de ciclos politicos orcamentérios tanto no ambito estadual como
no municipal, presume-se que esses efeitos também sejam encontrados nos municipios
com menos de 5 mil habitantes.

Assim, as primeiras hipdteses — listadas a seguir — referem-se a ocorréncia ou
ndo de ciclos politicos orcamentarios nos pequenos municipios.

Hipdtese 1.1: O Espaco Politico Discricionario (EPD) a disposicdo dos gestores
locais é influenciado positivamente (aumenta) pelos anos eleitorais nos pequenos
municipios;

Hipdtese 1.2: Os anos eleitorais impactam negativamente (diminuem) os gastos
com a area de administracdo e planejamento nos pequenos municipios;

Hipdtese 1.3: Os anos eleitorais impactam positivamente os gastos com a area de
educacao nos pequenos municipios; e

Hipdtese 1.4: Os gastos com investimentos publicos dos pequenos municipios
sdo influenciados positivamente nos periodos em que sao realizados pleitos eleitorais.

No que diz respeito ao EPD, espera-se que os administradores dos pequenos
municipios tendam a mudar a execugdo orcamentaria em periodos eleitorais com o
objetivo de aumentar sua margem discricionaria, aumentando sua capacidade de
destinar os recursos disponiveis para politicas publicas e/ou gastos considerados

essenciais pela populagdo com o objetivo de influenciar os eleitores.
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Em relacdo as politicas publicas desreguladas, reguladas e aos investimentos
publicos, conjetura-se que, nos periodos de elei¢des, os gastos com educacdo (gastos
sociais) e com investimentos publicos seriam priorizados, pois beneficiam grande
parcela da populacdo e sdo mais visiveis aos eleitores do que os da area administrativa,

cujos servicos sdo consumidos pela propria administracdo municipal.

1.2.2 Efeitos da ideologia politica

A ideologia partidaria € empregada nas analises sobre politicas publicas com o
objetivo de detectar possiveis diferencas em relagdo as implementacfes e/ou
desenvolvimentos por conta da orientacdo ideoldgica dos partidos governantes. A
classificacdo ideoldgica, normalmente empregada nesse tipo de pesquisa, leva em conta
a forma pela qual os governos intervém na economia.

Para Zucco Jr. (2009), esquerda e direita ainda estdo claramente associadas a
maior ou menor intervengdo do Estado na economia. Os partidos de esquerda tendem a
preferir uma economia com Estado dominante a qualquer outro tipo de arranjo; os de
direita sdo caracterizados pela escolha de um modelo de mercado puro; e os de centro
sdo aqueles cuja maior probabilidade de resposta reside em um modelo de equilibrio
entre Estado e mercado.

Na literatura de Ciéncia Politica, segundo Arvate, Avelino e Lucinda (2008),
tem-se duas linhas de argumentacédo para a questao da ideologia partidaria.

A primeira é baseada nas instituicbes. Os partidos, independentemente da
ideologia, teriam um comportamento similar quando no governo, sendo que a ideologia
incidiria somente nas politicas que pudessem atrair maior nimero de eleitores para o
partido.

A segunda classifica os partidos em esquerda e direita, tendo a ideologia forte
impacto sobre as politicas publicas desenvolvidas via execucdo orcamentaria, em
especial aquelas que privilegiam os setores e/ou eleitores do partido que esta no
governo. Os de esquerda, voltados aos mais necessitados, primam por um Estado maior
e mais ativo, com interferéncia no curso da economia. Ja os de direita buscam um
Estado menor e menos ativo, com o minimo possivel de intervengao.

Em relacdo as politicas publicas, Cavalcante (2012) argumenta que os partidos

de esquerda tém postura mais intervencionista e desempenho mais ativo, sendo mais
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favoraveis ao aumento da tributacéo e as politicas sociais redistributivas. Os de direita
exibem postura contréria a essa quando no governo.

Para Tarouco e Madeira (2013a, p. 150), os gastos sociais — além de afetarem 0s
resultados macroecondmicos — sdo medidas redistributivas e, portanto, politicas
preferidas por governos de esquerda, enquanto politicas de ajuste fiscais seriam opcoes
de governos de centro e de direita. O pressuposto dessa literatura®® é de que tais
escolhas decorrem dos vinculos dos partidos com as classes sociais: partidos de
esquerda representam classes trabalhadoras e partidos de direita sdo identificados com
proprietarios e grupos sociais privilegiados.

Segundo Carreirdo (2006), os estudos brasileiros que utilizaram a classificagéo
dos partidos no eixo direita-esquerda mostraram a adequagdo desse referencial em
analises sobre a atuacdo dos partidos. Essa classificacdo permite mapear o campo
politico-partidario brasileiro, estabelecendo semelhancas entre certos grupos de partidos
e diferencas em relacédo a outros.

As pesquisas brasileiras que avaliaram as diferencas de resultado entre os
partidos com ideologias classificadas no eixo esquerda-centro-direita quando no
governo apresentaram resultados distintos e contraditorios, a depender do nivel de
governo e da politica publica analisada.

No ambito estadual, por exemplo, os achados de Cossio (2001) sobre a politica
fiscal indicam que os governos de esquerda empregam politicas fiscais expansionistas,
ndo se encontrando padrdes definidos para governos de direita e de centro. Na pesquisa
de Bittencourt (2002), que teve como foco a execucdo orcamentaria estadual, a
ideologia politica dos governadores ndo se mostrou estatisticamente relevante.
Nakaguma (2006) avaliou os determinantes econémicos e politicos da politica fiscal dos
estados brasileiros e constatou que, em relacdo a ideologia partidaria, os partidos de
esquerda apresentam niveis de receita e despesa mais elevados, resultado compativel
com a percep¢do de que tais governos tendem a intervir mais na economia. Satyro
(2008) pesquisou 0s gastos sociais estaduais, entre 1987 e 2006, e seus resultados foram
inconclusivos quanto a hipotese de que os partidos mais a esquerda tendem a aplicar

mais recursos em politicas sociais do que partidos mais a direita. Arvate, Avelino e

13 Sobre gastos sociais e ideologia partidaria, remeto o leitor a Castles (1982), Hicks e Swank (1992) e
Allan e Scruggs (2004). No que diz respeito a resultados macroecondmicos e ideologia partidaria, ver
Hibbs Jr. (1977, 1992) e Alesina, Roubini e Cohen (1997), conforme sugerido por Tarouco e Madeira
(2013a).
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Lucinda (2008) estudaram os impactos da ideologia sobre o resultado primario dos
estados e concluiram que a ideologia partidaria, tanto dos executivos como dos
legislativos estaduais, € relevante para a explicagdo do resultado primério. Outra
conclusdo foi de que os governadores de direita apresentam melhores resultados e
maiores receitas primarias do que os de esquerda e os de centro.

Quanto a hipdtese de que partidos politicos de diferentes concepcdes ideoldgicas
aplicam de forma distinta os recursos na esfera municipal, Rodrigues (2007) — ao
analisar 0os municipios catarinenses entre 1993 e 2000 — concluiu ndo ser possivel
afirmar que existem diferencas na aplicacdo dos recursos municipais entre os partidos
de esquerda quando comparados com os de centro e os de direita e que as diferencas
percebidas nos volumes de gastos sdo ciclicas e independem da concepc¢éo ideoldgica
do partido politico que esta no governo local.

O estudo de Sakurai (2009), sobre municipios brasileiros, revelou que 0s
partidos de esquerda e de direita aplicam mais recursos em saude e saneamento e menos
em habitac&o e urbanismo e em educacdo e cultura'* do que os de centro.

Entretanto, a pesquisa de Oliveira e Carvalho (2009), sobre municipios
fluminenses de 1998 a 2006, indica que os partidos politicos classificados como de
esquerda gastaram mais nas fungdes de governo agricultura, habitacdo e urbanismo do
que os partidos de direita.

Cavalcante (2012) analisou o impacto de variaveis relativas ao sistema politico
sobre 0s gastos sociais municipais educacdo, saude, assisténcia social, saneamento e
habitacdo entre 1996 a 2010. Os resultados no que tange a ideologia partidaria reforcam
a literatura, ou seja, partidos de esquerda arrecadam mais impostos e apresentam
melhores resultados nas areas sociais analisadas, confirmando a existéncia de diferencas
ideoldgicas na aplicacdo de recursos entre 0s municipios brasileiros.

A pesquisa de Rodrigues (2010) sobre a relacdo entre ideologia partidaria e 0s
gastos com investimentos publicos nos municipios catarinenses com mais de 50 mil
habitantes verificou tendéncia relativamente homogénea de variacdo dos gastos entre 0s
grupos ideoldgicos de esquerda, centro e direita. O periodo analisado foi de 2005 a
2008.

% No caso das pesquisas citadas, foi mantida a nomenclatura designada pelo(s) autor(es) para identificar
0s gastos pesquisados.
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Para Tarouco e Madeira (2013Db), as diferencas ideoldgicas continuam sendo
utilizadas como varidvel independente para explicar desde a coeréncia das coligacdes
até as politicas publicas implementadas pelos governos. A principal controvérsia em
relacdo a analise da ideologia partidaria em politicas publicas, segundo Satyro (2008),
engloba o problema da existéncia ou ndo de resultados discrepantes em razéo das
diferengas ideoldgicas entre partidos que estdo governando.

Nesta pesquisa, assume-se que os partidos politicos classificados na ideologia de
esquerda — usados como referéncia — tendem a apresentar estruturas de governos
maiores e mais ativas, bem como maior preocupacao com as politicas sociais, do que 0s
partidos de centro e de direita. Diante disso, as hipdteses testadas sdo as seguintes:

Hipdtese 2.1: Os partidos de esquerda tendem a apresentar relacdo negativa com
0 Espaco Politico Discricionario, enquanto os partidos de centro e de direita tendem a
apresentar relacao positiva;

Hipdtese 2.2: Os partidos de esquerda destinam mais recursos para as politicas
de administracdo e planejamento do que os partidos de centro e de direita;

Hipdtese 2.3: Os partidos de esquerda aplicam mais recursos em politicas sociais
(educacéo) que os partidos de centro e de direita; e

Hipdtese 2.4: Os partidos de esquerda tendem a destinar maior volume de
recursos em gastos com investimentos publicos do que os de centro e de direita.

Em relacdo ao Espaco Politico Discricionario, espera-se que 0S governos de
esquerda, por defenderem estruturas de governo maiores do que os de centro e de direita
— 0 que culmina, no caso dos municipios estudados, em mais gastos com pessoal e
encargos sociais —, apresentem EPD menor do que 0s pequenos municipios governados
pelo centro e pela direita, em funcdo desses apresentarem estruturas de governo
menores e menos ativas por estarem mais preocupados com politicas de ajuste fiscal.

Quanto a area de administracdo e planejamento, conjetura-se que, devido as
concepgdes ideoldgicas, os governos de esquerda tendem a aumentar a estrutura
burocratica local, destinando mais recursos a contratacao de pessoal do que os partidos
politicos de centro e de direita.

No que se refere as politicas publicas da &rea de educacdo e com base no fato de
0s governos de esquerda priorizarem gastos destinados aos mais necessitados, ou seja,
tenderem a dar maior énfase aos gastos sociais do que as demais ideologias partidarias,

0 esperado é que os governos dos pequenos municipios vinculados a ideologia de
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esquerda destinem maior volume de recursos a area social (educagdo) quando
comparados a governos de centro e de direita.

Os investimentos publicos sdo gastos privilegiados pelas administracdes locais,
porém, observando o carater da universalidade de utilizacdo por parte da populacéo,
espera-se que 0s pequenos municipios governados pelos partidos de esquerda apliquem
maior montante de recursos em investimentos do que aqueles governados pelos de

centro e de direita.

1.2.3 Efeitos das formas de alinhamento politico entre os governos

O terceiro aspecto a ser analisado refere-se ao alinhamento politico-partidario
entre 0s pequenos governos municipais e 0s entes publicos superiores (Unido e estados).
Busca-se identificar se os vinculos partidarios entre os poderes executivos de diferentes
niveis de governo implicam melhores condi¢des para o desenvolvimento de politicas
publicas locais.

Mesmo diante da comprovacdo de que a maior parte dos recursos de
transferéncias do Governo Federal para os subnacionais segue normas e regras legais,
além de critérios impessoais e técnicos (ARRETCHE, 2004), Arvate, Avelino e Lucinda
(2008) argumentam que o vinculo partidario entre os chefes dos poderes executivos

pode levar a certos “privilégios politicos™

, em especial, do Federal para os estaduais e
municipais. Segundo Cavalcante (2012), as pesquisas envolvendo as transferéncias
voluntarias da Unido aos estados e municipios buscam verificar a existéncia de “um
canal de solidariedade partidaria”.

Arretche e Rodden (2004) realizaram estudo nesse sentido, testando, entre outras
hipbteses, a de que os distritos controlados pelos partidos ou pelos governadores
pertencentes a coalizdo do Presidente da Republica seriam mais beneficiados pelas
transferéncias intergovernamentais sujeitas a autoridade do presidente, ou seja, com
algum grau de discricionariedade entre 1991 e 2000. Os resultados sugerem que 0S
estados em que o candidato a presidente recebeu mais votos foram beneficiados com

maior volume de transferéncias nao constitucionais e, ainda, que os parlamentares que

> Como exemplo desses privilégios, os autores citam: menor exigéncia no controle das obrigacdes,
prazos maiores para pagamento de obrigagdes, privilégio na distribuicdo de bens publicos produzidos
pelo Governo Federal que podem desonerar os governos estadual e municipal da producdo desses bens,
entre outros (ARVATE; AVELINO; LUCINDA, 2008).
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pertenciam a coalizdo do presidente aumentaram exponencialmente suas chances de
obter recursos voluntarios para os estados ou municipios de origem.

No @mbito municipal, Ferreira e Burgarin (2007), em pesquisa englobando os
anos de 1999 a 2004, concluiram que ha evidéncias empiricas de que parte das receitas
de transferéncias voluntarias recebidas pelos governos municipais é politicamente
motivada, isto &, 0s municipios nos quais o Prefeito pertencia a coligacdo que elegeu o
Governador do Estado ou era vinculado ao mesmo partido do Presidente da Republica
receberam mais transferéncias voluntarias. O estudo de Vieira e Arvate (2008), entre
1996 e 2004, confirmou que os repasses de transferéncias voluntarias aumentaram nos
periodos eleitorais, sendo relevante para explicar o incremento dos gastos sociais e com
investimentos pablicos para os municipios alinhados politicamente com o Presidente e o
Governador do Estado, confirmando o viés politico das transferéncias voluntarias sobre
o carater redistributivo.

Assim, levando em consideracdo que o alinhamento politico entre os pequenos
governos municipais e os entes publicos superiores (estados e Unido) podem impactar
os resultados financeiros dos municipios e propiciar melhores condi¢bes para que 0s
prefeitos realizem as gestdes, as hipoteses levantadas sdo as seguintes:

Hipotese 3.1: Os governos municipais alinhados direta ou indiretamente com o
Governo Federal tendem a apresentar relagéo positiva com o EPD;

Hipdtese 3.2: Os governos municipais alinhados direta ou indiretamente com o
Governo Estadual tendem a apresentar relacdo positiva com o EPD;

Hipotese 3.3: Os governos municipais alinhados politicamente com o Governo
Federal tendem a apresentar relacdo positiva com as politicas publicas reguladas e
desreguladas;

Hipdtese 3.4: Os governos municipais alinhados politicamente com o Governo
Estadual tendem a apresentar relacdo positiva com as politicas publicas reguladas e
desreguladas;

Hipdtese 3.5: Os governos municipais alinhados politicamente com o Governo
Federal tendem a apresentar relagdo positiva com os investimentos publicos; e

Hipdtese 3.6: Os governos municipais alinhados politicamente com o Governo
Estadual tendem a apresentar relag@o positiva com os investimentos publicos.

A expectativa quanto as hipdteses relacionadas as formas de alinhamento
politico entre os governos dos pequenos municipios brasileiros e os entes publicos

superiores (Unido e estados) € de que essas vinculagfes contribuam para as finangas
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municipais, visto que a proximidade entre o administrador local e os administradores
Federal e Estadual permitiria que o primeiro recebesse mais recursos das administragoes
superiores, quando comparado com aqueles que ndo se encontram nessa mesma situacéo

politica.

1.2.4 Efeitos da competicdo politica

O ultimo aspecto analisado refere-se a competicdo politica no ambito dos
municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes. Segundo Satyro (2008), quando
existe um alto nivel de competicdo eleitoral e, por isso, influéncia politica efetiva dos
pobres (direito ao voto), os politicos tém fortes incentivos para aumentar gastos com
politicas sociais. O argumento implicito € de que ambientes com competicdo eleitoral
apresentam niveis de incerteza para as elites partidarias e isso promove maior
responsabilidade delas no que concerne as necessidades dos cidadaos.

Por outro lado, para Borges (2010a, p. 139), em sistemas politicos caracterizados
por um alto grau de competitividade eleitoral e fragmentacdo partidaria € menor a
probabilidade de que sejam efetivadas politicas que resultem em bens publicos.

A pesquisa de Remmer e Wibbels (2000) — a respeito dos entes subnacionais
argentinos entre 1991 e 1995, avaliou as influéncias da competicdo politica sobre as
politicas nacionais de ajuste econémico e indicou que os partidos eleitoralmente
dominantes e que enfrentaram concorréncia limitada diminuiram as chances de sucesso
dessas politicas. Além disso, o trabalho revelou que o desempenho do ajuste variou de
acordo com os recursos destinados a manutencdo de redes clientelistas no nivel
subnacional — especialmente em sistemas politicos compostos por estados federalizados
e com gastos distribuidos.

Quanto aos impactos da competicdo eleitoral sobre a provisdo de bens publicos
Chhibber e Nooruddin (2004)'®, em pesquisa sobre os estados indianos no periodo de
1967 a 1997, revelam que, nos sistemas em que a disputa eleitoral é mais concentrada —
como no bipartidario — existe necessidade de coalizdes mais amplas (menor
concorréncia politica), o que resulta na provisdo de bens publicos voltados as

necessidades gerais da populacdo — como energia elétrica e agua potavel, para ilustrar.

16 Segundo os autores, apesar de a india contar com lei eleitoral comum, os estados indianos nio
compartilham sistemas partidarios semelhantes. Em alguns, existe robusto sistema bipartidario e, em
outros, sistema pluripartidario.
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Enquanto isso, nos sistemas em que a concorréncia eleitoral € mais dispersa (maior
disputa politica) — como nos multipartidarios, por exemplo — os partidos tém incentivos
para desenvolver acGes para blocos especificos de eleitores, resultando em menor
provisdo de bens puablicos de carater universal. Ou seja, quanto maior o nivel de
competicdo politica para aos cargos eletivos, menores 0s incentivos para que 0S recursos
sejam aplicados em bens publicos.

Quanto aos impactos da competicdo politica nas politicas sociais dos estados
brasileiros, Satyro (2008) desvendou o carater fragil e marginal dos fatores politicos na
provisdo de politicas sociais dos governos estaduais ap0s a redemocratizacdo, indicando
que a competicao politica ndo se mostrou influente nesse aspecto.

Abordando os efeitos da competicdo eleitoral na esfera municipal, Coélho
(2010) — em trabalho sobre os municipios paulistas entre 1995 e 2001, afirma que a
criacdo de politicas publicas locais de transferéncia de renda ocorre em maior proporcdo
nos municipios em que a competicdo eleitoral é alta e a probabilidade de adesdo ao
programa Federal de transferéncia de renda foi maior em ambientes politicos municipais
menos competitivos.

Cavalcante (2013), por sua vez, estudou todos os municipios brasileiros com a
finalidade de verificar se o grau de competicao eleitoral nos pleitos municipais exerceria
influéncia sobre a atuacdo dos prefeitos, entre 2002 e 2009. Os resultados dessa
pesquisa surpreenderam ao demonstrar que, a despeito do fato de o pais viver em uma
democracia com elei¢bes frequentes e multipartidarismo, a ameaca eleitoral ndo exerce
impacto relevante sobre o desempenho dos prefeitos em relacéo as trés politicas sociais
abordadas, a saber: assisténcia social, educacdo e salde.

As pesquisas indicam resultados diferenciados quanto aos efeitos da competicédo
politica sobre as politicas e os gastos publicos analisados. Neste trabalho, assume-se que
quanto maior a competicdo politica no ambito municipal maiores os gastos com as
politicas publicas que beneficiam o maior numero de cidaddos, isto é, com as politicas
sociais.

Considerando-se (i) que a competicdo eleitoral é fator amplamente utilizado na
explicacdo de politicas publicas; (ii) que ha contradi¢des entre os preceitos da literatura
e os resultados das pesquisas empiricas sobre as politicas publicas subnacionais; e (iii)
que a disputa eleitoral para o cargo de prefeito nos pequenos municipios tende a ser

polarizada entre dois candidatos — ja que a média de candidatos que receberam votos
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nas Gltimas quatro eleicdes municipais ficou em torno de 2,23 por municipio®’ — testou-
se as seguintes hipoteses neste estudo:

Hipdtese 4.1: Quanto maior for o nivel de competicdo politica nas eleigdes
municipais menor serd a possibilidade de que os pequenos municipios apresentem
relacdo positiva com o Espaco Politico Discricionario a disposi¢do dos gestores locais;

Hipdtese 4.2: Quanto maior o nivel de competicdo politica nas eleigdes
municipais, menor a tendéncia de que 0s pequenos municipios destinem mais recursos a
area de administracao e planejamento;

Hipotese 4.3: Quanto maior o nivel de competicdo politica nas elei¢bes
municipais, maior a tendéncia de que 0s pequenos municipios destinem mais recursos a
area de educacdo; e

Hipdtese 4.4: Quanto maior o nivel de competicdo politica nas eleigdes
municipais, menor a tendéncia de que 0s pequenos municipios apliqguem mais recursos
em investimentos publicos.

De maneira geral, as hipoteses formuladas acima indicam que quanto mais
acirrada for a competicdo politica nos pequenos municipios maior sera a prioridade dos
gastos em politicas sociais — em nosso caso, maiores 0s gastos na area da Educacédo
mais especificamente, ou seja, 0s gestores dos pequenos municipios destinariam mais
recursos para essa politica social.

A priorizacdo dos gastos com a Educacdo resulta em maior contingente de
prestadores de servicos, o que culmina em: menor espaco discricionario a disposicédo do
gestor local por conta do aumento das despesas com pessoal; menor aplicagdo de
recursos na area administrativa por ser considerada menos visivel a populacao; e, ainda,
menor volume de recursos disponiveis para serem aplicados em investimentos publicos

devido ao carater mais particularista desse gasto.

1.3 ESTRUTURA DA ANALISE

Nossa pesquisa testara as principais hipoteses da literatura referentes a influéncia

dos aspectos politicos sobre a provisdo de politicas publicas tendo os municipios

7 Nas elei¢des municipais de 1996, 2000, 2004 e 2008, a média de candidatos que receberam votos foi de
2,28; 2,24; 2,25 e 2,16 por municipio, respectivamente.
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brasileiros com menos de 5 mil habitantes como unidade de analise — no periodo
compreendido entre 2001 e 2012.

Para atingir esses objetivos, sdo empregadas quatro varidveis dependentes, a
saber: (i) Espaco Politico Discricionario; (ii) despesas orcamentarias nas fungdes de
governo administracdo e planejamento (desregulada); (iii) despesas or¢camentarias nas
fungdes de governo educacéo (regulada); e (iv) gastos com investimentos publicos.

As variaveis independentes séo as seguintes:

(a) Periodos eleitorais: Municipal (2004, 2008 e 2012) e Estadual-Federal (2002,
2006 e 2010);

(b) Ideologia partidaria, segmentada em trés blocos como segue: esquerda (PDT,
PT, PMN, PSB, PV e PCdoB), centro (PMDB, PSDB e PPS) e direita (PPB/PP, PTB,
PSL, PST, PSC, PL/PR, PFL/DEM, PSDC, PTC, PSD, PRP e Prona);

(c) Relacéo partidaria do Prefeito com o Presidente da Republica e o0 Governador
do Estado (mesmo partido politico);

(d) Coligacao direta entre o Prefeito, o Presidente da Republica e o Governador
do Estado (quando o partido politico do Presidente e/ou do Governador fez parte da
coligacédo que elegeu o Prefeito);

(e) Coligacéo indireta entre 0s pequenos governos municipais, os estaduais e o
Federal (quando pelo menos um dos partidos politicos da coligacdo do Governador e/ou
do Presidente fez parte da coligacdo que elegeu o Prefeito);

(f) Competicao eleitoral no nivel municipal, representada por duas variaveis: (i)
o Ndmero Efetivo de Partidos (NEP) para o Executivo Municipal e (ii) o NUmero
Efetivo de Partidos (NEP) para o Legislativo Municipal,

(g) Variaveis de controle (socioeconémicas) representadas pelos seguintes
indicadores: (i) populacdo total (em logaritmo natural); (ii) populacdo jovem (porcentual
de pessoas com menos de 15 anos em relacdo & populacdo total municipal); (iii)
populacdo idosa (porcentual de pessoas com mais de 60 em relacdo a populagéo total
municipal) e o PIB municipal per capita.

As variaveis dependentes e independentes constituidas por valores monetarios
foram deflacionadas pelo IPCA/IBGE para dezembro de 1998 e transformadas em
valores per capita. As variaveis explicativas que indicam os anos eleitorais, as
ideologias partidarias e as formas de alinhamento politico — entre 0s pequenos governos
locais e 0s entes publicos superiores — sdo evidenciadas por meio de variaveis dummies

gue assumem valor 1 (um) quando tal caracteristica € verificada e 0 (zero) quando néo.
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Além de analise geral com todos 0s pequenos municipios, também s&o
realizadas analises alocando 0s pequenos municipios nas respectivas regides — Norte,
Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste — para verificarmos se as caracteristicas regionais
modificam as explicacdes sobre o Espaco Politico Discricionario dos gestores
municipais em relacédo as politicas fiscais e aos investimentos publicos.

A abordagem da pesquisa € quantitativa e as analises foram feitas por meio da
técnica de anélise de dados em painel, pelo método de efeitos fixos. Como nem todos 0s
pequenos municipios possuem dados para compor as variaveis durante todo o periodo
de tempo pesquisado, tem-se um tipo de painel desbalanceado.

O universo desta pesquisa sdo todos 0s municipios com menos de 5 mil
habitantes. O enquadramento dos municipios nessa faixa populacional seguiu os dados
do Censo e das estimativas populacionais divulgadas pelo IBGE para cada ano da série
analisada. A amostra inicial constitui-se pelos municipios que disponibilizaram dados
junto a base MF/STN/FINBRA entre 2001 e 2012 — totalizando 14.039 observacdes,
distribuidas entre os 12 anos analisados. Apds tratamento, as amostras analisadas foram
compostas por: 11.913 observacdes, no caso do EPD; 11.904, nas analises dos gastos
com educacdo; 11.723, para administracdo-planejamento; e 11.778, para os estudos com
investimentos publicos.

Os dados foram coletados a partir do IBGE, da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) e sua base de dados Financas do Brasil (FINBRA), do Tribunal Superior
Eleitoral (TSE), do Atlas de Desenvolvimento Humano das Nacdes Unidas (PNUD) e
da base de dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEADATA).

1.4 ORGANIZACAO DA TESE

Apds a Introducdo apresentada acima, no Capitulo 2, “Federalismo e o0s
Municipios Brasileiros”, discorre-se sobre o arranjo federativo brasileiro posterior a
Constituicdo Federal (CF, daqui em diante) de 1988 e os respectivos impactos sobre 0s
municipios.

Além disso, aborda-se as principais caracteristicas do federalismo fiscal em
relacdo aos entes publicos locais, explora-se alguns dados socioeconémicos e descreve-

se as principais receitas e despesas dos pequenos municipios. O objetivo & demonstrar
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as principais alteracdes institucionais e fiscais trazidas pela CF de 1988 em relagdo aos
municipios brasileiros e, ainda, verificar o desempenho fiscal dos pequenos municipios
apos as constantes regulagdes desencadeadas pelo Governo Federal sobre as financas
municipais.

No Capitulo 3, a Metodologia utilizada nesta pesquisa é apresentada, discorre-se
sobre 0 método de analise e evidencia-se as variaveis explicadas relacionadas ao espaco
decisorio, as politicas fiscais agregadas e aos investimentos publicos. A seguir,
caracteriza-se as variaveis independentes e de controle, o universo e a amostra da
pesquisa, além das fontes dos dados e 0s pressupostos estatisticos.

Em “Processo Decisorio e os Pequenos Municipios”, Capitulo 4, conceitua-se e
caracteriza-se 0 Espago Politico Discricionario (EPD) no ambiente municipal. Séo
descritas as variaveis independentes utilizadas no capitulo e apresenta-se os resultados
das anélises de dados em painel sobre os determinantes politicos. Por fim, as hipoteses
relacionadas ao EPD s&o testadas e os principais achados destacados.

No Capitulo 5 — “As Politicas Fiscais dos Pequenos Municipios sob o Enfoque
das Despesas Agregadas™, caracteriza-se as despesas por funcdes de governo e entdo
faz-se uma analise descritiva englobando as dos pequenos municipios. A seguir, as
varidveis dependentes e as independentes, além das relacbes esperadas, sdo
apresentadas. Depois, andlises envolvendo as areas de administracdo e planejamento e
de educacéo sdo descritas e confere-se os resultados das analises de dados em painel e o
teste das hipoteses.

O Capitulo 6, “Investimentos Publicos nos Pequenos Municipios” aborda os
investimentos publicos e as principais caracteristicas junto aos municipios brasileiros
com menos de 5 mil habitantes. Apresenta-se ainda as variaveis, as analises descritivas
sobre os investimentos locais e a analise em painel, bem como os principais resultados a
respeito dos efeitos politicos sobre o investimento publico nos pequenos municipios.

Por fim, na Conclusdo, os principais achados empiricos desta pesquisa sao
destacados, discute-se as limitacfes enfrentadas pelo estudo e apresenta-se sugestdes de

futuras pesquisas envolvendo politicas publicas e os municipios brasileiros.
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2 FEDERALISMO E OS MUNICIPIOS BRASILEIROS

2.1 INTRODUCAO

Apos a Constituicdo Federal de 1988 (CF de 1988, doravante), os municipios
brasileiros foram alcados a condicdo de membros federativos e passaram a dispor de
novos direitos e obrigagdes quanto aos aspectos fiscais e a promocao e execugdo de
politicas publicas.

Para Rezende (1995), as principais consequéncias dessas mudancas incidiram
sobre o federalismo fiscal, devido ao aumento do campo de competéncias impositivas
dos municipios e a instituicdo de transferéncias compensatdrias semelhantes as que
beneficiavam os estados. Em regimes federativos, os instrumentos fiscais costumam
desempenhar um importante papel no sentido de reduzir as disparidades regionais de
desenvolvimento econdmico e social.

Assim, a finalidade do presente capitulo é apresentar as principais caracteristicas
do Federalismo Brasileiro decorrentes da CF de 1988 e as altera¢fes mais importantes
desse novo arranjo envolvendo os municipios. Em adicdo, discute-se as novas
determinacbes do federalismo fiscal e os impactos sobre 0s governos locais — além de
destacar as mais importantes regulacdes federais.

Ao final, mostra-se caracteristicas gerais dos municipios brasileiros com menos
de 5 mil habitantes e, também, ressalta-se os aspectos mais relevantes envolvendo suas
receitas e despesas — evidenciando-se ainda o ambiente fiscal dos municipios

pesquisados.

2.2 O FEDERALISMO BRASILEIRO E OS MUNICIPIOS POS-1988

Segundo Almeida (2001), o Federalismo pode ser entendido como “[...] um
conjunto de instituicdes politicas que ddo forma & combinagdo de dois principios:
autogoverno e governo compartilhado (self rule plus shared rule)” e, para Coser (2008),
a definicdo contemporanea de Federalismo “[...] 0 apresenta como um sistema de
governo no qual o poder é dividido entre o governo central (a Unido) e 0s governos

regionais”.
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O Federalismo, contudo, normalmente é definido como uma forma de governo
na qual vérios estados reinem-se em uma sé nacao, sob determinado regime de governo
— como por exemplo, presidencialismo ou parlamentarismo. Essa forma — ou sistema,
como quer Coser (2008), promove a divisao territorial do governo em dois — Unido e
estados — ou em trés niveis, ao incluir os municipios (SOUZA, 2008, p. 41).

Constitucionalmente definida e assegurada, a Federacdo é uma forma de
organizacdo politica baseada na distribuigdo territorial de poder e autoridade entre
instancias de governo, de tal maneira que o governo nacional e os subnacionais séo
independentes nas suas esferas proprias de acdo (ALMEIDA, 2001, p. 14). Nesse
sentido, o Federalismo “[...] organiza o Estado em dois ou mais niveis de governo que
tém autoridade formal sobre o mesmo espago territorial e sobre todos os cidaddos”
(SOUZA, 2008, p. 36).

Enfatizando o caso brasileiro, Souza (2013) relata que nas sete constituicdes
promulgadas apds a Republica, as regras pertinentes ao Federalismo, embora fazendo
parte do corpo constitucional, foram sendo modificadas a partir das mudancas nos
contextos politico e econdmico e da expansdo do papel e das funcdes dos trés niveis de
governo — nesse Ultimo caso, transformando-se, também, as relagdes
intergovernamentais. Assim, o Federalismo brasileiro, tal como o dos demais paises,
adaptou-se as agendas de outras instituicdes politicas e ao contexto macroeconémico.

Para Almeida (2005), as federacGes contemporaneas “[...] sio melhor descritas
por um dos dois modelos de tipologia baseada na natureza das relacGes
intergovernamentais: o federalismo centralizado e o federalismo cooperativo”. No
centralizado, o governo central determina o rumo das questdes subnacionais por
controlar os recursos financeiros e o processo de decisdo. Os governos subnacionais
transformam-se em agentes administrativos do governo nacional. Por outro lado, o
federalismo cooperativo é caracterizado por formas de acdo conjuntas entre as esferas
de governo, sendo que as unidades subnacionais tém significativa autonomia decisoria e
capacidade de autofinanciamento (ALMEIDA, 2005).

No entendimento de Souza (2008, p. 37), a existéncia de estados federais com
trés esferas de governo — fendmeno que surgiu mais recentemente em paises que
reescreveram as respectivas constituicfes — torna ainda mais clara a necessidade de uso
dos conceitos de relagdes intergovernamentais e de descentralizagdo, j& que permite
analisar de forma mais acurada as esferas locais e comunitarias dos estados federais,

pois municipios e comunidades s&o reconhecidos como entes que compdem a Federagdo
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— diferentemente das teorias do Federalismo que consideram que a divisdo de autoridade
ocorre em apenas dois niveis: o Federal e o Estadual.

Para Almeida e Carneiro (2003), a descentralizacdo promovida no Brasil pela
CF de 1988 seguiu tendéncia observada nas democracias ocidentais, as quais
objetivavam aproximar o Governo dos cidaddos por meio dos governos locais. Como 0
pais passava pelo periodo de transicdo do regime ditatorial para o democratico, essa
tendéncia influenciou as novas regras constitucionais e foi vista como resposta a
centralizacdo extrema de recursos e da capacidade de decisdo existente no Governo
Central do periodo militar. Segundo Souza (2002), a descentralizacdo prometeu, ainda,
tornar os governos mais eficientes e acessiveis as demandas dos cidadaos locais.

Em relacdo a distribuicdo da capacidade decisoria inclusiva dos entes
subnacionais, uma importante inovacdo das regras constitucionais refere-se a ampla
autonomia para estados e municipios definirem a legislacéo tributaria de seus proprios
impostos. Isso representou uma ruptura em relacdo ao status quo, pois desde a
Constituicdo de 1934 os entes publicos subnacionais tinham essa autoridade limitada
pelas sucessivas constituicbes federais. As reformas ocorridas no campo tributario
posteriores a 1988 ndo afetaram essa dimensao da autoridade de estados e municipios
(ARRETCHE, 2005).

Para Abrucio (2005), o novo Federalismo Brasileiro resultou do acordo entre as
forcas descentralizadoras democréaticas — liderancas municipalistas — e 0S grupos
regionais tradicionais — vinculados aos governadores em particular. Diante do
enfraquecimento do Governo Federal, esses grupos impuseram 0 projeto de
fortalecimento dos governos subnacionais — parte deles com o propdsito de
democratizar o plano local. Ficou em segundo plano, todavia, a preocupa¢do com a
fragilidade dos instrumentos nacionais de atuacdo e de coordenacéo federativa.

Segundo o autor, é possivel destacar dois fenémenos do novo Federalismo
Brasileiro. Primeiro, o estabelecimento de amplo processo de descentralizagdo, tanto em
termos financeiros como politicos. Segundo, a criacdo de modelo predatério — e nédo
cooperativo — de relagbes intergovernamentais com supremacia do componente
“estadualista”*® (ABRUCIO, 2005).

18 «Estadualista” porque o péndulo federativo esteve a favor das unidades estaduais — em termos politicos
e financeiros — pelo menos até 1994 quando se implementou o Plano Real, no qual vigoravam coalizdes
pontuais e defensivas do status quo em vez de o fortalecimento da hegemonia nacional. O carater
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A partir de 1988, o Federalismo Brasileiro adotou 0 modelo cooperativo em que
as unidades subnacionais mantém autonomia decisoria em relacdo a forma de
arrecadacdo de seus tributos — como a defini¢cdo de aliquotas, por exemplo —, mas a
instituicdo de novos tributos ainda depende de autorizagéo constitucional. Além disso, o
modelo combina a manutencdo de areas proprias de decisdo autbnoma nas instancias
subnacionais, descentralizacdo de recursos e a transferéncia de responsabilidade para as
esferas de governo estaduais e municipais — responsaveis por executar e gerir politicas e
programas definidos no &mbito Federal (ALMEIDA, 2005).

O processo de descentralizacdo decorrente desse novo arranjo institucional teve
como um de seus principais pontos o tratamento dispensado aos municipios, que
passaram a contar com mais recursos, por meio de transferéncias constitucionais e da
ampliacdo da capacidade tributaria local. Os municipios foram elevados ao status de
atores essenciais no processo de descentralizacdo e execucdo das politicas publicas
brasileiras em &reas como educacdo e salde (ALMEIDA; CARNEIRO, 2003;
ARRETCHE, 2004; SOUZA, 2005). Segundo Almeida (2005), supunha-se que o
fortalecimento das instancias subnacionais, em especial dos municipios, permitiria aos
cidaddos influenciarem as decisbes e exercer controle sobre os governos locais,
reduzindo a burocracia excessiva, o clientelismo e a corrupgéo.

Segundo Draibe (1998), a CF de 1988 promoveu avango significativo em
relacdo ao padréo de politicas publicas vigentes no pais até entdo. A nova abordagem
fundamenta-se na universalizacdo dos servicos publicos e no acesso igualitario as
politicas de protecédo social que englobam, especialmente, as areas de assisténcia social,
educacéo, saude e previdéncia social.

A autora destaca que, apés a CF de 1988, o carater redistributivo da
universalizacdo das politicas publicas € concebido tendo-se em vista a ampliacdo e
extensdo dos direitos sociais, a universalizagdo do acesso e a expansdo da cobertura.
Além disso, ele favorece (i) certo afrouxamento do vinculo contributivo como principio
estruturante do sistema; (ii) a concepcdo de seguridade social como forma mais

abrangente de protegdo; (iii) a recuperacdo e redefinicdo de patamares minimos dos

predatorio do Federalismo Brasileiro resultou do padrdo de competicdo ndo cooperativa que predominava
nas relacBes dos estados com a Unido e deles entre si. Como exemplo dessa atuacdo, tem-se o frequente
repasse dos custos e das dividas dos estados para a Unido, caso dos bancos estaduais. No plano das
relagBes entre os estados, a atuacdo predatéria e ndo cooperativa manifestou-se por meio da guerra fiscal
que visa atrair empresas para 0s respectivos territérios (ABRUCIO, 2005).
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valores dos beneficios sociais; e (iv) o maior comprometimento do Estado e da
sociedade no financiamento de todo o sistema (DRAIBE, 1998, pp. 68-69).

Mello (1991) ressalta que os municipios geralmente sdo reconhecidos como
entes que podem levar mais eficiente e eficazmente a presenca do poder publico ao
interior de um pais — desde que se caracterizem efetivamente como governos e nao
como meras extensdes administrativas dos governos centrais ou estaduais.

Assim, quando os municipios sdo dotados de autonomia administrativa,
financeira e politica, eles estariam em condi¢des de cumprir com a missdo de atender as
necessidades e anseios da populacdo pelo fato de estarem mais proximos de seus
problemas e, consequentemente, das solucGes. Para Cavalcante (2012), além da maior
proximidade com a populacdo local, outro fator central, no caso brasileiro, para a op¢ao
de executar politicas publicas por meio dos municipios é a magnitude do territdrio
nacional.

O Federalismo Brasileiro posterior a redemocratizacdo apresenta duas
tendéncias que precisam ser abordadas.

A primeira refere-se aos novos papéis entre 0s niveis de governo que mudaram a
forma como as politicas publicas e a propria politica passaram a ser conduzidas, devido
a importancia dos entes subnacionais em relacdo as préprias finangas e da capacidade de
proverem servigos sociais (SOUZA, 2001).

A segunda diz respeito a elevacdo do poder politico das elites subnacionais,
decorrente da descentralizacdo politica e financeira. Assim, o Governo Federal passou a
necessitar do apoio politico subnacional para implantar reformas e politicas publicas.
Com isso, uma nova correlacdo de forcas emergiu da redemocratizacdo, da
descentralizacdo e do Federalismo, sendo marcada pelo poder difuso e pela
fragmentacdo — principais caracteristicas do sistema politico brasileiro (SOUZA, 2001).

Borges (2010a, p.151) resumiu da seguinte maneira as caracteristicas da atual

democracia brasileira:

[...] combinacéo entre um sistema presidencialista com Executivos fortes, um
sistema multipartidario de partidos fracos, e um federalismo descentralizado
que concede papel significativo aos atores e instituicdes subnacionais na
formulacdo e implementacado de politicas publicas.

Segundo Arretche (2004), essas novas tendéncias emergiram diante das

competéncias concorrentes, estabelecidas pela CF de 1988. Assim, para a maior parte
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das politicas sociais, qualquer ente federativo estava constitucionalmente autorizado a
implantar programas nas &reas de salde, educacdo, assisténcia social, habitagdo e
saneamento. Simetricamente, nenhum ente federativo estava constitucionalmente
obrigado a implementar programas nessas areas.

Para Abrucio (2005), a consequéncia dessa situacdo é que, diferentemente do
que ocorria no regime centralizador e autoritdrio, agora a implementacdo e o
desenvolvimento das politicas publicas em diversas areas necessitam da adesdo dos
niveis estadual e municipal. Por isso, 0 jogo federativo hoje depende de barganhas,
negociaces, coalizbes e inducdes das esferas superiores de poder, como € natural em
uma federacdo democratica. Em suma, o sucesso do jogo mencionado esta ligado a
processos de coordenacao intergovernamental.

Souza (2005) argumenta que o0s constituintes optaram por uma divisdo
institucional de trabalho entre os entes federativos claramente compartilhada,
sinalizando que o Federalismo Brasileiro tem carater mais cooperativo do que
competitivo.

Entretanto, o objetivo do federalismo cooperativo estad longe de ser alcancado
por duas razdes principais. A primeira esta nas diferentes capacidades dos governos
subnacionais de implementarem politicas publicas, dadas as enormes desigualdades
financeiras, técnicas e de gestdo existentes. A segunda esta na auséncia de mecanismos
constitucionais ou institucionais que estimulem a cooperacdo, tornando o sistema
altamente competitivo™®.

Em decorréncia da falta de mecanismos que disciplinassem a cooperacao entre
os trés niveis de governo, o processo de descentralizacdo das politicas publicas
brasileiras, em especial da area social, foi caracterizado na primeira metade da década
de 1990 como cadtico, lento e insuficiente (DRAIBE, 1998; ALMEIDA, 2005). Para
Arretche (2002), essas caracteristicas decorreram mais da incapacidade de o Governo
Federal implementar a descentralizacdo de tais politicas do que resultado da oposicdo

19 Arretche (2002) exemplifica essa situacdo em relacdo a educacdo fundamental mostrando que, entre
1997 e 2000, o total de matriculas no setor publico cresceu 6,7%, as oferecidas pelos municipios
cresceram 34,5% e as estaduais retrairam-se 12,4%. Isso evidenciou uma relevante transferéncia das
matriculas, até entdo oferecidas pelos governos estaduais, para 0s municipios, devido a estrutura de
incentivos — em especial 0 aumento de receitas vinculado ao incremento da oferta de matriculas no nivel
municipal.
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dos governos locais?®®. O resultado desse desenho institucional foi a auséncia de
coordenacdo e competicdo intergovernamental (ARRETCHE, 2012, p. 170).

Assim, diante da autonomia politica, administrativa, financeira e orcamentéria
alcancada pelos municipios na CF de 1988, esperava-se que as atuacGes buscassem
prover as necessidades da populacdo local em consonancia com as regras
constitucionais que passaram a determinar que as politicas publicas se caracterizassem,
a partir de entdo, pela universalidade e tratamento igualitario de ofertas especialmente
nas areas sociais.

Entretanto, conforme relatado por Medeiros (2001), no inicio dos anos 1990, a
descentralizacdo promovida em favor das politicas publicas dos entes subnacionais
caracterizou-se por vazios institucionais, em determinados setores, e superposi¢oes, em
outros. Passou-se a privilegiar acOGes assistenciais fragmentadas que favoreciam o
fisiologismo e o clientelismo.

Diante desses resultados, e para reverter a situacdo, o caminho seguido pela
Unido foi regular as politicas publicas e as decisGes de gastos, principalmente dos
municipios (ARRETCHE, 2009, 2012). Ressalte-se que a Unica exigéncia de aplicacdo
de recursos estabelecida pela CF de 1988 envolvia a Educacdo: a Unido deveria destinar
18% das receitas de impostos, enquanto estados e municipios destinariam 25%. Para

Arretche (2012, p. 22), o objetivo da regulacéo federal®

foi “[...] retirar da esfera das
negociacdes politicas particularistas 0s recursos necessarios a provisdo de servigcos
publicos essenciais”.

A distribuicdo de competéncias entre Governo Federal, estados e municipios,
visando a provisdo de politicas publicas, foi significativamente alterada a partir da
segunda metade da década dos 1990 porque, nessa época, 0 Governo Federal reuniu
condicdes institucionais (apoio politico) para formular e implementar programas de
transferéncia de atribuicdes para 0s governos locais. A estratégia foi criar incentivos
financeiros e politicos que possibilitassem transferir politicas sociais basicas para a

esfera municipal, como os servicos de atencdo basica da area de saude e a oferta de

% Para a autora, 0s entes subnacionais (estados e municipios) poderiam opor-se & coordenacéo e a
regulagdo do governo central para garantir autoridade sobre a aplicacdo de receitas recém-adquiridas pela
descentralizac&o fiscal, mas isso ndo ocorreu.

21 Segundo Arretche (2012, p. 19), de 1994 a 2011, foram aprovadas 70 emendas constitucionais no
Brasil. Dessas, 28 referiam-se a matérias de interesse federativo. Caracterizaram-se pela imposicao de
perdas aos governos subnacionais, afetando as receitas e a autonomia decisoria para coletar os proprios
impostos, bem como executar as politicas e alocar livremente 0s proprios recursos orgamentarios.
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matriculas do Ensino Fundamental, implicando expressiva transferéncia de funcdes de
gestdo e execugdo para os municipios (ARRETCHE, 2002).

Segundo Medeiros (2001), as alteracdes introduzidas nas politicas sociais — além
das reformas de gestdo administrativa — permitiram a reducdo das praticas clientelistas,
o distanciamento das politicas assistenciais e a continuidade dos programas. Com isso,
passou-se de politicas assistenciais emergenciais e benevolentes para a visdo da
assisténcia social como direito social, ou seja, para a universalizacdo do acesso e a
gratuidade dos servicos.

A nova sistematica de financiamentos das politicas publicas universais,
decorrentes das competéncias comuns entre os trés niveis de governo e da regulacdo
federal, contribuiram para novos desenhos institucionais que fortaleceram e ampliaram
a atuacdo dos municipios na gestdo dessas politicas (ARRETCHE, 2012;
CAVALCANTE, 2013).

No caso brasileiro, segundo Arretche (2012, pp. 20-21), a regulacéo federal tem
papel central na prioridade de gastos e nas politicas instituidas pelos municipios,
imprimindo-lhes um padrdo previsivel. De um lado, porque as transferéncias
constitucionais (federais e estaduais) sdo a principal fonte de receita para a maioria dos
entes locais e ndo dependem de negociagdes politicas ou de alinhamento partidario para
serem realizadas. De outro, porque as transferéncias condicionadas universais — como as
da area de salde, sdo a segunda principal fonte de receita municipal e ndo estdo sujeitas
a negociacOes particularistas. Além disso, sdo orientadas a produzir incentivos para
alinhar as prioridades dos governos locais as da agenda politica federal. Terceiro, as
politicas reguladas pelo Governo Federal tém alta prioridade e baixa desigualdade
horizontal e as ndo reguladas apresentam, por seu turno, baixa prioridade e alta
desigualdade horizontal.

Assim, as normas regulatdrias impostas pela Unido sobre as receitas e as
despesas dos municipios impactam o padrdo de gastos dos governos locais, revelando
que € possivel descentralizar a execucao de politicas publicas para os entes subnacionais
locais e centralizar a autoridade para definir as regras de execucdo no &mbito federal
(ARRETCHE, 2012, p. 21).

Ainda de acordo com Arretche (2012, p. 22), isso significa que, no Federalismo
Brasileiro, “[...] a Uni&o conta com recursos institucionais para coordenar as a¢des dos

governos subnacionais em torno dos objetivos nacionais comuns”.
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Segundo Melo (2005), a elaboracdo e aprovacdo da CF de 1988 deu-se em
circunstancias excepcionais devido a omissdo do Governo Federal e a ativa participacao
dos atores subnacionais, em especial dos governadores, que contavam com forte
legitimidade politica na época. Com isso, a ultima Constituinte foi marcada pela forte
influéncia dos interesses subnacionais. As implicacdes fiscais desse fato foram
percebidas no inicio dos anos 1990, o que desencadeou uma série de medidas, propostas
e aprovadas pelo Governo Federal, com a finalidade de reagir a situacdo existente. As
principais medidas adotadas nesse sentido s@o apresentadas no Quadro 1.1 logo a frente.

As retencdes sobre as receitas dos estados e municipios, por meio dos fundos
Social de Emergéncia (FSE) e do de Estabilizagéo Fiscal (FEF), vigoraram de 1994 a
1999%% e visaram desvincular receitas da Uni&o que tinham destinacdo especifica,
deixando-as livres para serem aplicadas de acordo com o entendimento do Governo
Federal. Além disso, reteve-se parte das transferéncias constitucionais dos estados e dos
municipios — em ambos 0s casos a incidéncia foi de 20% (ARRETCHE, 2012, p. 44).

As matérias que o Governo Federal legislou, sobre os impostos estaduais e
municipais, tiveram por objeto a desoneracdo do ICMS sobre as exportacGes (Lei
Kandir). Trataram ainda da normatizacdo dos servicos nos quais deveria incidir o
Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) e da autorizagdo para que 0S
municipios pudessem instituir a contribuicdo para o custeio da iluminagdo puablica —
visto que a taxa de iluminacdo publica havia sido considerada inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal (STF).

A Lei Kandir imp0s perdas de receita aos estados exportadores e, por extenséo,
aos municipios pela reducéo de arrecadacdo do ICMS. Entretanto, a regulamentacéo do
ISSQN e a legalidade para a cobranca da contribuicdo de iluminacdo publica
contribuiram para aumentar a base tributaria e a arrecadacéo dos entes locais.

Segundo Arretche (2012), a Lei Kandir resolveu a auséncia de normatizacéo da
CF de 1988 sobre a cobranga do ICMS visto que o Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT) exigia lei complementar federal para essa finalidade. Assim, para
a autora, tais leis representaram a continuidade das disposic¢Ges relativas a autoridade

tributaria previstas na CF de 1988.

22 Esse mecanismo continuou sendo utilizado pela Uni&o sob o termo “Desvinculagdo de Receitas de
Unido” (DRU), porém, deixando de incluir as transferéncias constitucionais aos estados e aos municipios.
Para mais detalhes, consultar Dias (2008).



QUADRO 2.1 - MATERIAS DE INTERESSE FEDERATIVO APROVADAS DE 1989 A 2010

Efeito sobre a Mandato
Tipo de Matéria Legislacéo CF 1988 Unidades Federativas afetadas presidencial da
aprovagao
Fundo Social de Emergéncia — FSE (ECR n° 01/1994) Penaliza fortemente as regides | Itamar Franco e
Retencdo de receitas Fundo de Estabilizacdo Fiscal — FEF (EC n° 10/1996; EC n° | Reverte NO, NE e CO e penaliza os | FHC 1

17/1997)

municipios

Legisla sobre impostos
dos governos
subnacionais

Lei Kandir (LC n° 87/1996)

ISS sobre pedagios (LC n° 100/1999)

Incidéncia do ISS (LC n° 116/2003)

Contribuicdo da iluminacdo publica (EC n° 39/2002)

Complementa

Penaliza estados exportadores

FHC1e2e
LULA 1

Legisla sobre politicas
dos governos
subnacionais

Lei de Concessdes (Lei n® 8.987/1995)

Lei de LicitacOes (Lei n° 8.666/1993)

Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo — LDB (Lei n° 9.394/1996)
Reforma da Administracdo Publica (EC n° 19/1998)

Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001)

Remuneragdo e subsidios legislativos municipais (EC n° 19/1998;
EC n° 25/2000; EC n° 41/2003)

Gas canalizado (Lei n° 11.909/2009)

Previdéncia (Lei n° 8.212/1991; Lei n° 8.213/1991; Decreto n°
3.048/1999)

Criacéo de municipios (EC n° 15/1996; EC n° 57/2008)

Complementa

Todas as unidades federativas

FHC 1e2e LULA

le2

Legisla sobre gastos
dos governos
subnacionais

Lei Camata | e Il (LC n°82/1995 e LC n° 96/1999)
Fundef/Fundeb (EC n° 14/96 e EC n° 53/2006)

Vinculacdo de recursos a Satde (EC n° 29/2000)

Regimes previdenciarios (Lei n® 9.717/1998; Lei n® 10.887/2010)
Precatdrios (EC n° 62/2009)

Fundo de combate a pobreza (EC n° 31/2000; EC n° 67/2010)
Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000)

Reverte

Todas as unidades federativas

FHC 1e2e LULA

le?2

FONTE: Arretche (2012, p. 42), com adaptagdes
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Quanto a legislacdo que impactou as politicas dos governos subnacionais, foram
aprovadas leis normatizando: (i) as concessdes publicas, as licitacdes e as contratacdes
na administracdo publica; (ii) as diretrizes e bases da educagdo nacional (LDB); (iii) a
reforma administrativa; (iv) os regimes previdenciarios de estados e municipios; (v) 0s
salarios e subsidios dos cargos eletivos em todos os niveis de governo; (vi) a demisséo
de servidores publicos; (vii) os limites para os orcamentos dos legislativos municipais;
(viii) a criacdo de novos municipios no ambito estadual; e (ix) as diretrizes para o
desenvolvimento urbano nas cidades, entre outras. Essas normas estabeleceram regras
homogéneas para todos os governos subnacionais, detalhando o modo como devem
exercer as competéncias (ARRETCHE, 2012, pp. 46-47).

Mediante aprovacdo de extensa agenda politica, 0 Governo Federal interferiu na
autonomia decisoria dos gastos estaduais e municipais mudando as deliberacdes da CF
de 1988, que Ihes conferia ampla liberdade na aplicacdo de recursos — com excecao da
area da Educacao.

Assim, as normas aprovadas passaram a regular extensivamente a forma como
0s entes subnacionais arrecadam impostos, implementam as politicas publicas sob sua
responsabilidade e gastam recursos. Isso retirou da esfera decisoria dos entes
mencionados, de um lado, a definicdo do contingente de gastos em educagdo, salde,
previdéncia, assisténcia social, contratacdo de pessoal, pagamento de precatorios e com
0 Legislativo Municipal e, de outro, a definicdo dos niveis de endividamento
(ARRETCHE, 2012, pp. 47-48 e 106).

As despesas com pessoal, educacdo e salde foram as principais afetadas por
essas alteracfes. Como 0s municipios sdo prestadores de servigos publicos, o gasto com
pessoal consome grande parte dos recursos locais. Com isso, a regulacdo federal —
mediante a Lei Camata | e 11 (LC n° 82/1995%% e LC n° 96/1999* respectivamente) —
definiu o limite total desses gastos, que ndo deve ultrapassar 60% da Receita Corrente
Liquida (RCL)®. Com a aprovacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), os limites
para 0s gastos totais com pessoal e encargos continuou 0 mesmo, porém, a nova norma
definiu limites para cada um dos poderes que compde 0s entes publicos. No caso dos

municipios, o limite é de 54% da RCL, para o Executivo, e de 6%, para o Legislativo.

2 0 limite era de 60% da RCL para todos os entes publicos.

24 0 limite definido era de 50% da RCL, para a Uniéo, e de 60%, para os estados e municipios.

% Atualmente, o conceito e os itens da receita que compdem o célculo sdo definidos pelo inciso IV, do
Artigo 2°, da LRF (Lei Complementar n® 101/2000).
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Além do estabelecimento de tais limites, a LRF definiu outros impedimentos em

relacdo aos gastos com pessoal, como o limite prudencial®

, que representa 95% do
limite total dos gastos com pessoal de cada Poder — no caso dos executivos municipais,
esse limite seria de 51,30% da RCL. Assim, uma vez atingido tal patamar, o aumento
das despesas com pessoal fica vedado até que os gastos voltem a ficar abaixo do limite
prudencial — reducdo essa que devera ser efetivada no prazo de dois quadrimestres.

A aplicacdo minima de 25% dos recursos municipais decorrentes de impostos na
area de educacdo fundamental foi determinada pela CF de 1988%' e deixou 0s gestores
municipais livres para aplicarem recursos nas agdes que entendiam necessarias ao
desenvolvimento de politicas educacionais.

Segundo Arretche, Vasquez e Gomes (2012, p. 167), em decorréncia dessa
liberdade, os gastos com ensino municipal aumentaram, porém, em direcdes as mais
variadas: do ensino infantil ao universitario, da merenda escolar a sofisticacdo no
transporte publico e, também, resultaram em grandes diferengas salariais dos
professores entre 0s municipios.

Diante disso, por meio da EC n° 14/1996, o Governo Federal criou o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (Fundef), regulamentado pela Lei n® 9.424/1996, com a finalidade de
homogeneizar os gastos da area de educacdo e valorizar os profissionais do Magistério.
O Fundef era um fundo contabil formado pela retencédo de 15% das receitas de impostos
e transferéncias constitucionais, tanto do Governo Estadual como dos municipios,
determinando que no minimo 60% desses recursos deveriam ser aplicados no
pagamento de salario e encargos sociais de professores em efetivo exercicio do
Magistério. O montante de recursos arrecadados nesse fundo era partilhado entre o
Estado e municipios com base no numero de alunos matriculados no Ensino

Fundamental em cada rede de ensino.

% Artigos 22 e 23, da LRF. Caso o total das despesas com pessoal ultrapasse 95% do limite, ficam
automaticamente vedadas todas e quaisquer medidas que acarretem aumento de despesa, tais como:
concessdo de vantagem, aumento ou reajuste de remuneracdo; criacdo de cargo, emprego ou funcéo;
alteracdo de estrutura de carreira; provimento de cargo, ressalvados os casos de aposentadoria ou
falecimento de servidores das areas de educagdo, salde e seguranga; pagamento de hora extra
(NASCIMENTO; DEBUS, 2002).

7 A Emenda Constitucional n° 24/1983 (Emenda Calmon) j& havia determinado a destinagio minima de
13% das receitas tributarias liquidas da Unido e de 25% de tais receitas pelos estados, DF e municipios,
na manutencdo e desenvolvimento do ensino.
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O Fundef vigorou até 2006. Nesse mesmo ano, foi aprovada a EC n° 53/2006,
criando o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), regulamentado pela Lei n°
11.494/2007. A nova lei instituiu a retencdo das receitas de impostos e transferéncias
dos estados e municipios em 20%, mais alocacdo minima de 10% da Unido, a partir de
2010, sobre os valores retidos dos outros entes publicos. A aplicacdo de recursos
também foi ampliada para toda a Educacdo Bésica (SENA, 2008).

Segundo as regras do Fundeb ainda vigentes, a partilha passou a basear-se nos
alunos matriculados nos respectivos ambitos de atuacdo prioritaria, ou seja, 0sS
municipios recebem os recursos do Fundeb com base no nimero de alunos da Educagéo
Infantil e nas séries iniciais do Ensino Fundamental, enquanto os estados com base nos
alunos matriculados nas séries finais do Ensino Fundamental e no Ensino Médio
(ANDRADE, 2013, pp. 221-222).

Na &rea de salde, a CF de 1988 estabeleceu a universalizagdo do acesso aos
servicos a toda populacdo e instituiu o Sistema Unico de Salde (SUS)®, definindo
competéncias entre as trés esferas de governo. Caberia aos municipios o0s servi¢cos de
atencdo bésica; aos estados a coordenacdo das acbes de salde e a execucdo de servicos
de maior complexidade; e a Unido elaborar as normas gerais e transferir os recursos
necessarios para viabilizar as acdes do Sistema (SATYRO, 2008). O SUS é sistema
publico que abrange desde o simples atendimento ambulatorial até o transplante de
Orgdos e tem como objetivo garantir acesso integral, universal e gratuito de saude a toda
populacdo do pais (CAVALCANTE, 2013).

A estratégia inicial usada pelo Governo Federal para viabilizar o SUS foi
estimular a adesdo dos entes subnacionais ao Sistema e, consequentemente, estruturar a
rede de servicos publicos da area de salde. Para isso, na década de 1990, o Ministério
da Saude (MS) disciplinou as adesdes ao Sistema por meio da Norma Operacional
Bésica (NOB).

Para Levcovitz, Lima e Machado (2001),

[...] [as] NOBs representam instrumentos de regulacdo do processo de
descentralizagdo, que tratam eminentemente dos aspectos de divisdo de

%8 Na década de 1990, o amparo legal para essas medidas foram as leis n° 8.080/1990 (Lei Organica da
Saude) e n° 8.142/1990 que regulam as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area
da Saude.
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responsabilidades, relacBes entre gestores e critérios de transferéncia de
recursos federais para estados e municipios.

As NOBs 91 e 92 versam sobre a adesdo de estados e municipios ao SUS e a
politica federal de descentralizacdo dos servi¢os publicos de saude e regulamentam a
sistematica de transferéncias de recursos do Governo Federal para os subnacionais
mediante a remuneracdo por producdo de servicos. Essas portarias ministeriais
estabelecem regras universais para as transferéncias de recursos, diminuindo assim o
carater incerto e politizado das transferéncias negociadas (LEVCOVITZ; LIMA;
MACHADO, 2001; ARRETCHE, 2002).

A NOB 93 reconhece a necessidade de implantar niveis transitérios para as
gestbes municipal e estadual visando a descentralizacdo plena do Sistema de Saude. Os
niveis de gestdo criados foram: incipiente, parcial e semiplena, aos quais os estados e
municipios podem aderir, levando em conta as capacidades técnicas e administrativas de
cada um. Entretanto, as transferéncias de recursos permanecem, para ambas as
categorias, caracterizadas pelo pos-pagamento (LEVCOVITZ; LIMA; MACHADO,
2001).

O processo de municipalizacdo foi finalizado com a NOB 96. Criou-se dois
niveis de gestdo, tanto para os estados como para 0s municipios — no caso dos Ultimos, a
gestdo plena da atencdo basica e a gestdo plena do sistema municipal.

Assim, foram previstas modalidades de repasses e transferéncias de recursos
federais divididas entre o custeio da assisténcia hospitalar e ambulatorial, as a¢Oes de
vigilancia sanitaria e as acfes de epidemiologia e de controle de doencas
(LEVCOVITZ; LIMA; MACHADO, 2001). A adesdo dos municipios foi superior as
metas do préprio Ministério da Satde®® e, para Arretche (2002), sdo duas as principais
razOes para esse resultado, a saber: as novas regras para as transferéncias de recursos
federais acrescentavam recursos a 66% dos municipios e o fato de o Ministério da
Saude fazer crer que as transferéncias seriam efetivamente realizadas*.

Ainda em relacdo as normas da area de salde, tem-se as normas operacionais de
Assisténcia a Saude (NOAS/SUS) 01/2001 e 01/2002 que atribuiram a Unido, aos
estados e também ao Distrito Federal a gestdo dos atendimentos de média e alta

complexidade. Além disso, estabeleceram o espaco institucional de responsabilidade do

% Em dezembro de 2000, 99% dos 5.506 municipios brasileiros ja estavam habilitados em uma das
condicOes de gestdo da NOB 96 (LEVCOVITZ; LIMA; MACHADO, 2001).
%0 para maiores detalhes e comparacao entre as NOB-SUS, consultar Levcovitz, Lima e Machado (2001).
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gestor estadual ao destacarem a diretriz da regionalizacdo dos sistemas como estratégia
de hierarquizacdo dos servicos de saude por meio do Plano Diretor de Regionalizacao
(PDR) (ARRETCHE, 2003; LEITE; FONSECA, 2011).

Segundo Franzese (2010, p. 120), o Piso de Atencdo Basica (PAB) — criado em
dezembro de 1997 — também pode ser considerado forte instrumento de estimulo da
adesdo municipal. Formado por uma parte fixa e outra variavel, o Piso garante, com a
parte fixa, o repasse automatico de recursos, fundo a fundo, calculado pelo nimero de
habitantes, para todos os municipios que fazem parte do SUS. A porcao variavel
promove 0 repasse de recursos mediante adesdo dos municipios a determinados
programas nacionais, quais sejam: Saude da Familia/Agentes Comunitarios de Salde,
Saude Bucal, Assisténcia Financeira Basica, Combate as Caréncias Nutricionais,
Combate a Endemias e Vigilancia Sanitaria.

A EC n° 29/2000% determina a aplicacdo minima na area de satde por parte das
trés esferas de governo. Para os estados e 0s municipios a obrigatoriedade € destinar,
respectivamente, no minimo 12% e 15% das receitas de impostos e das originarias de
impostos em gastos com a area de salde, seguindo o que ocorreu com a educacdo. A
Unido, conforme LC n° 141/2012, deve destinar anualmente a saide o montante
aplicado no exercicio anterior acrescido da variagdo positiva do PIB%*. Assim, a Satde
passou a contar com o financiamento do Governo Federal por meio das transferéncias
do SUS e dos entes subnacionais, que passaram a destinar-lhe um porcentual minimo
dos proprios recursos.

Segundo Arretche (2003), essa engenharia institucional possibilitou
universalizar o acesso aos servi¢cos de salde de todos niveis e complexidades devido a
alocacdo equitativa de recursos federais e da determinacdo constitucional de que os
estados e 0s municipios apliqguem porcentuais das préoprias receitas na Saude como o
fazem para a area de educacao.

Para Souza (2004) e Melo (2005), as politicas publicas das areas de educacéo e

saude foram concebidas por meio de um sistema complexo de relacGes

31 Regulamentada pela LC n° 141/2012 que estabelece o Piso Constitucional de Aplicacdo em Saude,
definindo quais acdes e servigcos publicos serdo considerados para cumprimento da EC n° 29/2000,
estabelecendo que somente sejam consideradas, no calculo do piso, as despesas com acgdes e Sservicos
publicos de saude de acesso universal, igualitario e gratuito. Para maiores detalhes, consultar a Nota
Técnica n° 14/2012 do Nucleo de Saide da Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira da
Cémara dos Deputados (CONOF/CD, 2012).

%2 Em caso de variagao negativa do PIB, o valor deve ser o mesmo aplicado no exercicio anterior.
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intergovernamentais baseado em recompensas e san¢des € 0 sucesso, em especial
quanto a adesdo dos governos locais, deve-se, principalmente, ao desenho institucional
dessas politicas publicas.

Ao analisar a gestdo das politicas sociais na esfera municipal, Souza (2004)
destaca que, diferentemente do que ocorreu nas areas de saneamento, habitacdo e
assisténcia social, 0s governos locais responderam positivamente aos incentivos a
municipalizacdo da saude e da educacao decorrentes da regulacdo federal. 1sso pode ser
creditado, no primeiro caso, a injecdo de recursos adicionais nos cofres locais e, no
segundo, em razdo das perdas financeiras para 0s municipios que ndo aumentassem as
matriculas nas escolas municipais. Ao mesmo tempo, citada regulacdo também aumenta
o0 volume de recursos nas comunidades locais mais pobres, pois a politica suplementa o
salario dos professores nos municipios mais carentes.

Ao discorrermos sobre as regras que pautam os gastos com pessoal, educacdo e
salde na esfera municipal, evidenciamos os impactos da regulagdo federal sobre a
autonomia e as politicas publicas locais.

No caso da Educacdo, em que ha exigéncia constitucional de aplicacdo minima
(25%) das receitas de impostos, a regulacdo federal disciplinou na propria area quais
acOes deveriam ser priorizadas — como valorizar os professores melhorando as
remuneracOes, para ilustrar.

Em relacdo a Salde, as normas foram direcionadas, primeiro, a adesdo dos
municipios ao SUS, devido aos incentivos financeiros da Unido atrelados ao processo e,
posteriormente, a vinculacdo obrigatdria de receitas municipais aos gastos com a Saude,
como ja vinha ocorrendo na Educacao, embora em porcentual menor (15%).

Diferentemente da regulamentacdo da Educacdo e da Saude que, em geral,
implicou aumento dos gastos municipais, a regulamentacdo sobre 0s gastos com pessoal
e encargos sociais objetivou limitar a expansdo dessas despesas. 1SS0 ocorreu porque,
além de estabelecerem-se tetos maximos para 0s gastos por esfera de governo, também
foram disciplinados os limites gerais — por Poder — em cada ente puablico, com o
estabelecimento de sangdes e restri¢des caso os limites regulados fossem descumpridos.

Analisados em conjunto, os trés casos acima demonstram os efeitos do
federalismo cooperativo, implementado pela CF de 1988, e das posteriores regulacdes
aplicadas as politicas publicas municipais, que tiveram como reflexo a priorizagéo de
gastos nas &reas de educacdo e salde — visto que as administracbes municipais devem

aplicar no minimo 40% das receitas de impostos e transferéncias constitucionais nessas
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duas areas. Entretanto, os gestores locais devem considerar e administrar, também, os
limites atribuidos as despesas com pessoal, aspectos esses que certamente imp&em
restricdes sobre a aplicacdo de recursos e o desenvolvimento de politicas municipais em
outras areas.

O grande desafio do Federalismo Brasileiro sempre foi, e continua sendo, de que
maneira amortecer as enormes disparidades regionais. Em cada momento histérico,
essas disparidades foram acomodadas de formas diferentes e essas diferencas se
expressaram no desenho constitucional e nos arranjos tributarios (SOUZA, 2001, p. 10).

O Federalismo Brasileiro incorpora multiplos centros de poder e pode ser
caracterizado como um sistema complexo de dependéncia politica e financeira entre
esferas de governo, em virtude de caminhos e capacidades diferenciadas na provisao de
servigos publicos e de grandes disparidades entre as regides e no interior de uma mesma
regido (SOUZA, 2001, p. 23).

Para Leite (2011), houve um inequivoco aumento da importancia dos municipios
na administracdo publica por meio da ampliacdo das atribuicBes administrativas e a
valorizacdo dos municipios em relacdo as politicas publicas, ap6s 1988, pGe em xeque a
heranca brasileira que vincula a realidade dos entes locais a figura do coronel, o qual
controlava o mando politico do municipio por conta do poder econémico que tinha —
baseado nos grandes latifundios e na méo de obra escrava.

Segundo Cavalcante (2012, p. 86), a CF de 1988 adotou nova sistematica de
financiamento com a adogdo de competéncias comuns entre os trés niveis de governo e
contribuiu para que se configurasse um novo desenho institucional com forte incentivo
a ampliacdo da atuacdo municipal, especialmente na gestdo e provisdao de politicas
sociais. O estabelecimento de regras claras e universais para as transferéncias de
recursos produziu aumento dos recursos financeiros para os entes locais e progressiva
elevacdo das transferéncias oriundas do Governo Federal.

Entretanto, conforme evidenciado nesta se¢do, 0 aumento das transferéncias aos
entes pablicos locais veio acompanhado de restri¢des a liberdade de uso desses recursos
pelos municipios, principalmente, a partir das normas e regras aprovadas na década dos
1990.

A forma de partilha dos recursos financeiros entre as esferas de governo nos
regimes federativos € enfatizada pelo federalismo fiscal, assim, a estrutura e as
principais normas e regras que regem o sistema brasileiro, no que tange aos municipios,

serdo tratadas na proxima secéao.
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2.3 FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO E OS ENTES PUBLICOS LOCAIS

Para Rezende (2010), o federalismo fiscal — em qualquer regime federativo —
trata da forma como os recursos fiscais sao repartidos entre os entes federados de modo
que todos disponham de recursos financeiros suficientes para cumprirem suas
responsabilidades.

Os aspectos relativos as questfes de natureza fiscal e tributéria representam uma
importante dimensdo das disputas entre os niveis de governo que formam os estados
nacionais. A autoridade sobre recursos tributarios e/ou fiscais determina o grau de
autonomia que os governos tém para efetivar as politicas publicas. A falta de autonomia
para obter recursos financeiros suficientes que atendam as demandas dos cidadaos
condiciona 0s governos, especialmente os subnacionais, a incorporarem as orientaces
politicas do nivel de governo que controla tais recursos. Assim, quanto maior a
autoridade de determinado ente publico sobre a captacdo dos recursos tributarios,
maiores sdo suas condi¢Bes para definir com autonomia as prdprias agendas de governo
(ARRETCHE, 2005, p. 71).

No caso dos municipios brasileiros, especialmente nos de menor porte
populacional, os entes publicos superiores (Unido e estados) atuam como agentes
arrecadadores dos entes locais, partilhando receitas tributarias ou compensando perdas
de arrecadacdes decorrentes de regras de incentivo a producdo/exportacao.

Com as normas tributarias vigentes, a atuacdo nos municipios é condicionada
pelas regras impostas principalmente pelo Governo Federal — devido ao fato de ndo
haver autonomia na arrecadagdo de recursos tributarios. Assim, os municipios ficam
dependentes das transferéncias constitucionais e a aplicacdo de tais recursos
subordinada a regulacdo superior.

A CF de 1988 incorporou as exigéncias em torno de uma formulacéo de politicas
publicas mais descentralizada, democréatica e de interesse publico. Em termos das
relacBes fiscais e intergovernamentais, devolveu autonomia administrativa aos governos
subnacionais e determinou uma nova redistribuigdo funcional de responsabilidades.
Além disso, instituiu um novo regime de atribuicGes tributarias no qual estados e
municipios receberam ndo apenas novos poderes de tributagdo, mas conseguiram

tambem assegurar parcela maior das receitas tributarias federais (MELO, 2005).
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Para Arretche (2005, p. 77), a partir da redemocratizacdo, estados e municipios
passaram a ter ampla autonomia para definir a legislacdo tributaria dos impostos,
prerrogativa que era limitada desde a Constituicdo de 1934.

Em relacdo aos impostos de taxacdo exclusiva dos entes subnacionais, a CF de
1988 manteve o imposto sobre a circulacdo de mercadorias e servicos, o ICMS, sob
competéncia tributéria dos estados.

A diferenca em relacdo a regulacdo anterior foi que, a partir de 1988, passaram a
integrar a base de tributacdo do ICMS a energia elétrica, os produtos minerais, 0s
combustiveis e lubrificantes e os servi¢cos de telecomunicacOes, além da necessidade de
se destinar 25% da arrecadagdo do referido imposto aos municipios (SERRA;
AFONSO, 1999; ARRETCHE, 2005).

Em acréscimo, comp6em também a base tributaria dos estados e do Distrito

Federal®

0 imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) e o imposto
sobre a transmissdo causa mortis e doagdo (ITCD).

Os municipios tém competéncia de tributacdo sobre o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU), o Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN), o
Imposto sobre Transmissdo Inter-Vivos (ITBI), as taxas municipais e as contribuicdes
de melhoria sociais e economicas (CAVALCANTE, 2012). Para Silva (2006), a nova
estrutura fiscal dos municipios ficou ancorada numa base de arrecadacdo tripartite de
impostos e transferéncias: uma federal, outra estadual e a prépria dos municipios.

O processo de descentralizagéo fiscal, para Serra e Afonso (1999, pp. 6-7), “[...]
é entendido como aumento relativo dos recursos financeiros postos a disposi¢do dos
estados e municipios, vis-a-vis a Unido”. O arranjo atual, implementado na Constitui¢ao
de 1946, ampara-se principalmente nas transferéncias constitucionais, pelas quais a
Unido opera como arrecadadora substituta para estados e municipios e os estados para
seus respectivos municipios (VARSANO, 1996). Para Arretche (2005, p. 80) a
barganha tributaria, na Constituinte de 1988, “[...] concentrou-se nas transferéncias
fiscais a medida que consolidou o regime de reparti¢do de receitas”.

Com isso, as transferéncias constitucionais da Unido para os estados e 0s
municipios, por meio do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE, doravante) e do

Fundo de Participagdo dos Municipios (daqui em diante, FPM) — constituidos de

%3 Por n4o ser dividido em municipios, o Distrito Federal tem a competéncia para legislar e arrecadar os
tributos municipais IPTU, ISSQN, ITBI, Taxas e as contribuicGes de melhoria sociais e econbmicas.
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porcentuais sobre a arrecadacdo que a Unido efetiva sobre o Imposto de Renda (IR, de
agora em diante) e sobre o Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPI, doravante),
foram mantidas e os porcentuais aumentados.

Em 1967, a aliquota era de 10% para ambos os fundos e dois anos depois, em
1969, o porcentual baixou para 5% — voltando a 10% somente em 1981. Com a CF de
1988, o FPE passou a 14% e o FPM a 17% e os porcentuais foram novamente
incrementados em 1993: 21,5% e 22,5%, respectivamente. A Ultima alteracdo ocorreu
em 2007, com o FPM passando a 23,5%, mas sem alterar o FPE. Sobre o IR e o IPI
incidem os fundos de financiamento ao setor produtivo do Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, com aliquota de 3% — além do fundo de compensacéo do IPI-Exportacdo® que
recai obviamente sobre o IPI apenas, com porcentual de 10% (MF/STN, 2013).

No regime militar, em funcdo de a Unido ser o principal arrecadador de receitas,
as transferéncias constitucionais estavam vinculadas a despesas pré-definidas. A partir
de meados de 1970 ocorreu progressiva desvinculagao das receitas fiscais de estados e
municipios e, em 1982, a vinculacdo constitucional de gastos dos municipios reduzia-se
a obrigatoriedade de aplicacdo de 20%% das receitas na Educacéo. Essa tendéncia em
torno da autonomia dos entes publicos sobre a aplicacdo das receitas foi ratificada na CF
de 1988. Assim, as transferéncias constitucionais e as decorrentes da capacidade
tributdria poderiam ser aplicadas de modo praticamente livre pelos governos
subnacionais. A Unica excecdo foi feita a educacéo, cuja aplicacdo minima passou a ser
de 25% das receitas de impostos e das originarias de impostos, como é o caso das
transferéncias constitucionais (ARRETCHE, 2005, p. 82; SOUZA, 2004, p. 32).

Diante da ampla liberdade deciséria dos entes subnacionais sobre os préprios
recursos tributarios — a qual, segundo Souza (2004), caracteriza o Brasil como um dos
paises em desenvolvimento mais financeiramente descentralizados do mundo, a reacao
do Governo Federal foi regular paulatinamente a destinacdo e a aplicacdo de tais
recursos, restringindo as decisdes de gastos (ARRETCHE, 2005).

O Quadro 2.2, mais abaixo, sintetiza a estrutura das receitas dos municipios
brasileiros decorrentes da CF de 1988, bem como as inclusGes, alteracbes e

regulamentagdes posteriores.

3 A Unido repassa aos estados e esses entregam 25% do valor recebido aos respectivos municipios.
% porcentual elevado para 25% em 1983 pela EC n° 24/1983.
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QUADRO 2.2 - ESTRUTURA DAS FINANCAS PUBLICAS MUNICIPAIS — IMPOSTOS E TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS

Tributacdo Propria Transferéncias Federais Transferéncias Estaduais Transferéncias Multigovernamentais
ISSQN FPM —23,5% do IR e do IPI Cota do ICMS — 25% Fundef — 15% © (EC n° 14/1996)
IPTU Transf. LC-87/96 (ICMS Desoneragéo) Cota do IPVA — 50% Fundeb — 20% © (EC n° 53/2006)
ITBI Cota ITR —50% ou 100% @ Cota IPI-Exportacdo — 25% ©
Taxas Transf. do FEX — 25% aos municipios © CIDE — Combustivel
Contribuico de melhoria Transf. IOF-Ouro — 70% aos municipios
Contribuicdo para o custeio da | Royalties e Compensacdes Financeiras ©
iluminacdo publica (EC n° 39/2002)

FONTES: BRASIL (1988), ANEEL (2005), TCU (2008) e MF/STN (2013, 2014a, 2014b, 2014c, 2014d, 2014e, 2014f, 2014g)

(1) Do total transferido ao respectivo Estado, cabem 25% aos municipios, conforme os indices de cada um na reparti¢cdo do ICMS — o repasse é feito com base no coeficiente
de ICMS.

(2) Incide sobre os imdveis rurais do territorio. O municipio ficard com 100% do ITR se optar por realizar fiscalizacdo e arrecadacdo, conforme previsto na EC n° 42/2003.

(3) O Auxilio Financeiro para o Fomento das Exporta¢cdes (FEX), instituido pela Lei n°® 10.966/2004, é de 75% para os estados e 0 DF e 25% para 0s municipios; a
distribuicdo aos municipios segue os indices de cada um na reparticdo do ICMS.

(4) Onde ocorreu a producédo ou extracdo do ouro, base legal inciso V, do Art. 153 da CF, regulamentada pela Lei n® 7.766/1989.

(5) Os municipios em que ocorre a exploracdo de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica ou de outros recursos minerais tém
direito a royalties e compensacdes financeiras definidas em legislagdes especificas e repassadas pela Unido. Royalties sobre Petrdleo e Gas Natural: Lei n® 7.990/1989; Lei
n° 8.001/1990; Lei n°® 9.478/1997; Lei n° 10.848/2004; Lei n° 12.351/2010; Lei n® 12734/2012 e Lei n° 12.858/2013. Compensacédo Financeira Recursos Minerais: Lei n°
7.990/1989; Lei n° 8.001/1990; Lei n® 9.993/2000. Compensacdo Financeira Recursos Hidricos e Royalties Itaipu Binacional: Lei n® 7.990/1989; Lei n° 8.001/1990; Lei n°
9.433/1997; Lei n® 9.648/1998; Lei n° 9.984/2000; Lei n° 9.993/2000. A distribui¢do dos recursos aos municipios segue critérios distintos conforme a legislagdo citada.

(6) A compensagdo pela desoneracdo as exportagdes é formada por 10% da arrecadagdo do IPI. A Unido transfere aos estados conforme os respectivos porcentuais definidos
pelo TCU, cabendo aos estados transferirem as parcelas cabiveis aos respectivos municipios conforme os indices de cada um na reparticdo do ICMS.

(7) Criada em EC n° 33/2001, regulamentada pelas leis n® 10.336/2001 e 10.886/2004. A EC n° 42/2003 determinou o repasse de 25% da arrecadacéo aos estados, DF e
municipios. O porcentual foi alterado para 29% pela EC n° 44/2004, a partilha sendo na ordem de 75% para os estados e 0 DF e 25% para 0s municipios. A Unido
transfere os valores aos estados e esses repassam aos municipios. O critério de rateio dos valores aos municipios considera 50% seguindo o rateio do FPM e 50%
proporcionalmente & populacéo local. O Decreto n° 7.764/2012 zerou as aliquotas de cobranga da CIDE-Combustivel.

(8) Formado pela retencéo de 15% das seguintes receitas para um fundo contabil no &mbito de cada Estado: (a) Estados: ICMS, Transf. LC-87/1996, cota FPE e cota IPI-
Exportacdo; (b) Municipios: cota do FPM, Transf. LC-87/1996, cota do ICMS e da cota do IPI-Exportagdo. A distribuicdo dos recursos considerava o nimero de alunos
matriculados em cada rede de ensino. A Unido complementa o fundo no caso de o valor ndo atingir o minimo definido nacionalmente.

(9) Formado pela retengdo de 20% das seguintes receitas para um fundo contabil no ambito de cada Estado: (a) Estados: ICMS, Transf. LC-87/1996, cota do FPE e cota IPI-
Exportacdo, ITCD e IPVA; (b) Municipios: cota do FPM, Transf. da LC-87/1996, cota do ITR, cota do ICMS, cota do IPI-Exportacéo e cota do IPVA. A distribuicdo
considera o nimero de alunos matriculados em cada rede de ensino. A Unido complementa o fundo no caso de o valor ndo atingir o minimo definido nacionalmente. Entre
os anos de 2007 e 2009, as aliquotas das retengdes foram aumentando paulatinamente, na ordem de 1/3 ao ano, até atingirem o porcentual definido — 20%, em 2009.
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Evidencia-se que a capacidade tributaria dos governos locais foi ampliada diante
da legalizacdo da cobranca da contribuigdo para o custeio da iluminacéo publica, porém,
é inegavel — no caso dos municipios — que a figura central da estrutura financeira séo as
transferéncias constitucionais, nas quais a Unido e os estados atuam como agentes
arrecadadores dos municipios, repassando-lhes parte das receitas ou compensando-lhes
possiveis perdas de arrecadacdes por meio de auxilios financeiros.

A descentralizacdo financeira vem beneficiando mais 0os municipios do que os
estados (SOUZA, 2004, p. 32). Entretanto, a ampliacdo do volume de receitas a
disposicdo dos entes municipais tem sido acompanhada pelo aumento de
regulamentacdo sobre tais recursos. Essas normas, em muitos casos, determinam 0s
montantes minimos que devem ser aplicados em algumas areas de atuagdo
governamental, como é o caso da Educacdo que é, sem divida, a mais regulamentada®.

Nessa area, inclusive, houve inovacdo quanto as transferéncias. Criou-se por
meio do Fundef/Fundeb, por exemplo, a transferéncia “multigovernamental”, em que
municipios, estados e Unido constituem um fundo financeiro no ambito de cada Estado
— que posteriormente é redistribuido aos entes subnacionais, levando em conta 0 niumero
de alunos matriculados em cada rede de Ensino Fundamental.

Na maioria dos casos, 0os fundos sdo compostos por recursos dos estados e
respectivos municipios — 20% sobre as receitas originarias de impostos — mais a
complementacdo minima de 10% da Unido®’ sobre os valores retidos pelos dois outros
entes publicos. Ou seja, 0s proprios entes subnacionais sustentam a politica educacional,
que, por sua vez, é regulada pelo Governo Federal.

O Fundef/Fundeb é um exemplo classico da interferéncia federal sobre os gastos
subnacionais, pois utiliza os préprios recursos dos estados e dos municipios para
universalizar a politica educacional, além de disciplinar qual tipo de gasto deve ser
priorizado — no caso, o salario dos professores em efetivo exercicio do magisteério.

Segundo Arretche (2005, p. 83), as caracteristicas mais preponderantes do

Federalismo Fiscal Brasileiro sdo: (i) a descentralizacdo de receitas, seja por meio da

% A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB), por exemplo, define a jornada escolar
minima dos professores, as condi¢fes de exercicio da atividade, a carga horaria minima, o ano letivo
minimo, a duragdo minima de cada nivel de ensino, entre outros detalhes (ARRETCHE, 2012, p. 97).

% Dados do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) evidenciaram que a Unio
complementou os recursos do Fundeb, nos anos de 2011 a 2014, nos seguintes estados: AM, PA, AL, BA,
CE, MA, PB, PE, Pl e RN. Disponivel em: http://www.fnde.gov.br/financiamento/fundeb/fundeb-
consultas/repasse-de-recursos-do-fundeb.



http://www.fnde.gov.br/financiamento/fundeb/fundeb-consultas/repasse-de-recursos-do-fundeb
http://www.fnde.gov.br/financiamento/fundeb/fundeb-consultas/repasse-de-recursos-do-fundeb
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autoridade de tributar, seja pela garantia de transferéncias constitucionais; (ii) a
centralizagdo de arrecadacdo no Governo Federal devido ao seu papel de principal
agente arrecadador; e (iii) de centralizacdo da autoridade sobre as decisbes de
arrecadacdo e de gasto, limitando-se a autonomia dos governos subnacionais para a
regulamentacdo da cobranca de impostos e sobre o destino do gasto.

A Tabela 2.1 e os graficos 2.1 e 2.2 apresentam a evolugdo da carga tributéria
brasileira e a distribuicdo entre os trés niveis de governo. Evidenciam-se as receitas
arrecadadas correspondentes a capacidade tributaria de cada ente publico e as receitas
disponiveis que contemplam, aléem das tributarias, as decorrentes das transferéncias
constitucionais. Com isso, é possivel verificar os efeitos das regras de partilha das
receitas tributarias entre os niveis de governo que compdem o Federalismo Fiscal
Brasileiro.

A tabela e o primeiro grafico, acima mencionados, mostram que a Unido — que
em 1960 arrecadou quase 64% de tudo o que foi tributado no pais, aumentou o
porcentual de participacdo para 74,67% em 1980, demostrando a centralizagéo de
arrecadacao nesse periodo. Em 1988, o porcentual ficou em 71,68%, diminuindo na
década dos 1990 para pouco mais de 67%. Na primeira década dos anos 2000, a
arrecadacdo do Governo Federal ficou em torno de 69% da carga tributaria.

Em 1960, os governos estaduais detinham 32,05% da arrecadagdo nacional e
duas décadas depois esse porcentual passou a 21,65%. Nesse periodo, os estados
perderam receitas para a Unido. Em 1988, ano de promulgacdo da nova Constituicdo
Federal, a tributacdo estadual respondia por 25,58% da arrecadacéo total e, na década
dos 1990, ficou em torno de 29%, voltando a diminuir e estabilizar-se um pouco acima
de 25% na década dos 2000.

A arrecadacdo municipal foi de 4,01% do total em 1960. Desse periodo até a
promulgacédo da CF de 1988 ela apresentou reducédo — passando a 3,69%, em 1980, e a
2,74%, em 1988, menor porcentual da série analisada. Porém, desde entdo as receitas
passaram a aumentar em relacéo ao total arrecadado no pais, registrando porcentuais de
4,67%, em 1995, 4,20%, em 2005, 5,52%, em 2010 e 5,79%, em 2013.

Em 2010, o total da receita tributaria brasileira foi de R$ 1,264 trilhdo,
representando 33,53% do PIB. A Unido arrecadou mais de R$ 872 bilhGes; os estados
em torno de R$ 322 bilhdes e 0s municipios pouco mais de R$ 69,7 bilhGes. Em 2013, a

carga tributaria nacional representou 35,95% do PIB, totalizando R$ 1,741 trilhdo.
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Desses, R$ 1,2 trilhdo foram arrecadados pela Unido, R$ 440 bilhdes pelos governos
estaduais e quase R$ 101 bilhdes pelos governos locais (MF/SRF, 2011, 2014).

TABELA 2.1 - CARGA TRIBUTARIA E DISTRIBUICAO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS ENTRE
OS NIVEIS DE GOVERNO — 1960 A 2013

Carga Receitas Arrecadadas Receitas Disponiveis
Ano | Tributaria Unido Estados | Municipios Unido Estados | Municipios
Sobre o PIB | %pis %AT | %PIB %AT | %PIB  %AT | %PIB %AT | %PIB %AT | %PIB  %AT
1960 17,42 11,14 63,95| 558 32,05| 0,70 4,01| 10,36 59,44|6,05 34,75|1,01 581
1980 24,52 18,31 74,67| 531 2165| 0,90 3,69| 16,71 68,16| 5,70 23,27| 2,10 8,57
1988 22,43 16,08 71,68| 5,74 2558| 0,61 2,74| 1348 60,09|5,97 26,61|298 13,30
1990 30,51 2053 67,30| 9,04 29,62| 0,94 3,08| 17,42 57,12|8,55 28,04| 4,53 14,84
1995 29,74 20,01 67,29| 834 28,04| 1,39 4,67| 16,77 56,38| 8,20 27,59 4,77 16,03
2000 32,55 2252 69,19| 856 26,29| 1,47 452| 18,94 58,18 7,95 24,43|5,66 17,38
2005 37,37 26,18 70,04| 9,62 25,75| 1,57 4,20| 21,64 5789|9,63 25,75|6,11 16,35
2010 33,53 23,15 69,03| 853 2546| 1,85 552| 19,41 57,90| 8,14 24,29|5,98 17,83
2013 35,95 24,78 68,92| 9,09 2529| 2,08 5,79| 20,86 58,01 8,64 24,02]|6,46 17,97

FONTES: AFONSO (2007), para os anos 1960, 1980 e 1988 e MF/SRF (1996, 2000, 2005, 2006, 2011,

2014), para os demais
AT = Arrecadagdo Total.

GRAFICO 2.1 - RECEITAS ARRECADADAS
POR NIVEL DE GOVERNO -
COMPOSICAO % — 1960 A 2013

GRAFICO 2.2 - RECEITAS DISPONIVEIS POR
NIVEL DE GOVERNO —
COMPOSICAO % — 1960 A 2013
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As receitas disponiveis retratam a distribuicdo da arrecadacdo tributaria

brasileira entre os niveis de governo em razdo das normas constitucionais. As regras de

partilha das receitas tributarias do Governo Federal para os governos estaduais e

municipais e dos estados para 0s respectivos municipios ndo deixam duvidas de que sdo
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os entes locais que se beneficiam com as regras vigentes, conforme se evidencia na
Tabela 2.1 e no Gréafico 2.2.

Os dados indicam que a Unido paulatinamente diminuiu as receitas em favor dos
entes subnacionais devido as alteracfes nas normas das transferéncias constitucionais.
Em 1960, as receitas disponiveis foram de 59,44%, enquanto que em 1988, quando sua
arrecadacao representou quase 72%, ficaram em pouco mais de 60%. A diferenca de 12
pontos porcentuais foi repassada para os estados e principalmente aos municipios que,
em 1988, registraram 13,30% das receitas disponiveis para a cobertura de gastos. Na
década dos 1990, o Governo Federal reteve 57% e 58% do total arrecadado entre 2000 e
2013, apresentando certa estabilidade.

Os governos estaduais — que em 1960 contavam com 34,75% do total das
receitas disponiveis, em 1980 passaram a contar com 23,27% delas, elevando o niUmero
para 26,61%, em 1988, e 28,04%, em 1990 — maior coeficiente apos a CF de 1988,
voltando a diminuir a partir do ano 2000, estabilizando-se no patamar de 24%.

Os municipios foram os entes publicos que mais incrementaram as receitas,
principalmente por conta das transferéncias obrigatorias realizadas pela Unido.

Em 1960, as receitas disponiveis representavam 5,81% do total. Em 1980, o
contingente passou a 8,57%, continuando a aumentar ap0s a redemocratizacdo —
passando de 13,30%, em 1988, para 17,38% em 2000. Entre 2010 e 2013, registraram
0S maiores porcentuais da série com 17,83% e 17,97%, respectivamente.

Comparando-se 0s porcentuais das receitas arrecadadas e das disponiveis dos
governos locais em relacdo a arrecadacdo total, entre 2010 e 2013 verifica-se que 0s
municipios elevaram seus recursos financeiros em torno de 12 pontos porcentuais. 1sso
também decorreu das regras constitucionais de partilha das receitas.

O principal imposto municipal € o ISSQN. Em 2010, o total arrecadado foi de
R$ 32,7 bilhdes, representando 2,59% da carga tributaria brasileira e 0,87% do PIB. Em
2013, a arrecadacgdo foi de R$ 48,1 bilhdes, ou 2,77% do total angariado e 0,99% do
PIB (MF/SRF, 2011, 2014).

O IPTU é o segundo imposto em volume de arrecadagdo. Com ele, o0s
municipios angariaram R$ 17,4 bilhdes, em 2010, e R$ 24,3 bilhdes em 2013. Esses
montantes representaram 1,38% e 1,40%, respectivamente da carga tributaria nacional e
0,46% e 0,50% do PIB, nessa ordem (MF/SRF, 2011, 2014).
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2.4 INDICADORES BRASILEIROS NAS AREAS DE EDUCACAO E SAUDE

Em relagdo aos gastos publicos, as normas constitucionais de 1988 enfatizaram
que as relacbes intergovernamentais seriam estruturadas sob a forma do federalismo
cooperativo, visando a provisdo de politicas publicas universais. Diante disso, tanto a
Unido como os estados, 0 DF e os municipios tém responsabilidades e, em alguns casos,
a obrigagdo de aplicar certos montantes das respectivas receitas nas politicas sociais,
como em educacdo e saude.

Para ilustrar esses fatos, a seguir sdo evidenciadas as aplicacOes realizadas pelos
trés niveis de governo brasileiros nas politicas educacionais e de saude publica. Na
Tabela 2.2, sdo apresentados alguns indicadores da area de salde.

TABELA 2.2 - INDICADORES DA AREA DE SAUDE POR NIVEL DE GOVERNO — 2000 A 2012

Gastos com Saude 2000 | 2002 | 2004 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012
Federal em relacdo ao PIB (%) 1,73 1,67 1,68 1,72 1,61 1,64 --
Estadual em relagdo ao PIB (%) 0,60 0,73 0,89 0,97 1,02 0,99 --
Municipal em relacdo ao PIB (%) 0,62 0,81 0,85 0,99 1,07 1,04 --
Total em relagdo ao PIB (%) 2,95 3,21 3,42 3,68 3,70 3,67 --
Gasto Federal per capita em Satde 113,10 | 100,93 | 119,26 | 132,54 | 140,95 | 161,47 | 182,01
Gasto Estadual per capita em Satde @ 39,28| 4389| 63,15| 74,74| 89,71| 97,10 101,65
Gasto Municipal per capita em Sadde 40,96 | 49,09| 59,84| 76,55| 93,99 | 102,22 | 114,76
Total dos gastos per capita em Salde @ 193,35 | 193,91 | 242,26 | 283,83 | 324,66 | 360,78 | 398,42
% dos gastos do MS em Atencdo Bésica 12,80 | 14,50| 16,70| 19,00 22,00 21,50 23,50
% dos gastos do MS em Média e Alta Complexidade 18,60 2530| 42,60| 4550| 48,10| 47,40| 43,60
% Total dos gastos MS com atencédo a Salde 31,40| 39,80 59,30| 6450| 70,10| 68,90| 67,10

FONTE: MS/IDB-2012 (2012)
(1) Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1999.

Os montantes gastos pelas trés esferas de governo apresentaram aumentos
constantes, passando de 2,95% do PIB, em 2000, para 3,67% em 2010. Entre 2000 e
2010, os gastos do Governo Federal com salde diminuiram quando comparados com o
PIB, passando de 1,73% para 1,64% do PIB.

Os governos subnacionais, entretanto, apresentaram alta em seus gastos entre
2000 e 2008 e reducdo em 2010, quando comparados com os valores do PIB. Os estados
e o0 DF aplicaram 0,60% do PIB, em 2000, e 0,99% em 2010. Os municipios gastaram,
com salde, o equivalente a 0,62% do PIB, em 2000, e 1,04%, em 2010 — um

incremento de aproximadamente 67,74%.
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Os gastos per capita aumentaram em todas as esferas de governo. No somatorio,
passaram de R$ 193,35, em 2000, para R$ 398,42, em 2012 — acréscimo de 106%. Os
gastos da Unido passaram de R$ 113,10 para R$ 182,01, de 2000 a 2012 — um aumento
de 60,9%. Nesse mesmo periodo, os gastos dos governos estaduais tiveram um
acréscimo de 158,7%: aplicava-se R$ 39,28 por habitante, em 2000, passando-se a R$
101,65 em 2012. Na esfera municipal, os gastos em salde registraram, na série avaliada,
ampliacdo de 180,1%: em 2000, foram destinados R$ 40,96 e, em 2012, R$ 114,76.

Como anteriormente abordado, o Governo Federal é o grande financiador das
politicas publicas na area de salde, criando incentivos financeiros para que 0s entes
subnacionais adiram e desenvolvam as politicas definidas pela Uni&o para a area.

Os dados da aplicacdo de recursos, por parte da Unido, para a Atengdo a Saude
refletem tal direcionamento das politicas publicas da area.

Em 2000, 31,40% dos gastos do Ministério da Saude (MS) foram destinados a
Atencdo a Saude e, em 2012, o porcentual aplicado foi de 67,10%. Nas politicas de
Atencdo Baésica, geralmente desenvolvidas pelos municipios, 0s porcentuais passaram
de 12,80%, em 2000, para 23,50% em 2012. Por sua vez, nas de Média e Alta
Complexidade — em que os parceiros sdo os estados e o DF, o0s porcentuais empregados
passaram de 18,60% para 43,60% no mesmo periodo.

A Tabela 2.3, abaixo, mostra os gastos da Educacdo em relacdo ao PIB e a
evolucdo da principal fonte de custeio das politicas educacionais. Na area de educacao,
0os entes subnacionais sdo 0s grandes financiadores das politicas publicas
regulamentadas pelo Governo Federal. A grande fonte de recursos da area sao os fundos
multigovernamentais: primeiro o Fundef, até 2006, e, atualmente, o Fundeb.

TABELA 2.3 — INDICADORES DA AREA DE EDUCACAO POR NIVEL DE ENSINO — 2000 A 2012

Gastos com Educagao 2000 | 2002 | 2004 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012
Infantil em relacéo ao PIB (%) 0,40 0,40 0,40 0,40 0,40 0,40 0,60
Fundamental - séries iniciais em relagdo ao PIB (%) 1,50 1,70 150 1,60 1,70 1,80| 1,80
Fundamental - séries finais em relagdo ao PIB (%) 1,20 1,30 1,30 1,50 1,70 1,70 1,70
Médio em relagéo ao PIB (%) 060 050| 050| 060 08| 09| 1,20
Superior em relacdo ao PIB (%) 0,90 1,00 0,80 0,80 0,90 1,00 1,10
Total dos gastos em todos os niveis de ensino (% PIB) 470| 480| 450 500| 540| 580| 6,40
Fundef/Fundeb - R$ bilhdes® 40,1| 450| 459| b518| 838| 1025| 1123
Complementacéo da Unido - R$ bilhdes® 11 0,8 0,8 0,4 42 91| 100

FONTES: MEC (2014) e INEP (2015)
(1) Valores atualizados pelo IPCA/IBGE para dezembro/2013.
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Em ambos os casos, o procedimento consiste em reter, em um fundo contabil,
parte das receitas de impostos e das originarias de impostos (como as transferéncias
constitucionais) de estados e respectivos municipios para serem posteriormente
partilhadas conforme o ndmero de alunos matriculados em cada rede de ensino
(municipal ou estadual). Entretanto, ha uma diferenca significativa entre o Fundef e o
Fundeb. Tal diferenca reside no montante de recursos que a Unido passou a destinar ao
novo fundo na forma de complementacéo.

Os numeros do Fundef/Fundeb demonstram que as alteracdes efetivadas pelo
Fundeb ampliaram o montante de recursos a disposi¢do da Educacdo. Em 2006, altimo
ano do Fundef, o total angariado foi de R$ 51,8 bilhdes. Sob as novas regras do Fundeb,
0 contingente passou a R$ 83,8 bilhGes em 2008.

Nesse periodo, existia uma regra de transicdo que aumentou os valores até o
novo porcentual definido (20%). Assim, em 2010, o total registrado foi de R$ 102,5
bilhdes e, em 2012, R$ 112,3 bilhdes — contabilizando um incremento de pouco mais de
116% entre 2006 e 2012.

Outra alteracdo sdo os valores da complementacdo da Unido para os fundos.
Durante a vigéncia do Fundef as complementacbes do Governo Federal eram bastante
discretas. Com a aprovacdo do Fundeb, em vigor a partir de 2007, os valores aplicados
pela Unido apresentaram evolucdo constante, passando de R$ 4,2 bilhGes, em 2008, para
R$ 10 bilhdes em 2012, bem mais representativos do que os montantes destinados até
2006 ao Fundef.

O total consolidado dos gastos com educagdo em relacdo ao PIB apresentou
crescimento de 36,1% entre 2000 e 2012, passando de 4,7% para 6,4% do PIB.

O Ensino Fundamental foi o que mais recebeu recursos na ultima década. As
séries iniciais, geralmente de responsabilidade municipal, registraram porcentuais
estaveis, passando os recursos aplicados de 1,5% a 1,8% do PIB, acréscimo de 20%. As
séries finais, comumente de responsabilidade dos governos estaduais, registraram
aumento da ordem de 41,6%, passando de 1,2% a 1,7% do PIB entre 2000 e 2012.

Em termos relativos, o Ensino Médio foi o que mais registrou crescimento nos
gastos. Em 2000, constituia 0,6% do PIB e, em 2012, 1,2%, um crescimento de 100%.
Os gastos com a Educacdo Infantil ficaram estaveis durante a série avaliada, elevando-
se de 2010 a 2012. Os gastos com Ensino Superior registraram pouca oscilacéo,

apresentando valores, em relacdo ao PIB, acima de 0,8%.
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Para mostrar alguns reflexos das duas principais politicas publicas de carater

universal, apresentamos, de modo sucinto, alguns indicadores referentes a area de saude

e de educacdo (tabelas 2.4 e 2.5).

TABELA 2.4 — INDICADORES DA AREA DE SAUDE - BRASIL — 1998 A 2012

Indicadores 1998 2003 2008 2012
Médicos por mil habitantes 1,30 1,50 1,80 1,90
Dentistas por mil habitantes 0,90 1,00 1,20 1,30
Enfermeiros por mil habitantes 0,40 0,50 0,90 1,60
Auxiliar de enfermagem por mil habitantes 0,40 0,80 2,50 3,30
Municipalidades no PSF (%) 20,30 80,70 94,10 97,50
Equipes de PSF 4,945 19.068 29.300 42.279
Consultas médicas anuais per capita 2,20 2,40 2,60 2,80
Nascimentos em hospitais (%) 96,40 96,60 97,70 98,10
Mortalidade infantil — por mil nascidos vivos 30,43 24,68 18,99 15,69
Esperanca de vida ao nascer — Homens (anos) 65,90 67,40 69,50 70,90
Esperanca de vida ao nascer — Mulheres (anos) 73,60 75,10 77,00 78,20

FONTES: MATIJASCIC (2015) e MS/IDB-2012 (2012)

Os indicadores da Saude mostram que o numero de profissionais da area, em
relagdo a populacédo, tem paulatinamente aumentado. O crescimento € mais moderado
quanto a médicos e dentistas; um pouco mais acentuado para enfermeiros, que passaram
de 0,4 por mil habitantes, em 1998, para 1,6 em 2012; e particularmente significativo
para auxiliares de enfermagem: a proporcao passou de 0,4 a 3,3.

Os dados evidenciam que as a¢Bes em torno da politica publica relacionada a
salde da familia tém se consolidado entre os municipios brasileiros, pois, em 1998,
apenas 20,3% deles tinham aderido ao Programa Saude da Familia (PSF, de agora em
diante), mas, em 2012, 97,5% dos municipios brasileiros ja contavam com o Programa.
Com isso, 0 nimero de equipes do PSF passou de 4.945, em 1998, para 42.279 em 2012
—aumento de 754,9%.

O numero de consulta per capita cresceu pouco. O numero de nascimentos em
hospitais manteve-se em patamares elevados e cresceu no periodo. A mortalidade
infantil apresentou grande retracdo de 1998 para 2012 — diminuindo de 30,43 para 15,69
— e a esperanca de vida ao nascer, tanto para homens como para mulheres, aumentou
quase cinco anos durante esse periodo.

A Tabela 2.5, na sequéncia, apresenta indicadores de educacdo que abordam a
frequéncia escolar nas diferentes faixas etarias dos ensinos Fundamental e Médio, a taxa

de alfabetizacéo e a qualificacdo dos professores da rede publica de ensino.
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TABELA 2.5 — INDICADORES DA AREA DE EDUCACAO — BRASIL — 2001 A 2012

Indicadores 2001 2004 2008 2012
Frequéncia a escola — 0 a 3 anos (%) 10,60 13,40 18,10 21,20
Frequéncia a escola — 4 a 5 anos (%) 55,00 61,50 72,80 78,20
Frequéncia a escola — 6 a 14 anos (%) 95,30 95,80 97,50 98,20
Frequéncia a escola — 15 a 17 anos (%) 81,10 81,90 84,10 84,20
Taxa de alfabetizacdo (%) + 15 anos 87,60 88,50 90,00 91,30
Docentes —Ensino Fundamental com curso superior (%) 47,70 56,90 71,90 73,00
Docentes — Ensino Médio com curso superior (%) 89,90 91,70 91,40 93,40

FONTE: MEC (2014)

A taxa de frequéncia na faixa etéaria de 0 a 3 anos, referente a alunos em creche,
apresentou evolucdo de 2001 para 2012, passando de 10,6% para 21,2%. Quanto aos
alunos de 4 a 5 anos, do pré-escolar, a frequéncia escolar subiu de 55% para 78,2%.
Destaque-se que a Educacdo Infantil (creche e pré-escola) passou a ser coberta pelo
Fundeb a partir de 2007, o que certamente contribuiu para 0 aumento das vagas nesses
niveis de ensino.

A frequéncia escolar na Educacdo Fundamental Universal, que corresponde a
faixa etaria de 6 a 14 anos, mostrou crescimento e passou de 95,3% a 98,2%, bem
proximo de atingir a meta de que todas as criancas em idade escolar estejam na escola,
ou seja, da universalizacdo total do Ensino Fundamental no Brasil®.

No que se refere ao Ensino Médio, que contempla a populacdo na faixa etéria de
15 a 17 anos, a taxa de frequéncia escolar manteve-se estavel no periodo analisado,
apresentando pequena melhoria no periodo: de 81,1% para 84,2%.

A valorizagéo dos professores — mediante a vinculagdo de parte das receitas dos
entes publicos para remuneracdo, instituicdo de planos de carreira e aprovacao da Lei
Federal que institui o piso salarial nacional®® para os profissionais do magistério publico
da Educacdo Baésica — tem contribuido para que esses profissionais busquem
qualificacdo e sejam melhor remunerados por isso.

No Ensino Fundamental, a propor¢do de docentes com nivel superior passou de
47,70%, em 2001, para 73% em 2012. No Ensino Médio, o porcentual de docentes com
nivel superior que era de 89,90% passou para 93,40%. Ambos os dados se referem a

rede publica de ensino.

% Nesse sentido, o Programa Bolsa Familia (PBF) foi importante para o alcance desse resultado, pois a
frequéncia escolar das criangas € um dos requisitos para cessdo do beneficio (MEC, 2014).
%9 Lei n° 11.738/2008, conhecida como Lei do Piso.
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Segundo dados do MEC (2014), a taxa de aprovacdo no Ensino Fundamental foi
de 78,30%, em 1999, e de 87,60% em 2012. A taxa de reprovagéo oscilou entre 10,40%
e 9,60%, enquanto a taxa de abandono retraiu de 11,30% para 2,80% — queda acentuada
de 75,20%.

Quanto ao Ensino Médio, a taxa de aprovacdo foi de 76,40%, em 1999, e de
77,40% em 2012; a de reprovacdo aumentou de 7,20% para 13,10%; e a de abandono
foi de 16,40% para 9,50% — uma queda expressiva de 42,10% de 1999 para 2012
(MEC, 2014).

Para Cavalcante (2012, p. 86), a CF de 1988 adotou nova sistematica de
financiamento, com a adocdo de competéncias comuns entre os trés niveis de governo.
Ela contribuiu para que se configurasse um novo desenho institucional com forte
incentivo a ampliacdo da atuacdo municipal, especialmente na gestdo e provisdo de
politicas sociais. O estabelecimento de regras claras e universais para transferéncia de
recursos culminou em aumento dos recursos financeiros para 0s entes locais e em
elevacdo progressiva das transferéncias oriundas do Governo Federal.

Assim, mesmo diante da autonomia legal, administrativa e financeira que a CF
de 1988 conferiu aos municipios, o desenvolvimento das politicas publicas no ambito
municipal é fortemente influenciado pela regulacdo federal que disciplina a aplicacdo de
recursos em determinadas politicas e tem por finalidade “amarrar”, termo de Arretche
(2012, p. 198), os governos locais em tais politicas, impactando a estrutura (pessoal,
encargos sociais, investimentos, materiais etc.) e os patamares de gastos (montante
aplicado em virtude da estrutura necessaria) dos entes locais, sendo que esses efeitos sao
certamente mais intensos entre 0s pequenos municipios.

Segundo Souza (2001), a Federacdo Brasileira, apds profunda transformacéo
decorrente da redemocratizacdo e da mudanca de paradigma econémico (controle
inflacionario), ampliou o papel dos governos subnacionais — em especial dos
municipios. Com isso, analisar o Federalismo Brasileiro requer necessariamente maior
compreensdo das instituicdes subnacionais.

Nessa direcdo, as proximas secOGes apresentam aspectos socioecondmicos e
analises descritivas das receitas e despesas dos municipios brasileiros com menos de 5
mil habitantes com a finalidade de destacar as principais caracteristicas e aprofundar o

conhecimento sobre o padréo fiscal registrado.



80

2.5 CARACTERISTICAS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS

Em 1999, o Brasil contava 5.507 municipios® distribuidos populacionalmente
como segue: 1.407 tinham menos de 5 mil habitantes (25,5% do total); 1.309 entre 5 e
10 mil (23,8%); 1.355 entre 10 e 20 mil (24,6%); 1.220 entre 20 e 100 mil (22,2%); 187
entre 100 e 500 mil (3,4%); e 29 municipios tinham mais de 500 mil (0,5%) (IBGE,
1999).

Em 2012, o total havia subido para 5.565 e 0s municipios estavam assim
divididos: 1.300 deles com menos de 5 mil habitantes (23,3%); 1.210 entre 5 e 10 mil
(21,7%); 1.386 entre 10 e 20 mil (24,9%); 1.381 entre 20 e 100 mil (24,8%); 250 de 100
a 500 mil (4,5%); e 38 municipios tinham acima de 500 mil habitantes (0,7%) (IBGE,
2012).

A divisdo dos pequenos municipios entre as regides brasileiras (Tabela 2.6) ndo
sofreu grandes alteracBes entre 1999 e 2012. Foram criados 58 novos municipios (29 na
regido Sul, 20 na Centro-Oeste, 7 na Nordeste e 2 na Sudeste). Na regido Norte, dos 449
municipios existentes, os com menos de 5 mil habitantes totalizaram 114 (25,4% do
total da regido) e 84 (18,7%) em 1999 e 2012, respectivamente. Na regido Nordeste, em
1999, existiam 1.787 municipios, sendo 289 (16,2%) abaixo de 5 mil habitantes. Em
2012, a regido passou a contar com 1.794 municipios, dos quais 240 (13,4%) tinham

menos de 5 mil habitantes.

TABELA 2.6 — DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS ENTRE AS REGIOES — 1999 E

2012
1999 2012
Grandes Regides Total % Total %
municipios | Até 5 mil hab. municipios | Até 5 mil hab.
Norte 449 114 25,4% 449 84| 18,7%
Nordeste 1.787 289 16,2% 1.794 240 | 13,4%
Sudeste 1.666 450 27,0% 1.668 395 | 23,7%
Sul 1.159 408 | 35,2% 1.188 436 | 36,7%
Centro-Oeste 446 146 32,7% 466 145| 31,1%
Brasil 5.507 1.407| 255% 5.565" 1.300| 23,3%

FONTE: IBGE (1999, 2012)

Obs.: Incluindo o Distrito Federal e Fernando de Noronha (PE).

0 A estratificacdo dos municipios por porte levou em conta as faixas populacionais utilizadas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

*1 A partir de 2013, foram instituidos oficialmente cinco novos municipios, quais sejam: Pescaria Brava e
Balneario Rincdo (SC); Pinto Bandeira (RS); Paraiso das Aguas (MS); e Mojui dos Campos (PA).
Desses, somente Pinto Bandeira tem populacdo inferior a 5 mil habitantes, considerado na Tabela 1.10.
Fonte: http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/home.php.
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Entre 1999 e 2012, a regido Sudeste passou de 1.666 para 1.668 municipios e 0s
municipios com menos de 5 mil habitantes passaram de 450 (27%) para 395 (23,7% do
total). A regido Sul foi a que mais fundou novos municipios no periodo, todos no Rio
Grande do Sul e a maioria deles pequenos. Em 1999, a regido contava com 1.159
municipios e passou a ter 1.188 em 2012. Desses, 0s pequenos totalizaram,
respectivamente, 408 (35,2%) e 436 (36,7%). A regido Centro-Oeste foi a segunda em
nameros na criagdo de novos municipios (20), passando de 446 a 466. Porém, o nimero
de pequenos municipios diminuiu de 146 (32,7%) para 145 (31,1%).

Os municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes apresentaram as
seguintes caracteristicas populacionais (Tabela 2.7), em valores e porcentuais médios:
em 2000, 50,6% da populagdo residiam na area urbana (1.698 pessoas). Em 2010, o
contingente era de 55,7% (1.877). No mesmo periodo, os jovens (menos de 15 anos)
totalizavam 29,8% da populacdo (1.007), decrescendo para 23,4% (789 pessoas). O
contingente populacional com mais de 60 anos passou de 10,7% (354) para 14,2% do
total (465).

TABELA 2.7 — CARACTERISTICAS DA POPULACAO DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS COM
ATE 5 MIL HABITANTES — 2000 E 2010

Dados da populagdo dos 2000 2010
municipios brasileiros com até Médias Médias
5 mil habitantes Qtde. % Qtde. %
Taxa de Urbanizacéo 1.698 50,6% 1.877 55,7%
Pessoas Jovens (< 15 anos) 1.007 29,8% 789 23,4%
Pessoas Idosas (> 60 anos) 354 10,7% 465 14,2%
Alunos — Ensino Fundamental 689 20,5% 533 15,8%
Alunos — Ensino Médio 137 4,2% 164 4,9%
Eleitores 2.598 78,4% 2.844 86,2%

FONTES: IBGE (2000, 2010), PNUD (2013) e TSE (2000, 2010)

No mesmo periodo, 0s que cursavam o Ensino Fundamental representavam

20,5% da populacdo (689 alunos), passando a 15,8% (533). No Ensino Médio, o
namero aumentou de 4,2% (137) para 4,9% (164 alunos). A quantidade média de
eleitores passou de 2.598 para 2.844 eleitores.

Entre 1999 e 2012, as receitas orcamentérias municipais*?, em valores médios,
registraram forte crescimento nos pequenos municipios, passando de R$ 1,98 milhdo
para R$ 5,08 milhdes, aumento de 156,5%. As principais receitas foram: as

transferéncias da Unido e do Estado, que representaram 60% e 26%, respectivamente,

*2 Os valores foram deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.
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das receitas totais, em 1999, e 54% e 21% em 2012. As receitas tributarias municipais
contribuiram, na média, com 2,12%, em 1999, e 3,59% em 2012. As transferéncias do
Fundef/Fundeb representaram 6,10% e 8,35%, nessa ordem, nos dois anos e as receitas
de capital contabilizaram os seguintes porcentuais: 5,17% e 7,08%. As demais receitas
correntes complementaram o total arrecadado nos pequenos municipios brasileiros em
1999 e 2012 (MF/STN/FINBRA, 1999, 2012).

Em relagdo as receitas municipais, a caracteristica basica evidenciada € que,
quanto menor o porte do municipio, maior é a dependéncia financeira das transferéncias
constitucionais da Unido e dos estados e menor é a capacidade de se autofinanciar por
meio da tributagdo municipal.

O volume médio de despesas*®®, de 1999 a 2012, passou de R$ 1,97 milhdo para
R$ 4,47 milhdes, crescimento de 126,9%. As despesas de capital passaram de R$ 266
mil para R$ 720 mil, acréscimo de 170%. A estrutura dos gastos apresentou 0s
seguintes valores em relagdo as despesas totais: as despesas correntes** passaram de

87% para 84%; as despesas de capital*®

cresceram de 13% para 16%; as despesas com
pessoal*® de 38% para 45%, enquanto as demais despesas correntes (material de
consumo, contratacdo de servicos de terceiros, subvencdo social, juro da divida entre
outras) reduziram-se de 49% para 39% (MF/STN/FINBRA, 1999, 2012).

A composicdo do endividamento foi outro fator que se modificou entre 1999 e
2012*". As dividas de curto prazo (passivo circulante) passaram, em valores médios, de
R$ 339 mil para R$ 413 mil, enquanto as de longo prazo (passivo ndo circulante) de R$
166 mil para R$ 844 mil. Ou seja, enquanto as obrigacGes com exigibilidade rapida
cresceram em torno de 22%, as com prazos dilatados aumentaram acima de 400%. A
analise de cada ano do periodo revela que as dividas de curto prazo se mantiveram, em
média, em torno de R$ 200 mil até o ano de 2008, elevando-se para R$ 400 mil nos trés

ultimos anos. Todavia, as dividas de longo prazo — que, a partir de 2002, ultrapassaram

8 Os valores foram deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro de 1998 — procedimento também
aplicado aos valores do endividamento publico.

* As despesas correntes sdo aquelas destinadas a manter a estrutura e 0s servigos municipais existentes,
como: pessoal, encargos sociais, material de consumo, servigos contratados, combustiveis, pecas etc.

* As despesas de capital sdo aquelas que resultam em novas incorporacdes ao patrimonio plblico
municipal — como a aquisi¢do de equipamentos, veiculos, maquinas, edificacdes etc.; ou em diminuicao
do endividamento publico de longo prazo por meio de amortizac6es da divida publica.

*¢ Os porcentuais abordados n&o se referem aos previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Aqui,
as despesas com pessoal foram comparadas com o total das despesas e ndo com a Receita Corrente
Liquida, como exige a LRF.

" \er Gréfico A.13, no Apéndice do Capitulo 2.
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as de curto prazo, apresentam elevacdo continua, estabelecendo-se como fonte
importante de financiamento as despesas de capital (MF/STN/FINBRA, 1999, 2012).

A Tabela 2.8, abaixo, apresenta dados sobre o Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDH-M) registrado pelos municipios brasileiros na primeira década
dos anos 2000.

TABELA 2.8 — INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO MUNICIPAL (IDH-M) DOS

MUNICIP10S BRASILEIROS - 2000 E 2010

2000 2010
IDH-M Todosos | Até 5 mil % Todosos | Até 5 mil %
municipios hab. municipios hab.
Muito Baixo — até 0,4999 2.328 448 | 19,2% 32 0| 0,0%
Baixo — entre 0,500 e 0,599 1.652 516 | 31,2% 1.367 215 15,7%
Médio — entre 0,600 e 0,699 1.451 354 | 24,4% 2.233 604 | 27,0%
Alto — entre 0,700 e 0,799 133 10 7,5% 1.889 480 | 25,4%
Muito Alto — acima de 0,800 1 0 0,0% 44 2 4,5%
Total 5.565 1.328| 23,9% 5.565 1.301| 23,4%

FONTE: PNUD (2013)

O IDH-M mostra que as condicBes de vida dos cidaddos nos municipios
brasileiros melhoraram em geral. No caso dos pequenos municipios, verifica-se que 448
deles estavam classificados com IDH-M Muito Baixo (até 0,499), em 2000, e que em
2010 j& ndo havia nenhum deles nesse patamar. No estrato Baixo (entre 0,500 e 0,599),
havia 516 municipios, em 2000, caindo para 215 em 2010. No patamar Médio (entre
0,600 e 0,699), 0 numero de municipios pequenos aumentou de 354 para 604. Mas foi
no estrato Alto (entre 0,700 e 0,799) que os municipios pequenos mais evoluiram,
passando de 10 para 480, representando 25,4% dos municipios nessa faixa. Em 2010,
dois pequenos municipios*® figuraram entre os com IDH-M Muito Alto (acima de
0,800).

Os dados relativos a evolucdo do nivel de renda per capita mensal dos
municipios brasileiros apresentaram os seguintes indicadores em 2010: na regido Norte,
90% dos municipios possuiam renda mensal categorizada como Baixa (entre R$ 180,00
e R$ 333,00) e Media (entre R$ 333,00 e R$ 618,00). No Nordeste, 78% dos municipios
estavam na categoria Baixa. No Sudeste, 38% dos municipios figuraram na categoria
Alta (entre R$ 618,00 e R$ 1.157,00) e 51% na Média. Na regido Sul, 38% dos

*8 Rio Fortuna (SC) IDH-M=0,806 (25 posicio entre todos os municipios) e Aguas de Sdo Pedro (SP)
IDHM=0,854 (22 posicao entre todos 0os municipios). O municipio brasileiro com maior IDH-M é Séo
Caetano do Sul (SP), com 0,862 (referente ao ano de 2010).
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municipios concentrava-se na categoria Média e 60% na Alta. Na regido Centro-Oeste,
50% dos municipios estavam na categoria Média e 36% na Alta (PNUD, 2013).

A Tabela 2.9, na sequéncia, evidencia a renda mensal per capita dos municipios
brasileiros, destacando-se porcentualmente 0s pequenos municipios entre as faixas de

valores da renda municipal.

TABELA 2.9 - RENDA MENSAL PER CAPITA DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS POR FAIXA DE
VALORES — 2000 E 2010

2000 2010
Renda mensal per capita Todosos | Até5 % Todos os Até 5 %
municipios | mil hab. municipios | mil hab.
Muito Baixa — até R$ 180,00 1.481 289 | 19,5% 134 11| 8,2%
Baixa — de R$ 180,00 a R$ 333,00 1.527 439 | 28,7% 1.792 310 | 17,3%
Média — de R$ 333,00 a R$ 618,00 2.102 550 | 26,2% 1.993 618 | 31,0%
Alta — de R$ 618,00 a R$ 1.157,00 439 48| 10,9% 1.589 350 | 22,0%
Muito Alta — acima de R$ 1.157,00 16 2| 12,5% 57 12| 21,1%
Total 5.565 1.328 | 32,6% 5.565 1.301 | 23,4%

FONTE: PNUD (2013)

Os indicadores da renda mensal per capita dos municipios brasileiros com menos
de 5 mil habitantes também melhorou.

A gquantidade de municipios pequenos na faixa da renda mensal per capita Muito
Baixa (até R$ 180,00) diminuiu de 289 (19,5%) para 11 (8,2%). Na categoria Baixa (R$
180,00 a R$ 333,00), 0 nimero reduziu de 439 (28,7%) para 310 (17,3%). Na categoria
Média (R$ 333,00 a R$ 618,00), a quantidade aumentou de 550 (26,2%) para 618
(31%). A categoria Alta (R$ 618,00 a R$ 1.157,00) foi a faixa com o maior acréscimo,
tanto no que diz respeito a totalidade dos municipios — que subiram de 439 para 1.589,
como entre 0s pequenos, que aumentaram de 48 para 350, 0 que representa 22% do
grupo nessa faixa de renda. Na faixa Muito Alta (acima de R$ 1.157,00), a quantidade
de municipios pequenos passou de 2, em 2000, para 12 em 2010.

Nas ultimas cinco eleices municipais, a configuracdo politica dos pequenos
municipios foi caracterizada pela diversidade de partidos politicos que adquiriram nas
urnas o direito de administrar esses executivos municipais, conforme Tabela 2.10, a
sequir.

Nas elei¢des de 1996 e 2000, 17 partidos politicos sairam-se vencedores em pelo
menos um pequeno municipio. Na elei¢do seguinte, 2004, o total passou a ser de 19; em
2008, foram 21; e, em 2012, foram 24 agremiacOes partidarias que passaram a governar

pelo menos um pequeno municipio. A analise do conjunto dessas eleices permite
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destacar dez partidos politicos, a saber: PMDB, PFL/DEM, PSDB, PPB/PP, PDT, PTB,
PL/PR, PT, PSB e PPS.

Nesse conjunto, 0 PMDB € o partido com maior representacdo entre 0s pequenos
municipios, levando-se em consideracdo as ultimas cinco elei¢des municipais. Em 1996,
venceu em 400 (28,82% do total nessa faixa populacional). Na eleicdo de 2000, venceu
em 340 (25,62%); em 301 na de 2004 (22,12%); 309 na de 2008 (24,64%); e em 285 na
de 2012 (21,92%).

O PSDB vem a seguir, levando-se em consideracdo os cinco ultimos pleitos
eleitorais, seguido do PPB/PP, do PFL/DEM e do PDT. Destaca-se, ainda, o PSD que

no Gltimo pleito passou a governar 101 pequenos municipios.

TABELA 210 — PREFEITOS ELEITOS POR PARTIDOS POLITICOS NOS MUNICTPJOS
BRASILEIROS COM MENOS DE 5 MIL HABITANTES — ELEICOES
MUNICIPAIS DE 1996 A 2012

Partidos Eleigdo 1996 Elei¢do 2000 Elei¢do 2004 Elei¢do 2008 Elei¢do 2012

Politicos Qtde. % Qtde. % Qtde. % Qtde. % Qtde. %

PMDB 400| 28,82 340| 25,62 301| 22,12 309| 24,64 285| 21,92
PFL/DEM 254| 18,30 271| 20,42 183| 13,45 132| 10,53 70 5,38
PSDB 221| 15,92 221| 16,65 198 | 14,55 173| 13,80 186| 14,31
PPB/PP 181| 13,04 192 | 14,47 174 12,78 155| 12,36 139| 10,69
PDT 121 8,72 71 5,35 74 5,44 73 5,82 75 577
PTB 80 5,76 83 6,26 124 9,11 108 8,61 89 6,85
PL/PR 53 3,82 43 3,24 96 7,05 89 7,10 72 5,54
PT 23 1,66 32 2,41 80 5,88 94 7,50 100 7,69
PSD 22 1,59 10 0,75 - - - - 101 7,77
PSB 9 0,65 21 1,58 40 2,94 61 4,86 81 6,23
PPS 5 0,36 26 1,96 60 4,41 23 1,83 26 2,00
Outros 19 1,37 17 1,28 31 2,28 37 2,95 76 5,85

FONTE: TSE (1996, 2000, 2004, 2008, 2012)
Outros: 1996 = PSC (7), PRP (6), PMN (2), PSL (2), PV (1) e PSDC (1).
Outros: 2000 = PSL (6), PSC (4), PRP (2), PSDC (2), PST (2) e PMN ().
Outros: 2004 = PV (7), PSL (5), PSC (4), PRTB (4), PHS (3), PMN (3), PRP (3), PCdoB (1) e PTdoB (1).
Outros: 2008 = PRB (8), PSC (8), PV (6), PMN (4), PTN (4), PHS (2), PSL (1), PSDC (1), PTC (1), PCdoB (1) e PTdoB (1).
Outros: 2012 = PV (19), PRB (13), PSC (12), PMN (8), PCdoB (6), PSL (5), PTC (3), PHS (2), PRP (2), PPL (2), PTdoB (2),
PSDC (1), PRTB (1).
Obs.: Fernando de Noronha-PE, néo foi considerado por néo eleger prefeito.

Entretanto, os cinco partidos com maior nimero de prefeituras — PMDB, PSDB,
PFL/DEM, PPB/PP e PDT — perderam espaco para partidos politicos concorrentes.

Em 1996, eles governavam cerca de 84% dos pequenos municipios e esse
porcentual reduziu para aproximadamente 58% nas elei¢es de 2012.

Isso ocorreu devido ao aumento do nimero de prefeituras sob comando do PTB,
PL/PR, PT e PSB a partir das eleicdes municipais de 2004 e a estabilizagdo dos

numeros desses partidos nas elei¢cbes seguintes. Por exemplo, o PTB passou a
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administrar 124 pequenos municipios apos 2004 e 108 deles na eleicdo de 2008. O PT,
que tinha 80 prefeituras apos a eleicdo de 2004, passou a administrar 100 em 2012.

Destaca-se ainda a evolugdo constante do PSB entre 0s pequenos municipios,
passando de nove prefeituras, em 1996, para 81 em 2012, e a instabilidade do PPS: em
1996 esse partido venceu em cinco prefeituras, depois em 60, nas eleicdes de 2004,
voltando a perder espaco politico nas elei¢fes de 2008 e de 2012,

Além disso, destaca-se o bom desempenho eleitoral do PSD nas eleigdes de
2012,

2.6 DESEMPENHO FISCAL DOS PEQUENOS MUNICIPIOS — RECEITAS

A seguir, sdo apresentadas analises sobre as receitas e as despesas orcamentarias,
dos municipios brasileiros com populacédo inferior a 5 mil habitantes, com o objetivo de
descrever o ambiente fiscal (dados complementares no Apéndice A).

As primeiras analises envolvem aspectos das receitas municipais. A finalidade é
caracterizar o comportamento registrado durante o periodo e destacar as principais
fontes de recursos a disposicao dos pequenos municipios.

O Grafico 2.3, abaixo, apresenta a da receita total média per capita dos pequenos

municipios brasileiros por categoria econémica.

GRAFICO 2.3 - RECEITA TOTAL MEDIA PER CAPITA DOS PEQUENOS MUNICIPIOS POR
CATEGORIA ECONOMICA —1999 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.
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As receitas correntes e as de capital referem-se as duas categorias econémicas
das receitas publicas orcamentarias.

Os municipios contabilizaram R$ 628 de receita corrente per capita, em 1999, e
R$ 1.515 em 2012 — aumento de 141,2%. As receitas de capital evoluiram de R$ 33 a
R$ 114, aumento de 245,4%. As receitas correntes representaram, em média, 95% das
receitas totais per capita durante o periodo analisado. As receitas de capital responderam
por 5% do total médio arrecadado.

O Grafico 2.4, na sequéncia, apresenta a receita total média per capita dos
pequenos municipios nas respectivas regiodes.

A receita total per capita, de 1999 para 2012, passou de R$ 662 para R$ 1.629,
crescimento de 146,1%.

Os pequenos municipios da regido Nordeste foram 0s que apresentaram o menor
montante entre as regies tanto no inicio da série quanto no final — R$ 484 e R$ 1.242,
nessa ordem. Entretanto, é a segunda regido em que 0S pequenos municipios mais

aumentaram as receitas — acréscimo de 156,6%, ficando atras somente da regido Sul.

GRAFICO 2.4 — RECEITA TOTAL MEDIA PER CAPITA DOS PEQUENOS MUNICIPIOS POR
REGIAO — 1999 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Os valores da regido Norte passaram de R$ 513 para R$ 1.305, alta de cerca de
154%. Na regido Sudeste, aumentaram de R$ 727 para R$ 1.659, incremento de
128,2%. Na regido Sul, a evolugdo das receitas ficou em torno de 157%, o maior
acréscimo entre as regides, passando de R$ 694 a R$ 1.789.

Os pequenos municipios da regido Centro-Oeste evidenciaram a segunda maior
média de receitas em 2012 — R$ 1.670. Comparando essa média com a de 1999, R$ 669,

observa-se aumento de 149,6%.
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Os dados do Gréafico 2.4, acima, mostram ainda que, de maneira geral, a Unica
inflexdo ocorreu em 2009 — ano em que as médias per capita reduziram-se em
comparagdo a 2008, voltando a aumentar nos anos seguintes. Outro fato que se observa
¢ a clara distincdo entre as regibes, a ver. o Sul, o Sudeste e o Centro-Oeste
apresentaram valores acima da média geral e o Norte e o Nordeste, abaixo.

O Gréfico 2.5, na sequéncia, mostra a composicdo da receita total média per
capita dos pequenos municipios brasileiros, destacando as transferéncias da Unido e dos
estados.

As receitas transferidas pela Unido aos pequenos municipios passaram de R$
396 per capita, em 1999, para R$ 875 em 2012 — aumento de 121%. As repassadas
pelos estados registraram incremento de 100%, passando de R$ 169 a R$ 338. Os
valores do Fundef/Fundeb evoluiram de R$ 37 para R$ 126 — elevagéo de 240,5%. Por
outro lado, as demais fontes que compuseram a receita total contabilizaram R$ 59 por
habitante em 1999 e R$ 290 em 2012, acréscimo de 391,5%.

GRAFICO 2.5 - PARTICIPACAO DAS RECEITAS DE TRANSFERENCIAS NA COMPOSICAO DA
RECEITA TOTAL MEDIA PER CAPITA DOS PEQUENOS MUNICIPIOS — 1999 A
2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

A composicdo porcentual média das receitas orcamentéarias — ano a ano, dos
pequenos municipios — indicou que, entre 1999 e 2012, as transferéncias realizadas pela
Unido responderam, em média, por 57% das receitas totais nos pequenos municipios.
Os valores transferidos pelos estados participaram com 22% do total arrecadado. Os
recursos recebidos do Fundef/Fundeb computaram 7%. As demais receitas
representaram 13% dos valores totais angariados pelos pequenos municipios (para

maiores detalhes, consultar Grafico A.1, em Apéndice).
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A estrutura porcentual das receitas dos pequenos municipios, levando-se em
consideracdo as respectivas origens, indica que as receitas de transferéncia da Uniéo,
dos estados e as multigovernamentais do Fundef/Fundeb, formaram a base das receitas
nos pequenos municipios.

O Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM, daqui em diante) representou,
com aproximadamente 48%, a maior fonte de receita repassada pelo Governo Federal a
esse conjunto de municipios. A quota-parte do Imposto sobre a Circulagdo de
Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS) repassada pelos governos estaduais foi a
segunda principal fonte de receita, com media de 19% do total, seguida dos repasses do
Fundef/Fundeb, que representaram pouco mais de 7% (Grafico A.2, também na se¢do
Apéndice).

As demais receitas transferidas pela Unido e pelos estados registram em média
11% das receitas totais. As receitas tributarias representaram 4%. As demais receitas
correntes (receitas de contribui¢fes, agropecudria, industriais, de servicos e outras
receitas correntes) responderam por 5%, o mesmo valor das receitas de capital.

Assim, 0s municipios pequenos tiveram as receitas baseadas nas transferéncias
constitucionais efetivadas pelos entes publicos superiores (cota do FPM e do ICMS) e
nas do fundo multigovernamental (Fundef/Fundeb), destinado a Educacdo. Essas
transferéncias, em conjunto, responderam por aproximadamente 74% das receitas totais.

No Grafico 2.6, abaixo, sdo destacadas as médias anuais per capita das receitas
de transferéncias correntes efetivadas pela Unido aos pequenos municipios, levando-se

em conta as cinco regides brasileiras.

GRAFICO 2.6 - MEDIA ANUAL PER CAPITA DAS RECEITAS DE’TRANSFERIAENCINAS
CORRENTES DA UNIAO AOS PEQUENOS MUNICIPIOS POR REGIAO — 1999 A
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.
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O montante per capita das receitas de transferéncias correntes realizadas pela
Unido aos pequenos municipios — considerando as médias das cinco regides — foi de R$
396, em 1999, a R$ 875 em 2012 — aumento de 121%.

Analisando as médias dos pequenos municipios entre as regides, verifica-se que,
de maneira geral, as transferéncias correntes da Unido aumentaram constantemente no
periodo, registrando retracdo somente em 2003 e 2009 — com excecdo da regido Norte,
que também apresentou queda em 2004,

Na regido Norte, o valor per capita médio com receitas de transferéncias
correntes da Unido, entre 1999 e 2012, foi de R$ 390 a R$ 783, aumento de 100,7%. O
Nordeste, que registrava a menor media em 1999, com R$ 361, passou a R$ 789, um
incremento de 118,5%. A maior média per capita, em 1999, era do Sudeste, com R$
412, passando a R$ 901 em 2012 — elevagdo de 118,7%. No Sul, os pequenos
municipios contabilizaram o maior acréscimo, 129,8%, passando de R$ 392 a R$ 901.
No Centro-Oeste, 0s valores passaram de R$ 410 a R$ 875, aumento de 113,4%.

As médias anuais per capita das receitas correntes transferidas pelos estados para
0S pequenos municipios — levando-se em consideracdo as grandes regides brasileiras,

sdo apresentadas no Grafico 2.7, a sequir.

GRAFICO 2.7 — MEDIA ANUAL PER CAPITA DAS RECEITAS DE TRANSFERENCIAS
CORRENTES DOS ESTADOS AOS PEQUENOS MUNICIPIOS POR REGIAO —
1999 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

No Norte, os valores médios per capita com as receitas de transferéncias
correntes dos estados foram de R$ 81 e R$ 169, de 1999 a 2012, nessa ordem — aumento
de 108,6%. O Nordeste apresentou os menores valores, com R$ 63, em 1999, e R$ 114
em 2012, incremento de 80,9%. Em 1999, a maior média per capita era a do Sudeste,
com R$ 206, e, em 2012, de R$ 346 — aumento de 67,9%.
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No Sul, os pequenos municipios registraram o0 maior acréscimo: 125,1% -
passando de R$ 191 a R$ 430, a maior média per capita entre as regides. No Centro-
Oeste os valores passaram de R$ 175 a R$ 382, aumento de 118,3%.

Os valores mostram nitida distincdo entre as regides Norte e Nordeste quando
comparadas com as regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Enquanto nas regides Norte e
Nordeste os maiores valores per capita foram de R$ 191 e R$ 114, em 2011 e 2012 —
nessa ordem; as demais regiGes brasileiras ja tinham valores maiores em 1999.

As medias per capita das receitas de transferéncias sob a forma de FPM séo
apresentadas no Gréafico 2.8, logo abaixo, e mostram que, de maneira geral, as receitas
do FPM entre as regifes apresentaram certa homogeneidade.

Considerando as cinco regides brasileiras, os valores aumentaram em torno de
115%, passando de R$ 345, em 1999, para R$ 742 em 2012. Em geral, a série indicou
que a receita do FPM cresceu constantemente de 2000 a 2008, registrando retracdo
somente em 2009 e 2010 e voltando a atingir os patamares de 2008 nos dois ultimos
anos da série. Outra excecdo foram o0s pequenos municipios da regido Norte que

apresentaram queda em 2004,

GRAFICO 2.8 - MEDIA ANUAL PER CAPITA DA RECEITA DE FPM DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS POR REGIAO — 1999 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

O Sul contabilizou um aumento de 123,8% no valor per capita médio do FPM de
1999 a 2012, passando de R$ 348 a R$ 779, respectivamente. No Nordeste, os valores
passaram de R$ 294 a R$ 653 (incremento de 122,1%); na regido Sudeste, R$ 365 a R$
770 (acréscimo de 111%); no Norte, R$ 325 a 652 (aumento de 100,6%) e no Centro-
Oeste, R$ 351 a R$ 699 (avanco de 99,1%).
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No Gréafico 2.9, a seguir, sdo destacadas as médias anuais per capita da receita
proveniente das transferéncias da quota-parte do ICMS efetivadas pelos estados aos
respectivos pequenos municipios, levando em conta as cinco regides brasileiras.

Persiste a nitida diferenca entre as regides Norte e Nordeste e as regides Sudeste,
Sul e Centro-Oeste. Enquanto no Nordeste os valores atingiram R$ 100 por habitante
em 2011 e 2012, as regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste registraram, em 1999, média
superior a R$ 140, patamar atingido pelos pequenos municipios da regido Norte

somente em 2010.

GRAFICO 2.9 - MEDIA ANUAL PER CAPITA DA RECEITA TRANSFERIDA DE ICMS AOS
PEQUENOS MUNICIPIOS POR REGIAO — 1999 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Mais especificamente, os valores da regido Norte foram de R$ 57 em 1999 e R$
157 em 2012, aumento de cerca de 175%. O Nordeste apresentou as menores médias
per capita nessa receita, com R$ 36 e R$ 106 (incremento de 194,4%). Em 1999, os
maiores valores foram os do Sudeste, com R$ 156, passando a R$ 309 em 2012 — alta
de 98,1%. No Sul, os pequenos municipios registraram valores de R$ 143, passando a
R$ 381 — elevacédo de 166,4% — do primeiro periodo para o ultimo. No Centro-Oeste, as
receitas passaram de R$ 151 a R$ 348, aumento de 130,4%.

O Gréfico 2.10, abaixo, mostra as médias per capita registradas com as receitas
transferidas pela Unido e pelos estados, decorrentes de convénios.

Para 0s municipios, as receitas voluntarias de convénios sdo uma fonte
importante de financiamento, principalmente para a realizagdo de obras. Porém, as
receitas de convénios, tanto correntes como de capital, firmados entre 0s pequenos

municipios e a Unido e/ou com os respectivos estados apresentaram valores irrelevantes.
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GRAFICO 2.10 — MEDIA ANUAL PER CAPITA DAS RECEITAS DE CONVENIOS COMA UNIAO
E COM OS ESTADOS REGISTRADA PELOS PEQUENOS MUNICIPIOS — 1999 A
2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Os valores médios per capita das receitas de convénios com a Unido foram de
R$ 18,30, em 1999, e de R$ 57,79 em 2012. Quanto as receitas de convénios entre 0s
pequenos municipios e 0s governos estaduais, a média per capita registrada foi de
apenas R$ 4, em 1999, e R$ 44 em 2012.

Em resumo, 0s pequenos municipios apresentaram baixa arrecadacdo tributaria,
dependendo das transferéncias constitucionais da Unido e dos estados. As principais
fontes de recursos foram a quota-parte do FPM, que se mostrou mais homogénea entre
0S pequenos municipios, e a do ICMS, que apresentou comportamento mais
heterogéneo devido a fatores econdmicos regionais e municipais que influenciaram
tanto o montante arrecadado pelos estados como os valores transferidos aos municipios.
Também se destacam as transferéncias multigovernamentais do Fundef/Fundeb. Assim,
essas trés receitas municipais compuseram, em média, aproximadamente 74% das

receitas municipais nos pequenos municipios no periodo considerado.

2.7 DESEMPENHO FISCAL DOS PEQUENOS MUNICIPIOS — DESPESAS

A seguir, sdo apresentadas analises sobre as despesas municipais. A finalidade é
descrever os principais destinos dos recursos a disposicdo dos municipios com menos
de 5 mil habitantes entre 1999 e 2012.

As despesas totais médias passaram de R$ 1,97 milh&o para R$ 4,47 milhGes,
crescimento de 126,9%. No Norte, as despesas passaram de R$ 1,30 milhdo em 1999
para R$ 3,45 milhdes em 2012, aumento de 165,3%. No Nordeste, passou-se de R$ 1,53
milhdo a R$ 3,91 milhdes, elevacédo de 155,5%.
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GRAFICO 2.11 - RECEITA E DESPESA TOTAL MEDIA DOS PEQUENOS MUNICIPIOS — 1999 A
2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Enguanto isso, no Sudeste, passou-se de R$ 2,16 milhdes a R$ 4,66 milhdes, alta
de 115,7%. Na regido Sul, o incremento foi de 122%, passando de R$ 2,06 milhdes a
R$ 4,58 milhdes. No Centro-Oeste, as despesas totais passaram de R$ 2,04 milhdes a
R$ 4,79 milhdes, uma expansdo de 134,8%, de 1999 a 2012.

Conforme se observa no Gréfico 2.11, acima, 0s pequenos municipios
registraram superavit orcamentario, visto que as despesas ficaram abaixo das receitas.
Percebe-se, também que, a partir de 2008, tal superavit apresentou um padrdo mais
estavel quando comparado com 0s anos iniciais da série, o que indica maior equilibrio
entre os valores arrecadados e os aplicados nas despesas municipais.

As médias anuais per capita das despesas totais constam do Grafico 2.12,
apresentado na sequéncia.

GRAFICO 2.12 — MEDIA ANUAL PER CAPITA DA DESPESA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS POR REGIAO — 1999 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.
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Os pequenos municipios da regido Norte registraram R$ 524 em 1999 e R$
1.159 em 2012, aumento de 121,1%. Os do Nordeste passaram de R$ 476 a R$ 1.102,
acréscimo de pouco mais de 131%.

A regido Sudeste passou de R$ 725 a R$ 1.470, alta de 102,7%. Na regido Sul, o
incremento foi de 126,5%, passando de R$ 682 a R$ 1.545. No Centro-Oeste, passou-se
de R$ 684 a R$ 1.455, expansdo de 112,7%.

As despesas publicas orcamentérias dividem-se em duas grandes categorias
econdmicas: as despesas correntes e as de capital.

As despesas correntes englobam os gastos que tém por finalidade manter os
servicos publicos necessarios a populagdo (pessoal, material, combustivel, contratacéo
de servicos diversos etc.). As despesas de capital, por sua vez, sdo aquelas destinadas a
ampliar a acdo governamental — tais quais obras, compra de equipamentos e imoveis,
além da reducdo da divida publica, no caso das amortizacdes.

O Gréfico 2.13, a seguir, mostra a divisdo dos gastos per capita dos pequenos
municipios levando em conta essas duas categorias econdmicas.

Em 1999, os gastos médios per capita com despesas correntes foram de R$ 569
reais e os com despesas de capital, R$ 89. Tais gastos corresponderam, respectivamente,
a 86,5% e 13,5% das despesas per capita no ano referido. Em 2012, as médias passaram
a R$ 1.195, com despesas correntes (83,9% do total), e R$ 230, com despesas de capital
(16,1%).

GRAFICO 2.13 - COMPOSIGAO DA DESPESA TOTAL PER CAPITA DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS POR CATEGORIA ECONOMICA — 1999 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Durante toda a série, a média das despesas correntes foi de R$ 827 e a das

despesas de capital ficou em R$ 141, representando 85,4% e 14,6% dos gastos, nessa
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ordem. Ou seja, em meédia, 0s pequenos municipios aplicaram mais de 4/5 das despesas
na manutencdo e na prestacdo dos servigos publicos a populacao.
Vejamos agora a composi¢do porcentual das despesas orcamentarias totais dos

pequenos municipios apresentada no Grafico 2.14.

GRAFICO 2.14 - COMPOSICAO PORCENTUAL MEDIA DA DESPESA PER CAPITA TOTAL DOS
PEQUENOS MUNICIPIOS — 1999 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)

Os gastos municipais com pessoal e encargos sociais, por questbes que
regulamentam a forma de relacdo de trabalho entre os servidores municipais e 0s entes
locais — especialmente a estabilidade no cargo dos funcionarios efetivos —, &
caracteristica importante das despesas municipais e explica por que 0s pequenos
municipios registraram porcentuais de gastos com pessoal e encargos sociais bastante
homogéneos de 1999 a 2012.

Entre 1999 e 2008, a média dos gastos com pessoal representou cerca de 41%
das despesas totais per capita e de 2009 a 2012 o porcentual médio das despesas com
pessoal passou a ser de 44%.

As demais despesas correntes englobam, além das despesas com juros, as
destinadas a manutencdo da estrutura municipal existente, como aquisicdo de materiais
de consumo (combustivel, material odontolégico, hospitalar, de limpeza, de escritério,
de construcdo, géneros de alimentagéo etc.), aquisicdo de materiais para distribuigédo
gratuita (como medicamentos) e contracdo de servigos de terceiros (como servigo
mecanico, elétrico, hidraulico, entre outros). Os dados evidenciaram que: de 1999 a
2007, a media de gastos com essa natureza de despesa ficou em torno de 46% do total
das despesas per capita; de 2008 a 2012, a média passou a 42%; e os anos finais da série

contabilizaram os menores porcentuais de gastos com essa natureza de despesa corrente.
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Dentre as despesas de capital, as com investimentos publicos foram responsaveis
por 12,8% das despesas totais per capita entre 1999 e 2012. O maior porcentual aplicado
em investimentos foi de 18%, em 2002, seguido por 2008 — com 16%, e 2011 e 2012 —
ambos com 15%. As demais despesas de capital se resumiram as amortizacbes de
contratos de empréstimos e apresentaram gastos em torno de 2% das despesas totais.

As médias anuais per capita das despesas dos pequenos municipios com pessoal
— € por regido, entre os anos de 1999 a 2012, sdo evidenciadas no Gréfico 2.15, abaixo.

GRAFICO 2.15 - MEDIA ANUAL PER CAPITA DAS DESPESAS COM PESSOAL DOS
PEQUENOS MUNICIPIOS BRASILEIROS POR REGIAO — 1999 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

No Norte, 0os pequenos municipios aplicaram de R$ 192 a R$ 515, aumento de
168,2%. Na regido Nordeste, a média passou de R$ 166 a R$ 535, acréscimo de
222,3%, 0 maior entre as regifes. Os pequenos municipios apresentaram 0s maiores
valores na regido Sudeste, tanto em 1999 como em 2012, com R$ 281 e R$ 688,
respectivamente — alta de 144,8%.

J& na regido Sul, o incremento das despesas com pessoal foi de 155,6%,
passando de R$ 257 a R$ 657. Na Centro-Oeste, 0s pequenos municipios passaram de
R$ 247 a R$ 647, expansédo de 161,9%. Considerando todos 0s pequenos municipios, 0
gasto médio per capita com pessoal em 1999 foi de R$ 247, passando a R$ 639 em
2012, aumento de 158,7%.

O montante médio per capita destinado pelos pequenos municipios a custear as
outras despesas correntes passaram de R$ 320, em 1999, para R$ 553, em 2012,

acréscimo de 72,8% (Grafico 2.16, a seguir).
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GRAFICO 2.16 - MEDIA ANUAL PER CAPITA DAS OUTRAS DESPESAS CORRENTES DOS
PEQUENOS MUNICIPIOS POR REGIAO — 1999 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Os pequenos municipios da regido Norte registraram gastos de R$ 263 a R$ 478,
aumento de 81,7%. Os do Nordeste foram de R$ 245 a R$ 415, acréscimo de 69,3%. Na
regido Sudeste, tinha-se R$ 354 em 1999, o maior montante & época, registrando R$ 561
em 2012, alta de 58,5%, agora atras da regido Sul.

No Sul, o incremento ficou em torno de 87%, passando de R$ 318 a R$ 595. Os
pequenos municipios da regido Centro-Oeste tiveram média per capita de R$ 353, em
1999, passando a R$ 609 em 2012, expansdo de cerca de 72,5%.

Em geral, as despesas publicas dos pequenos municipios sdo aplicadas nos
gastos que visam manter 0s servigos publicos e as estruturas municipais existentes,
sendo que as principais aplicacbes foram nas despesas com pessoal (e encargos
decorrentes dessa relacdao) e nas demais despesas correntes, como material de consumo
e contracdo de servico de terceiros que responderam conjuntamente, em média, por mais
de 85% dos gastos totais. Destacam-se, ainda, as aplica¢fes em investimentos publicos,
com média geral préxima a 13% do total das despesas, chegando a registrar porcentual
de 18%, em 2002.
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3 METODOLOGIA DA PESQUISA

O principal objetivo deste trabalho é avaliar os efeitos dos aspectos do Sistema
Politico Brasileiro sobre o processo decisorio e respectivos resultados que para efeitos
desta pesquisa sdo as politicas fiscais reguladas e desreguladas e os gastos com
investimentos publicos dos municipios com menos de 5 mil habitantes, entre 2001 e
2012%,

Neste capitulo, aborda-se 0 método de analise utilizado, as variaveis explicadas e
explicativas e, por fim, descreve-se o universo, a amostra, as fontes dos dados e 0s

pressupostos estatisticos.

3.1 METODO DE ANALISE

Nossa abordagem é quantitativa com emprego de analise multivariada de dados
em painel.

De acordo com Favero et al. (2009), essa técnica combina a abordagem cross-
sectional — que estuda o comportamento das varidveis para observacdes da amostra com
o tempo fixo: dia, més ou ano — e a de séries temporais — que permite analisar a
evolucdo das variaveis observadas ao longo de determinado periodo de tempo.

Assim, a andlise de dados em painel permite monitorar as variaveis de diversas
observacdes ao longo de varios periodos de tempo. Como nem todos 0s municipios tem
dados para compor as varidveis em todos os anos da série, tem-se um painel
desbalanceado.

Assim, ap0s a realizacdo dos testes estatisticos indicados, o0 método definido
para ser utilizado nas anélises de dados em painel foi o de efeitos fixos*’. A Equagéo 2
expressa 0 modelo da anélise de dados em painel de efeitos fixos:

* Nosso propésito inicial era o de analisar os pequenos municipios entre 1999 e 2012, porém, como o
TSE néo disponibilizou os dados sobre as coliga¢cdes municipais das elei¢des de 1996, ndo foi possivel
estruturar as varidveis explicativas relacionadas as coligagdes (diretas e indiretas) dos governos
municipais, estaduais e Federal para os anos 1999 e 2000. Assim, a opg¢do foi manter as variaveis
explicativas e retira-los das analises de regressao. Porém, eles foram mantidos nas andlises descritivas,
donde valores serem deflacionados para 1998.

%0 Os métodos utilizados nas analises de dados em painel séo: POLS (Pooled Ordinary Least Squared),
efeitos fixos e efeitos aleatorios. Primeiro, foi realizado o Teste de Chow para verificar se 0 modelo
restrito era mais indicado do que o de efeitos fixos. Analisa-se a estatistica do teste F da estimagdo com
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Yit = i + B1. Xit + Uit (2)

Onde:
i = individuo analisado (pessoa, empresa, municipio, pais etc.)
t = unidade de tempo da analise (dia, més, ano etc.)

O termo “efeitos fixos”, nas analises de dados em painel, deve-se ao fato de que,
embora o intercepto possa diferir entre os individuos, o de cada individuo ndo varia com
o tempo (GUJARATI; PORTER, 2011, p. 592).

Segundo Favero et al. (2009, p. 382) pode-se verificar que

[...] 0 subscrito i no termo do intercepto sugere que os interceptos das
observacBes (empresas, individuos, paises, municipios, entre outras)
podem ser diferentes e essas diferencas podem ser devidas as
caracteristicas peculiares de cada observacao.

Guijarati e Porter (id. ibid.), abordando unidades empresariais, afirmam que a
diferenca entre as observacdes pode se dar pelos “[...] aspectos especiais de cada uma,
como estilo gerencial, filosofia gerencial, ou tipo de mercado que cada organizacéo esta
servindo”.

No caso dos pequenos municipios, pode-se argumentar que o calendario
eleitoral, a vinculacdo partidaria do gestor municipal, a ideologia partidéaria, a relacdo
com as esferas superiores de governo, a localizacdo geografica, o nivel de
desenvolvimento econémico, entre outros, podem impor caracteristicas que diferenciam

0S municipios entre si.

3.2 VARIAVEIS EXPLICADAS

As varidveis explicadas referem-se ao processo decisorio e respectivos
resultados, ou seja, as politicas fiscais agregadas e 0s gastos com investimentos publicos

nos pequenos municipios, a saber:

efeitos fixos. Se for significante a 5% (Prob < 0,05), o modelo de efeitos fixos é melhor que o POLS.
Depois, para escolher entre os métodos de efeitos fixos ou de efeitos aleatérios, o teste utilizado é o de
Hausman. Se o resultado for significante a 5% (Prob < 0,05), o método indicado é o de efeitos fixos; se
ndo, os dois métodos sdo adequados, ou seja, as estimativas sdo semelhantes — nesse caso, usa-se 0
método de efeitos aleatorios, por ser mais eficiente para as estimativas (FAVERO et al., 2009). Mais
detalhes em Favero et al. (id, pp. 379-385) ou Gujarati e Porter (2011, pp. 587-613).
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1) Espaco Politico Discricionario (EPD): quantifica 0 montante de recursos sobre 0s
quais os gestores locais podem exercer influéncia no processo de alocacao e destinacao.
Ou seja, configura-se como espaco discricionario por meio do qual as convicgdes, as
crencas e os valores dos governantes municipais podem ser expressos, permitindo que
escolhas sejam efetivadas e, com isso, que se diferencie as administracdes locais entre

Si;

2) Despesas na funcdo de governo administracdo e planejamento: referem-se ao
montante de recursos aplicado em acdes e servicos municipais de carater burocratico
que, via de regra, sio consumidos pelo proprio ente pablico. E area caracterizada pela

desregulacdo e por ser totalmente financiada com recursos municipais proprios;

3) Despesas na funcdo de governo educacdo: relacionam-se aos gastos efetuados no
desenvolvimento das politicas publicas educacionais e culturais de competéncia dos
municipios, além de pertencerem a &rea de atuacdo dos governos municipais mais
regulada pela legislacdo federal — ao lado da Saude. Conta com fontes de recursos de
destinacdo obrigatoria e ampla rede de politicas publicas federais que auxiliam no

desenvolvimento das acdes dessa area;

4) Gastos com investimentos publicos: sdo os valores aplicados pelos municipios na
geracdo de novos bens publicos de capital, cuja funcdo é atender determinada
necessidade da populagéo, ou que se destinam a melhorar ou ampliar a forma de realizar
0s servicos publicos aos cidaddos.

Para determinar os valores das variaveis explicadas, foram utilizados os gastos
orcamentarios anuais per capita realizados pelos pequenos municipios, de 2001 a 2012.
Os valores foram deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro de 1998.

Em primeiro lugar, todos o0s pequenos municipios foram analisados
estabelecendo-se parametro geral de explicagdo para o EPD, para as despesas por
funcdo de governo e para 0s gastos com investimentos. Depois, as analises foram
efetivadas separando-se 0s pequenos entes locais entre as cinco regides para verificar se
as caracteristicas regionais exerciam influéncia sobre a explicacdo das variaveis

dependentes.
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Dessa forma, serd possivel comparar as semelhancas e diferencas que o0s
aspectos politicos exercem sobre o espaco decisorio municipal, as politicas publicas
reguladas, as desreguladas e, também, que fatores politicos impactam os investimentos

publicos nos pequenos municipios e em que medida.

3.3 VARIAVEIS EXPLICATIVAS E DE CONTROLE

As variaveis explicativas empregadas na pesquisa mantém relacdo com (i) o
calendario eleitoral, tanto Municipal como Federal e Estadual; (ii) a ideologia partidaria;
(iif) as formas de alinhamento politico entre 0s governos municipais e 0s governos
Estadual e Federal; e (iv) a competicdo politica. Também sdo usadas variaveis de
controle relacionadas a aspectos socioeconémicos dos pequenos municipios.

As variaveis explicativas e as de controle sdo apresentadas no Quadro 3.1, logo a
seguir. A relacdo esperada entre as variaveis é apresentada individualmente nos

respectivos capitulos.

QUADRO 3.1 - MATRIZ COM AS VARIAVEIS EXPLICATIVAS E DE CONTROLE
EMPREGADAS NA PESQUISA
Variaveis

Ano Elei¢do Federal

Ano Elei¢do Municipal
Ideologia Partidaria — Centro
Ideologia Partidaria — Direita
Relacéo Partidéaria Presidente

Var_laV(_a|s Relac&o Partidaria Governador
Explicativas Colicacio Direta President
Politicas oligaco Direta Presidente

Coligacdo Direta Governador

Coligacdo Indireta Presidente

Coligacdo Indireta Governador

NUmero Efetivo de Partidos (NEP) — Executivo Municipal
Numero Efetivo de Partidos (NEP) — Legislativo Municipal
Populacdo Total (Logaritmo Natural)

Populagdo Jovem - % (< 15 anos de idade)

Populagéo ldosa - % (> 60 anos de idade)

PIB municipal per capita

Variaveis de Controle

FONTE: O autor (2016)

Para avaliar os efeitos dos anos eleitorais sobre as variaveis explicadas, foram
utilizadas duas variaveis: uma, para representar as eleicbes municipais (2004, 2008 e

2012), e outra para identificar as elei¢fes federais e estaduais (2002, 2006 e 2010) —
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ambas mensuradas por dummies que assumem valor 1 (um) quando ano eleitoral e 0
(zero) quando néo.

O objetivo é determinar se os administradores locais tendem a mudar a execugao
orcamentaria em anos eleitorais para aumentar o poder decisOrio e 0s gastos em
politicas publicas; para mostrar mais competéncia ao eleitorado e, consequentemente,
melhorar a avaliagcdo de suas gestdes (NORDHAUS, 1975; ROGOFF; SIBERT, 1988;
ROGOFF, 1990; SCHUKNECHT, 1998; SHI; SVENSSON, 2006; COSSIO, 2001;
BITTENCOURT, 2002; NAKAGUMA, 2006; ARVATE; AVELINO; LUCINDA,
2008; VEIGA; VEIGA, 2007; SAKURAI; GREMAUD, 2007; SAKURAI, 2009).

A segmentacdo dos pequenos municipios por ideologia partidaria visa detectar
possiveis diferencas em relagdo ao Espaco Politico Discricionario e as politicas publicas
desenvolvidas por meio da execucdo do or¢camento publico.

Espera-se verificar possiveis diferencas entre as trés ideologias na seguinte
direcdo: os governos municipais de esquerda apresentam estruturas de governo maiores
e politicas publicas expansionistas na provisdo de servicos publicos a populacéo,
culminando — no caso do recorte de municipios estudado — em maiores gastos com
pessoal.

Por outro lado, os entes locais vinculados ao centro e a direita apresentam
estruturas de governo menores e menos ativas por estarem mais preocupados com
politicas de ajuste fiscal (COSSIO, 2001; BITTENCOURT, 2002; NAKAGUMA,
2006; SATYRO, 2008; RODRIGUES, 2007, 2010; SAKURAI; MENEZES-FILHO,
2008; SAKURAI, 2009; OLIVEIRA; CARVALHO, 2009; CAVALCANTE, 2012).

Nossa pesquisa baseia-se em Fernandes (1995), Coppedge (1997), Mainwaring,
Power e Meneguello (2000), Power (2000), Rodrigues (2002) e Zucco Jr. (2011) para
classificar os partidos politicos brasileiros nas ideologias partidarias de esquerda, centro
e direita.

Com base nesses autores, PPB/PP, PTB, PSL, PST, PSC, PL/PR, PFL/DEM,
PSDC, PTC, PSD, PRP e Prona séo classificados como partidos de direita; PMDB,
PSDB e PPS de centro; e PDT, PT, PMN, PSB, PV e PCdoB séo classificados como de

esquerda.

51 Os partidos politicos classificados como de centro-esquerda ou de centro-direita pelos autores
utilizados foram agrupados, para fins desta pesquisa, como de esquerda e de direita.
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Com base nessas referéncias, nao foi possivel classificar ideologicamente cinco
partidos, quais sejam: PRB, PTN, PRTB, PHS e PTdoB. Esse grupo totalizou 74
observagdes no periodo observado (2001 a 2012) e ndo foram incluidas nas analises.

As varidveis da ideologia partidaria foram identificadas por duas variaveis
dummies — uma para a ideologia de centro e outra para a de direita. Elas assumem valor
1 (um) quando os partidos politicos dos prefeitos municipais sdo classificados como de
centro ou de direita e zero quando ndo. Com isso, os partidos politicos classificados
ideologicamente como de esquerda receberam 0 (zero) e foram utilizados como
referéncia nas anélises.

Em relacdo ao alinhamento politico dos prefeitos dos pequenos municipios com
o0 Presidente da Republica, foram estabelecidas trés varidveis dummies para representar
essas relacdes: a primeira determina se o Prefeito e o Presidente pertenciam ao mesmo
partido politico (relacdo partidaria presidente); a segunda define se o partido politico
do Presidente fez parte da coligacdo que elegeu o Prefeito (coligacéo direta presidente);
e a terceira estabelece se pelo menos um dos partidos politicos da coligacdo do
Presidente fez parte da coligacdo municipal que elegeu o Prefeito, excluido o partido do
Presidente (coligacdo indireta presidente). As variaveis dummies assumem valor 1 (um)
quando a condicdo é satisfeita e 0 (zero) quando néo.

O mesmo procedimento foi empregado em relagdo a vinculagdo politica dos
pequenos municipios com o governo do respectivo Estado. A primeira variavel dummy
indica se o Prefeito e 0 Governador eram do mesmo partido politico (relacdo partidaria
governador). A segunda estabelece se o partido politico do Governador do Estado fez
parte da coligacdo que elegeu o Prefeito (coligacdo direta governador). A terceira
determina se pelo menos um dos partidos politicos da coligacdo do Governador fez
parte da coligacdo municipal que elegeu o Prefeito, excluindo o partido do Governador
(coligacéo indireta governador).

O esperado é que essas associacBes politicas contribuam para as finangas
municipais, gerando um incremento das receitas, principalmente pela liberacdo de
recursos de transferéncias voluntéarias. Além disso, ha expectativa de que, quando tais
alinhamentos politicos se configuraram, 0s pequenos governos locais registraram
aumentos em todas as variaveis explicadas, quando comparado aos pequenos
municipios nos quais essas relacdes politicas ndo se concretizaram (ARRETCHE;
RODDEN, 2004; FERREIRA; BURGARIN, 2007; VEIGA; VEIGA, 2007; ARVATE;
AVELINO; LUCINDA, 2008; VIEIRA; ARVATE, 2008).
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A competicdo politica € o Ultimo aspecto avaliado neste estudo. As variaveis
representativas da competicdo politica nos pequenos municipios sdo: (i) Numero
Efetivo de Partidos (NEP)** do Executivo Municipal e (ii) Nimero Efetivo de Partidos
(NEP) do Legislativo Municipal. Assim, tem-se uma variavel representando a
competicdo no Poder Executivo e uma medida relacionada a competicdo no Poder
Legislativo Municipal. Vale salientar que foram consideradas as elei¢cGes de 2000, 2004
e 2008.

O nivel de competicao politica para os cargos eletivos influencia a destinacao de
recursos para determinadas areas governamentais. Quanto maior o nivel de competicao
para 0s cargos politicos, maiores sdo 0s incentivos para que o0s gastos publicos sejam
dirigidos as politicas publicas que atendam ao maior nimero possivel de cidaddos, ou
seja, as politicas universais ou sociais seriam priorizadas em detrimento das politicas
elou acbes destinadas a grupos especificos (SATYRO, 2008; COELHO, 2010;
TAROUCO, 2012).

Além das variaveis explicativas, utiliza-se um conjunto de variaveis de controle,
comumente empregadas em estudos com entes subnacionais.

Embora ndo estejam diretamente relacionadas com as hipdteses da pesquisa,
essas varidveis podem influenciar positivamente (aumento) ou negativamente

(diminuicéo) as varidveis explicadas. As variaveis de controle sdo as seguintes:

(i) Populacdo total (logaritmo natural): os estudos indicam que quanto maior a
populacdo, maiores as necessidades por servicos publicos. Consequentemente, menor a
margem discriciondria a disposicdo dos gestores dos pequenos municipios e maiores 0s
gastos com as areas estudadas e com investimentos publicos, por demandarem porcdes
maiores de servidores e de bens publicos para suprir as necessidades da populacéo local
(PETTERSSON-LIDBOM, 2003; SAKURAI; GREMAUD, 2007; SAKURAI,
MENEZES-FILHO, 2008; SAKURAI, 2009; CAVALCANTE, 2012);

(if) Populagéo jovem: segue-se 0 pressuposto de que quanto maior a populagao jovem —

nesta pesquisa, pessoas com menos de 15 anos — % em relacdo & populagéo total — no

52 0 Numero Efetivo de Partidos (NEP, de agora em diante) foi desenvolvido por Laakso e Taagepera
(1979), a partir de indicador proposto por Douglas Rae — baseado no indice de Herfindahl-Hirschman (H-
H), e é utilizado na Economia para mensurar a dispersdo/concentragdo de segmentos empresariais. O NEP
¢ dado por 1/ X vi2, em que v; representa a proporgéo (%) de votos obtida individualmente pelos partidos
na eleigdo. Assim, quanto maior o indice, maior a competicdo entre os partidos.
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ambiente municipal, maiores os gastos com a area de educacdo em detrimento de outras
areas de atuacdo governamental. Ou seja, existiria a necessidade de as administracfes
publicas destinarem mais recursos para essa area visando suprir a maior demanda por
servicos publicos decorrentes de maior contingente da populacdo assistida
(PETTERSSON-LIDBOM, 2003; SHI; SVENSSON, 2006; VEIGA; VEIGA, 2007;
SAKURAI; GREMAUD, 2007; ARVATE; AVELINO; LUCINDA, 2008; SAKURAI;
MENEZES-FILHO, 2008; SAKURAI, 2009; CAVALCANTE, 2012);

(iii) Populacéo idosa: a hipdtese é de que quanto maior a populacdo idosa (pessoas com
mais de 60 anos — % em relacdo & populacéo total) no ambiente local, maiores os gastos
com a area de saude em detrimento das outras areas de atuacao governamental. Ou seja,
existiria a necessidade de as administrac@es publicas destinarem mais recursos para essa
area, visando suprir a maior demanda por servi¢cos publicos decorrente da maior
quantidade de pessoas assistidas (PETTERSSON-LIDBOM, 2003; SHI; SVENSSON,
2006; VEIGA; VEIGA, 2007; SAKURAI; GREMAUD, 2007; ARVATE; AVELINO;
LUCINDA, 2008; SAKURAI; MENEZES-FILHO, 2008; SAKURAI, 2009;
CAVALCANTE, 2012);

(iv) PIB municipal per capita: espera-se que quanto maior a atividade econdmica no
ambiente local, melhores as condi¢des de arrecadacdo. Com isso, maior 0 montante de
recursos a disposicdo dos gestores dos pequenos entes locais para ser aplicado em
politicas e gastos publicos (SHI; SVENSSON, 2006; SATYRO, 2008; SAKURAI,
2009; CAVALCANTE, 2012).

A relacdo especifica entre cada uma das variaveis explicadas, independentes e de
controle é apresentada separadamente nos capitulos 4, 5 e 6.

As variaveis da populacdo jovem e idosa foram compostas a partir dos dados
disponibilizados para os anos de 2000 e 2010 pelo PNUD (2013). Para os demais
periodos, aplicou-se sobre tais dados a variacdo porcentual — ano a ano — da populagdo
disponibilizada pelo IBGE nos censos demograficos, na contagem populacional e nas
estimativas anuais.

Nossa pesquisa emprega 0s niveis de significancia de 1%, 5% e 10%,
normalmente utilizados nas pesquisas sobre os determinantes de politicas publicas que
usam analises de dados em painel (SAKURAI; GREMAUD, 2007; ARVATE;
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AVELINO; LUCINDA, 2008; SATYRO, 2008; SAKURAI, 2009; CAVALCANTE,
2012, 2013; REIS; SANTANA, 2015).

3.4 UNIVERSO, AMOSTRA E FONTES DOS DADOS DA PESQUISA

O universo da pesquisa sdo todos 0s municipios brasileiros com menos de 5 mil
habitantes. O enquadramento dos municipios nessa faixa populacional seguiu os dados
do censo e das estimativas populacionais divulgadas pelo IBGE para cada ano da série
pesquisada.

A amostra constitui-se pelos municipios que disponibilizaram seus dados junto a
base MF/STN/FINBRA, entre 2001 e 2012, totalizando 14.039 observacdes distribuidas
entre os 12 anos analisados. A distribuicdo do universo e da amostra inicial da pesquisa

ano a ano € apresentada a seguir, no Gréfico 3.1.

GRAFICO 3.1 - UNIVERSO E AMOSTRA INICIAL DA PESQUISA — 2001 A 2012
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FONTES: IBGE (2001 a 2012) e MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)

A amostra inicial foi tratada com o objetivo de eliminar as observacdes extremas
e possiveis outliers. O procedimento empregado foi inspec¢éo grafica, por meio do box-
plot, com as variaveis explicadas e as independentes discretas.

Do Quadro 3.2, abaixo, consta a amostra analisada em cada uma das variaveis

dependentes.



108

QUADRO 3.2 - AMOSTRA ANALISADA NA PESQUISA POR VARIAVEL EXPLICADA

EPD Todos Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Amostra Inicial 14.039 889 2.414 4.299 4.936 1.501
(-) Observagdes retiradas | (2.126) (191) (343) (599) (755) (238)
Amostra Analisada 11.913 698 2.071 3.700 4.181 1.263
DFG Admin./Planej. Todos Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Amostra Inicial 14.039 889 2.414 4.299 4.936 1.501
(-) Observagdes retiradas | (2.316) (207) (439) (594) (792) (284)
Amostra Analisada 11.723 682 1.975 3.705 4.144 1.217
DFG Educacao Todos Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Amostra Inicial 14.039 889 2.414 4.299 4.936 1.501
(-) Observagdes retiradas | (2.135) (200) (371) (607) (709) (248)
Amostra Analisada 11.904 689 2.043 3.692 4.227 1.253
Investimentos Todos Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Amostra Inicial 14.039 889 2.414 4.299 4.936 1.501
(-) Observagdes retiradas (2.261) (199) (394) (571) (793) (304)
Amostra Analisada 11.778 690 2.020 3.728 4.143 1.197

FONTE: O autor (2016)

Os dados foram coletados junto ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e sua base de dados Financas do Brasil
(FINBRA), ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE), ao Atlas de Desenvolvimento
Humano das Nacgdes Unidas (PNUD) e a base de dados do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEADATA).

3.5 PRESSUPOSTOS ESTATISTICOS

Os pressupostos estatisticos abordados referem-se a distribuicdo normal ou
normalidade dos dados, a autocorrelacdo residual, a homocedasticidade e a
multicolinearidade das amostras pesquisadas.

A normalidade dos dados diz respeito ao grau em que a distribuicdo dos dados
da amostra corresponde a uma distribuicdo normal (HAIR, JR et al., 2005, p. 51).
Corrar, Paulo e Dias Filho (2007, p. 152) destacam que o conjunto dos residuos
produzidos em todo o intervalo das observaces deve apresentar distribuicdo normal
(normalidade dos residuos), indicando assim que 0s casos amostrados se dispdem

normalmente em toda a extenséo da populacao.
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Segundo Webster (2006, p. 146), o “teorema do limite central afirma que para
qualquer populacéo, quando n cresce, a distribuicdo das médias amostrais aproxima-se
de uma distribuicio normal com média X = p e erro padrdo o5 = o Vn”. Ainda de
acordo com Webster (2006, p. 146), a “regra pratica é que se n for pelo menos 30, o
teorema do limite central assegura que a meédia amostral distribui-se segundo uma
normal mesmo que a populagdo nio seja normalmente distribuida”. Corrar, Paulo e Dias
Filho (2007, p. 211) asseguram que ““[...] a assertiva de normalidade dos residuos apenas
sera estrita para pequenas amostras (n ~< 100), pode-se assumir a premissa de
normalidade da distribuicdo dos residuos, com base no Teorema do Limite Central
(TLC).”

Neste trabalho, o pressuposto da distribuicdo normal é presumido com base no
Teorema do Limite Central, visto que a amostra analisada (n) em todas as analises é
muito superior a 30 (trinta) observacdes, conforme apresentado anteriormente, no
Quadro 2.1.

A auséncia da autocorrelagdo residual indica que “[...] 0s residuos sdo
independentes entre si e s6 se observa o efeito de X sobre Y, ou seja, ndo existe
autocorrelagdo residual” (CORRAR; PAULO; DIAS FILHO, 2007, p. 154).

As analises iniciais da pesquisa revelaram a presenca de autocorrelacdo residual.

Segundo Guijarati e Porter (2011, p. 452), a ac¢do corretiva para a autocorrelacgéo,
devido ao fato de que os erros ndao sdo observaveis, implica que eles sejam gerados por
algum mecanismo. “O mecanismo pressuposto em geral € o esquema autoregressivo de
primeira ordem de Markov, que sup&e gue o termo de erro no periodo de tempo corrente
seja linearmente relacionado ao termo de erro no periodo de tempo anterior [...]”
(GUJARATI; PORTER, 2011, p. 452).

Para tratar a autocorrelacdo, empregou-se 0 processo autoregressivo de primeira
ordem (AR1), que assume a existéncia e corrige a autocorrelacdo residual mediante a
inclusdo como varidvel explicativa da dependente defasada (Yi.1)>*. As regressées
foram realizadas no Stata 11, com a opcdo Adjusted Autocorrelation. Com isso, 0S

modelos analisados seguem a formalizacéo da Equagéo 3:

53 O Stata considera a variavel dependente defasada (Y1) para gerar as regressdes, porém, nio calcula as
estatisticas (coeficiente, erro padrdo, estatistica t e significancia).
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Yit = Boit + P(Dummy_Ano Eleicdo Federal/Estadual;) + B,(Dummy_Ano Eleicdo Municipal;) +
B3(Dummy_ldeologia de Centroy) + B4(Dummy_ldeologia de Direita;) + Bs(Dummy_Relacdo
Partidaria Presidente) + Bs(Dummy_Coligacdo Direta Presidente;) + B,(Dummy_Coligacdo
Indireta Presidente;) + Bg(Dummy_Relacdo Partidaria Governador;) + Bo(Dummy_Coligacao
Direta Governador;) + Bio(Dummy_Coligacdo Indireta Governadori) + B1:(NEP Executivo @)
Municipaly) + B12(NEP Legislativo Municipaly) + Bis(Populacéo Total - Logaritmo Naturaly)
+ Bus(Populacio Jovem-%;,) + Bis(Populacdo ldosa-%;) + Bis(PIB Municipal per capitay) +
ot Hit

Onde:

Y = variavel dependente

f = pardmetro associado ao i-6simo municipio no t-ésimo ano ou ao intercepto
a = efeito ndo observado de cada municipio

| = termo de erro

i = representa 0s municipios
t = representa 0s anos

A homocedasticidade dos residuos, segundo Hair Jr. et al. (2005), verifica se a
variancia dos residuos mantém-se constante ao longo dos valores das variaveis
independentes. Nessa avaliacdo, foi usado exame grafico dos residuos padronizados
versus 0s Vvalores dependentes previstos para determinar se 0s residuos sao
homocedasticos ou heterocedasticos.

Os graficos, que constam dos apéndices dos respectivos capitulos, indicaram que
os residuos das regressdes sdo homocedasticos porque os residuos padronizados (eixo
vertical) apresentaram comportamento aleatério em relacdo aos valores previstos das
variaveis explicadas (eixo horizontal). Com isso, pode-se afirmar que a variancia dos
residuos das variaveis dependentes é constante para todas as observacgdes referentes ao
conjunto de valores das variaveis independentes incluidas nas analises.

A multicolinearidade ocorre “[...] quando uma das varidveis independentes ¢
linearmente relacionada a uma ou mais variaveis independentes” (WEBSTER, 2006, p.
387).

Para Corrar, Paulo e Dias Filho (2007, p. 156), a multicolinearidade esta
presente quando duas ou mais varidveis independentes sdo altamente correlacionadas,
levando a dificuldades na separacdo dos efeitos de cada uma delas sozinha sobre a
variavel dependente, dando informagdes similares para explica-la e prevé-la.

Para testar a suposi¢cdo quanto & auséncia de multicolinearidade nos modelos
estimados, foi utilizada a estatistica VIF (Variance Inflation Factor). Segundo Hair Jr.
et al. (2005), quando o valor do VIF estiver abaixo de 10 (dez) indica

multicolinearidade aceitavel.
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O procedimento empregado foi especificar uma regressédo pelo método POLS
(Pooled Ordinary Least Squared) e calcular a estatistica VIF. Os resultados
evidenciaram a auséncia de multicolinearidade, visto que o VIF, de todas as variaveis
independentes nos modelos estimados, ficou abaixo de 10 (dez). As tabelas com 0s

resultados encontram-se nos apéndices dos respectivos capitulos.
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4 PROCESSO DECISORIO E OS PEQUENOS MUNICIPIOS

4.1 INTRODUCAO

A presente pesquisa parte do pressuposto de que, mesmo diante das restricoes
legais, orcamentarias e financeiras que influenciam o processo decisorio nos municipios
brasileiros com menos de 5 mil habitantes, existe espaco mensuravel — denominado aqui
de Espaco Politico Discricionario (EPD, doravante) — por meio do qual os gestores
municipais exercem escolhas e exprimem as preferéncias.

Dessa forma, o objetivo central deste capitulo é apresentar e discutir o constructo
do EPD com a finalidade de caracterizar quais os aspectos politicos que contribuem
para a sua formacdo, ou a restringem, com base na metodologia e nas variaveis
explicativas definidas.

As analises foram desenvolvidas primeiro com a totalidade dos pequenos
municipios — 0 que propiciou o exame geral dos determinantes do EPD nacionalmente.
Depois, os entes locais foram analisados por regido, com a finalidade de caracterizar
diferencas e semelhancas nas explicacGes do EPD e se esses efeitos se alteram quando

0S pequenos municipios sdo segmentados nas regides.

4.2 PROCESSO DECISORIO ORCAMENTARIO E O ESPACO POLITICO
DISCRICIONARIO (EPD)

A execucdo das politicas publicas — tanto na esfera municipal como na estadual e
na federal — necessita de planejamento orcamentario prévio e de aprovacao legal. O
primeiro envolve a elaboragédo de trés instrumentos de planejamento, a saber: o Plano
Plurianual (PPA, daqui por diante), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO, doravante)
e a Lei Orcamentaria Anual (LOA, adiante), elaborados pelo Poder Executivo e
aprovados pelo Legislativo.

O PPA contem diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica para as
despesas de capitais e para outras despesas que delas decorram, bem como para as

despesas relativas aos programas de duragédo continuada. O PPA tem duragdo de quatro
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anos e configura-se como planejamento de médio prazo nas entidades publicas
(GERIGK et al., 2007).

A LDO compreende as metas e as prioridades da administracdo publica para o
exercicio financeiro subsequente e estabelece o que serd contemplado no orgcamento
publico anual. As diretrizes da LDO sé&o anuais e tém por base o planejamento de médio
prazo, o PPA (GERIGK et al., 2007).

Por fim, para que a administracdo publica materialize os objetivos e metas, é
preciso aprovar a LOA. Conhecida como orcamento publico, a LOA contém as metas
fisicas e financeiras que o ente publico pretende realizar no decorrer do exercicio
financeiro a que se refere a fim de atender as prioridades estabelecidas na LDO. O
orcamento publico anual contempla os programas do governo e respectivas acoes,
devidamente custeadas, bem como o0 montante de receitas que fardo frente as despesas
nele consignadas. O orgcamento pablico é o instrumento que prevé a execugdo das metas
e dos objetivos da administracdo publica para determinado exercicio e é por seu
intermédio que o planejamento se concretiza e as politicas publicas sdo efetivadas
(GERIGK et al., 2007).

O processo decisorio orcamentario nos municipios engloba duas etapas. A
primeira trata de decisdes que envolvem elaboracdo e aprovacdo do planejamento
orcamentario municipal. A segunda vincula-se a execucdo dos orgamentos publicos
aprovados, decisfes de execucdo, conforme representado na Figura 4.1, mais abaixo.

Para Cavalcante (2012), as politicas publicas sdo consequéncias do processo de
tomada de decisdo de um individuo ou de um grupo que, em algum momento, pode se
tornar acdo governamental. Dessa forma, é razoavel supor que quem decide sobre as
politicas publicas, como os prefeitos, responda a incentivos e constrangimentos,
inclusive politicos, que influenciam as alternativas na tomada de deciséo.

Os instrumentos de planejamento — PPA, LDO e LOA — sdo previsdes sobre o
que as administracGes publicas desejam realizar em determinado periodo. Porém, as
politicas publicas deles derivadas somente sdo concretizadas mediante a execucao do
orcamento publico. E por meio dele que os entes plblicos arrecadam as receitas
previstas e decidem a aplicacdo. E nessa etapa que as decisdes envolvendo a aplicacio
ou ndo dos recursos em determinadas areas e/ou politicas acontecem, caracterizando o
momento em que o gestor municipal pode exercer a discricionariedade em relacéo a

destinagdo dos recursos publicos disponiveis.
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FIGURA 4.1 - PROCESSO DECISORIO ORCAMENTARIO MUNICIPAL
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Assume-se que, mesmo diante das inGmeras restricdes orcamentarias,
financeiras, estruturais e politicas a que estdo sujeitos 0s pequenos municipios, 0s
gestores municipais exercem influéncia no processo de alocacdo e destinacdo dos
recursos publicos de que sdo responsaveis. Ou seja, existe um espago discricionario
mensuravel, por meio do qual convicges, crencas, valores e compromissos dos gestores
municipais podem ser expressos.

Esse espaco possibilita que escolhas sejam efetivadas, permitindo com isso
diferenciacOes de conduta e de caracteristicas entre as inUmeras gestdes municipais em
todo o pais. Para Arretche (2012, p. 198), essa diferenciacdo decorre das prioridades
municipais de gasto, mesmo para as politicas reguladas. Isso significa que a autonomia
dos governos locais para tomar decisdes sobre as politicas opera no sentido da variacéo

nos patamares dos gastos.
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Segundo Arretche (2010), mesmo diante da forte regulacdo enfrentada pelos
municipios, em especial a da Unido, os governos locais tém certa autonomia politica
que Ihes permite discordar. Como resultado, mesmo na presenca da regulacdo federal,
ainda ha espaco para decisdes por parte dos governos locais — derivadas quer da
autonomia politica, quer da autoridade desses governos sobre a execucao de politicas
publicas. Cavalcante (2012) argumenta no mesmo sentido, enfatizando que os governos
locais no Brasil gozam de certa discricionariedade na execugdo orcamentaria.

A mensuracdo do EPD define-se pelo resultado da diferenca entre o total das
receitas correntes do municipio menos os valores das deducdes legais das receitas
correntes, das despesas com pessoal e encargos sociais, das despesas com juros e
amortizacdes decorrentes do endividamento publico e das obrigagdes tributarias e

fiscais, conforme especificado na Equacéo 3:

EPD;; = RC;y — (DRC;y + DP; + DJA;; + OTFy) 3)
Onde:
EPD =  Espaco Politico Discricionario
RC =  Receitas correntes municipais
DRC = Deducdes das receitas correntes municipais
DP =  Despesas com pessoal e encargos sociais
DJA = Despesas com juros e amortiza¢Bes do endividamento publico
OTF = Despesas com as obrigagdes tributéarias e fiscais
i =  Municipio
t = Anos

Assume-se que retirando das receitas correntes orcamentarias os valores que, em
condigdes de normalidade, as administragdes municipais obrigatoriamente executam ou
cumprem tem-se um montante de recursos sobre o qual os administradores publicos
locais impdem as proprias caracteristicas de gerenciamento, imprimindo identidade a
gestdo mediante as escolhas envolvendo onde, quando e como aplicar 0s recursos
disponiveis.

Assim, parte-se do pressuposto de que existe espaco, mesmo em relacdo aos
recursos vinculados, para que 0s gestores municipais exercam a respectiva capacidade
decisoria no sentido de definir:

(i) Onde aplicar: a escolha do elemento da despesa publica ao qual serdo destinados os
recursos disponiveis, isto €, materiais, inSumos, Servicos, repasses, NOVos equipamentos,

veiculos, obras etc., excluindo os usados na mensuracéo do EPD;
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(ii) Quando aplicar: 0 momento em que 0s recursos disponiveis serdo aplicados, tendo
0 gestor municipal, assim, a liberdade de definir o periodo mais apropriado para utilizar
0s recursos disponiveis ou até mesmo néo os aplicar;

(iii) Como aplicar: o0 meio de execucdo da deciséo de utilizar os recursos disponiveis; se
pela propria administracdo municipal ou pela contratacdo de empresas ou entidades que
possam realizar o desejado.

A mensuragdo do EPD tem por base a receita corrente municipal. Essas receitas
podem ser utilizadas tanto para custear despesas correntes como as despesas de capital —
diferentemente das receitas de capital, que somente podem ser aplicadas em despesas de
capital.

Ha diversas formas de efetivar as despesas publicas municipais e,
consequentemente, de realizar os servicos publicos. As decorrentes dos gastos com
pessoal, dos servigos da divida publica (juros e amortizacGes), das obrigacOes tributarias
e das deducBes obrigatdrias sobre as receitas correntes sdo as que, dentro da
normalidade esperada, sdo efetivadas compulsoriamente a cada més.

Quanto as aplicagbes minimas na area de educacdo e salde, defende-se que —
assim como as despesas com pessoal, com juros e amortizacdes das dividas — elas estdo
vinculadas as respectivas areas e foram excluidas na mensuragdo do EPD. As demais
formas de despesas com destinacdo obrigatdria dependem de escolhas exercidas pelos
gestores municipais no sentido de definir onde, quando e como aplicar tais recursos.

A mesma interpretacdo é dada as receitas de transferéncias voluntarias: mesmo
contando com objeto definido, o gestor pode influenciar o momento e a forma de sua

execucao.

4.3 O ESPACO POLITICO DISCRICIONARIO NOS PEQUENOS MUNICIPIOS —
ASPECTOS GERAIS

Nesta secdo, sdo apresentadas andlises descritivas do EPD dos pequenos
municipios. Diante dos valores do Grafico 4.1, a seguir, observa-se que o EPD per
capita médio evoluiu constantemente de 2001 a 2012. As médias das regides Sul e
Centro-Oeste foram as maiores entre as regides. As da regido Sudeste seguiram a média
geral e 0s pequenos municipios das regides Norte e Nordeste foram 0s que apresentaram

as menores médias per capita na série analisada.
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GRAFICO 4.1 — ESPACO POLITICO DISCRICIONARIO MEDIO PER CAPITA DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS POR REGIAO - 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Verifica-se que, entre 2002 e 2008, as médias em todas as regides elevaram-se
acima da trajetoria que vinham registrando em anos anteriores. No ano de 2009, o EPD
registrou reducdo em relacdo aos valores de 2008 em todas as regifes, devido aos
efeitos da crise financeira internacional — voltando a se elevar em 2010 e 2011, quando
os patamares de 2008 voltaram a ser contabilizados. Entretanto, em 2012, as médias
regionais, com exce¢do do Centro-Oeste, diminuiram em relacdo ao ano anterior.

Um aspecto interessante € que, na maioria dos anos de eleicdes municipais, 0
EPD apresentou aumento em rela¢do aos anos anteriores. O ano de 2012 foi o0 Unico em
que esse fato ndo foi observado, exceto a regido Centro-Oeste, j& mencionada.

Com isso, pode-se argumentar que 0s gestores municipais estariam propensos a
aumentar o respectivo espaco de discricionariedade em periodos eleitorais, mantendo as
despesas de carater obrigatorio sob controle e/ou abaixo dos niveis de crescimento das
receitas para que, dessa forma, a economia financeira gerada pudesse ser aplicada em
gastos entendidos como mais prioritarios ou necessarios em anos de elei¢des, a fim de
melhorar as chances de reeleicdo ou de eleicdo dos sucessores.

A média per capita do EPD de todos 0s pequenos municipios passou de R$ 336,
em 2001, para R$ 637 em 2012, alta de 89,6%. Na regido Norte, o acréscimo foi de
99,6%, passando de R$ 256 a R$ 511. No Nordeste, passou-se de R$ 270 a R$ 454 —
aumento de 68,1%.

No Sudeste, os valores foram de R$ 347, em 1999, e R$ 614 em 2012, uma
expansao de 77%. No Sul, o incremento foi de 92,8%, passando de R$ 376 a R$ 725.
No Centro-Oeste, passou-se de R$ 348 a R$ 700, elevacgdo de 101,1%.
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O Grafico 4.2, adiante, mostra os valores per capita do EPD e das receitas
correntes municipais visando dimensionar o espaco discriciondrio em relacdo a tais
Ingressos.

Durante a série analisada, 0 EPD manteve certa estabilidade em relacdo as
receitas correntes municipais de 2001 a 2006. Apds, o espaco perdeu representatividade
em relagdo a tais receitas, principalmente nos anos finais da série. Assim, o aumento do

EPD né&o acompanhou os aumentos registrados nas receitas municipais correntes.

GRAFICO 4.2 - MEDIAS PER CAPITA DO EPD E DAS RECEITAS CORRENTES DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS - 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Exemplificando esse fato, em 2002, o EPD representou 53% das receitas
correntes; em 2005, foram 52%; e 51% em 2004. Entretanto, em 2008, passou a 49%,
44%, entre 2009 e 2011, e 42% em 2012. Enquanto as receitas correntes registram
aumento médio per capita em torno de 58%, de 2005 a 2012, o EPD cresceu pouco mais
de 28%.

O EPD a disposicao dos gestores municipais, a partir de 2006, acomodou-se em
patamares mais baixos do que os registrados na primeira metade da série, quando
comparado com o total das receitas correntes. Uma explicacdo para esse fato poderia ser
0 aumento das despesas com pessoal e encargos sociais — de 2001 a 2005, essas
despesas cresceram 31,4% e 79,8% entre 2005 e 2012. Entretanto, poder-se-ia
argumentar que os gastos com pessoal foram discricionariamente aumentados pelos
prefeitos municipais.

O padrao apresentado pelo EPD entre as regibes em porcentuais das receitas
correntes municipais, levando em consideracdo as medias anuais per capita €

evidenciado na sequéncia, no Grafico 4.3.
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GRAFICO 4.3 - PORCENTUAL DO EPD SOBRE AS RECEITAS CORRENTES DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS — MEDIA PER CAPITA POR REGIAO - 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)

Os pequenos municipios da regido Sudeste foram os que apresentaram 0s
menores porcentuais do EPD em relacdo as receitas correntes durante quase todos 0s
anos analisados. Os do Nordeste — que no inicio da série registravam 0s maiores
porcentuais entre as cinco regides —, a partir de 2005, passaram a diminuir 0s
respectivos patamares até o final da série, apresentando quase 0s mesmos porcentuais
gue 0s pequenos municipios da regido Sudeste entre 2008 e 2012.

Os entes locais da regido Norte mostraram a maior proporcdo de EPD em
relagdo as receitas correntes entre 2002 e 2003, mantendo o porcentual médio acima de
50% até 2008, depois seguiram a tendéncia de retracdo das demais regides. No, Sul os
porcentuais médios atingiram os maiores patamares entre 2004 e 2008 — acima de 53%.
Porém, assim como as demais regides, a partir de 2009, a propor¢do manteve-se
préxima a 45% das receitas correntes municipais. No Centro-Oeste, 0s porcentuais
ficaram acima de 50% entre 2004 e 2008 e abaixo de 45% a partir de 2009. Todos 0s
pequenos municipios, independentemente de regido, registraram queda acentuada do
EPD em relacdo as receitas correntes tanto em 2003 como em 2009 — evidenciando
claramente os efeitos das transferéncias constitucionais sobre as receitas correntes
locais.

Para melhor observarmos a variacdo do Espaco entre os partidos politicos que
administraram o0s pequenos municipios, o Grafico 4.4 mostra os porcentuais médios

anuais do EPD em relagdes as receitas correntes municipais.
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GRAFICO 4.4 - PORCENTUAL MED!O DO EPD SOBRE AS RECEITAS CORRENTES DOS
PEQUENOS MUNICIPIOS POR PARTIDOS POLITICOS — 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)

Os porcentuais medios do EPD no que tange as receitas correntes entre 0s
partidos politicos® que governaram os pequenos municipios registraram, de maneira
geral, de 2001 a 2003 e de 2008 a 2012, coeficientes mais homogéneos entre si. Porém,
entre 2004 e 2007 os porcentuais médios foram mais dispersos, ndo apresentando 0s
padrdes evidenciados no inicio e no final da série analisada.

Destaca-se, ainda, o ano de 2002, que apresentou as medias relativas mais
elevadas. Além dele, destacam-se os quatro ultimos anos, nos quais o patamar alterou-se
registrando-se os menores valores da série, entre 40% e 45%.

Para analisar o EPD por blocos ideoldgicos, os partidos politicos foram alocados
nos grupos ideoldgicos esquerda, direita e centro, seguindo os critérios apresentados no
capitulo metodoldgico. O Gréfico 4.5, abaixo, mostra as médias per capita do EPD por
blocos ideolégicos.

GRAFICO 4.5 — ESPACO POLITICO DISCRICIONARIO MEDIO PER CAPITA DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS POR IDEOLOGIA PARTIDARIA — 2001 A 2012
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Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

% Foram destacados os partidos politicos mais representativos entre os pequenos municipios. Os demais
foram agrupados sob a denominagdo “Outros”. Para maiores detalhes, consultar a Tabela 1.10.



121

Entre 2001 e 2008, o EPD médio per capita, registrado pelas trés ideologias
partidarias empregadas nesta pesquisa, mostrou-se bastante similar. A partir de 2009, os
de centro passaram a apresentar valores pouco maiores do que os de esquerda e os de
direita.

Entre 2001 e 2012, o EPD per capita médio dos municipios governados por
partidos de esquerda foi de R$ 349 a R$ 619 — alta de 77,36%. Os de centro registraram
R$ 337 e R$ 672, nessa ordem — acréscimo de 99,41%. Os de direita computaram
aumento de 83,18% evoluindo de R$ 333 para R$ 610.

Com isso, as diferencas registradas pelos trés blocos ideoldgicos em relacdo as
médias do EPD per capita ndo sdo significativas. Quando aglutinados nos principais
blocos ideoldgicos, os partidos politicos que administraram 0s pequenos municipios
comportaram-se de modo muito semelhante.

A analise descritiva do EPD dos pequenos municipios evidenciou crescimento
continuo, com destaque as médias per capita registradas entre 2002 e 2008, ainda que 0s
municipios das regides Norte e Nordeste tenham apresentado médias abaixo das demais
regides. Entretanto, os menores porcentuais em relacdo as receitas correntes de toda a
série foram dos pequenos municipios da regido Sudeste, juntando-se os da regido
Nordeste a partir de 2009.

Os partidos que administraram os pequenos municipios nesse periodo revelaram
EPD com comportamento semelhante nas analises gerais e evidenciaram que o
porcentual do Espaco sobre as receitas correntes mudou de patamar a partir de 2008 —
ficando abaixo de 45%.

Esses efeitos podem refletir o impacto da crise financeira de 2008 sobre as
receitas municipais e, também, a estrutura de gastos assumida em anos anteriores —
como as despesas com pessoal. Indicaram ainda que a segmentacdo por blocos
ideoldgicos ndo apresentou grandes diferencas em relacdo ao cémputo do EPD nos

municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes.

4.4 DETERMINANTES POLITICOS DO ESPACO POLITICO DISCRICIONARIO
(EPD)

Nesta secdo, objetiva-se identificar as variaveis politicas que contribuem para a

formag@o ou para o constrangimento do Espago Politico Discricionario e, também,
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verificar em que extensao esses impactos ocorreram nos municipios brasileiros com até
5 mil habitantes no periodo de 2001 a 2012. Com isso, caracteriza-se 0s aspectos
politicos dos pequenos municipios.

Para tanto, primeiro ¢é apresentada a relacdo esperada entre a variavel dependente
e as explicativas. A seguir, os resultados das estimativas, a discussdo e o teste das

hipoteses.

4.4.1 Variaveis e a relacdo esperada

A variavel dependente € o Espaco Politico Discricionario (EPD). As variaveis
explicativas e as de controle, a relacdo esperada entre elas e 0 EPD constam do Quadro
4.1, adiante.

Para avaliar os efeitos dos anos eleitorais sobre o EPD, foram utilizadas duas
variaveis. Uma, para representar as eleicdes municipais (2004, 2008 e 2012) e, outra,
para identificar as elei¢Ges federais/estaduais (2002, 2006 e 2010) — ambas mensuradas
por dummies. Espera-se que, nesses periodos, as receitas municipais aumentem e as
despesas fixas ou obrigatorias elevem-se abaixo do incremento da arrecadacao,
contribuindo para que o EPD cresga em tais periodos e majorando, com isso, o poder

discricionario dos prefeitos municipais.

QUADRO 4.1 - MATRIZ COM VARIAVEIS EXPLICATIVAS, VARIAVEIS DE CONTROLE E A
RELACAO ESPERADA COM O EPD

Relagéo
Variaveis esperada com
0 EPD
Ano Eleicéo Federal (+)
Ano Elei¢do Municipal (+)
Ideologia Partidaria — Centro (+)
Ideologia Partidaria — Direita (+)
Variaveis Relacdo Partidaria Presidente (+)
L Relac&o Partidaria Governador (+)
Explicativas . .
Politicas Col!gagao D!reta Presidente (+)
Coligacéo Direta Governador (+)
Coligacdo Indireta Presidente (+)
Coligacdo Indireta Governador (+)
NUmero Efetivo de Partidos (NEP) — Executivo Municipal O]
Nuamero Efetivo de Partidos (NEP) — Legislativo Municipal ()
Populacdo Total (Logaritmo Natural) )
Variaveis de Populacdo Jovem — % (< 15 anos de idade) O]
Controle Populagéo Idosa — % (> 60 anos de idade) )
PIB municipal per capita (+)

FONTE: O autor (2016)
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A finalidade é determinar se 0 EPD a disposicdo dos gestores é influenciado
pelos periodos eleitorais. Mais especificamente, se os administradores locais tenderiam
a mudar a execucao or¢camentaria em anos eleitorais para aumentar a respectiva margem
discricionaria de alocacdo dos gastos publicos. Eles teriam, dessa forma, maior
capacidade de destinar os recursos publicos disponiveis em acgdes consideradas
essenciais pela populacdo, mostrando maior competéncia e, consequentemente,
melhorando a avaliagdo das proprias gestdes junto do eleitorado.

Espera-se que 0s governos municipais de esquerda, utilizados como referéncia
nas analises, apresentem relacdo negativa com o EPD, haja vista as concepcoes
ideoldgicas que tém contemplarem estruturas de governos maiores e politicas publicas
expansionistas na provisdo de servicos publicos a populagdo, culminando, no caso do
recorte de municipios estudados, em maiores gastos com pessoal.

Por outro lado, os entes locais vinculados as ideologias de centro e de direita
apresentariam maiores espacos discricionarios (sinal positivo), quando comparados com
0s governos de esquerda, por defenderem estruturas de governo menores e menos ativas
e por estarem mais preocupados com politicas de ajuste fiscal.

No que se refere ao alinhamento politico dos prefeitos dos pequenos municipios
com o Presidente da Republica, foram estabelecidas trés variaveis para representar essa
relagdo. A primeira determina se o Prefeito e o Presidente eram do mesmo partido
politico (relacdo partidaria presidente). A segunda define se o partido politico do
Presidente fez parte da coligacdo que elegeu o Prefeito (coligacdo direta presidente). A
terceira estabelece se pelo menos um dos partidos politicos da coligacdo do Presidente
esteve presente na coligacdo municipal que elegeu o Prefeito, excluido o partido do
Presidente (coligacao indireta presidente).

Procedimento semelhante foi empregado em relacdo ao alinhamento dos
governos dos pequenos municipios com os do respectivo Estado. A primeira variavel
indica se o Prefeito e 0 Governador eram do mesmo partido politico (relacdo partidaria
governador). A segunda estabelece se o partido politico do Governador do Estado fez
parte da coligacdo que elegeu o Prefeito (coligacdo direta governador). A terceira
determina se pelo menos um dos partidos politicos da coligacdo do Governador fez
parte da coligacdo municipal que elegeu o Prefeito, excluido o partido do Governador
(coligacéo indireta governador).

Supondo que esses vinculos politicos contribuam para incrementar as receitas

municipais, principalmente pela liberagdo de recursos de transferéncias voluntérias, a
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expectativa é que, quando configurados tais alinhamentos politicos, os governos locais
que estejam nessa condigdo registrem aumento no EPD quando comparados com
aqueles em que essas relagdes politicas ndo ocorreram.

Quanto as variaveis representativas da competicdo politica nos pequenos
municipios, Numero Efetivo de Partidos (NEP) do Executivo Municipal e o Numero
Efetivo de Partidos (NEP) do Legislativo Municipal espera-se que quanto maior o nivel
de competicdo para os cargos politicos, maiores os incentivos para que 0s gastos
publicos sejam dirigidos as politicas publicas que atendam ao maior niumero possivel de
cidaddos. Em outras palavras, que as politicas universais ou sociais sejam priorizadas
em detrimento das politicas que atendem a grupos especificos da populacgéo.

O esperado € que quanto maior o nivel de competicdo eleitoral para o Executivo
e o Legislativo municipais, maiores sejam 0s gastos realizados pelas administracdes dos
pequenos municipios em acdes que atendam a maioria da populacdo local.
Consequentemente, menor o Espaco Politico Discricionario a disposicdo dos gestores
locais diante da necessidade de serem majoradas as despesas fixas, em especial as
relacionadas com o pagamento de funcionarios e as decorrentes dos encargos relativos
as dividas contraidas com a finalidade de ampliar a oferta de servicos publicos.

Além das variaveis explicativas, utiliza-se um conjunto de variaveis de controle,
comumente empregadas em estudos com entes subnacionais, com a finalidade de avaliar
os impactos sobre o Espaco Politico Discricionario. As relacdes das varidveis de
controle com a dependente sdo descritas a seguir:

(i) Populacdo total (logaritmo natural): quanto maior a populagdo, maiores as
necessidades por servicos publicos, consequentemente, menor a margem discricionéria
a disposicdo dos gestores dos pequenos municipios, por demandarem porcGes maiores
de servidores e de bens publicos para suprir as necessidades da sociedade local;

(i) Populacédo jovem e idosa: quanto maiores os nimeros de pessoas com menos de 15
anos (jovens) e com mais de 60 (idosos), maiores 0s gastos com as areas de educacao e
salde. Existe a necessidade de suprir as demandas por servigos publicos nessas areas,
com isso, ambas impactam negativamente o EPD, visto que tais politicas publicas
demandam grande contingente de servidores publicos;

(iii) PIB municipal per capita: espera-se relagcdo positiva com o EPD, assim, quanto
maior a atividade econdmica no ambiente local, melhores as condi¢Ges econémicas para
a tributacdo prépria e para o repasse das receitas vinculadas a atividade econémica, por

exemplo, a quota-parte do ICMS e as transferéncias da LC n° 87/96 (quota-parte do
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ICMS Desoneracgédo). Portanto, quanto maior o montante de receitas correntes, maior o

Espaco Politico Discricionario.
4.4.2 Andlise geral e por regido

Nesta secdo, sdo apresentados e discutidos os resultados das analises de dados
em painel, pelo método de efeitos fixos. As andlises foram estruturadas primeiro
considerando o conjunto total dos pequenos municipios, depois, levando-se em conta as
cinco regides brasileiras.

A tabela usada para mostrar os resultados das regressdes contém as variaveis
explicativas, seguidas dos respectivos coeficientes, a significancia e, entre parénteses, a
estatistica t das variaveis. Apresenta-se também o ndmero de observacdes, 0sS
coeficientes de determinacéo dos modelos (R?) e as estatisticas dos testes de Chow e de
Hausman.

O objetivo é identificar quais sdo as varidveis politicas que impactam o espaco
discricionario e em que medida isso ocorre®. Na sequéncia, a Tabela 4.1 expde os
resultados das estimativas englobando a totalidade dos pequenos municipios, separados
por regiéo.

As eleicOes, tanto federais e estaduais como municipais, foram estatisticamente
significantes na estimativa com todos 0s pequenos municipios; nas regides, somente o
Norte ndo registrou significancia quanto aos pleitos nacionais, sendo que, em todas as
regressdes que apresentaram significancia, o sinal registrado foi positivo, indicando que
nesses periodos eleitorais 0 EPD aumentou em relagdo aos periodos em quem nao
ocorreram eleicdes.

Nas eleicOes estaduais e federais, a elevacdo do EPD, em média, foi de R$ 7,26
per capita na predicdo com todos os pequenos municipios. Na regido Nordeste, 0
acréscimo foi de R$ 5,55, no Sudeste de R$ 6,87, no Sul de R$ 6,61 e no Centro-Oeste
0 EPD elevou-se em R$ 9,14.

Quanto aos pleitos municipais, 0s pequenos municipios contabilizaram maiores
impactos sobre o EPD do que nos casos estadual e federal, indicando que as elei¢Ges
municipais exerceram maior influéncia sobre o espaco discricionario do que as de nivel

nacional.

% Todos os valores desta segio s&o per capita.
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TABELA 4.1 - DETERMINANTES POLITICOS DO ESPACO POLITICO DISCRICIONARIO
(EPD), ESTIMATIVA GERAL E POR REGIOES BRASILEIRAS — EFEITOS FIXOS

— 2001 A 2012
Municipios com menos de 5 mil habitantes
EPD per capita Centro-
Todos Norte Nordeste Sudeste Sul Oeste
Elei¢des Estaduais/Federais 7,26*** 4,55 5,55* 6,87** 6,61** 9,14*
(4,66) (0,72) (1,65) (2,48) (2,51) (1,65)
Eleicdes Municipais 19,95*** 12,53* 19,96%*** 22,08%** 13,21*** 44 59%**
(11,98) (1,82) (5,50) (7,47) (4,77) (7,64)
Ideologia de Centro 10,53** 18,84 10,81 -1,87 20,98*** -11,62
(2,35) (0,98) (1,29) (-0,22) (2,62) (-0,56)
Ideologia de Direita 10,09** 26,91 13,12 5,33 8,65 -7,20
(2,29) (1,43) (1,63) (0,67) (1,12) (-0,34)
Relagdo Partidaria Presidente 9,04 80,47*** 4,13 -1,11 2,00 3,42
(1,60) (3,14) (0,30) (-0,12) (0,21) (0,18)
Coligagdo Direta Presidente 9,80*** -0,32 5,66 19,64*** 6,76 9,32
(3,44) (-0,03) (0,92) (3,81) (1,33) (1,15)
Coligacéo Indireta Presidente 8,57*** -4,91 10,35** 1,74 15,09*** 12,43**
(4,17) (-0,62) (2,52) (0,50) (3,72) (2,01)
Relagdo Partidaria Governador 1,54 -15,37 7,26 17,11*** -8,76* 1,79
(0,50) (-1,38) (1,04) (2,71) (-1,74) (0,19)
Coligacéo Direta Governador 2,77 5,80 3,46 3,99 1,21 3,21
(1,15) (0,67) (0,68) (0,83) (0,31) (0,42)
Coligagdo Indireta Governador ~ 21,94*** 7,63 21,32%** 15,41 *** 28,85*** 18,78***
(9,98) (0,94) (4,99) (3,96) (6,75) (2,67)
NEP Executivo -3,12 -21,07 -11,01 4,83 -7,45 8,03
(-0,87) (-1,56) (-1,31) (0,85) (-1,01) (0,81)
NEP Legislativo 6,01%** 7,12* 6,97*** 7,64%** 0,09 7,83**
(4,94) (1,90) (2,91) (3,66) (0,03) (2,20)
Populacdo Total (Log. Natural) 4,92* -1,91 -0,03 4,37 20,60*** -14,49
(1,85) (-0,20) (-0,01) (0,90) (3,97) (-1,62)
Populagéo Jovem (%) -718,54*** 8,69 -196,80** -1153,89*** -874,77***  -314,68***
(-17,76) (0,06) (-2,49) (-13,52) (-11,48) (-2,65)
Populacéo Idosa (%) 3920,55*** 4586,63*** 2290,52*** 3778,31*** 4095,04*** 4040,91***
(48,15) (10,14) (10,58) (24,08) (30,58) (15,74)
PIB municipal per capita 0,006***  0,011***  0,045*** 0,013%** 0,0003 0,003
(7,05) (2,85) (7,43) (7,44) (0,28) (1,22)
Constante 38,03*** -18,21 45,65 57,55%** 2,56 142,41%**
(3,28) (-0,44) (1,50) (2,99) (0,12) (2,72)
N° Observacoes 11.913 698 2.071 3.700 4.181 1.263
R? 0,4073 0,3836 0,3341 0,4133 0,4743 0,4117
Estatistica F 391,3 16,81 47,92 124,27 184,33 40,50
Prob > F 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Teste de Chow 12,55 7,59 7,98 12,21 12,69 12,78
Prob > F 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Teste de Hausman 1509,63 60,91 156,43 432,41 474,97 183,77
Prob > Chj? 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000

FONTE: O autor (2016)
Significancia: 1%***; 5%**; 10%*
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Na estimativa geral, o0 EPD aumentou em torno de R$ 19,95 per capita em anos
de eleicBes municipais. No Centro-Oeste, o incremento foi de R$ 44,59, o maior entre
as regides. No Sudeste, incrementou-se R$ 22,08; no Nordeste, R$ 19,96; no Sul, R$
13,21 e no Norte R$ 12,53.

As variaveis indicativas da ideologia partidaria mostraram-se significantes em
relacdo ao EPD nas analises com todos 0s pequenos municipios, evidenciando que 0s
governos locais de centro e de direita registraram maior espaco discricionario que 0s
governos de esquerda (usado como referéncia). No caso dos de centro, a relacdo foi de
R$ 10,53 per capita e dos de direita de R$ 10,09, quando comparados com os de
esquerda.

Entre as regifes, a ideologia politica ndo exerceu influéncia sobre o espacgo
discricionario no periodo avaliado. A Unica excecdo foi a regido Sul, em que a ideologia
de centro apresentou significancia e contribuiu para aumentar o valor do EPD — em
média, R$ 20,98 por habitante.

O Prefeito e o Presidente da Republica serem do mesmo partido politico (relacao
partidaria) mostrou-se significante somente para 0s pequenos municipios da regido
Norte e indicou que quando os pequenos municipios foram administrados por prefeitos
do mesmo partido do Presidente, 0 EPD aumentou, em média, R$ 80,47.

A coligacdo direta entre o Prefeito e o Presidente da Republica (quando o partido
do Presidente comp6s a coligacdo que elegeu o Prefeito) apresentou significancia na
estimativa geral e no Sudeste. No Sudeste, a relacéo foi positiva, aumentando o EPD em
R$ 19,64. Considerando todos os pequenos municipios, a coligacdo direta entre o
administrador local e o Presidente registrou relacdo positiva, indicando que o EPD
aumentou, em média, R$ 9,80 quando essa relagéo foi evidenciada.

A coligacéo indireta entre o Prefeito e o Presidente da Republica (quando pelo
menos um dos partidos da coligacdo que elegeu o Presidente esteve presente na
coligacdo que elegeu o Prefeito) foi significativa no Nordeste, Sul e Centro-Oeste,
também na predicdo com todos os pequenos municipios. A relacdo evidenciada foi
positiva, contribuindo para aumentar o espaco discricionario a disposi¢do dos gestores
locais, em média, R$ 8,57 na estimativa geral, R$ 10,35 no Nordeste, R$ 15,09 no Sul e
R$ 12,43 no Centro-Oeste.

A relagdo partidaria entre o Prefeito e 0 Governador do Estado (mesmo partido
politico) foi estatisticamente significante somente nas regifes Sudeste e Sul — entretanto

com impactos diferentes sobre o EPD: enquanto no Sudeste a rela¢do indicou acréscimo
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sobre 0 EPD de R$ 17,11 quando tal relac&o politica se configurou, no Sul, evidenciou-
se reducdo de R$ 8,76, quando ela ocorreu.

A coligagdo direta entre o Prefeito e o Governador do Estado (partido do
Governador compds a coligacdo que elegeu o Prefeito) ndo foi estatisticamente
significante para o EPD, tanto na estimativa geral como nas regionais.

A relacdo partidaria indireta entre o Prefeito e o Governador (quando pelo
menos um dos partidos da coligacdo que elegeu o Governador esteve presente na
coligacédo que elegeu o Prefeito) foi significante e positiva para 0s pequenos municipios
das regides Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste, na proporcdo média de R$ 21,32, R$
15,41, R$ 28,85 e R$ 18,78, respectivamente. Isso indica que quando tal alinhamento
politico ocorreu 0 EPD aumentou quando comparado com 0s pequenos municipios onde
ele ndo existiu. Essa vinculacdo partidaria também se mostrou significativa com a
totalidade dos pequenos municipios, aumentando o EPD em torno de R$ 21,94.

A variavel representativa da competicdo politica para o Poder Executivo
Municipal, Numero Efetivo de Partidos (NEP), ndo apresentou significancia estatistica
em relacdo ao EPD, evidenciando que a competi¢do politica envolvendo o cargo de
mandatario local ndo exerceu influéncia sobre o Espaco no periodo avaliado.

Por outro lado, a varidvel utilizada para representar a competi¢do politica no
Legislativo Municipal, Nimero Efetivo de Partidos (NEP), mostrou-se significante na
analise com todos 0s pequenos municipios e nas regides Norte, Nordeste, Sudeste e
Centro-Oeste.

O NEP do Legislativo Municipal quando significante contribuiu para elevar o
valor do EPD. Na estimativa com todos 0s pequenos municipios, 0 acréscimo médio por
habitante foi de R$ 6,01. No Norte, 0 aumento ficou em R$ 7,12; em R$ 6,97 no
Nordeste; em R$ 7,64 no Sudeste; e em R$ 7,83, no Centro-Oeste, para cada ponto a
mais no ndmero efetivo de partidos que registraram votacdo para a Camara de
Vereadores.

A populacdo total foi relevante e com sinal positivo nas regressées com o total
dos pequenos municipios e da regido Sul. Assim, quanto maior a popula¢do, maior o
EPD, diferente do esperado.

A proporcéo da populagdo jovem quando estatisticamente significante registrou
sinal negativo em relacdo ao Espaco como sugerido. Com isso, 0 EPD registrou retracdo
na ordem de R$ 196,80 no Nordeste; de R$ 1.153,89 no Sudeste; de R$ 874,77 no Sul; e
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em torno de R$ 314,68 no Centro-Oeste. Na estimativa com todos os pequenos
municipios, a reducdo foi de R$ 718,54.

Entretanto, a populagdo idosa foi estatisticamente significante em todas as
estimativas e com sinal positivo, diferentemente do esperado. Com isso, o EPD
registrou alta de R$ 3.920,55 na estimativa geral, de R$ 4.586,63 no Norte; R$ 2.290,52
no Nordeste; R$ 3.778,31 no Sudeste; R$ 4.095,04 no Sul; e R$ 4.040,91 no Centro-
Oeste.

O PIB per capita municipal ndo foi relevante estatisticamente para o EPD nas
regides Sul e Centro-Oeste somente. Nos casos significantes, o sinal apresentado foi
positivo, conforme o esperado. Dessa forma, a medida que o PIB municipal cresceu o
EPD a disposicdo dos gestores dos pequenos municipios também aumentou. Na
estimativa geral, a propor¢do de acréscimo do EPD foi de aproximadamente R$ 0,006
para cada real per capita gerado de PIB municipal. Na regido Norte, essa relacdo foi de
R$ 0,011 e no Nordeste de R$ 0,045, enquanto 0s pequenos municipios da regido
Sudeste registraram aumento de R$ 0,013.

Por fim, destaca-se a capacidade preditiva das regressées (R?), com propésito
informativo e ndo de comparacdo entre as estimativas realizadas. No modelo com todos
0s pequenos municipios, 40,73% da variacdo do EPD é explicada. O coeficiente de
determinacdo da regido Norte foi capaz de explicar 38,36% da variagéo registrada no
EPD; no Nordeste, a explicacdo foi de 33,41%; no Sudeste, ficou em torno de 41,33%;
no Sul, 47,43%; e, no Centro-Oeste, 41,17%.

4.5 CONSIDERACOES FINAIS

No presente capitulo, formulamos e conceituamos o Espaco Politico
Discricionario (EPD) com a finalidade de propor um indicador mensuravel do processo
decisorio nos municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes para, na sequéncia,
verificar quais aspectos politicos influenciaram a formagdo do Espaco e,
consequentemente, a margem de escolha a disposi¢do dos administradores publicos dos
pequenos entes locais.

Na estruturacdo e nas andlises realizadas, foram empregadas variaveis

explicativas representantes do ciclo politico orcamentéario, da ideologia politico-
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partidaria, das formas de alinhamento politico entre os niveis de governo e da
competicdo politica.

Como o EPD é constructo novo — envolvendo a execugdo orgamentaria
municipal, cuja finalidade € mensurar o montante de recursos que estariam mais sujeitos
a autoridade do gestor local, a comparacdo dos resultados desta pesquisa com os de
outras realizadas na &rea municipal é prejudicada pelo fato de que as variaveis
explicadas utilizadas nos estudos se referem, em geral, a grupos especificos de receitas
ou despesas municipais. Diante disso, 0s resultados evidenciados nesta parte da
pesquisa serdo contrapostos as teorias que sustentaram a formulacdo das hipoteses e,
quando possivel, as pesquisas da area.

A primeira hipotese verifica se o processo decisorio € influenciado pelas elei¢oes
estaduais/federais e/ou municipais. Espera-se que, nesses periodos, o0 EPD a disposi¢do
dos gestores dos pequenos municipios aumente em comparagdo aos anos em que ndo
sdo realizados pleitos eleitorais (Hipotese 1.1). Observe-se os efeitos dos periodos

eleitorais sobre o EPD apresentados no Quadro 4.2.

QUADRO 4.2 — EFEITOS DOS PERIODOS ELEITORAIS SOBRE O EPD — 2001 A 2012

Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Elei¢Oes Estaduais/Federais | 7,26*** N.S. 5,55* 6,87** 6,61** 9,14*
Elei¢cGes Municipais 19,95%** | 12 53* | 19,96%** | 22,08*** | 13,21*** 44 59%**

FONTE: O autor (2016)
N.S. - Né&o Significante
*** _ Significante a 1%
** - Significante a 5%
* - Significante a 10%

Os resultados evidenciaram que o sinal apresentado nas regressdes significantes
foi positivo, conforme esperado. Com isso, pode-se afirmar que o EPD a disposi¢do dos
gestores dos pequenos municipios entre 2001 e 2012 foi impactado positivamente pelos
periodos eleitorais — exceto na regido Norte quanto as eleicdes nacionais. Também
pode-se afirmar que esses periodos contribuiram para aumentar 0 montante de recursos
municipais mais sujeitos ao arbitrio do Prefeito. Dessa forma, confirma-se a Hipotese
1.1: ambos os periodos eleitorais influenciaram o EPD e tal impacto dirigiu-se no
sentido de incrementar o espacgo discricionario dos gestores locais, com exce¢do dos

pequenos municipios do Norte.
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Observa-se ainda que o EPD contabilizou maior impacto monetario nas elei¢des
municipais quando comparado com as estaduais e federais. Na estimativa com todos os
pequenos municipios, 0 EPD registrou média per capita de R$ 19,95 nos pleitos locais,
contra R$ 7,26 nos pleitos estaduais e nacionais. No Nordeste, essa comparagao ficou
em torno de R$ 19,96 nas elei¢des locais e R$ 5,55 nas estaduais e federais. Na regido
Sudeste, os valores foram, respectivamente, de R$ 22,08 e de R$ 6,87; no Sul, R$
13,21e R$ 6,61; e no Centro-Oeste, R$ 44,59 e R$ 9,14.

Diante desses resultados, pode-se afirmar que o0s gestores dos pequenos
municipios privilegiam o respectivo poder discriciondrio em periodos eleitorais e
fazem-no com maior énfase nos pleitos municipais. Ressalte-se ainda que esse fato
apresentou maior impacto monetario na regido Centro-Oeste.

Assim, em relacdo aos efeitos dos ciclos politicos or¢camentarios sobre o EPD
dos pequenos municipios, confirma-se a suposicdo tedrica de que em anos eleitorais 0s
gestores publicos tendem a modificar a execucdo orcamentaria com objetivos eleitorais,
representado, neste caso, por maior Espago Politico Discricionario. Também se
confirmam os achados das pesquisas brasileiras que tratam dos efeitos dos anos
eleitorais sobre a execucdo orcamentaria dos entes subnacionais (COSSIO, 2001;
BITTENCOURT, 2002; NAKAGUMA, 2006; ARVATE; AVELINO; LUCINDA,
2008; SAKURAI; GREMAUD, 2007; SAKURAI, 2009; OLIVEIRA; CARVALHO,
2009; CAVALCANTE, 2012).

No que diz respeito as possiveis diferencas de relacionamento entre o EPD e as
ideologias partidarias de esquerda, de centro e de direita, a hipdtese sugerida é de que 0s
partidos de esquerda que governaram 0S pequenos municipios apresentariam relacdo
negativa com o EPD (retracdo) e os partidos de centro e de direita tenderiam a aumenta-
lo (Hipdtese 2.1).

O Quadro 4.3, mais abaixo, sintetiza os efeitos apresentados pelas ideologias
sobre o Espaco Politico Discricionario nas regressdes estimadas.

Os resultados com todos os pequenos municipios indicaram que as ideologias
partidarias de centro e de direita apresentaram relacdo positiva com o EPD, quando
comparadas com a ideologia de esquerda — usada como referéncia, confirmando a
Hipdtese 2.1 de que os partidos de esquerda tenderiam a registrar redugdo sobre o
espaco politico discricionario e os partidos com ideologia de centro e de direita

buscariam ampliar o EPD quando no governo. Esse resultado evidencia que, na analise
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geral, a ideologia partidaria é um fator de diferenciacdo na formacao do espaco politico

discricionario entre os partidos que governaram oS pequenos municipios.

QUADRO 4.3 - EFEITOS DAS IDEOLOGIAS POLITICAS SOBRE O EPD - 2001 A 2012

Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos | Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Ideologia de Centro 10,53** | N.S. N.S. N.S. 20,98*** N.S.
Ideologia de Direita 10,09** | N.S. N.S. N.S. N.S. N.S.

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
*** _ Significante a 1%
** - Significante a 5%

Todavia, nas analises segmentadas pelas regides, ndo ha evidéncias de que os
partidos que governaram 0S pequenos municipios, entre 2001 e 2012, apresentaram
diferengas em relacdo a formacéo do EPD devido as concepcGes ideoldgicas, em razao
da baixa significancia apresentada pelas ideologias. Assim, ndo é possivel confirmar nas
analises regionais a Hipdtese 2.1 (partidos politicos vinculados a ideologia de esquerda
apresentam retracdo em relacdo ao EPD quando no governo e os partidos de centro e de
direita administram visando maximizar o EPD a disposi¢do dos gestores dos pequenos
entes publicos locais).

Quanto aos efeitos dos alinhamentos politicos direto ou indireto entre o Prefeito
e o0 Presidente da Republica, a pesquisa avalia se nos pequenos municipios em que essas
relagbes politicas foram evidenciadas o EPD aumentou em comparagd0 com 0S
pequenos entes locais em que tais vinculagGes politicas ndo se caracterizaram (Hipotese
3.1).

O Quadro 4.4 mostra, abaixo, os efeitos dos alinhamentos politicos entre os

pequenos governos locais e o Federal sobre o EPD.

QUADRO 4.4 — EFEITOS DOS ALINHAMENTOS POLITICOS ENTRE OS PEQUENOS
GOVERNOS MUNICIPAIS E O GOVERNO FEDERAL SOBRE O EPD —2001 A

2012
Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Relagéo Partidaria Presidente N.S. | 80,47*** N.S. N.S. N.S. N.S.
Coligacdo Direta Presidente | 9,80*** N.S. N.S. 19,64*** N.S. N.S.
Coligacdo Indireta Presidente |8,57*** N.S. 10,35** N.S. 15,09*** 12,43**

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
*** _ Significante a 1%
** - Significante a 5%




133

As estimativas que levaram em consideracdo se o Prefeito e o Presidente da
Republica eram do mesmo partido politico (relacédo partidaria presidente) indicaram
que somente nos pequenos municipios da regido Norte tal alinhamento politico
provocou aumento sobre o EPD. Em outras palavras, quando o Prefeito e o Presidente
estavam vinculados ao mesmo partido politico, 0 EPD aumentou na ordem de R$ 80,47
per capita em comparagcdo com os entes locais que ndo estavam nessa mesma condigéo.

Quanto a vinculagdo partidaria caracterizada pela participacdo do partido
politico do Presidente da Republica na coligacao local que elegeu o Prefeito (coligacao
direta presidente), os resultados evidenciaram que quando abordados todos 0s pequenos
municipios tal alinhamento politico provocou aumento de R$ 9,80 por habitante sobre o
EPD. Entre as regides, somente na Sudeste tal vinculacdo partidaria foi significativa e o
EPD registrou alta de R$ 19,64. Nas demais regides, a coligacédo direta entre o governo
local e o Presidente da Republica ndo foi estatisticamente significante para a formacao
do EPD.

Por fim, buscou-se verificar se 0 EPD a disposicdo dos gestores dos pequenos
entes locais apresentaria elevacdo quando pelo menos um dos partidos politicos
integrantes da coligacdo que elegeu o Presidente da RepuUblica estivesse presente na
coligacdo que elegeu o Prefeito (coligacdo indireta presidente). Esse alinhamento
politico foi significante para todos os pequenos municipios e nas regides Nordeste, Sul e
Centro-Oeste com sinal positivo, como esperado.

No conjunto de todos os pequenos municipios, ao se configurar a vinculacao
partidaria entre os governos Municipal e Federal, por meio de coligacdes, o EPD
aumentou, em média de R$ 8,57 por habitante, quando comparado com aqueles que ndo
estavam na mesma situacdo. No Nordeste, a propor¢do foi de R$ 10,35; no Sul, de R$
15,09; e, no Centro-Oeste, de R$ 12,43.

No que diz respeito aos impactos dos alinhamentos politicos entre os pequenos
governos municipais e o Federal sobre o EPD local, pode-se levantar trés pontos.

Primeiro, observa-se que de maneira geral ndo é possivel confirmar a Hipbtese
3.1 — de que os pequenos municipios alinhados politicamente de forma direta e indireta
com o Governo Federal apresentariam aumento sobre o Espaco Politico Discricionério
local.

Segundo, verifica-se que, para 0s pequenos municipios em geral, manter relagédo
com o Governo Federal por meio de coligacdo direta e, para os do Norte e do Sudeste

em particular, estar vinculado politicamente com o Governo Federal por meio do
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mesmo partido politico, ou mediante coligacdo direta, importa para a formacao do EPD,
possibilitando nesses casos ratificar a Hipotese 3.1.

Terceiro, nota-se que a relagéo politica entre os governos locais e o Federal, por
meio das coligagdes, mostrou-se mais relevante para a formacgdo do EPD do que as duas
outras formas de alinhamento politico com o Governo Federal, exceto para 0s pequenos
municipios do Norte e do Sudeste. Isso confirma que a coligacdo indireta com o
Governo Federal exerceu influéncia sobre o EPD, no caso dos pequenos municipios em
geral, e para os das regibes Nordeste, Sul e Centro-Oeste em particular, conforme
sugerido na Hipdtese 3.1.

Também foram avaliados os efeitos dos alinhamentos politicos entre o0s
governos dos pequenos municipios e o governo dos respectivos estados. A finalidade foi
verificar se quando ocorreram essas relacdes politicas 0 EPD aumentou em comparagao
com o0s pequenos entes locais em que elas ndo se configuraram (Hipotese 3.2). O
Quadro 4.5 apresenta os efeitos das formas de relagdes politicas entre os governos locais

e 0s estaduais sobre o EPD.

QUADRO 4.5 — EFEITOS DOS ALINHAMENTOS POLITICOS ENTRE OS PEQUENOS
GOVERNOS MUNICIPAIS E OS GOVERNOS ESTADUAIS SOBRE O EPD — 2001

A 2012
Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos | Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Relacdo Partidaria Governador N.S. N.S. N.S. 17,11%** -8,76* N.S.
Coligacdo Direta Governador N.S. N.S. N.S. N.S. N.S. N.S.
Coligacdo Indireta Governador |21,94***| N.S. | 21,32*** | 1541*** | 28 85*** 18,78***

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
*** - Significante a 1%
** _ Significante a 5%
* - Significante a 10%

O fato de o Prefeito e 0 Governador do Estado pertencerem ao mesmo partido
politico (relacdo partidaria governador) mostrou-se significante estatisticamente
somente para 0s pequenos municipios do Sudeste e do Sul — tal alinhamento politico
provocou alta de R$ 15,80 por habitante no EPD, no caso do Sudeste, e retracdo de R$
8,76 no do Sul.

A vinculacdo partidaria caracterizada pela participagdo do partido politico do
Governador na coligacao local que elegeu o Prefeito (coligacéo direta governador) ndo

apresentou significancia estatistica para a formacéo do EPD.
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Buscou-se ainda verificar se 0 EPD a disposicdo dos gestores dos pequenos
entes locais apresentaria elevacdo quando pelo menos um dos partidos politicos
integrantes da coligacdo que elegeu o Governador estivesse presente na coligacdo que
elegeu o Prefeito (coligacdo indireta governador). Os resultados evidenciaram que na
estimativa com todos 0s pequenos municipios tal alinhamento politico foi significante e
com sinal positivo, conforme esperado.

Com isso, quando se configurou a vinculacdo partidaria entre 0s governos
Municipal e Estadual por meio das coligacbes o EPD dos pequenos municipios
aumentou em média R$ 21,94 por habitante. Essa mesma relacdo, significante e
positiva, foi registrada nas regioes Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Dessa forma,
quando os pequenos municipios dessas regides mantiveram alinhamento politico com os
governos estaduais por intermédio das coligacbes o EPD apresentou acréscimo médio
per capita de R$ 21,32 na regido Nordeste; R$ 15,41 na Sudeste; R$ 28,85 na Sul; e R$
18,78, na Centro-Oeste.

Diante dos resultados apresentados, ndo é possivel confirmar integralmente a
Hipdtese 3.2 de que os pequenos municipios alinhados politicamente de forma direta e
indireta com o Governo Estadual apresentariam aumento no EPD a disposi¢do dos
gestores.

Entretanto, é possivel afirmar que o alinhamento politico entre o Prefeito e o
Governador do Estado por meio do mesmo partido politico exerceu influéncia sobre o
EPD para 0s pequenos municipios da regido Sudeste. A mesma afirmacdo pode ser feita
quanto a vinculacdo politica estabelecida mediante a coligacdo indireta entre 0s
governos Municipal e Estadual, tanto no caso nacional, como no das regides Nordeste,
Sudeste, Sul e Centro-Oeste (Hipdtese 3.2).

A respeito do impacto da competicdo politica, a hipotese sugerida € de que
quanto maior o nivel de competi¢do politica nas eleicbes municipais, tanto para o Poder
Executivo como para o Poder Legislativo municipais, menores as possibilidades de que
0s gestores dos pequenos municipios brasileiros aumentem o Espaco Politico
Discricionario (Hipdtese 4.1).

Os resultados das regressdes que abordam a competicdo politica para o
Executivo e o Legislativo municipais constam do Quadro 4.6.

Os resultados, evidenciados no quadro mencionado, indicaram que o Numero
Efetivo de Partidos (NEP) — utilizado como indicador de competicdo politica para o

Executivo Municipal — ndo se mostrou significante em relagdo ao EPD, ou seja, ndo



136

exerceu influéncia na formacéo do espaco discricionario a disposicdo dos gestores dos

pequenos entes locais.

QUADRO 4.6 — EFEITOS DOS INDICADORES DE COMPETICAO POLITICA NO EXECUTIVO E
NO LEGISLATIVO MUNICIPAIS SOBRE O EPD — 2001 A 2012

Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
NEP Executivo N.S. N.S. N.S. N.S. N.S. N.S.
NEP Legislativo 6,01*** | 7,12* 6,97*** 7,64%** N.S. 7,83**

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
*** _ Significante a 1%
** - Significante a 5%
* - Significante a 10%

O NEP do Legislativo Municipal ndo foi relevante para 0s pequenos municipios
da regido Sul somente. Nas demais, o sinal evidenciado em relacdo ao EPD foi positivo,
diferentemente do esperado. Com isso, para cada ponto de aumento do NEP o EPD
registrou aumento médio per capita de R$ 6,01 na especificacdo nacional e: R$ 7,12 na
regido Norte; R$ 6,97 na Nordeste; R$ 7,64 na Sudeste; e R$ 7,83 na Centro-Oeste.

Quanto aos efeitos da competicdo politica sobre o EPD, ndo se pode confirmar a
Hipdtese 4.1. O indicador vinculado a competicdo politica no Executivo ndo foi
relevante em nenhuma das andlises realizadas e o0 que representava a disputa no
Legislativo Municipal (NEP), quando significante, apresentou sinal contrario ao
esperado, ou seja, quanto mais acirrada a disputa, maior o espaco politico discricionario
do Executivo local. Resultados semelhantes foram encontrados por Cavalcante (2012)
em relacdo a gestdo financeira-orcamentaria das prefeituras brasileiras.

Em sintese, 0 EPD nos pequenos municipios, entre 2001 e 2012, foi impactado
positivamente tanto pelos periodos eleitorais estaduais e federais como pelos
municipais.

Entretanto, os gestores maximizaram seus espagos discricionarios nos pleitos
locais.

A ideologia mostrou-se influente somente nas analises com todos 0s pequenos
municipios, indicando que o0s governos de centro e de direita tendem a apresentar maior
EPD que os de esquerda — fato que ndo ocorreu nas analises por regides: nessas, a
ideologia dos gestores locais ndo exerceu impacto e nem diferenciacdo sobre a formacao
do EPD.
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Quanto as formas de alinhamento politico entre os pequenos governos locais e
os de instancia superior, as coligacdes indiretas — tanto com o Governo Federal quanto
com o Estadual — foram as mais influentes sobre o EPD.

A competicdo politica no Excetivo Municipal ndo evidenciou significancia; no
Legislativo Municipal, quando significante, apresentou resultado contrario ao esperado,
mostrando que quanto maior a disputa entre os partidos no Legislativo local, maior o
espaco politico discricionario a disposi¢cdo dos gestores dos pequenos municipios
brasileiros.
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5 AS POLITICAS FISCAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS SOB O ENFOQUE
DAS DESPESAS AGREGADAS

5.1 INTRODUCAO

O objetivo geral deste capitulo é determinar quais aspectos politicos exerceram
influéncia sobre as politicas fiscais agregadas dos pequenos municipios entre 2001 e
2012. Séo analisadas as despesas nas fungbes governamentais de administracdo e
planejamento e de educacdo. Essas duas &reas apresentam caracteristicas diferentes
quanto as fontes de financiamento e as caracteristicas dos servicos publicos prestados.

A éarea educacional é amplamente normatizada, principalmente pela legislacéo
federal, configurando-se como politica publica regulada. Conta com fontes de recursos
especificos, devido a obrigatoriedade de a ela destinar-se 25% das receitas de impostos
municipais e das transferéncias constitucionais, incluidos nesse porcentual os fundos
Fundef/Fundeb. Parte desses recursos deve ser aplicada em acgdes determinadas — por
exemplo, na remuneracdo dos professores da rede municipal de ensino. A area conta,
ainda, com forte aparato de politicas publicas federais que auxiliam na tarefa de prover
a universalizagdo do Ensino Fundamental, como as voltadas para o transporte escolar,
merenda escolar, material didatico, entre outras.

Por outro lado, a area de administracdo e planejamento é totalmente desregulada.
Suas ac¢des estdo Unica e exclusivamente a cargo dos entes publicos locais. Devido ao
carater burocratico, sdo consumidas pela propria entidade publica e tém por finalidade
gerar informac0es e auxiliar na prestacdo dos servi¢os publicos a populacao.

Assim, pode-se cogitar que, em razdo das caracteristicas distintas dessas duas
areas, as politicas publicas da area de educacgdo estariam menos sujeitas as interferéncias
de fatores politicos devido as regras uniformes. Por seu turno, as politicas publicas da
area de administracdo e planejamento, em virtude do alto grau de discricionariedade dos
gestores municipais, tenderiam a ser mais influenciadas pelas questdes politicas que
envolvem as administra¢Ges publicas locais.

No ambito municipal, Sakurai (2009) pesquisou os efeitos do calendério eleitoral
e da ideologia politica sobre os gastos municipais de oito fungdes de governo, entre
1990 e 2005. Porém, a pesquisa ndo abordou a fungdo de administragdo e planejamento.

Oliveira e Carvalho (2009) analisaram municipios fluminenses entre 1998 e 2006 com a
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finalidade de avaliar os efeitos das elei¢cbes sobre as contas municipais. Uma das
andlises envolveu as despesas por funcdo de governo — sete no total. Entretanto, ndo
foram avaliadas as despesas com administracdo e planejamento. Cavalcante (2012)
analisou os impactos de varidveis relativas ao sistema politico sobre as funcbes de
governo da area social: educacdo, saude, assisténcia social, saneamento e habitacdo —
entre 1996 e 2010, deixando de analisar os gastos da area administrativa em razdo do
enfoque da pesquisa.

No grupo de municipios analisados, 0s gastos dessa area representaram, em
média, 18,4% dos gastos totais locais, entre 2001 e 2012, contra pouco mais de 26% da
educacdo e de 21% da area de salde e saneamento respectivamente.

Assim, o presente capitulo, diferentemente dos estudos que avaliaram as
despesas agregadas no ambito municipal, analisa os gastos relativos a area
administrativa e burocratica com o intuito de verificar os impactos politico-partidarios
sobre essa area ainda ndo contemplada pela literatura e que trata do comportamento
fiscal dos municipios brasileiros.

As pesquisas tém, normalmente, enfatizado os gastos com educacdo, dada a
importancia que as politicas educacionais tém no contexto municipal e nacional, bem
como pela enorme regulacdo sobre a area — regulacdo que, por um lado, garante as
fontes de financiamentos para as acgdes e, por outro, disciplina fortemente quais dessas
acOes devem ser priorizadas quando da aplicacdo dos recursos.

Nesse sentido, objetiva-se analisar os efeitos das varidveis politicas sobre os
gastos em educagdo realizados pelos municipios com menos de 5 mil habitantes.
Pretende-se comparar 0s efeitos encontrados nesse grupo de municipios com os achados
de outras pesquisas que englobam todos os municipios, possibilitando destacar as
especificidades encontradas nas analises com 0s pequenos municipios e avancar no
entendimento sobre os impactos politico-partidarios sobre essa politica publica.

As andlises foram desenvolvidas primeiro com a totalidade dos pequenos
municipios, o que propiciou um exame geral dos determinantes dos gastos nas areas de
governo avaliadas. Depois, as analises foram segmentadas pelas cinco regides
brasileiras, com a finalidade de caracterizar diferencas e semelhancas nas explicacGes
sobre as politicas fiscais dos pequenos municipios e se esses efeitos se alteram quando
sdo levadas em consideracdo as questdes regionais.

ApoOs essa introducdo, abordam-se as despesas por funcGes de governo, a

metodologia e as variaveis da pesquisa. Na sequéncia, por meio de andlises descritivas,
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sdo destacadas especificidades das areas avaliadas. Por fim, sdo apresentados e
discutidos os resultados das analises das duas areas de governo estudadas e as hipoteses
da pesquisa séo testadas.

5.2 AESTRUTURA FISCAL DAS DESPESAS POR FUNCAO DE GOVERNO DOS
PEQUENOS MUNICIPIOS

As funcbes de governo referem-se ao montante de despesas orcamentarias
realizadas pelos entes publicos em determinadas areas agregadas. Segundo Kohama
(2008, p. 97) essa classificacdo da despesa “[...] permite identificar os objetos de
intervencdo governamental no desenvolvimento social e econdmico da comunidade”. A
finalidade é refletir as politicas, os objetivos e as acBes dos administradores publicos no
planejamento e, posteriormente, na execucdo orcamentaria dos entes publicos, gerando
informacgBes sobre o desenvolvimento das politicas publicas em nivel macro
(ANDRADE, 2007).

As despesas realizadas pelas entidades publicas, independentemente da categoria
econdmica, estdo vinculadas a determinada fungédo de governo. A finalidade € mensurar,
de forma agregada, em quais &reas 0s recursos publicos estdo sendo aplicados
(ANDRADE, 2007; KOHAMA, 2008).

A classificacdo das funcBes de governo a que estdo sujeitas as despesas
orcamentarias sdo disciplinadas pela Portaria n® 42/1999 e definidas como o maior nivel
de agregacdo das diversas areas de despesa que competem ao setor publico. Atualmente,
existem 28 funcdes de governo, quais sejam: legislativa, judiciaria, essencial a justica,
administracdo, defesa nacional, seguranca publica, relacbes exteriores, assisténcia
social, previdéncia social, saude, trabalho, educacdo, cultura, direitos da cidadania,
urbanismo, habitacdo, saneamento, gestdo ambiental, ciéncia e tecnologia, agricultura,
organizagdo agraria, industria, comércio e servigos, comunicacfes, energia, transporte,
desporto e lazer e encargos especiais (BRASIL, 1999).

Nesta secdo, sdo apresentados dados gerais sobre a estrutura fiscal dos
municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes, sob o enfoque das despesas
agregadas ou por funcbes de governo. A finalidade € caracterizar de que forma esses

municipios aplicaram seus recursos nas diversas areas da administragdo publica,
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identificando as semelhangas e as diferencas encontradas. O periodo considerado vai de
2001 a 2012.
Adiante, o Gréfico 5.1 apresenta 0s porcentuais anuais aplicados pelos pequenos

municipios, durante o periodo analisado, nas func6es de governo.

GRAFICO 5.1 - PORCENTUAIS MEDIOS DOS GASTOS POR FUNGOES DE GOVERNO EM
RELAGAO AS DESPESAS TOTAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS — 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)

Os porcentuais anuais apresentados indicaram que as seis principais despesas
agregadas (administracdo e planejamento; agricultura; educacdo; salde e saneamento;
habitacdo e urbanismo e transporte) responderam, em média, por cerca de 85% do
montante de despesas realizadas, sendo a diferenca, em torno de 14%, aplicada a outras
funcBes de governo possiveis, as quais totalizam outras 22 opcoes.

Os pequenos municipios aplicaram em média, nos 12 anos analisados, 26,1% do
total das despesas em educacdo, 21,1% na area de salde e saneamento, 18,4% em
despesas com administracédo e planejamento, 8,3% em habitacdo e urbanismo, 7,9% em
transporte, 3,6% em agricultura e pouco mais de 14% em todas as demais areas de
governo.

As exigéncias legais obrigam aplicagdes minimas de recursos nas areas de
educacdo e saude. S@o essas funcbes que mais receberam aporte de recursos dos
pequenos municipios, seguido da fungdo de administracéo e planejamento, que registrou
porcentual médio (18,4%) quase igual ao somatoério dos porcentuais das outras trés
principais areas — habitacdo-urbanismo, transporte e agricultura — que, juntas, atingiram
19,8% em relacéo ao total das despesas municipais do periodo.

No Grafico 5.2, abaixo, observamos os valores médios per capita anualmente
aplicados pelos pequenos municipios nas despesas agregadas mais relevantes,
verificando-se os gastos destinados a cada area de 2001 a 2012.
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GRAFICO 5.2 —- DESPESA MEDIA PER CAPITA POR FUNCOES DE GOVERNO DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS — 2001 A 2012
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Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Os valores médios per capita aplicados na area de educagdo passaram de R$ 229,
em 2001, para R$ 355 em 2012 — acréscimo de 55%. No mesmo periodo, a area da
salde e saneamento variou de R$ 116 a R$ 326, crescimento de 181% — maior expansao
de gastos entres as funcdes de governo.

A funcédo de administracao e planejamento, em 2001, teve aplicacdo média anual
per capita de R$ 143 e, em 2012, passou a receber R$ 248 — alta de 73,4%. Na area de
urbanismo e habitacdo, os valores passaram de R$ 48 a R$ 123, incremento de 156,2%.
A fungdo transporte registrou expanséo de R$ 61 a R$ 100, cerca de 63,9%.

Os gastos com agricultura foram pouco representativos. A média per capita
destinada a essa fungdo de governo foi de R$ 24 a R$ 61, acréscimo de 154,1%. As
demais areas passaram de R$ 87 a R$ 213, acréscimo de 144,8%.

Apesar de a area de salde e saneamento iniciar a série com valores per capita
médios menores que os da area de administracdo e planejamento, a partir de 2003
passou a ter prioridade na destinacdo de recursos entre 0s pequenos municipios e,
juntamente com a area de educacdo, foi a funcdo de governo que mais recebeu recursos.

Para melhor compreendermos o comportamento das despesas agregadas entre 0s
municipios com menos de 5 mil habitantes, analisou-se as cinco regides brasileiras para
verificar quais foram os padrdes de gastos das despesas por funcdo de governo nos
respectivos pequenos municipios e para identificar as diferencas e semelhancas. Os
gréficos para consulta encontram-se no Apéndice B e os resultados séo sintetizados na

sequéncia.
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Em geral, as seis funcdes de governo destacadas seguem a tendéncia de gastos
observados nas analises globais (em torno de 85% das despesas totais). A regido Sul foi
a que apresentou maior porcentual de gastos no conjunto dessas areas: 87%.

As duas areas que mais receberam recursos foram as de educacdo e salde-
saneamento. Na regido Norte, elas responderam por cerca de 50% das despesas totais —
29% dos quais compdem a média registrada pela educacdo. Na regido Nordeste, que
apresentou maior porcentual de aplicacdo nas duas &reas, com média de 53% das
despesas totais, a parte da educacdo representou 32%. No Sudeste, as despesas com as
duas funcBes registraram porcentual médio de 48%, dos quais salde e saneamento
contabilizou aproximadamente 22%. A regido Sul, com 44%, foi a que apresentou
menor indice médio de aplicacdo de recursos nas duas &reas, salude e saneamento
ficando em 20%. Na regido Centro-Oeste, 0s gastos dessas areas atingiram, em média,
45% dos gastos totais dos pequenos municipios, dos quais 24% foram em educacéo.

Os gastos dos pequenos municipios na area de administracdo e planejamento
entre as regides brasileiras ndo apresentaram diferencas relevantes em comparacdo a
média geral de 18,4% do total das despesas municipais. A regido que registrou maior
porcentual médio foi a Centro-Oeste, com 20,2%, seguida da Norte, com 19,5%; da
regido Sul, com 19%; e da Nordeste, com 18,5%. A com menor porcentual foi a
Sudeste: 16,9%.

A regido Sudeste foi aquela em que, porcentualmente falando, os pequenos
municipios mais aplicaram recursos na area de urbanismo e habitacdo — em torno de
10,3% do total. Os municipios da regido Nordeste destinaram 10% para essa area, 0s da
Centro-Oeste, 8,9%, seguidos pelos da Norte, 7,7%. O porcentual médio mais baixo foi
verificado nos municipios da regido Sul, 5,6%.

As despesas com a area de transporte foram as que mais receberam aporte de
recursos dos pequenos municipios da regido Sul quando comparadas as demais regides,
em média 12,1% das despesas gerais; 0s municipios da regido Centro-Oeste destinaram
7,2%, seguidos pelos das regides Sudeste (6,6%), Norte (5,8%) e Nordeste (1,9%).

A Ultima area destacada é a da agricultura. Os municipios da regido Sul foram os
que mais aplicaram recursos, 6,3% do total das despesas. Os gastos nas outras regides
foram de 2,3%, na Sudeste; 2,2%, na Norte; 1,9%, na Nordeste; e de 1,7%, na Centro-
Oeste.

Somente na regido Sul, os gastos com agricultura apresentaram relevancia em

relacdo aos totais (6,3%), mostrando-se insignificantes entre 0s pequenos municipios
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nas demais regides. Esse resultado € intrigante, na medida em que normalmente os
pequenos municipios sdo economicamente agricolas. Uma possivel explicacdo para esse
fato é que as politicas publicas federais — em especial as destinadas aos pequenos
agricultores familiares, como o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf, daqui para frente) — atendem as demandas locais, aliviando os
executivos municipais dessa incumbéncia. Segundo Guanziroli (2007), apds dez anos, 0
Pronaf estendeu-se de forma considerdvel por todo o territério nacional, ampliou o
montante financiado, desenvolveu programas especiais para atender diversas categorias,
assumiu a assisténcia técnica e reforcou a infraestrutura — tanto dos proprios agricultores
como dos municipios em que se encontra. Segundo Grisa, Wesz Junior e Buchweitz
(2014), o Pronaf beneficia 40% dos agricultores familiares brasileiros e est4 presente em
97% dos municipios.

A analise indicou que os gastos agregados nos pequenos municipios priorizaram
as areas de educacdo, salde-saneamento e de administracdo e planejamento. Quanto as
areas de habitacdo-urbanismo e de transporte, existem diferencas regionais em relacdo
ao aporte de recursos nessas areas entre 0s pequenos municipios, mais priorizadas nas

regibes mais desenvolvidas economicamente (Sudeste e Sul).

5.3 VARIAVEIS E A RELACAO ESPERADA

Nesta parte, serdo analisadas as despesas de administracdo e planejamento e de
educacdo, tratadas como variaveis explicadas nas estimativas. Como o0s dados
municipais sobre as despesas por funcdo de governo seguiram a classificacdo antiga até
0 ano de 2001, para compor as variaveis analisadas, a partir de 2002, os valores
contabilizados nas areas de educacdo e de cultura foram aglutinados em uma Unica
variavel (educagdo)™.

As analises foram realizadas primeiro com todos 0s pequenos municipios para
estabelecer parametro geral de explicagdo para 0s gastos em cada area e possibilitar
ilacBes nas outras analises. Na sequéncia, as andlises foram realizadas levando-se em
consideracdo todas as regifes brasileiras para verificar se as caracteristicas regionais

influenciaram a explicacdo dos gastos nas fungdes de governo avaliadas.

% \er Nota 8, pagina 31.
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A seguir, o Quadro 5.1 apresenta a matriz da relacdo esperada entre os gastos

agregados analisados e as varidveis explicativas aplicadas neste capitulo da pesquisa.

QUADRO 5.1 - MATRIZ COM VARIAVEIS EXPLICATIVAS, VARIAVEI§ DE CONTROLEE A
RELACAO ESPERADA COM AS DESPESAS POR FUNCOES DE GOVERNO

ANALISADAS
Variaveis Administragdo- | Educacdo
Planejamento
Ano Eleicéo Federal ©) (+)
Ano Eleicdo Municipal @) (+)
Ideologia Partidaria — Centro ©) Q)
Ideologia Partidaria — Direita ) ()
Variaveis | Re1a6a0 Partidaria Presidente +) (+)
o Relagéo Partidaria Governador (+) ()
Explicativas A .
Politicas | Coligago Direta Presidente +) (+)
Coligagéo Direta Governador +) ()
Coligacéo Indireta Presidente +) (+)
Coligagdo Indireta Governador *) *)
Namero Efetivo de Partidos (NEP)-Executivo Municipal ) (+)
NUmero Efetivo de Partidos (NEP)-Legislativo Municipal () (+)
Populacio Total (Logaritmo Natural) ) +)
Variaveis de | Populagdo Jovem — % (< 15 anos de idade) ) +)
Controle Populagéo Idosa — % (> 60 anos de idade) ) )
PIB municipal per capita *) ()

FONTE: O autor (2016)

Quanto aos periodos de elei¢bes (federais, estaduais e municipais), espera-se que
0s gestores dos pequenos municipios priorizem 0s gastos nas areas sociais em
detrimento das demais areas. Com isso, aguarda-se que a relacdo entre esses periodos e
0s gastos com administracdo e planejamento seja negativa, isto €, diminua em anos
eleitorais; por outro lado, que seja positiva com as despesas da area educacional, devido
ao maior apelo eleitoral.

A segmentacdo dos pequenos municipios por ideologia partidaria visa detectar
possiveis diferencas em relacdo aos gastos publicos agregados, levando-se em conta a
forma de atuacdo dos governos em relacédo as politicas publicas desenvolvidas por meio
da execuc¢do do orcamento publico.

Os governantes vinculados a partidos de esquerda (utilizados como referéncia)
destinariam mais recursos tanto em gastos da area de administracdo e planejamento
como nos da area de educacdo, ou seja, buscariam arrecadar mais e aplicar na expansao
da estrutura estatal e dos servigos publicos consumidos diretamente pela populacéo e
pelo proprio governo e, também, destinariam mais recursos para areas sociais como a de
educacdo. Os governantes de centro e de direita, por seu turno, evidenciariam relagdo

negativa com a area de administracdo-planejamento e de educacdo, isto €, aplicariam
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menos recursos tanto na area de administracdo e planejamento com na de educacao
quando comparados aos partidos de esquerda.

O alinhamento politico entre os prefeitos dos pequenos municipios e o
Presidente da Republica foi estabelecido por meio de trés variaveis. A primeira indica se
ambos eram do mesmo partido politico (relacéo partidaria presidente). A segunda, se 0
partido do Presidente da Republica esteve presente na coligacdo que elegeu o Prefeito
(coligacdo direta presidente). A terceira estabelece se pelo menos um dos partidos
politicos da coligacdo do Presidente fez parte da coligacdo municipal que elegeu o
Prefeito, excluido o partido do Presidente (coligacdo indireta presidente).

O mesmo procedimento foi empregado em relagdo ao alinhamento dos pequenos
municipios com o governo do respectivo Estado. A primeira variavel evidencia se o
Prefeito e o Governador eram do mesmo partido politico (relacdo partidaria
governador). A segunda institui se o partido politico do Governador do Estado fez parte
da coligacao que elegeu o Prefeito (coligacao direta governador) e a terceira determina
se pelo menos um dos partidos politicos da coligacdo do Governador esteve presente na
coligacdo municipal que elegeu o Prefeito, excluido o partido do Governador (coligacéo
indireta governador).

Espera-se que essas vinculagbes politicas contribuam para as financas
municipais. Com isso, a expectativa é de que essas varidveis apresentem relacdes
positivas com ambas as politicas puUblicas avaliadas nos pequenos municipios,
contribuindo para aumentar o volume de recursos nelas aplicados.

A competicdo politica nos municipios € representada: (i) pelo Numero Efetivo
de Partidos (NEP) do Executivo Municipal e (ii) pelo Numero Efetivo de Partidos
(NEP) do Legislativo Municipal. A literatura registra que quanto maior o nivel de
competicdo para 0s cargos politicos, maiores os incentivos para que os gastos publicos
sejam direcionados as politicas publicas que atendam o maior nimero possivel de
cidaddos, ou seja, as politicas universais ou sociais.

Espera-se relacionamento distinto entre as varidveis que representam a
competicdo politica municipal e o0s gastos com administracdo e planejamento e
educacdo. Assim, quanto maior a competicdo politica na esfera municipal, maiores o0s
gastos com educacéo (relacdo positiva) e menores os com administracao e planejamento
(relacdo negativa).

Quanto a relagdo entre as varidveis de controle e as despesas com as areas de

administracdo e planejamento e de educacdo, espera-se 0 seguinte:
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(i) Populacado total (logaritmo natural): quanto maior a populagdo, maiores as
necessidades de servi¢os publicos finalisticos, assim, maiores seriam 0s gastos com

educacao e menores 0s com a area de administracdo e planejamento;

(ii) Populacédo jovem: quanto maior, maiores 0s gastos com a area de educagéo. Assim,
espera-se relacdo positiva com o0s gastos de educacdo e negativa com os de

administracao e planejamento;

(iii) Populacdo idosa: quanto maior o contingente dessa faixa populacional, maiores 0s
gastos com saude. O aguardado é que a relacdo dessa varidvel com as despesas de
educacéo e de administracdo e planejamento seja negativa;

(iv) PIB municipal per capita: quanto maior a atividade econdmica no ambiente local,
melhores as condi¢Oes econdmicas para a tributacdo e para 0 repasse das receitas
vinculadas as atividades econémicas. Com isso, espera-se relacdo positiva entre o PIB

local e os gastos com educacdo e com administracédo e planejamento.

5.4 DESPESAS POR FUNCAO DE GOVERNO - ADMINISTRACAO E
PLANEJAMENTO

As despesas realizadas em administracdo e planejamento referem-se aos gastos
necessarios para manter a estrutura burocratica dos entes publicos. As acbes sdo
definidas como atividades-meio — conjunto de atividade técnicas e burocraticas que tem
por finalidade dar suporte administrativo as entidades publicas. Ou seja, sdo acbes
instituidas e consumidas pela propria administracdo publica e tém por finalidade
auxiliar na prestacdo dos servicos publicos a populagéo.

Os servigos publicos desenvolvidos nessa area sdo classificados como ndo
finalisticos ou de apoio administrativo e compreendem as atividades utilizadas pelas
entidades publicas em sua missdo institucional, ndo resultando em servigos publicos
diretamente ofertados a sociedade.

Séo exemplos das atividades burocraticas realizadas pelos municipios: servicos

contébeis, de tesouraria, de tributagdo, de recursos humanos, juridicos, de planejamento,
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de prestacdo de contas, de controle sobre o patrimdnio publico e sobre a tramitacdo de
documentos e protocolos, entre outros.

A estrutura e a forma de atuacdo da burocracia nos pequenos municipios séo
definidas e mantidas pelos proprios entes locais. O propdsito € instituir e desenvolver
atividades administrativas que deem suporte a prestacdo dos servigos publicos usados
pela populacdo e, também, subsidiar os gestores municipais com informagdes sobre a
execucao das politicas publicas, auxiliando o processo de tomada de deciséo.

Sobre a area de administracdo e planejamento ndo incide nenhuma forma de
regulacdo federal e/ou estadual. Igualmente, ndo ha vinculagdes de recursos ou
exigéncias minimas ou maximas de aplicagdes nas atividades pertinentes a area. Ou
seja, é totalmente desregulada quando comparada com &reas como educacdo, saude,
habitacdo etc.

5.4.1 Anélises descritivas

Nesta secdo, sdo apresentadas analises descritivas envolvendo as despesas
realizadas pelos pequenos municipios brasileiros na fungdo de governo administragdo e
planejamento.

O Gréfico 5.3 mostra as despesas médias anuais per capita registradas pelos
pequenos municipios na referida area de governo, segmentados nas cinco regides
brasileiras, entre 2001 e 2012.

GRAFICO 5.3 - DESPESA MEDIA PER CAPITA COM A AREA DE ADMINISTNRAC}AO E
PLANEJAMENTO DOS PEQUENOS MUNICIPIOS POR REGIAO — 2001 A 2012
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Os gastos médios de todos 0s pequenos municipios aumentaram constantemente
apos 2003. Os valores passaram de R$ 143, em 2001, para R$ 248 em 2012, um
aumento de 73,4%.

No primeiro ano da série, 0s pequenos municipios da regido Norte gastaram em
média R$ 120 por habitante e no Gltimo ano o gasto médio foi R$ 222, acréscimo de
85%. No Nordeste, gastou-se, em média, entre R$ 107 e R$ 193, um incremento de
80,3%. Os gastos na regido Sudeste aumentaram 62,9%, passando de R$ 143 a R$ 233.
Na regido Sul, passou-se de R$ 164 a R$ 267, uma evolucdo de 62,8%. Na regido
Centro-Oeste era de R$ 155 e ficou em R$ 313, acréscimo de 101,9%.

Os gastos médios per capita realizados pelos pequenos municipios na &rea
administrativa, em comparacdo com as receitas totais, entre 2001 e 2012, séo

apresentados no Gréafico 5.4 abaixo.

GRAFICO 5.4 — MEDIAS PER CAPITA DAS DESPESAS COM ADMINISTRACAO E
PLANEJAMENTO E DAS RECEITAS TOTAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS —
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Diante dos valores apresentados, observa-se que a propor¢do de recursos
aplicados pelos pequenos municipios em gastos com administracdo e planejamento
manteve-se em patamares estaveis, ndo acompanhando a evolucdo das receitas totais
que, a partir de 2004, aumentaram constantemente até 2008 e de 2010 a 2012. As
receitas totais passaram do primeiro ano da série de R$ 737 para R$ 1.629 per capita no
ultimo, alta de 121%, enquanto nesse mesmo periodo as despesas com administragdo e
planejamento aumentaram 73,4%, passando de R$ 143 a R$ 248.

Em 2001, a média per capita aplicada na area burocratica foi de R$ 143,

representando 19,4% da arrecadagéo total. No ano de 2004, os valores gastos foram de
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cerca de R$ 150 contra R$ 887 de receita total, 16,9% das receitas municipais. As
despesas com administracdo e planejamento, em 2008, ficaram em R$ 206,
representando 15% do total arrecadado naquele ano. Em 2012, foram R$ 248,
representando cerca de 15% das receitas locais.

Do Gréafico 5.5, constam as médias per capita das despesas na area de
administracdo e planejamento e do total dispendido pelos municipios brasileiros com
menos de 5 mil habitantes, entre 2001 e 2012.

Do inicio da série até 2007, as despesas ficaram abaixo de R$ 200; de 2008 a
2012, passaram de R$ 206 a R$ 248. A proporcéo dos gastos burocraticos em relagéo as

despesas totais reduziu-se ao longo da série avaliada.
GRAFICO 5.5 - MEDIAS PER CAPITA DAS DESPESAS COM ADMINISTRAGAO E

PLANEJAMENTO E DAS DESPESAS TOTAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS —
2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Em 2001, as despesas na area foram de R$ 143, representando 20,2% das
despesas totais. No ano de 2005, os gastos foram de R$ 171 (19,9% das despesas
locais). Em 2012, os gastos representaram pouco mais de 17,4% do total dispendido, R$
248 de R$ 1.426.

Os dados para a ideologia partidaria sao apresentados no Grafico 5.6 adiante.
Nota-se que os gastos médios per capita registrados pelos trés blocos ideoldgicos, na
area administrativa, ndo apresentaram diferengas significativas entre 2001 e 2012. Os
partidos de esquerda aplicaram mais recursos na area que os de centro e de direita em
2001, 2003, 2004 e 2006. Os de centro destinaram valores acima que as outras duas
ideologias de 2009 a 2012, porém os valores ndo foram tdo discrepantes.

Os partidos de esquerda destinaram, em média, R$ 153 em 2001 e R$ 242 em

2012, acréscimo de 58,17%. Os de centro gastaram nesses mesmos dois periodos R$
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144 e R$ 250, alta de 73,61%. Os de direita aplicaram R$ 140 e R$ 249, aumento de
77,86%.

GRAFICO 5.6 —- DESPESA MEDIA PER CAPITA NA FUNCAO ADMINISTRAGAO E
PLANEJAMENTO DOS PEQUENOS MUNICIPIOS POR IDEOLOGIA
PARTIDARIA - 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Nos ultimos anos da serie, 2009 a 2012, os trés blocos ideoldgicos anotaram
gastos médios per capita semelhantes, indicando que as despesas nessa area de governo
ficaram mais padronizadas, independentemente da orientacdo ideol6gica dos gestores

dos pequenos entes locais.

5.4.2 Determinantes politicos dos gastos com administracdo e planejamento

Neste topico, sdo apresentados e discutidos os resultados das analises de dados
em painel, pelo método de efeitos fixos. As andlises foram estruturadas, primeiro,
considerando-se o conjunto total dos pequenos municipios, depois, levando-se em conta
as cinco regides brasileiras. O objetivo é identificar as varidveis politicas que
influenciaram os gastos desses municipios na area de administracdo e planejamento e
comparar as semelhancas e diferencas registradas levando em consideragdo a
segmentacdo regional. Os dados constam da Tabela 5.1, na sequéncia.

As eleicbes federais e estaduais foram estatisticamente significantes
nacionalmente e nas regides Norte e Sul. O sinal negativo nas regressdes referentes a
todos 0s pequenos municipios, e aos do Sul, indica que 0s gastos com a area de
administragdo e planejamento diminuiram em relacdo aos periodos sem elei¢des. Na
regido Norte, entretanto, ocorreu aumento dos gastos administrativos nos anos de

elei¢bes nacionais.
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TABELA 5.1 - DETERMINANTES POLITICOS DOS GASTOS COM ADMINISTRAGCAO E
PLANEJAMENTO, ESTIMATIVA GERAL E POR REGIOES BRASILEIRAS —
EFEITOS FIXOS — 2001 A 2012

DFG Municipios com menos de 5 mil habitantes
Administragdo/Planejamento Todos Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Per capita
Elei¢des Estaduais/Federais -1,31** 5,60* -1,08 -0,47 -2,92%** -2,13
(-2,24) (1,86) (-0,76) (-0,50) (-2,93) (-1,06)
Eleicdes Municipais -2,07*** 0,19 -3,31** -3,20%*** -0,54 -4,61%*
(-3,27) (0,06) (-2,08) (-3,10) (-0,51) (-2,11)
Ideologia de Centro 1,83 -5,63 12,15%** -0,49 4,09 -15,59
(0,94) (-0,60) (2,78) (-0,15) (1,22) (-1,58)
Ideologia de Direita -0,83 -8,99 5,14 2,10 -0,30 -22,40%*
(-0,44) (-0,98) (1,23) (0,65) (-0,09) (-2,27)
Relagdo Partidaria Presidente 6,41%** -0,61 12,88* 4,57 7,19* -1,17
(2,64) (-0,05) (1,75) (1,19) (1,79) (-0,14)
Coligacéo Direta Presidente 0,70 1,23 -1,16 3,97** -0,88 -2,96
(0,58) (0,25) (-0,37) (1,98) (-0,42) (-0,82)
Coligacéo Indireta Presidente 2,00** -0,47 3,17 0,71 2,04 4,37
(2,37) (-0,12) (1,57) (0,54) (1,24) (1,62)
Relacdo Partidaria Governador -1,09 5,39 0,86 0,60 -1,55 -7,20*
(-0,87) (1,01) (0,25) (0,25) (-0,78) (-1,91)
Coligacéao Direta Governador 0,90 -8,77** 3,05 1,04 0,79 5,36
(0,91) (-2,12) (1,23) (0,56) (0,50) (1,65)
Coligacéo Indireta Governador 1,23 -3,44 5,09** -0,19 0,06 3,44
(1,37) (-0,89) (2,42) (-0,13) (0,03) (1,12)
NEP Executivo 1,47 0,42 5,20 4,92%* -1,61 1,23
(0,95) (0,06) (1,17) (2,18) (-0,53) (0,28)
NEP Legislativo 3,75%*** 6,38*** 4,092%** 0,44 3,35%*** 4,78%**
(7,22) (3,57) (3,89) (0,53) (2,99) (2,95)
Populacdo Total (Log. Natural) 0,92 -2,38 -0,21 1,39 2,59 1,95
(0,89) (-0,53) (-0,09) (0,78) (1,30) (0,64)
Populacéo Jovem (%) -312,45***  -236,39*** -243,89*** -406,99*** -330,06*** -279,07***
(-17,87) (-3,24) (-5,87) (-11,80) (-10,50) (-5,13)
Populagédo Idosa (%) 1535,02%** 2255,42*** 1162,78*** 1451,97*** 1518,76*** 1869,71***
(44,37) (10,35) (10,85) (23,46) (27,51) (16,17)
PIB municipal per capita 0,004*** 0,004** 0,019***  0,005***  0,003*** 0,004 ***
(12,47) (2,18) (7,02) (8,46) (6,70) (3,79
Constante 0,15 11,57 -3,33 13,05** -1,47 -7,24
(0,05) (0,59) (-0,45) (2,55) (-0,23) (-0,74)
N° Observagoes 11.723 682 1.975 3.705 4.144 1.217
R? 0,3758 0,3898 0,3364 0,3449 0,4306 0,4407
Estatistica F 336,11 19,40 45,43 93,09 152,76 43,67
Prob > F 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Teste de Chow 20,61 9,44 13,50 18,53 23,76 22,10
Prob > F 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Teste de Hausman 674,74 82,41 96,79 211,53 152,23 137,00
Prob > Chi? 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000

FONTE: O autor (2016)
Significancia: 1%***; 5%**; 10%*
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Nas eleicdes estaduais e federais, a diminuicdo dos gastos administrativos foi de
R$ 1,31 per capita em média, nacionalmente. Na regido Sul, a retracéo ficou em R$ 2,92
e, na Norte, ocorreu aumento de R$ 5,60, ambas em relacdo aos periodos sem eleigdes
nacionais.

Os pleitos municipais apresentaram significancia estatistica para o conjunto total
de pequenos municipios e para os das regides Nordeste, Sudeste e Centro-Oeste. O sinal
evidenciado foi negativo, como esperado, indicando que os gastos com administragéo e
planejamento foram reduzidos em anos de elei¢bes municipais. As reducbes foram de
R$ 2,07 per capita para todos os pequenos municipios, de R$ 3,31 no Nordeste, de R$
3,20 no Sudeste e de R$ 4,61 no Centro-Oeste.

As variaveis de ideologia partidaria ndo se mostraram altamente significantes e
nem registraram distin¢cdes nas relacdes com 0s gastos administrativos nos pequenos
municipios. Na regressdo com a totalidade dos pequenos entes locais, a ideologia ndo
apresentou significancia estatistica, indicando que os gastos na &rea de administrativa
ndo se diferenciam em razdo da ideologia partidaria do gestor local.

No Nordeste, a ideologia de centro foi significante, porém, com sinal positivo,
revelando que as gestdes com ideologia de centro aplicaram mais recursos na area de
administracdo e planejamento que as de esquerda, em torno de R$ 12,15 per capita,
diferente do esperado. No Centro-Oeste, os resultados evidenciaram que os partidos da
ideologia de direita destinaram menos recursos para a area administrativa que os de
esquerda, em média R$ 22,40 por habitante. Nas demais regifes avaliadas, a ideologia
ndo foi estatisticamente significante para os gastos com administragdo e planejamento.

A relacdo partidaria do Prefeito com o Presidente da Republica (mesmo partido
politico), a coligacdo direta entre o Prefeito e o Presidente da Republica e a coligacao
indireta entre o Prefeito e o Presidente da Republica (quando pelo menos um dos
partidos da coligacéo que elegeu o Presidente esteve presente na coligagdo que elegeu o
Prefeito), registraram significancia estatistica muito baixa em relacdo as despesas na
funcdo de governo administracdo e planejamento.

Na estimativa com todos os pequenos municipios, a relacdo partidaria e a
coligacdo indireta foram significantes e evidenciaram acréscimo sobre 0s gastos
administrativos na proporcao de R$ 6,41 e R$ 2,00 per capita, respectivamente, quando
esses alinhamentos politicos ocorreram. Entre as regiGes, somente a relagdo partidaria

no Nordeste e no Sul e a coligagdo direta no Sudeste foram significantes e indicaram
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aumento de R$ 12,88, R$ 7,19 e R$ 3,97 por habitante, respectivamente, sobre a
despesa agregada avaliada.

A relacdo partidaria entre o Prefeito e o Governador do respectivo Estado
(mesmo partido politico) foi estatisticamente significante apenas na regido Centro-
Oeste, porém, devido ao sinal negativo, contribuiu para reduzir os gastos em R$ 7,20. A
coligacdo direta entre o Prefeito e o Governador do Estado somente se mostrou
estatisticamente significante na estimativa da regido Norte e indicou que 0s gastos
administrativos diminuiram em torno de R$ 8,77 quando o partido do Governador
compds a coligacao que elegeu o Prefeito.

A relagdo partidaria indireta entre o Prefeito e o Governador apresentou
significancia para os pequenos municipios da regido Nordeste, registrando aumento
médio per capita sobre os gastos com administracdo e planejamento de R$ 5,09. Nas
demais andlises, o relacionamento politico entre os governos estadual e municipal por
meio das coligacbes ndo foi relevante para os gastos administrativos no periodo
analisado.

A variavel representativa da competicdo politica para o Executivo Municipal
(NUumero Efetivo de Partidos) mostrou-se estatisticamente significante somente na
estimativa da regido Sudeste, com sinal positivo em relacdo as despesas avaliadas. Com
isso, quanto maior o NEP, maiores 0s gastos com a area burocratica nos pequenos
municipios da regido Sudeste na propor¢édo de R$ 4,92 per capita para cada ponto a mais
de NEP.

O Numero Efetivo de Partidos do Legislativo Municipal, quando significante,
contribuiu para aumentar as despesas da area administrativa. Ou seja, quanto maior a
disputa partidaria pelas vagas do Legislativo local, maior o valor aplicado na area,
diferentemente do sugerido. Na estimativa com todos 0s pequenos municipios, 0
acréscimo foi de R$ 3,75 para cada ponto de acréscimo do NEP. No Norte, o aumento
ficou em R$ 6,38; no Nordeste, em R$ 4,92; no Sul, em R$ 3,3; e, no Centro-Oeste, em
R$ 4,78.

A populacdo total em logaritmo natural ndo registrou significancia estatistica em
relacdo aos gastos da area administrativa municipal.

A proporgéo da populacdo jovem foi estatisticamente significante em todas as
analises e registrou sinal negativo com os gastos de administracdo e planejamento,
conforme o sugerido. Com isso, 0s gastos administrativos apresentaram retracdo na
ordem de R$ 236,39 no Norte; de R$ 243,89 no Nordeste; de R$ 406,99 no Sudeste; de
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R$ 330,06 no Sul; e de R$ 279,07 no Centro-Oeste. Na estimativa nacional, essa relagéo
foi de R$ 312,45.

A populacdo idosa também foi significante em todas as estimativas e com sinal
positivo, diferentemente do esperado. Esse resultado indica que 0s gastos com
administracdo e planejamento apresentaram alta de R$ 1.535,02 na estimativa geral; de
R$ 2.255,42 no Norte; de R$ 1.869,71 no Centro-Oeste; de R$ 1.518,76 no Sul; de R$
1.451,97 no Sudeste; e de R$ 1.162,78 no Nordeste.

O PIB per capita municipal também foi relevante estatisticamente em todas as
analises e o sinal apresentado foi positivo. Dessa forma, a medida que o PIB municipal
aumentou, o volume de gastos com administracdo e planejamento também cresceu. Na
estimativa geral, o acréscimo foi de aproximadamente R$ 0,004 para cada real per
capita gerado de PIB municipal. Na regido Nordeste, de R$ 0,019; na Sudeste, de R$
0,005; na Norte e na Centro-Oeste, de R$ 0,004; e na regido Sul, de R$ 0,003.

No modelo com todos os pequenos municipios, 37,58% da variacdo dos gastos
com administracdo e planejamento é explicada. O coeficiente de determinacgdo da regido
Norte foi capaz de explicar 38,98% da variacdo registrada nos gastos burocréaticos; na
Nordeste, 33,64%; na Sudeste, 34,49%; na regido Sul, 43,06% e na Centro-Oeste,
44,07%. Os valores aqui expostos ndo almejam comparar o poder explicativo dos
modelos estimados, mas informar a propor¢do da variacdo dos gastos administrativos

explicados em cada um dos modelos especificados.

5.4.3 Consideracgdes sobre as hipoteses — administracdo/planejamento

As pesquisas brasileiras, em geral, ndo analisaram o0s gastos com administracdo e
planejamento, tanto na esfera estadual como na municipal. Os resultados aqui
apresentados sdo as primeiras evidéncias dos efeitos dos aspectos politicos sobre os
gastos administrativos ou burocraticos no ambito local.

A primeira hipdtese é: os gastos realizados pelos pequenos municipios em
administracdo e planejamento diminuem em anos de elei¢cOes federais, estaduais e
municipais (Hipotese 1.2).

Os resultados do Quadro 5.2, a seguir, evidenciam que as elei¢cdes estaduais e
federais apresentaram significancia estatistica na estimativa nacional no Norte e no Sul.

As eleicbes municipais foram relevantes para os gastos administrativos de todos os
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pequenos municipios e para os das regides Nordeste, Sudeste e Centro-Oeste. Nas

demais predic@es, 0s anos eleitorais ndo registraram significancia estatistica.

QUADRO 5.2 - EFEITOS DOS IZERiODOS ELEITORAIS SOBRE OS GASTOS COM
ADMINISTRACAO E PLANEJAMENTO — 2001 A 2012

Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos | Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Eleigdes Estaduais/Federais | -1,31** | 5,60* N.S. N.S. -2,92*** N.S.
Elei¢cBes Municipais -2,07*%** | N.S. | -3,31** | -3,20*** N.S. -4,61**

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
*** _ Significante a 1%
** - Significante a 5%
* - Significante a 10%

Com excecdo da regido Norte, o sinal apresentado nas regressées significantes
foi negativo conforme esperado. Os gastos com administracdo e planejamento, quando
abordados todos os pequenos municipios, diminuiram em média R$ 1,31 per capita nos
periodos de elei¢des estaduais e federais, quando comparados com o0s periodos em que
ndo foram realizadas tais eleicbes. No Sul, houve reducdo de R$ 2,92; no Norte, ao
contrario, ocorreu aumento na proporc¢do de R$ 5,60.

Os efeitos das eleicdes municipais foram mais significantes que os das nacionais
e indicaram reducdo sobre os gastos administrativos na ordem de R$ 2,07 per capita
para 0 conjunto total de pequenos municipios em anos de elei¢cdes locais. No Nordeste,
a retracdo foi de R$ 3,31; no Sudeste, de R$ 3,20; e, no Centro-Oeste, de R$ 4,61.

Com base nesses resultados, é possivel confirmar a Hipdtese 1.2 quanto as
eleicBes estaduais e federais para a totalidade dos pequenos municipios e para os da
regido Sul. Quanto as elei¢cbes municipais, foi possivel ratificar a hipotese para o
conjunto total dos pequenos municipios e para as regides Nordeste, Sudeste e Centro-
Oeste. Nesses casos, 0s periodos eleitorais impactaram negativamente os gastos de
administracdo e planejamento.

A respeito das possiveis diferencas de relagcdo entre os gastos administrativos e a
ideologia partidéria, a hipotese é de que os partidos de esquerda destinam mais recursos
para as politicas de administracdo e planejamento do que os partidos de centro e de
direita (Hipbtese 2.2).

O Quadro 5.3, abaixo, sintetiza os efeitos apresentados pelas ideologias

partidarias sobre os gastos administrativos dos pequenos municipios.
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QUADRO 5.3 - EFEITOS DAS IDEOLOGIAS POLITICAS SOBRE OS GASTOS COM
ADMINISTRACAO E PLANEJAMENTO — 2001 A 2012

Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Ideologia de Centro N.S. N.S. 12,15*** N.S. N.S. N.S.
Ideologia de Direita N.S. N.S. N.S. N.S. N.S. -22,40%*

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
*** _ Significante a 1%
** - Significante a 5%

De maneira geral, os resultados apresentados por todas as estimativas
evidenciam que as ideologias consideradas ndo se mostraram significantes em relagéo
aos gastos com administragéo e planejamento.

Nas estimativas por regides, somente no Nordeste a ideologia de centro foi
relevante estatisticamente e apresentou sinal positivo. A ideologia de direita mostrou-se
significante apenas no Centro-Oeste, com sinal negativo. Nos demais casos, as
ideologias ndo foram estatisticamente significantes.

Com isso, ndo ha evidéncias de que os partidos que governaram 0S pequenos
municipios registraram diferencas em relacdo aos gastos com administracdo e
planejamento devido as concepcOes ideoldgicas de cada um, em razdo da baixa
significancia estatistica registrada.

Assim, a Hipdtese 2.2 — de que os partidos politicos com ideologia de esquerda,
guando no poder, destinariam mais recursos para a area administrativa do que 0s
partidos classificados nas ideologias de centro e de direita — foi refutada pelos dados.

Quanto aos efeitos dos alinhamentos politicos, direto ou indireto, entre o Prefeito
e o0 Presidente da Republica, a presente pesquisa buscou avaliar se nos pequenos
municipios em que essas relagdes politicas foram evidenciadas os gastos com
administracdo e planejamento aumentaram em comparacdo com 0S pequenos entes
locais em que ndo houve essas relagbes (Hipotese 3.3). O Quadro 5.4, abaixo, mostra 0s
efeitos das formas de alinhamento politico analisadas sobre o0s gastos com
administracdo e planejamento.

Os resultados mostram que as formas de alinhamento politico que levaram em
conta a) se o Prefeito e o Presidente da Republica eram do mesmo partido politico
(relagdo partidaria presidente); e b) se o partido politico do Presidente da Republica
participou da coligacdo local que elegeu o Prefeito (coligacdo direta presidente) ou,

ainda, quando pelo menos um dos partidos politicos integrantes da coligagdo que elegeu
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0 Presidente esteve presente na coligacdo que elegeu o Prefeito (coligacdo indireta
presidente), apresentaram baixa significancia estatistica para os gastos burocraticos nas

estimativas por regioes.

QUADRO 5.4 — EFEITOS DOS ALINHAMENTOS POLITICOS ENTRE OS PEQUENOS
GOVERNOS MUNICIPAIS E O GOVERNO FEDERAL SOBRE OS GASTOS COM
ADMINISTRACAO E PLANEJAMENTO — 2001 A 2012

Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos | Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Relacdo Partidaria Presidente | 6,41*** | N.S. 12,88* N.S. 7,19* N.S.
Coligacdo Direta Presidente N.S. N.S. N.S. 3,97** N.S. N.S.
Coligacdo Indireta Presidente | 2,00** | N.S. N.S. N.S. N.S. N.S.

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
*** - Significante a 1%
** _ Significante a 5%
* - Significante a 10%

Para o conjunto de todos 0s pequenos municipios, pertencer ao mesmo partido
do Presidente ou manter relacdo partidaria com o Governo Federal por meio das
coligacGes contribuiu para aumentar 0s gastos administrativos.

Diante desses resultados, ndo é possivel confirmar que todas as formas de
alinhamento politico entre os governos locais e o Federal influenciaram os gastos
municipais com administracdo e planejamento — panorama que refuta a Hipotese 3.3.
Porém, pode-se afirmar, no caso da totalidade dos pequenos municipios, que a relagdo
partidaria e a coligacdo indireta com o presidente contribuiram para aumentar 0s gastos
nessa area. Também € o caso da relacdo partidaria no Nordeste e no Sul e a coligacao
direta no Sudeste.

Também foram avaliados os efeitos dos alinhamentos politicos, direto ou
indireto, entre o Prefeito e 0 governo do respectivo Estado. O objetivo foi verificar se
nos pequenos municipios em que tais vinculos ocorreram 0s gastos com administracédo e
planejamento aumentaram em comparagdo com 0s casos em que esses vinculos nédo
existiram (Hipotese 3.4). Os resultados sdo apresentados no Quadro 5.5 adiante.

Prefeito e Governador pertencerem ao mesmo partido politico (relacéo
partidaria governador) somente foi significante na regido Centro-Oeste. Entretanto,
essa relacdo evidenciou retracdo média per capita de R$ 7,20 sobre os gastos

administrativos, diferentemente do sugerido.
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QUADRO 5.5 — EFEITOS DOS ALINHAMENTOS POLITICOS ENTRE OS PEQUENOS
GOVERNOS MUNICIPAIS E OS GOVERNOS ESTADUAIS SOBRE OS GASTOS
COM ADMINISTRACAO E PLANEJAMENTO — 2001 A 2012

Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos| Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Relagéo Partidaria Governador | N.S. N.S. N.S. N.S. N.S. -7,20*
Coligacéo Direta Governador N.S. | -8,77** N.S. N.S. N.S. N.S.
Coligacdo Indireta Governador | N.S. N.S. 5,09** N.S. N.S. N.S.

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
** - Significante a 5%
* - Significante a 10%

Quanto a vinculagdo partidaria caracterizada pela participacdo do partido
politico do Governador na coligacdo local que elegeu o Prefeito (coligacédo direta
governador), os resultados indicaram que somente para 0S pequenos municipios da
regido Norte tal alinhamento foi significante. Porém, provocou retracdo de R$ 8,77 per
capita sobre os gastos, ao contrario do esperado. As demais estimativas ndo foram
estatisticamente significantes.

Quanto as possiveis elevacdes dos gastos com administracdo e planejamento,
quando pelo menos um dos partidos politicos da coligacdo que elegeu o Governador
esteve presente na que elegeu o Prefeito (coligacéo indireta governador), os resultados
mostram que essa relacao apenas foi significante no Nordeste, com aumento de R$ 5,09
por habitante sobre os gastos quando tal alinhamento ocorreu.

Assim, ndo é possivel confirmar a Hipotese 3.4 devido a baixa significancia
estatistica apresentada pelas varidveis representativas das formas de alinhamento
politico entre os governos dos pequenos locais e 0s dos respectivos estados.

No que diz respeito aos impactos da competicdo politica, a hipotese sugerida é
de que, quanto maior o nivel de competicdo politica nas eleicdes municipais, menores
0s gastos com administracdo e planejamento nos pequenos municipios (Hipétese 4.2).

No Quadro 5.6, abaixo, sdo evidenciados os efeitos da competicdo politica para
0 Executivo e o Legislativo municipais sobre os gastos da area administrativa.

Os resultados indicam que o Numero Efetivo de Partidos (NEP) do Executivo
local foi estatisticamente significante somente para 0s pequenos municipios da regido
Sudeste. Entretanto, com sinal positivo, diferente do esperado. Assim, para cada ponto
de aumento contabilizado no NEP, os gastos com administracdo e planejamento

aumentaram R$ 4,92 por habitante na regido Sudeste.
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QUADRO 5.6 — EFEITOS DOS INDICADORES DE COMPETICAO POLITICA NO EXECUTIVO E
NO LEGISLATIVO MUNICIPAIS SOBRE OS GASTOS COM ADMINISTRACAO E
PLANEJAMENTO — 2001 A 2012

Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
NEP Executivo N.S. N.S. N.S. 4,92** N.S. N.S.
NEP Legislativo 3,75 ** | 6,38*** | 4,92*%** N.S. 3,35*** 4,78***

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
*** _ Significante a 1%
** - Significante a 5%

O NEP do Legislativo local somente nédo foi relevante na estimativa da regido
Sudeste. Nas demais, porém, o sinal registrado foi positivo, contrariamente ao sugerido.
Com isso, para cada ponto de acréscimo no NEP do Legislativo local os gastos com
administracdo e planejamento registraram aumento na media per capita de R$ 3,75 na
especificacdo nacional; R$ 6,38 na regido Norte; R$ 4,92 na Nordeste; R$ 3,35 na
regido Sul; e de R$ 4,78 na Centro-Oeste.

Com base nos efeitos da competicdo politica sobre os gastos em administracéo e
planejamento, ndo se pode confirmar a Hipdtese 4.2, visto que os indicadores utilizados
mostraram baixa relevancia estatistica, no caso do Executivo Municipal. Além disso,
nas estimativas realizadas, as varidveis explicativas registram sinal diferente do

esperado, como em relacdo ao NEP do Legislativo Municipal.
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5.5 DESPESAS POR FUNCAO DE GOVERNO - EDUCACAO

As despesas agregadas realizadas em educacdo referem-se as politicas e aos
servigos publicos relativos as atividades de Educacédo Infantil e das primeiras séries da
Educacdo Fundamental (atualmente da 12 a 52 série). O propoésito dessas despesas é dar
condi¢Bes para que as criangas com idade de frequentar a educacdo infantil e as
primeiras séries do Ensino Fundamental possam efetivamente fazé-lo.

Também séo desenvolvidas acOes para atender o contingente de educandos com
alguma necessidade especial, como os indigenas e os quilombolas, e, ainda, agdes
voltadas a jovens e adultos.

Nos pequenos municipios, podem ser citados como exemplos de atuacdo da area
de educacdo: contratar e remunerar os profissionais que desenvolvem atividades
educacionais, tanto infantis como de educacdo basica; disponibilizar e manter a rede de
escolas e os centros de educacgéo infantil municipais para que tais atividades possam ser
realizadas; manter os servicos de merenda escolar e de transporte escolar; promover a
gestdo da area, entre outras.

Esses servicos sdo classificados como finalisticos, ou seja, referem-se ao
conjunto de atividades e de acOes articuladas que sdo colocadas a disposicdo da
populagéo e sdo por essa consumidas.

A area de educacdo € amplamente regulada. Constitucionalmente, as
administracdes municipais devem destinar no minimo 25% das receitas originarias de
impostos para a area, além de contarem com fundo multigovernamental
(Fundef/Fundeb) que canaliza recursos para as politicas publicas da area de educacéo.
Além disso, existe obrigatoriedade de cumprimento das regras em relacdo a maneira
como tais recursos devem ser aplicados no ambito municipal.

Conforme sugerido por Sakurai (2009, p. 55), “[...] a propor¢do de recursos
municipais alocados nesta funcéo € significativa. Ademais, é importante notar que [...]
tais despesas tém forte apelo popular e politico”, 0 que diferencia a educagéo das outras
areas de atuacgdo dos entes publicos municipais, em particular nos pequenos municipios.

Além de contar com fontes de financiamento obrigatérias, a area dispde, ainda,
de varios programas desenvolvidos em parceria com outras esferas de governo, em
especial a Federal, cuja finalidade é melhorar as condi¢bes educacionais no ambito
municipal, como por exemplo: o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), o

Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE) e o Programa
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Nacional de Reestruturacdo e Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Escolar Publica

de Educagéo Infantil (Proinféncia), entre outros.

5.5.1 Andlises descritivas

As despesas realizadas pelos municipios brasileiros com populagdo inferior a 5
mil habitantes na area de educacdo sdo apresentadas e comentadas, nesta se¢do, com a
finalidade de evidenciar as principais caracteristicas junto ao grupo de municipios
pesquisados.

O Gréfico 5.7, a seguir, mostra as médias per capita anuais registradas pelos

pequenos municipios em educacgdo, segmentadas nas cinco regides brasileiras.

GRAFICO 5.7 — DESPESA MEDIA PER CAPITA NA AREA DE EDUCACAO DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS POR REGIAO - 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Os gastos médios de todos 0s pequenos municipios registraram retracdo de 2001
a 2003. A partir de 2004, em todas as regides, a aplicacdo de recursos na area de
educacdo aumentou constantemente até 2008. Em 2009, houve retracdo, exceto no
Sudeste, e a partir de 2010 os gastos voltaram a aumentar nas cinco regides.

A média per capita geral passou de R$ 229, em 2001, para R$ 355 em 2012,
aumento de 55%. No Norte, passou-se de R$ 176 a R$ 358, acréscimo de 103,4% — o
maior entre as regides. No Nordeste, passou-se de R$ 197 a R$ 368, incremento de
86,8%. No Sudeste, os valores evoluiram 37,3% — menor aumento porcentual entre as
regides — passando de R$ 268 a R$ 368. No mesmo periodo, no Sul, os valores
cresceram de R$ 215 a R$ 343, alta de 59,5%. No Centro-Oeste, de R$ 242 a R$ 346,
elevacdo de 42,9%.
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A comparacdo entre 0s gastos com educacdo e 0s gastos totais é evidenciada no
Grafico 5.8 abaixo.

GRAFICO 5.8 - MEDIAS PER CAPITA DAS DESPESAS COM EDUCAGAO E DAS RECEITAS
TOTAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS — 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Em 2001, os recursos aplicados em educacgdo constituiram, em média, 31% do
total de gastos com servigos publicos. A partir de 2003, essa propor¢do acomodou-se
em niveis mais baixos e manteve-se estavel até o final da série analisada. O porcentual
médio dos gastos com educacdo em relagdo as receitas municipais totais>’ ficou em
torno de 22% entre 2002 e 2012.

Um dos motivos foi que as despesas da area cresceram 55% entre 2001 e 2012,
enquanto as receitas totais aumentaram 121% no mesmo periodo. Outro possivel motivo
foi o incremento dos gastos municipais com salde decorrentes da EC n° 29/2000 (ver
Gréfico 5.2).

Adiante, o Grafico 5.9 apresenta as médias per capita das despesas totais e das
com educacao.

Até 2005, as despesas ficaram em torno de R$ 200 ao ano e a partir de 2006
foram constantemente aumentando até atingir R$ 355 em 2012. Proporcionalmente, 0s
gastos com educacdo registraram diminui¢do no que diz respeito as despesas totais ao

longo da série avaliada.

5" E importante lembrar que a base de célculo para auferir a aplicagio minima (25%) na area de educago
nos municipios ndo é a receita total, mas, sim, a de impostos municipais (IPTU, ISSQN, ITBI e a divida
ativa de impostos locais) e a receita das transferéncias originarias de impostos da Unido e do Estado,
como as do FPM, Transferéncias Financeiras LC 87/96, cota-parte do ICMS, do IPVA, do IPI-Exportacéo
e do ITR, além do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF).
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GRAFICO 5.9 — MEDIAS PER CAPITA DAS DESPESAS COM EDUCACAO E DAS DESPESAS
TOTAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS — 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Em 2001, a média per capita aplicada na area foi de R$ 229, representando
32,3% das despesas totais. Em 2005, os valores foram de pouco mais de R$ 221 contra
R$ 859 de despesa total, ou 25,7%. Em 2012, os gastos com educagdo representaram
24,9% do total dispendido, totalizando R$ 355 de R$ 1.426.

As despesas com educacdo, considerando a ideologia partidaria, constam do
Gréfico 5.10, a seguir.

GRAFICO 5.10 - DESPESA MEDIA PER CAPITA NA FUN’QAO EDUCAGCAO DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS POR IDEOLOGIA PARTIDARIA — 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Note-se que 0s gastos médios per capita registrados pelos trés blocos ideol6gicos
foram bastante semelhantes entre 2001 e 2012. Os partidos de centro aplicaram um
pouco mais que os de direita e de esquerda em 2001 e de 2010 a 2012. Os de esquerda
investiram mais em 2003, 2004 e 2007, embora os valores ndo cheguem a ser
discrepantes.

Os partidos de esquerda destinaram, em média, R$ 220 em 2001 e R$ 345 em
2012, incremento de 56,82%. Os de centro gastaram de R$ 233 a R$ 369, alta de
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58,37%. Os de direita passaram de R$ 226 a R$ 345, aumento de pouco mais de
52,65%.

Em geral, os trés blocos ideoldgicos apresentaram gastos semelhantes, indicando
gue nos pequenos municipios as despesas em educacdo sdo bastante padronizadas,
independentemente da orientacdo ideoldgica dos gestores, mostrando os efeitos da

regulacéo existente sobre 0s recursos e as despesas da area educacional.

5.5.2 Determinantes politicos dos gastos com educacao

Nesta secdo, sdo apresentados e discutidos os resultados das analises de dados
em painel dos gastos com a area de educacao, pelo metodo de efeitos fixos. Os objetivos
sdo identificar quais variaveis politicas impactam os gastos dos pequenos municipios na
area de educacdo e comparar as semelhancas e as diferencas apresentadas, levando-se
em consideracdo as regides. Os resultados das estimativas constam da Tabela 5.2,
apresentada mais abaixo.

As eleicOes federais e estaduais foram estatisticamente significantes nas regides
Nordeste, Sul e Centro-Oeste. A regido Sul foi a Unica que registrou sinal negativo,
indicando que nesses periodos os gastos com educacdo diminuiram em relagdo aos anos
em que nao ocorreram eleicdes. No Nordeste e no Centro-Oeste, o sinal foi positivo,
evidenciando aumento das despesas da area analisada em anos de elei¢cdes nacionais.

Os gastos com educacdo, em anos de elei¢Ges estaduais e federais, registraram
acréscimo médio de R$ 6,37 per capita, na regido Nordeste, e de R$ 10,35 na Centro-
Oeste. Entretanto, na regido Sul, houve reducéo de R$ 7,65 nos gastos em periodos de
eleicBes federais e estaduais.

As eleicdes municipais, por seu turno, mostraram-se significantes e com sinal
positivo em todas as estimativas, evidenciando que o0s gastos com educacao
aumentaram em anos de eleicdes municipais.

A analise com todos 0s pequenos municipios indicou gue o acréscimo nos gastos
com educagdo foi de R$ 7,66 per capita em anos de eleices municipais. Entre as
regides, a média mais alta foi R$ 16,78 no Norte; seguida de R$ 12,45 no Centro-Oeste;
R$ 8,24 no Sudeste; R$ 6,76 no Nordeste; e R$ 3,60 no Sul.
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TABELA5.2 - DETERMINANTES POLITICOS DOS GASTOS COM EDUCAGCAO, ESTIMATIVA
GERAL E POR REGIOES BRASILEIRAS — EFEITOS FIXOS —2001 A 2012

DFG Municipios com menos de 5 mil habitantes
Educacdo per capita Todos Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Elei¢des Estaduais/Federais 0,04 5,07 6,37*** 1,80 -7,65*** 10,35***
(0,06) (1,36) (3,55) (1,32) (-5,83) (4,20)
Eleicdes Municipais 7,66%** 16,78*** 6,76%** 8,24%*** 3,60** 12,45%**
(9,06) (4,13) (3,43) (5,65) (2,59) (4,70)
Ideologia de Centro -5,42** 4,29 -0,86 -7,64* -0,22 7,98
(-2,15) (0,40) (-0,17) (-1,77) (-0,05) (0,69)
Ideologia de Direita -4,31* -1,33 2,69 -4,57 -2,54 10,16
(-1,74) (-0,13) (0,56) (-1,11) (-0,62) (0,87)
Relagdo Partidaria Presidente -0,28 10,37 9,36 -6,24 1,16 9,27
(-0,09) (0,73) (1,13) (-1,27) (0,22) (0,91)
Coligago Direta Presidente 3,44%** 0,87 3,95 8,40%*** -0,27 -1,17
(2,19) (0,15) (1,07) (3,21) (-0,10) (-0,27)
Coligacéo Indireta Presidente 4,65*** 3,33 12,10*** -0,22 1,92 11,61%**
(4,16) (0,73) (5,03) (-0,13) (0,90) (3,60)
Relagdo Partidaria Governador -2,74% -7,11 -5,65 -2,98 -3,44 -5,22
(-1,65) (-1,15) (-1,39) (-0,92) (-1,30) (-1,13)
Coligacéo Direta Governador 2,99** -1,86 0,14 7,72%** 1,00 3,68
(2,28) (-0,38) (0,05) (3,16) (0,49) (0,93)
Coligacéo Indireta Governador 5,36*** 1,75 1,36 1,39 8,62*** 1,74
(4,52) (0,38) (0,55) (0,71) (3,86) (0,47)
NEP Executivo -5,28%** .24 31*** -0,63 0,23 -5,22 -10,44*
(-2,62) (-3,26) (-0,12) (0,08) (-1,31) (-1,94)
NEP Legislativo 5,44%** 7,69%** 2,22 1,87 1,78 5,22%**
(7,99) (3,70 (1,55) (1,75) (1,22) (2,66)
Populagéo Total (Log. Natural) ~ 8,02*** 10,20* 3,69 8,08*** 10,72%** 4,67
(5,86) 1,73) (1,36) (3,77) (4,02) (1,25)
Populagio Jovem (%) -606,19*** -557,42*** _759 70*** -034,04*** -450,29***  -44505***
(-26,51) (-6,70) (-15,73) (-21,33) (-10,98) (-6,81)
Populagédo Idosa (%) 2191,01*%** 3480,97*** 2261,27*** 2380,33*** 2014,60*** 2142,14***
(48,15) (13,66) (17,34) (29,61) (28,15) (15,23)
PIB municipal per capita 0,005***  0,008***  0,050***  0,009*** 0,001 0,009***
(10,60) (4,06) (13,40) (10,54) (1,61) (6,17)
Constante 1,70 -8,48 46,78*** 14,65* -27,39*** -11,33
(0,37) (-0,28) (4,18) (1,71) (-2,92) (-0,93)
N° Observacoes 11.904 689 2.043 3.692 4.227 1.253
R? 0,4400 0,5616 0,5784 0,5197 0,4249 0,4595
Estatistica F 379,38 39,47 128,63 190,55 153,07 48,84
Prob > F 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Teste de Chow 12,68 11,33 12,60 12,50 11,39 10,15
Prob > F 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Teste de Hausman 1355,50 61,02 290,36 332,61 482,45 150,07
Prob > Chj? 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000

FONTE: O autor (2016)

Significancia: 1%***; 5%**; 10%*
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A ideologia partidaria mostrou-se significante na analise com todos os pequenos
municipios e revelou que os partidos de esquerda destinaram mais recursos para a area
de educacéo do que os de centro e os de direita, devido ao sinal negativo apresentado. A
retragdo per capita foi de R$ 5,42 no caso dos partidos de centro e de R$ 4,31 para os de
direita quando comparados com o0s de esquerda.

Nas analises por regides, as ideologias partidarias ndo foram estatisticamente
significantes. A Unica exceg¢do foi na regido Sudeste, que apresentou diminui¢do de R$
7,64 per capita sobre os gastos com educacdo quando comparados com os partidos de
esquerda, usados como referéncia nas analises.

Prefeito e Presidente da Republica serem do mesmo partido politico ndo mostrou
relevancia estatistica com os gastos de educacdo, tanto na estimativa nacional como na
por regides.

A coligacdo direta entre o Prefeito e o Presidente da Republica foi
estatisticamente significante e positiva na estimativa geral e na da regido Sudeste.
Assim, quando o partido do Presidente compés a coligacdo partidaria que elegeu o
Prefeito, o acréscimo sobre os gastos com educacdo foi de R$ 3,44 per capita para todos
0s pequenos municipios e de R$ 8,40 para os do Sudeste, quando comparado com
aqueles em que essa relagdo politica ndo ocorreu.

A coligacdo indireta entre o Prefeito e o Presidente da Republica (quando pelo
menos um dos partidos da coligacdo que elegeu o Presidente esteve presente na
coligacdo que elegeu o Prefeito) foi um pouco mais significativa do que as outras
variaveis a respeito das relacdes entre o nivel local e o Federal, sendo estatisticamente
significante na regressdo geral e na das regides Nordeste e Centro-Oeste. O sinal
registrado foi positivo. Com isso, tal alinhamento politico contribuiu para aumentar 0s
gastos com educacdo em R$ 4,65 por habitante na estimativa com todos 0s pequenos
municipios, em R$ 12,10, no Nordeste, e em R$ 11,61 no Centro-Oeste.

A relacéo partidaria entre o Prefeito e 0 Governador do Estado (mesmo partido
politico) foi estatisticamente significante somente no caso de todos o0s pequenos
municipios e evidenciou relacdo negativa. Nesse caso, quando o gestor local e o
estadual eram do mesmo partido, os gastos com educagdo apresentaram retracdo de R$
2,74 per capita.

A coligagdo direta entre o Prefeito e o Governador do Estado mostrou-se

estatisticamente significante na estimativa nacional e na da regido Sudeste, indicando
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aumento de R$ 2,99 por habitante quando abordados todos 0s pequenos municipios e de
R$ 7,72 no Sudeste.

A relagdo partidaria indireta entre o Prefeito e o Governador apresentou
significancia estatistica na analise que englobou todos 0s pequenos municipios e na
regido Sul. O sinal positivo indicou incremento sobre os gastos com educacdo de R$
5,36 e R$ 8,62 por habitante, respectivamente.

As varidveis representativas da competicdo politica para o Executivo e o
Legislativo municipais, Numero Efetivo de Partidos (NEP), quando estatisticamente
significantes apresentaram relagdes distintas com os gastos em educacao.

No caso do NEP do Executivo Municipal, a relagdo evidenciada foi negativa,
ISSO ocorreu na estimativa geral e na das nas regides Norte e Centro-Oeste. Assim, a
retracdo sobre os gastos da area de educacdo foi de R$ 5,28 para o conjunto total de
pequenos municipios, de R$ 24,31 no Norte e de R$ 10,44 no Centro-Oeste,
diferentemente do que se esperava.

O NEP do Legislativo Municipal, quando significante, contribuiu para aumentar
as despesas na area avaliada. Ou seja, quanto maior o numero efetivo de partidos do
Legislativo local, maior o montante aplicado em educacdo, como era esperado.

Na regressdo com todos 0s pequenos municipios, o acréscimo foi de R$ 5,44 per
capita para cada ponto de acréscimo no NEP. Nas regides, o aumento foi de R$ 7,69 no
Norte, R$ 1,87, no Sudeste, e R$ 5,22 no Centro-Oeste. N&o foi significante nas regites
Nordeste e Sul.

A populacéo total em logaritmo natural foi relevante nas regressdes com todos
0S pequenos municipios e nas das regides Norte, Sudeste e Sul, com sinal positivo. Esse
resultado indica que quanto maior a populacdo, maiores os gastos com educacao. Esses
resultados condizem com os de Sakurai (2009) e de Cavalcante (2012, 2013).

A proporcdo da populacdo jovem (menos de 15 anos de idade) foi
estatisticamente significante em todas as analises e registrou sinal negativo — o que nao
era esperado, de acordo com a literatura. Com isso, as despesas apresentaram retracdo
de R$ 557,42, no Norte; de R$ 759,70, no Nordeste; de R$ 934,04, no Sudeste; de R$
450,29, no Sul; e de R$ 445,95 no Centro-Oeste. Na estimativa com todos 0s pequenos
municipios, essa relacdo foi de R$ 606,19. Tal relacdo negativa ja havia sido encontrada
por Sakurai (2009) e Cavalcante (2013) em pesquisas com todos 0s municipios

brasileiros.



169

Essa situacdo é explicada pelo fato de que a propor¢éo da populacdo jovem nos
pequenos municipios diminuiu de 2001 para 2012 e, em contrapartida, o0 gasto per
capita em educacdo aumentou. De outro modo, mesmo com a reducdo da populagéo
assistida a op¢do dos governantes foi priorizar a aplicacdo de recursos em educagdo. A
variacdo dos gastos, levando em conta toda populagdo, foi maior que a variacdo da
populacdo jovem. Outro aspecto a ser considerado € a regulacdo da area, que determina
aplicacdo minima de recursos com base nas receitas originarias de impostos (25%) —
aspecto que se mostrou eficiente no caso dos pequenos municipios, pois, 0S recursos
destinados a educacdo aumentaram constantemente durante a série analisada, mesmo
com a reducdo da populacdo jovem (do Apéndice deste capitulo constam dados
adicionais para consulta).

A populacdo idosa (mais de 60 anos de idade) mostrou-se relevante em todas as
estimativas e com sinal positivo, também diferentemente do esperado. Os gastos com
educacao registraram alta de R$ 2.191,01 na estimativa geral, de R$ 3.480,97 no Norte;
de R$ 2.380,33 no Sudeste; de R$ 2.261,27 no Nordeste; de R$ 2.142,14 no Centro-
Oeste; e de R$ 2.014,60 no Sul.

Isso diferiu das descobertas de Sakurai (2009), que indicou relacdo negativa da
populacdo idosa com os gastos de educacao, e também em relacdo a Cavalcante (2013),
para o qual a populacdo idosa néo foi estatisticamente significante.

O PIB per capita municipal ndo registrou significancia estatistica na regido Sul
somente. Nas demais regressdes significantes, o sinal apresentado foi positivo, isto &,
quanto maior o PIB per capita, maiores 0s gastos com educacdo, confirmando Sakurai
(2009).

Na estimativa geral, a proporcdo de incremento foi de aproximadamente R$
0,005 para cada real per capita gerado de PIB municipal. Na regido Nordeste, a relacdo
foi de R$ 0,05; no Sudeste e no Centro-Oeste, de R$ 0,009; e, no Norte, foi de R$
0,008.

O poder explicativo (R?) de cada uma das estimativas realizadas é evidenciado
com fins informativos, ndo comparativos. No modelo com todos 0s pequenos
municipios, 44% da variacdo dos gastos com educacéo sdo explicados. O coeficiente de
determinacéo da regido Norte foi capaz de explicar 56,16% da variagdo. No Nordeste, a
explicacdo foi de 57,84%; no Sudeste, de 51,97%; no Sul, de 42,49%; e no Centro-
Oeste, de 45,95%.
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4.5.3 ConsideracOes sobre as hipoteses - Educacao

Para verificar os efeitos do ciclo politico orgamentério, a hipdtese sugerida é de
que os gastos realizados pelos municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes séo
positivamente influenciados pelas elei¢cGes estaduais/federais e pelas municipais.
Espera-se que, nesses periodos, 0s gastos com educagdo aumentem em comparacdo com
0s anos em que nao sao realizados pleitos eleitorais (Hipotese 1.3).

Os resultados do Quadro 5.7, a seguir, evidenciam que as elei¢cGes estaduais e
federais foram significantes e com sinal positivo nas estimativas das regides Nordeste e
Centro-Oeste. Com isso, 0s gastos com a area de educacdo aumentaram, em média, R$
6,37 per capita nos anos de eleicOes estaduais e federais em comparagdo com 0s
periodos em que ndo ocorreram tais pleitos no Nordeste e de R$ 10,35 no Centro-Oeste.
Na regido Sul, entretanto, a relacdo negativa evidenciou retracdo sobre os gastos com

educacdo de R$ 7,65 em anos de elei¢des estaduais e federais.

QUADRO 5.7 — EFEITOS DOS PERIODOS ELEITORAIS SOBRE OS GASTOS COM EDUCAGAO —

2001 A 2012
Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Elei¢des Estaduais/Federais N.S. N.S. 6,37*** N.S. -7,65*** 10,35***
EleicGes Municipais 7,66%** | 16,78*** | 6,76%** | 8,24*** | 3 60** 12,45%**

FONTE: O autor (2016)
N.S. - Néo Significante
*** _ Significante a 1%
** - Significante a 5%

As eleicdes municipais apresentaram significancia estatistica em todas as
estimativas e registraram sinal positivo, indicando aumento sobre o0s gastos com
educacao em anos de elei¢des locais. A regressdao com todos 0s municipios revelou que
0s gastos com educagdo aumentaram, em média, R$ 7,66 per capita. Nas estimativas por
regido, os acréscimos foram de R$ 16,78 no Norte; de R$ 12,45 no Centro-Oeste; de R$
8,24 no Sudeste; de R$ 6,76 no Nordeste; e de R$ 3,60 no Sul.

Assim, com base nos resultados apresentados, é possivel confirmar a Hipotese
1.3: de que os gastos com educacgédo sdo influenciados pelas eleigbes municipais, tanto
para 0 conjunto total de pequenos municipios como nas cinco regides brasileiras. A
hipdtese também é confirmada quanto as eleicdes estaduais e federais para as regides

Nordeste e Centro-Oeste. Os resultados confirmam Nakaguma (2006) para 0s gastos
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com educacdo e cultura no ambito estadual e Leite (2010) e Videira e Mattos (2011) na
esfera municipal.

Esses resultados diferem dos encontrados por Sakurai (2009), que analisou 5.506
municipios brasileiros, em que ndo foram significantes os anos eleitorais municipais.
Também ndo condizem com Cavalcante (2012) que avaliou quase todos 0s municipios
brasileiros e verificou que os gastos em educacgdo se reduziram em anos de elei¢Oes
municipais, ao contrario do aqui evidenciado. Entretanto, em relacdo as elei¢des
estaduais e federais, os resultados da presente pesquisa para 0s pequenos municipios das
regides Nordeste e Centro-Oeste sdo 0s mesmos encontrados por Cavalcante (2012), ou
seja, em tais periodos o0s gastos municipais com educacdo registraram aumentos,
entretanto, foram diferentes para 0s pequenos municipios da regido Sul.

A respeito das possiveis diferencas entre os gastos com educacdo e as ideologias
partidarias, propde-se a hipoOtese de que os partidos de esquerda que governaram 0S
pequenos municipios entre 2001 e 2012 tenderiam a destinar mais recursos para
educacao (gastos sociais) do que os partidos de centro e de direita (Hipdtese 2.3). Em
outras palavras, espera-se que as ideologias de centro e de direita se relacionem
negativamente com os gastos, quando comparadas com os partidos de esquerda, usados
como referéncia nas analises.

Abaixo, o Quadro 5.8 mostra que, de maneira geral, ndo ha relac&o significativa

entre ideologia partidaria e os gastos per capita em educacdo nas analises por regides.

QUADRO 5.8 — EFEITOS DAS IDEOLOGIAS POLITICAS SOBRE OS GASTOS COM EDUCAGCAO

—2001 A 2012
Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Ideologia de Centro -5,42** N.S. N.S. -7,64* N.S. N.S.
Ideologia de Direita -4,31* N.S. N.S. N.S. N.S. N.S.

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
** - Significante a 5%
* - Significante a 10%

Na predicdo com todos 0s pequenos municipios, as ideologias de centro e de
direita foram significantes e apresentaram sinal negativo, indicando que tais partidos
politicos destinaram menos recursos para a area de educacdo do que os partidos

classificados ideologicamente como de esquerda. Nas analises regionais, somente no
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Sudeste também se evidenciou essa relagdo no caso dos partidos de centro — nos demais
casos, as ideologias partidarias ndo registraram significancia estatistica.

Com isso, h& evidéncias, em relagdo ao conjunto de todos 0s pequenos
municipios, para confirmar a Hipotese 2.3, qual seja, de que os partidos de esquerda que
governaram 0S pequenos municipios brasileiros entre 2001 e 2012 destinaram mais
recursos para a area de educacao do que os de centro e de direita. Esses resultados sdo
semelhantes aos de Cavalcante (2012), em que os partidos de esquerda registraram
niveis de gastos com educacdo distintos as demais ideologias partidarias, e aos de
Bittencourt (2002) e de Nakaguma (2006), que encontraram distincdes entre as
ideologias no nivel estadual.

Os resultados da presente pesquisa sdo distintos dos encontrados em Sakurai
(2009), no qual os partidos de esquerda e de direita aplicaram menos recursos na area de
educacdo em comparagdo com os de centro. Nesta pesquisa, tanto os de centro quanto
os de direita quando no governo local restringiram os gastos com educagéo, no caso do
conjunto total de pequenos municipios.

Quanto as analises por regifes, os resultados ndo indicaram diferencas de
aplicacdo de recursos em relacdo aos gastos com educacdo devido as concepcdes
ideoldgicas, refutando a Hipotese 2.3 e corroborando os resultados de Satyro (2008)
para a esfera estadual.

Quanto aos efeitos dos alinhamentos politicos, direto ou indireto, entre o Prefeito
e 0 Presidente da Republica, foi avaliado se os gastos com educacao tendem a aumentar
quando esses alinhamentos existem (Hipotese 3.3). Os resultados sdo apresentados no

Quadro 5.9 abaixo.

QUADRO 5.9 — EFEITOS DOS ALINHAMENTOS POLITICOS ENTRE OS PEQUENOS
GOVERNOS MUNICIPAIS E O GOVERNO FEDERAL SOBRE OS GASTOS COM
EDUCACAOQO — 2001 A 2012

Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Relacdo Partidaria Presidente N.S. N.S. N.S. N.S. N.S. N.S.
Coligacdo Direta Presidente 3,44** N.S. N.S. 8,40*** N.S. N.S.
Coligacdo Indireta Presidente | 4,65*** N.S. 12,10%** N.S. N.S. 11,61%**

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
*** _ Significante a 1%
** - Significante a 5%
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As estimativas indicaram que quando o Prefeito e o Presidente da Republica
eram do mesmo partido (relacdo partidaria presidente), os gastos com educagdo nao
sofreram influéncias dessa forma de relacionamento politico.

Quanto a vinculagdo partidaria caracterizada pela participacdo do partido do
Presidente da Republica na coligacdo local que elegeu o Prefeito (coligacdo direta
presidente), os resultados evidenciaram significancia estatistica na estimativa geral e da
regido Sudeste, com sinal positivo, conforme esperado, havendo alta de R$ 3,44 per
capita para o conjunto de todos os pequenos municipios e de R$ 8,40 para o Sudeste. As
demais regressfes ndo foram estatisticamente significantes.

Também buscou-se verificar se as despesas com educacdo apresentariam
elevacdo quando pelo menos um dos partidos politicos integrantes da coligacdo que
elegeu o Presidente da Republica estivesse presente na coligacdo que elegeu o Prefeito
(coligacao indireta presidente). Os resultados indicaram que tal alinhamento politico foi
estatisticamente significante e com sinal positivo, como o esperado, na estimativa
nacional e na das regides Nordeste e Centro-Oeste.

Os incrementos de gastos foram de R$ 4,65 por habitante para todos os
pequenos municipios; de R$ 12,10, no Nordeste; e de R$ 11,61 no Centro-Oeste quando
0s governos locais mantiveram relacionamento politico com o Federal por meio das
coligagdes.

Com esses resultados, pode-se argumentar, em primeiro lugar, que a Hipdtese
3.3 ndo pode ser confirmada em relacdo as andlises regionais devido a baixa
significancia estatisticas das variaveis. Os resultados vdo de encontro aos achados de
Oliveira e Carvalho (2009) e Sakurai (2009). Nesses, 0 alinhamento politico entre os
governos Municipal e Federal foi nulo em relacdo aos gastos de educacéo e cultura.

Entretanto, quanto as analises com o conjunto de todos 0s pequenos municipios
é possivel confirmar que as relacBes estabelecidas por meio de coligacdes, direta e
indireta, entre os entes locais e o Federal contribuiram para aumentar 0s gastos com
educacdo, como sugerido na Hipdtese 3.3.

Os efeitos dos alinhamentos politicos diretos ou indiretos entre o Prefeito e o
Governador também foram analisados. A finalidade foi verificar se os gastos com
educagdo aumentaram quando esses alinhamentos ocorreram (Hipotese 3.4). Os

resultados sdo apresentados a seguir, no Quadro 5.10.
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QUADRO 5.10 — EFEITOS DOS ALINHAMENTOS POLITICOS ENTRE OS PEQUENOS
GOVERNOS MUNICIPAIS E OS GOVERNOS ESTADUAIS SOBRE OS GASTOS
COM EDUCACAQO —2001 A 2012

Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos | Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Relacdo Partidaria Governador | -2,74* | N.S. N.S. N.S. N.S. N.S.
Coligacéo Direta Governador 2,99** | N.S. N.S. 7, 72%** N.S. N.S.
Coligacdo Indireta Governador |5,36*** | N.S. N.S. N.S. 8,62*** N.S.

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
*** _ Significante a 1%
** - Significante a 5%
* - Significante a 10%

Prefeito e Governador do Estado pertencerem ao mesmo partido (relacéo
partidaria governador) foi estatisticamente significativo somente para 0s pequenos
municipios em geral. Porém, o sinal negativo indicou reducdo nos gastos com educacéo,
em média, de R$ 2,74 per capita, ao contrario do esperado.

Quanto a vinculagdo partidaria caracterizada pela participacdo do partido do
Governador na coligacdo local que elegeu o Prefeito (coligacdo direta governador), os
resultados indicam significancia estatistica em todos 0s pequenos municipios e na
regido Sudeste, com sinal positivo, contribuindo para aumentar os gastos com educacao
em R$ 2,99 por habitante para o conjunto total de pequenos municipios e em R$ 7,72 no
Sudeste. Nas demais estimativas, a coligacdo direta ndo foi significante.

Em relacdo aos efeitos da coligagéo indireta entre os pequenos governos locais e
0s estaduais, quando pelo menos um dos partidos da coligacdo que elegeu o Governador
também esteve presente na que elegeu o Prefeito, os resultados mostram significancia
estatistica para o conjunto total e para a regido Sul, sendo o sinal positivo, como
esperado. Os gastos aumentaram, em média, R$ 5,36 nacionalmente e R$ 8,62 no Sul.

Diante disso, ndo € possivel confirmar a Hip6tese 3.4 no que se refere as regides.
Cavalcante (2012) registrou 0os mesmos resultados em relacdo ao alinhamento entre os
governos locais e os estaduais. Entretanto, Sakurai (2009) encontrou relacdo negativa
entre o alinhamento politico com o Governo do Estado e 0s gastos municipais com
educacéo e cultura.

Porém, quanto as analises com o conjunto de todos 0s pequenos municipios €
possivel confirmar que as relagdes estabelecidas por meio de coligacGes, direta e
indireta, entre os governos dos pequenos entes locais e dos respectivos estados

contribuiram para aumentar os gastos com educagdo, como suposto na Hipotese 3.4.
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No que diz respeito aos impactos da competicdo politica, a hipotese sugerida é
de que quanto maior o nivel de competicdo politica nas eleicdes municipais, maiores 0s
gastos com educagdo nos pequenos municipios (Hipotese 4.3). Os efeitos da competicao

politica para o Executivo Municipal sdo apresentados no Quadro 5.11, a seguir.

QUADRO 5.11 — EFEITOS DOS INDICADORES DE COMPETIGCAO POLITICA NO EXECUTIVO E
NO LEGISLATIVO MUNICIPAL SOBRE OS GASTOS COM EDUCAGAO - 2001

A 2012
Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
NEP Executivo -5,28%** | -24,31*** N.S. N.S. N.S. -10,44*
NEP Legislativo 5,44%** | 7 69*** N.S. 1,87* N.S. 5,22%**

FONTE: O autor (2016)
N.S. - Ndo Significante
*** - Significante a 1%
* - Significante a 10%

Os resultados indicam que o Numero Efetivo de Partidos (NEP) — utilizado
como indicador de competicdo politica para o Executivo Municipal, quando
estatisticamente significante, impactou negativamente 0s gastos com educagdo nos
pequenos municipios, diferente do que se esperava.

O NEP do Executivo local apresentou tal relagdo na estimativa geral e nas
regides Norte e Sul. Com isso, a cada ponto de aumento no coeficiente do NEP, os
gastos com educacdo diminuiram, em média, R$ 5,28 por habitante no caso de todos o0s
pequenos municipios, R$ 24,31, no Norte, e R$ 10,44 no Sul.

O NEP do Legislativo Municipal se mostrou estatisticamente relevante no caso
de todos os pequenos municipios e nas regibes Norte, Sudeste e Centro-Oeste,
registrando sinal positivo. Com isso, para cada ponto de acréscimo no NEP, os gastos
com educacdo registraram aumento na média per capita de R$ 5,44 para todos os
pequenos municipios; de R$ 7,69, na regido Norte; de R$ 1,87 na regido Sudeste; e de
R$ 5,22 na regido Centro-Oeste. Assim, quanto mais acirrada a competicéo politica no
Legislativo local, maiores os gastos com educagdo nos pequenos municipios, conforme
sugerido.

Com base nos resultados dos efeitos da competigdo politica sobre os gastos da
area de educacdo, ndo se pode confirmar a Hipotese 4.3, quanto & competi¢do politica
no ambito do Poder Executivo Municipal, pelo fato de apresentarem baixa relevancia
estatistica e, quando significantes, registrarem sinal negativo em relacdo aos gastos

avaliados. Trata-se de resultado semelhante aos de Bittencourt (2002) e de Satyro



176

(2008), em estudos com os estados, e ao de Cavalcante (2012), em estudo sobre gastos
sociais nos municipios brasileiros.

Todavia, pode-se confirmar que quanto maior o NEP do Legislativo local,
maiores 0s gastos com educacao para o conjunto total de pequenos municipios e para 0s
das regiGes Norte, Sudeste e Centro-Oeste, ratificando para esses casos a hipotese de
que quanto maior o nivel de competicdo politica nas elei¢bes municipais para o
Legislativo local, maiores os gastos com educagdo nos pequenos municipios (Hipotese
4.3).

5.6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente capitulo analisou os efeitos do ciclo politico or¢camentario, da
ideologia partidaria, das formas de alinhamento politico entres 0s pequenos governos
municipais e o0s entes superiores e da competi¢cdo politica sobre os gastos da area de
administracdo e planejamento (politica publica desregulada) e os da area de educacéo
(politica publica regulada) entre 2001 e 2012.

Quanto aos efeitos do ciclo politico orcamentério (calendério eleitoral), os gastos
dos pequenos municipios brasileiros com administracdo e planejamento apresentaram
retracdo, tanto em periodos de eleicdes estaduais/federais como nos de eleicdes
municipais. Porém, esse resultado ndo se refletiu da mesma maneira entre as regides:
nessas, as eleicdes locais foram mais influentes. Em relacdo aos gastos da area de
educacdo, os periodos de eleicdes municipais, em todas as analises realizadas, foram
relevantes e indicaram que os gastos com educacdo se elevaram nesses periodos, tanto
quando abordados todos 0s pequenos municipios como nas analises por regides.

A ideologia partidaria registrou baixa significancia estatistica em relagdo aos
gastos com administracdo e planejamento, indicando que nos pequenos municipios a
aplicacdo de recursos na area administrativa ndo foi influenciada pelas concepcdes
ideoldgicas dos gestores locais. Quanto a area de educacéo, as analises revelaram que a
ideologia politica apresentou diferencas na aplicagdo de recursos no caso do conjunto de
todos 0s pequenos municipios e indicou que os partidos de esquerda destinaram mais
recursos para 0s gastos com educacdo do que os partidos de centro e de direita.

Entretanto, essa diferenciacdo ndo foi confirmada nas analises por regides.
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As formas de alinhamento politico entre os pequenos governos locais e 0s de
Instancia superior, em conjunto, ndo se mostraram estatisticamente influentes sobre os
gastos com a area de administracdo e planejamento, entre 2001 e 2012. Em relagdo aos
gastos com educacdo, as vinculagbes politicas por meio das coligaces diretas e
indiretas foram as mais significativas e, em geral, contribuiram para aumentar os gastos
com educagao nos pequenos municipios.

As varidveis representativas da competicdo politica apresentaram relacoes
distintas com os gastos em administracdo e planejamento. O NEP do Executivo
Municipal ndo se mostrou um fator relevante e 0 NEP do Legislativo Municipal revelou
que quanto mais acirrada a disputa entre os partidos no legislativo local maiores os
gastos com a area de administracdo e planejamento municipal, diferente do esperado.

No caso dos gastos com educacdo, as variaveis representativas da competicéo
politica no Executivo e no Legislativo municipais (NEP), quando significantes,
apresentaram relacdo contraditoria: quanto mais acirrada a disputa partidaria no
Executivo local, menor os gastos com educacdo e quanto maior a disputa entre 0s
partidos no Legislativo local, maior a aplicacdo de recursos em gastos com a area de

educacéo.
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6 INVESTIMENTOS PUBLICOS NOS PEQUENOS MUNICIPIOS

6.1 INTRODUCAO

Os investimentos publicos sdo normalmente considerados e utilizados como
varidvel importante nas pesquisas que enfatizam os gastos publicos e seus efeitos
politicos.

Neste capitulo, a analise apresentada tem o proposito de discutir e determinar
quais aspectos politicos exerceram influéncia sobre os gastos realizados pelos pequenos
municipios em investimentos publicos entre 2001 e 2012.

A literatura apresenta resultados diferentes. Drazen e Eslava (2005), estudando
0s impactos dos periodos eleitorais sobre os investimentos publicos dos municipios
colombianos destacaram que 0s governantes, nos periodos pré-eleitorais, aumentaram as
despesas com itens considerados atraentes para os eleitores — como construcbes de
rodovias e redes de abastecimento de agua.

O estudo de Veiga e Veiga (2007) com o0s municipios portugueses revelou a
existéncia de comportamento oportunista® por parte dos governantes locais. Os gastos
cresceram em periodos pré-eleitorais especialmente em itens que sdo altamente visiveis
ao eleitorado — como viadutos, ruas e estradas rurais, sugerindo esfor¢o da gestdo para
sinalizar competéncia e melhorar as chances de reeleicdo. Além disso, 0s gastos séo
influenciados pela ideologia como segue: prefeitos de esquerda tendem a aplicar mais
recursos em gastos com investimentos publicos nos periodos eleitorais do que os de
direita. No entanto, tais gastos independem de questfes como o partido do prefeito ter
ou ndo a maioria na assembleia municipal ou se o titular governou por mais de um
mandato.

Quanto a influéncia das transferéncias voluntarias oriundas da Unido e dos
estados sobre as receitas e as despesas nos municipios brasileiros, Vieira e Arvate
(2008) concluiram que o aumento das transferéncias voluntarias se mostrou relevante

para explicar o incremento dos gastos com investimentos publicos locais.

%8 O comportamento oportunista pode ser entendido como a preferéncia por atos isolados e imediatistas e
ndo por acdes e empenhos coletivos (PUTMAN, 2008).
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No que se refere a relacdo entre a ideologia partidaria e os gastos com
investimentos publicos, Rodrigues (2010) pesquisou 0s municipios de Santa Catarina
com mais de 50 mil habitantes no mandato de 2005-2008. Os resultados indicaram
tendéncia relativamente homogénea de variacdo dos gastos entre 0s grupos ideologicos
e que os investimentos publicos sdo influenciados por fatores orcamentarios relativos as
areas de educacdo e de salde, seguindo o calendéario eleitoral, ou seja, o volume de
gastos € intensificado no ultimo ano do mandato, demonstrando preocupagdo com o
resultado das eleicdes. Ja nos achados de Sakurai e Gremaud (2007), relativos aos
municipios paulistas, os investimentos municipais ndo foram influenciados pelo
calendério eleitoral.

Baseando-se na teoria da agéncia, Leite (2010) pesquisou a responsabilizacéo
dos governos municipais (agentes) frente aos cidaddos locais (beneficiarios das politicas
publicas) e ao Governo Federal (transferidor dos recursos necessarios para a efetivacao
das politicas publicas) em relacdo as politicas publicas das areas de assisténcia social, de
educacdo e de saude entre 1997 e 2004. Um dos resultados foi que a taxa de
investimentos (como a realizacdo de obras) tem maior impacto eleitoral do que a
melhoria dos servigos publicos de saude e de educacao.

Com o objetivo de mapear a distribui¢do intermunicipal na construcéo e reforma
de escolas publicas para verificar a existéncia ou ndo de nexo entre as estratégias de
investimento e a dindmica eleitoral, Borges (2010b) avaliou as decisdes de investimento
da Secretaria Estadual de Educacdo da Bahia e concluiu que as nomeacdes para 0S
cargos burocraticos, como o de secretario estadual, desempenham papel importante
tanto para o processo decisério das politicas publicas como para a conexdo entre politica
eleitoral e politica pablica no nivel estadual.

Objetivando verificar os efeitos das receitas originarias de royalties petroliferos
sobre os investimentos locais, Reis e Santana (2015) analisaram 798 municipios
brasileiros no periodo de 1999 a 2011. Os resultados mostraram que 0s municipios mais
dependentes dos royalties elevaram as despesas de capital quando ocorreu aumento
dessa fonte de receita municipal.

Vale ressaltar que os trabalhos consultados ndo séo conclusivos sobre os efeitos
dos aspectos do sistema politico sobre os investimentos publicos.

Diante disso, neste capitulo, analisa-se os efeitos das variaveis politicas sobre o0s
gastos com investimentos publicos realizados pelos municipios brasileiros com menos

de 5 mil habitantes e compara-se os resultados encontrados nesta pesquisa com 0S
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achados de outras que englobam todos os municipios. Dessa maneira, a partir do
comportamento dos pequenos municipios, busca-se avancar no entendimento dos
impactos politico-partidarios sobre os investimentos publicos municipais de modo geral.

A analise foi desenvolvida primeiro com a totalidade dos pequenos municipios,
0 que propiciou exame geral dos determinantes dos gastos realizados. A seguir,

centramos o foco nas cinco regides brasileiras.

6.2 INVESTIMENTOS PUBLICOS NA ESFERA MUNICIPAL

Os investimentos publicos sdo aplicacdes de recursos que resultam na obtencao
de novos bens de capital por parte das entidades publicas e decorrem da realizacdo de
obras e/ou aquisicdo de materiais ou equipamentos permanentes novos (SLOMSKI,
2006; ANDRADE, 2007; KOHAMA, 2008).

Os investimentos publicos™ visam & expansdo e/ou & melhoria na forma de
realizar a prestacao dos servigos publicos a populacdo, mediante a realiza¢éo de obras —
construcdo de escolas, creches, unidades de satde, obras rodoviérias, pontes, pragas etc.
— 0ou a aquisicdo de equipamentos e materiais permanentes (maquinas, veiculos,
equipamentos: médicos, odontoldgicos, rodoviarios, entre outros) (SLOMSKI, 2006;
ANDRADE, 2007; KOHAMA, 2008).

Os dados recentes sobre os gastos consolidados nas trés esferas de governo
revelam que a média de aplicacdo direta® em investimentos publicos dos municipios
entre 2004 e 2012 foi de R$ 17,4 bilhdes; a dos estados e do Distrito Federal ficou em

%% Os gastos realizados sob a forma de investimentos ptblicos geram, consequentemente, bens publicos,
caracterizados como aqueles cujo consumo e/ou uso é indivisivel. HaA um principio de ndo exclusdo no
consumo desses bens, visto que € praticamente impossivel impedir que determinado individuo usufrua de
determinado bem publico (Matias-Pereira 2008, p. 216).

Borges (2010a) exemplifica a classica distingdo entre bens publicos e privados: enquanto bens privados
puros sdo rivais e excludentes, bens publicos, ao contrério, ndo sdo rivais, tampouco excludentes. Por
exemplo, politicas de controle da poluicdo produzem um bem publico que € a atmosfera mais limpa. Em
principio, ninguém pode ser excluido do consumo desse bem (ndo exclusdo). Além disso, o fato de
individuo “A” usufruir da atmosfera mais limpa ndo reduz, em tese, a quantidade disponivel desse
beneficio para os demais (ndo rivalidade). No caso dos bens privados, isso ndo se verifica, pois se 0
individuo “A” comprar a Ultima macé disponivel no supermercado, os demais consumidores ndo mais
poderdo usufruir desse bem.

% As aplicages diretas referem-se aos valores exclusivamente destinados pelo ente publico
(administragdo direta), ndo sendo considerados os investimentos realizados pelas empresas estatais. Além
disso, os dados referem-se aos valores empenhados em cada um dos periodos, visto que os valores
liquidados e pagos estdo disponiveis a partir de 2009 somente.
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torno de R$ 18,9 bilhdes; e a da Unido em pouco mais de R$ 15 bilhdes (MF/STN, 2000
a2012).

Em 2004, o total diretamente aplicado pelos entes puablicos em investimentos
publicos foi de R$ 29,1 bilhdes, os municipios respondendo por 41%, os estados e o DF
por 39% e a Unido por 20%. Em 2008, os investimentos totalizaram R$ 53,9 bilhdes,
sendo 39% dos municipios, 35% dos estados e 26% do Governo Federal. O total dos
investimentos publicos, em 2012, ficou em torno de R$ 70,7 bilhdes. A Unido foi
responsavel por 34%, os estados por 32% e 0s municipios por 35% dos gastos totais. A
Tabela C.1, no Apéndice deste capitulo, contém a série completa.

O Grafico 6.1, a seguir, apresenta os gastos decorrentes da aplica¢do direta de
cada uma das esferas de governo brasileiras entre 2004 e 2012. E possivel verificar que
0s municipios brasileiros dividiram com o0s entes publicos estaduais e o Federal o
montante aplicado diretamente em investimentos no periodo avaliado, sendo que em
2011 e 2012 tal divisao foi bastante paritéria.

GRAFICO 6.1 - GASTOS COM INVESTIMENTOS PUBLICOS POR ESFERA DE GOVERNO —
APLICACOES DIRETAS —2004 A 2012
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FONTE: MF/STN (2000 a 2012) — Consolidagéo das Contas Pablicas: Séries Temporais 2000 a 2012
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/2003.

Os investimentos publicos realizados pelos municipios brasileiros foram
desdobrados nos seguintes elementos de despesa: obras e instalacdes, equipamentos e
material permanente e outros investimentos, conforme o Grafico 6.2 adiante. A
finalidade é identificar de maneira mais precisa 0s objetos em que os recursos publicos
foram aplicados.

As obras puablicas sdo o principal item dos investimentos publicos locais,
representando em torno de 75% do total investido entre 2004 e 2012. Em 2004, foram
aplicados R$ 9,68 bilhdes em obras e instalacdes, representando 81% dos investimentos

publicos municipais. Em 2008, as obras publicas foram responsaveis por 80% dos
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investimentos locais, totalizando R$ 16,9 bilhdes. O total contabilizado em obras e
instalagdes, em 2012, ficou em torno de R$ 18,7 bilhdes, respondendo por 76% dos

investimentos realizados pelos municipios brasileiros.

GRAFICO 6.2 - GASTOS MUNICIPAIS COM INVESTIMENTOS PUBLICOS SEPARADOS POR
ELEMENTOS DE DESPESA — APLICACOES DIRETAS — 2004 A 2012
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FONTE: MF/STN (2000 a 2012) — Consolidacéo das Contas Pablicas: Séries Temporais 2000 a 2012
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/2003.

Os equipamentos e materiais permanentes receberam R$ 1,32 bilhdo em 2004,
representando 11% dos investimentos totais. Em 2008, os equipamentos foram
responsaveis por 13% dos investimentos locais, totalizando R$ 2,68 bilhGes. O total
registrado, em 2012, com equipamentos e materiais permanentes ficou em torno de R$
3,08 bilhdes, totalizando 13% dos investimentos realizados pelos municipios brasileiros.
A série completa pode ser consultada na Tabela C.2 — item Apéndice do presente
capitulo.

Entretanto, os investimentos realizados pelos municipios brasileiros contam com
repasses de recursos dos entes publicos superiores para financiar tais acdes. Entre 2004
e 2012, os governos estaduais e o Federal destinaram conjuntamente, para 0S governos
locais, em média R$ 8,97 bilhdes para serem aplicados em investimentos publicos. O
montante repassado pela Unido ficou em torno de R$ 6,5 bilhdes e pelos entes estaduais
em pouco mais de R$ 2,44 bilhdes, no mesmo periodo. O Grafico 6.3, a seguir,
evidencia esses valores anualmente.

O gréafico mostra que os valores transferidos pela Unido e pelos estados aos
municipios passaram de R$ 3,21 bilhdes, em 2004, para R$ 12,60 bilhdes em 2010 —
alta de 292%. Os resultados mostram queda nos valores, em 2011, e novo crescimento

em 2012, com valor repassado de R$ 12,85 bilhGes.
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GRAFICO 6.3 - GASTOS MUNICIPAIS COM INVESTIMENTOS PUBLICOS POR FONTES DE
FINANCIAMENTO — APLICACOES DIRETAS — 2004 A 2012
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FONTE: MF/STN (2000 a 2012) — Consolidacéo das Contas Publicas: Séries Temporais 2000 a 2012
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/2003.

Entretanto, mesmo diante dos valores consideraveis recebidos das esferas
superiores, 0s municipios, com excecdo de 2005 e 2009, aplicaram valores paritarios
aos repassados e em alguns anos aplicaram valores superiores aos angariados — como
em 2004, 2008 e 2011.

6.3 VARIAVEIS E A RELACAO ESPERADA

Os gastos dos pequenos municipios com investimentos publicos sdo a nossa
variavel dependente. Seguem os mesmos procedimentos definidos na metodologia. No
Quadro 6.1, abaixo, € apresentada a matriz da relacdo esperada entre 0s gastos com
investimentos publicos e as variaveis explicativas aplicadas neste capitulo.

Quanto aos periodos de elei¢bes (federais/estaduais e municipais), espera-se que
0s gestores dos pequenos municipios priorizem a aplicagdo dos recursos municipais em
investimentos publicos. Com isso, a expectativa é de que a relagdo entre esses periodos
e tais gastos seja positiva.

A segmentacdo dos pequenos municipios por ideologia partidaria visa detectar
possiveis diferencas em relacdo aos gastos publicos, levando em conta a forma de
atuacdo dos governos em relacdo as politicas publicas desenvolvidas por meio da
execucdo do orcamento publico. Espera-se que os gestores locais vinculados aos
partidos de esquerda (usados como referéncia nas analises) apliquem mais recursos em

investimentos publicos que os de centro e de direita. Com isso, o sugerido é que esses
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apresentem relacdo negativa com os investimentos publicos quando comparados com as

aplicacdes realizadas pelos partidos de esquerda.

QUADRO 6.1 - MATRIZ COM VARIAVEIS EXPLICATIVAS, VARIAVEIS DE CONTROLE E A
RELACAO ESPERADA COM 0S INVESTIMENTOS PUBLICOS MUNICIPAIS

Variaveis Investimentos
Publicos

Ano Eleicéo Federal (+)

Ano Elei¢do Municipal (+)

Ideologia Partidaria — Centro O]

Ideologia Partidaria — Direita (-)

Relacdo Partidaria Presidente (+)

Variaveis Relagéo Partidaria Governador (+)
Explicativas | Coligagdo Direta Presidente (+)
Politicas Coligacéo Direta Governador (+)
Coligacdo Indireta Presidente (+)

Coligacdo Indireta Governador (+)

Numero Efetivo de Partidos (NEP) — Executivo Municipal O]

Numero Efetivo de Partidos (NEP) — Legislativo Municipal ()

Populagdo Total (Logaritmo Natural) +)

Variaveis de | Populagdo Jovem - % (< 15 anos de idade) (+)
Controle Populacéo Idosa - % (> 60 anos de idade) (+)
PIB municipal per capita (+)

FONTE: O autor (2016)

O alinhamento politico entre os prefeitos dos pequenos municipios e o
Presidente da Republica foi estabelecido por meio de trés variaveis. A primeira indica se
ambos eram do mesmo partido politico (relacdo partidaria presidente); a segunda
definiu se o partido do Presidente fez parte da coligacdo que elegeu o Prefeito
(coligacéo direta presidente) e a terceira estabeleceu se pelo menos um dos partidos
politicos da coligacdo do Presidente fez parte da coligacdo municipal que elegeu o
Prefeito, excluido o partido do Presidente (coligacdo indireta presidente).

O mesmo procedimento foi empregado em relacdo as vinculagdes politicas dos
pequenos municipios com o0 governo do respectivo Estado: relacdo partidaria
governador, coligacdo direta governador e coligacao indireta governador.

Espera-se que esses vinculos contribuam para o aumento dos gastos com
investimentos publicos nos pequenos municipios (relagdes positivas nos modelos de
regressdo), decorrente de possiveis direcionamentos de recursos estaduais e federais, em
especial sob a forma de transferéncias voluntérias, para a realizagdo de obras ou
aquisicdo de materiais permanentes junto aos pequenos municipios aliados

politicamente.
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A competicdo politica é representada por: (i) o Numero Efetivo de Partidos
(NEP) do Executivo Municipal e (ii) o Numero Efetivo de Partidos (NEP) do
Legislativo Municipal.

Segundo Chhibber e Nooruddin (2004) e Borges (2010a), quanto maior o nivel
de competicdo para os cargos politicos, menores o0s incentivos para que 0s gastos
publicos sejam direcionados a provisao de bens publicos. Os gestores se comportariam
mantendo a respectiva base de apoio politico, provendo gastos para atender as
necessidades especificas de determinados grupos, em especial os aliados, e tornando
mais privados os gastos publicos, como por exemplo, a provisdo de cargos de livre
exoneracao.

Assim, em relacdo aos pequenos municipios espera-se que quanto maior a
competicdo politica, menor o volume gasto com investimentos municipais,
evidenciando relacdo negativa entre as variaveis representativas da competicdo politica
local e os gastos com investimentos pablicos.

Quanto as relagBes entre as variaveis de controle com os gastos dos pequenos
municipios em investimentos publicos, esperam-se 0s seguintes resultados:

(i) Populacédo total: quanto maior a populacdo, maiores as necessidades por servicos
publicos, assim, maiores seriam os recursos aplicados em investimentos publicos;

(if) Populagdo jovem e idosa: quanto maiores, tanto maiores sdo as necessidades por
estruturas fisicas e equipamentos para a prestacdo de servicos publicos. Espera-se,
portanto, relacdo positiva com o0s investimentos publicos;

(ii1) PIB municipal per capita: quanto maior a atividade econdmica local, melhores as
condicBes econdmicas a tributacdo e aos repasses de receitas vinculadas as atividades
econbmicas. Com isso, espera-se relacdo positiva entre o PIB local e os gastos com

investimentos publicos nos pequenos municipios brasileiros.

6.4 INVESTIMENTOS PUBLICOS NOS PEQUENOS MUNICIPIOS — ANALISES
DESCRITIVAS

Esta secdo descreve as principais caracteristicas dos investimentos publicos
realizados pelos municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes entre 2001 e
2012,
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No Gréfico 6.4, adiante, sdo evidenciadas as medias anuais de recursos aplicados
pelos pequenos municipios em investimentos publicos, levando-se em consideracéo as
cinco regides brasileiras.

A média per capita de recursos aplicados em investimentos publicos pelos
pequenos municipios passou de R$ 81 a R$ 211, aumento de 160,5%. Porém, os gastos
ndo se elevaram linearmente, mas sim em anos especificos e de maneira mais constante

nos ultimos anos da série.

GRAFICO 6.4 —- DESPESA MEDIA PER CAPITAEM INVESTIMENTOS PUBLICOS DOS
PEQUENOS MUNICIPIOS POR REGIAO — 2001 A 2012

300

N
al
o

200
150
100

al
o

Valores per capitaem R$

o

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

=¢=—Todos =l—Norte =#—Nordeste ==>¢=Sudeste ==#=Sul <@ Centro-Oeste

FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

No primeiro ano da série, 0s pequenos municipios da regido Norte aplicaram, em
média, R$ 98 per capita, e no Gltimo ano a média foi de R$ 152, acréscimo de 55,1%.
No Nordeste, evoluiu-se de R$ 85 a R$ 135, incremento de 58,8%. No Sudeste, houve
alta de 214%, passando-se de R$ 64 a R$ 201. No Sul, passou-se de R$ 91 a R$ 265,
uma evolucdo de 191,2%. No Centro-Oeste, passou-se de R$ 80 a R$ 181, alta de
126,2%. Em outras palavras, 0s pequenos municipios de todas as regides aumentaram as
respectivas aplicacGes em investimentos publicos em todos 0s anos a partir de 2004.

No Grafico 6.5, a seqguir, sdo evidenciadas as médias per capita dos gastos com
investimentos publicos e das receitas totais registradas pelos pequenos municipios entre
2001 e 2012.

Observa-se que a proporcdo de recursos aumentou acima da evolugdo das
receitas totais. Essas passaram de R$ 737 para R$ 1.629, de 2001 a 2012, alta de 121%,
enquanto as despesas com investimentos publicos aumentaram 160%, de R$ 81 a R$
211. Porém, o porcentual medio das receitas totais aplicadas em investimentos publicos

ficou em torno de 11,5%.
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GRAFICO 6.5 - MEDIAS PER CAPITA DOS GASTOS COM INVESTIMENTOS E DAS RECEITAS
TOTAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS — 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Em 2002, a média per capita aplicada em investimentos foi de R$ 138,
representando 16,3% da arrecadacdo total. No ano de 2006, os valores gastos foram de
pouco mais de R$ 129, contra R$ 1.100 de receita total, ou 11,7%. A média per capita
aplicada em despesas com investimentos, em 2008, ficou em torno de R$ 184, ou 13,3%
do total arrecadado. Em 2010, as aplicacGes foram de R$ 189, 13,1% das receitas totais;
em 2012, os gastos representaram pouco mais de 12,9% do total arrecadado, totalizando
R$ 211.

Do Gréfico 6.6, abaixo, constam as médias per capita das despesas com
investimentos publicos e do total dispendido pelos municipios brasileiros com menos de
5 mil habitantes entre 2001 e 2012.

GRAFICO 6.6 —- MEDIAS PER CAPITA DAS DESPESAS COM INVESTIMENTOS PUBLICOS E
DAS DESPESAS TOTAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS — 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Em 2001, os gastos representaram 11,4% das despesas totais. Em 2002, a média

per capita foi de R$ 138, 18% das despesas totais. Em 2006, os valores gastos foram de
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R$ 129, ou 13,1% das despesas per capita médias do ano. Em 2008, teve-se R$ 184 ou
15,6% do total; em 2010, R$ 189 ou 15% e, em 2012, R$ 211 ou 14,8% das despesas
totais.

A comparacao entre a arrecadacdo média per capita das receitas de capital e dos
gastos com investimentos pablicos dos pequenos municipios, entre 2001 e 2012, é

apresentada no Grafico 6.7.

GRAFICO 6.7 — MEDIAS PER CAPITA DAS RECEITAS DE CAPITAL E DOS GASTOS COM
INVESTIMENTOS PUBLICOS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS — 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Por sua natureza, as receitas de capital devem ser aplicadas em despesas de
capital (em especial, investimentos e invers@es financeiras), ou seja, ndo podem custear
despesas correntes (pessoal, juros e outras despesas correntes).

Entre 2001 e 2012, as receitas de capital custearam, em média, 44% dos gastos
com investimentos puablicos. Em 2002, 2006, 2008, 2010 e 2012, tais receitas
responderam, respectivamente, por 45,7%, 46,5%, 44,4%, 55,1% e 54% dos
investimentos publicos realizados pelos pequenos municipios. Diante desses valores, 0s
investimentos publicos realizados pelos pequenos municipios foram financiados, em
grande medida, pela economia na execugdo do orgamento corrente, receitas correntes
menos as despesas correntes, denominado superavit corrente or¢camentario.

As despesas de capital realizadas pelos pequenos municipios, entre 2001 e 2012,
contabilizaram média per capita de R$ 149. Em 2001, essas despesas foram de R$ 94
por habitante, passando a R$ 230 em 2012, alta de 144,6%. As proporc¢des anuais das

despesas de capital que se referem a investimentos sdo evidenciadas no Gréafico 6.8.
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GRAFICO 6.8 - PROPORCAO DOS GASTOS COM INVESTIMENTOS PUBLICOS EM RELAGAO
AS DESPESAS DE CAPITAL DOS PEQUENOS MUNICIPIOS — 2001 A 2012
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Os gastos com investimentos publicos representaram, em média, 89,7% das
despesas de capital. Nos Ultimos trés periodos eleitorais (2008, 2010 e 2012), tanto
federal/estadual como municipal, essa proporcdo foi de 92%. Assim, as despesas de
capital nos pequenos municipios, majoritariamente, sdo realizadas com a finalidade de
adquirir ou construir um novo bem pablico.

A Ultima andlise descritiva, envolvendo os investimentos publicos, é apresentada
no Grafico 6.9 a sequir, e estruturada considerando-se a classificacdo ideoldgica dos

partidos que governaram os pequenos municipios entre 2001 e 2012.

GRAFICO 6.9 —- DESPESA MEDIA PER CAPITA COM INVESTIMENTOS PUBLICOS DOS
PEQUENOS MUNICIPIOS POR IDEOLOGIA PARTIDARIA — 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.

Nota-se que o0s gastos médios per capita registrados pelos trés blocos ideologicos
com investimentos publicos ndo apresentaram diferencas significativas. Os partidos de
centro aplicaram um pouco mais de recursos que os de esquerda e de direita de 2010 a

2012, porém os valores nao foram téo discrepantes.
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Os partidos de esquerda destinaram para os investimentos, em média, R$ 78 em
2001 e R$ 204 em 2012, acréscimo de 161,5%. Os de centro gastaram, respectivamente,
R$ 81 e R$ 230, alta de 194,8%. Os de direita aplicaram de R$ 81 e R$ 196, aumento de
141,9%.

Nos anos eleitorais, tanto municipais como estaduais e federais, com excecéo de
2004, os gastos per capita médios com investimentos publicos sempre apresentaram
elevagdo em comparagdo com 0s anos anteriores. A tendéncia geral observada foi que
os trés blocos registraram médias de gastos com investimentos publicos bastante
semelhantes nos periodos eleitorais de 2002, 2006, 2008, 2010 e 2012,

A Unica diferenca mais evidente foi registrada nos ultimos anos da série, nos
quais os partidos de centro aplicaram mais recursos que 0s outros dois blocos, porém, os
valores ndo sdo exorbitantes. Assim, percebe-se que 0s gastos medios se mostraram

homogéneos, independentemente da orientacdo ideoldgica.

6.5 DETERMINANTES POLITICOS DOS GASTOS COM INVESTIMENTOS
PUBLICOS

Nesta se¢do, identificamos quais variaveis politicas impactam os investimentos
publicos nos pequenos municipios e comparamos possiveis semelhancas e diferencas
apresentadas por tais municipios considerando-se as regifes a que estdo vinculados. Os
resultados sdo apresentados na Tabela 6.1, adiante.

As eleigdes federais/estaduais foram estatisticamente significantes na estimativa
nacional e nas regionais. O sinal foi positivo para todas as regressdes e indica que em
tais periodos eleitorais 0s gastos com investimentos pablicos aumentaram em relacédo
aos periodos em quem ndo ocorreram tais eleigdes.

Nos anos de eleicdes estaduais e federais, a elevacdo dos gastos com
investimentos publicos, em média, foi de R$ 35,41 per capita na estimativa nacional.
Nas regides, o acréscimo foi de R$ 61,93 no Norte — maior incremento médio entre as
regides; de R$ 26,04 no Nordeste; R$ 39,10 no Sudeste; R$ 34,52 no Sul; e R$ 28,06 no
Centro-Oeste.

As eleicdes municipais tambem se apresentaram significantes para 0s

investimentos realizados pelos pequenos municipios e a relacdo registrada em todas as
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estimativas foi positiva, evidenciando que os investimentos publicos aumentaram nos
anos de eleigdes municipais.

A andlise com todos 0s pequenos municipios indicou que 0 acréscimo nos gastos
com investimentos publicos foi de R$ 26,51 per capita em anos de elei¢bes municipais.
Entre as regibes, a alta ficou em R$ 29,72 no Sul; R$ 27,53 no Sudeste; R$ 26,95 no
Centro-Oeste; R$ 23,47 no Nordeste; e R$ 11,89 no Norte.

As varidveis indicativas da ideologia partidaria mostraram-se significantes nas
analises com todos 0s pequenos municipios e na regido Sul. Em ambos 0s casos, 0s
partidos ideologicamente classificados como de centro e de direita aplicaram mais
recursos em investimentos publicos que os de esquerda, resultado evidenciado pelo
sinal positivo registrado.

Na estimativa geral, os partidos de centro destinaram em média R$ 13,40 per
capita a mais do que os de esquerda e os de direita R$ 8,36. No Sul os de centro
aplicaram R$ 19,49 e os de direita R$ 12,87 por habitante em investimentos,
evidenciando, também, aplicacbes em investimentos locais superiores os partidos de
esquerda. Nas demais regifes, a ideologia partidaria ndo se mostrou relevante.

A relacdo partidaria do Prefeito com o Presidente se mostrou significante apenas
para o conjunto total dos pequenos municipios e na regido Sudeste, com sinal positivo.
Com isso, quando esse alinhamento politico se concretizou, houve aumento per capita
sobre os investimentos publicos na ordem de R$ 10,31 para todos os pequenos
municipios e de R$ 14,93 para os do Sudeste.

A coligacdo direta entre o Prefeito e o Presidente da Republica foi
estatisticamente significante e positiva na estimativa nacional e na da regido Sul, com
acréscimo per capita sobre os investimentos publicos de R$ 5,49 e de R$ 12,16,
respectivamente.

A coligacdo indireta entre o Prefeito e o Presidente (quando pelo menos um dos
partidos da coligacdo que elegeu o Presidente esteve presente na coligagdo que elegeu o
Prefeito) foi a variavel mais significativa entre as que trataram das relacdes politicas
entre 0s pequenos municipios e o Governo Federal — ndo apresentou significancia
somente na regido Sudeste.

Assim, quando o alinhamento acima ocorreu, contribuiu para aumentar os gastos
per capita com investimentos municipais, em R$ 12,13 na estimativa nacional; R$ 14,19
no Norte; R$ 15,11 no Nordeste; R$ 18,65 no Sul; e R$ 12,02 no Centro-Oeste.
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TABELA 6.1 - DETERMINANTES POLITICOS DOS GASTOS COM INVESTIMENTOS
PUBLICOS, ESTIMATIVA GERAL E POR REGIOES BRASILEIRAS — EFEITOS
FIXOS — 2001 A 2012

Municipios com menos de 5 mil habitantes

Investimentos per capita

Todos Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Eleicdes Estaduais/Federais 35,41%** 61,93***  26,04***  39,10*** 34,52%** 28,06***
(23,86) (9,58) (8,78) (15,55) (12,35) (5,82)
Eleicdes Municipais 26,51*** 11,89* 2347*** 27 B53*** 29,72%** 26,95%**
(17,25) (1,72) (7,41) (10,55) (10,55) (5,50)
Ideologia de Centro 13,40%** 22,24 5,92 3,61 19,49*** 8,61
(3,89) (1,33) (0,86) (0,58) (3,17) (0,55)
Ideologia de Direita 8,36** 20,61 3,52 -1,71 12,87** 7,03
(2,47) (1,26) (0,52) (-0,29) (2,17) (0,45)
Relagdo Partidaria Presidente 10,31** 19,27 6,12 14,93** 3,85 1,87
(2,34) (0,85) (0,54) (2,10) (0,51) (0,13)
Coligacéo Direta Presidente 5,49** -5,71 5,00 1,73 12,16*** 9,58
(2,46) (-0,61) (0,98) (0,45) (3,00) (1,58)
Coligacéo Indireta Presidente 12,13*** 14,19* 15,11%** 3,91 18,65*** 12,02**
(7,23) (1,95) (4,38) (1,43) (5,56) (2,56)
Relacdo Partidaria Governador ~ -8,25*** -3,58 -10,16* -4,29 -15,16*** 5,25
(-3,29) (-0,36) (-1,75) (-0,88) (-3,51) (0,74)
Coligacéo Direta Governador 2,88 -12,16 3,13 4,26 5,10 0,24
(1,48) (-1,53) (0,74) (1,18) (1,54) (0,04)
Coligacdo Indireta Governador ~ 7,88*** 20,75*** 8,76** 9,73*** 4,29 -2,22
(4,39) (2,80) (2,45) (3,20) (1,19) (-0,42)
NEP Executivo -4,54 -21,92* -9,05 -5,71 -0,76 2,99
(-1,62) (-1,82) (-1,30) (-1,35) (-0,13) (0,40)
NEP Legislativo -2,13** -3,91 0,63 -1,40 -1,59 2,50
(-2,24) (-1,18) (0,32) (-0,91) (-0,73) (0,96)
Populacdo Total (Log. Natural)  -9,60*** -1,65 -13,15** 2,70 -40,44* -27,69
(-2,68) (-0,13) (-2,55) (0,49) (-1,92) (-0,89)
Populagio Jovem (%) -398,95***  -106,42 18,69 -586,33***  -633,18*** -42,49
(-12,65) (-0,80) (0,29) (-9,29) (-9,21) (-0,39)
Populagédo Idosa (%) 1184,81*** 1381,31*** 351,66* 114742*** 1128,09***  542,75**
(18,04) (3,46) (1,92) (9,56) (8,74) (2,36)
PIB municipal per capita 0,007*** 0,005 0,009* 0,006%** 0,007%** 0,007**=
(9,92 (1,38) (1,76) (4,67) (6,56) (3,16)
Constante 94,13%** 30,69 120,67*** 43,35 384,24** 182,22
(3,53) (0,37) (3,44) (1,12) (2,12) (0,66)
N° Observacoes 11.778 690 2.020 3.728 4.143 1.197
R? 0,2091 0,2098 0,1159 0,2200 0,2971 0,1186
Estatistica F 148,34 8,20 12,10 50,21 85,31 7,26
Prob > F 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Teste de Chow 4,63 2,18 3,86 3,98 4,68 4,78
Prob > F 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Teste de Hausman 381,78 40,31 22,87 175,07 167,08 24,92
Prob > Chj? 0,000 0,000 0,087 0,000 0,000 0,051

FONTE: O autor (2016)
Significancia: 1%***; 5%**; 10%*
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A interacdo partidaria entre o Prefeito e o governador do respectivo Estado sobre
os investimentos publicos foi significante no modelo nacional e no das regies Nordeste
e Sul, porém, com sinal negativo. Assim, quando o gestor local e o estadual eram do
mesmo partido, 0s investimentos municipais apresentaram retracdo per capita na
proporgéo de R$ 8,25 nacionalmente, R$ 10,16, no Nordeste, e R$ 15,16 no Sul.

A coligagéo direta entre o Prefeito e 0 Governador do Estado, quando o partido
do Governador compls a coligacdo que elegeu o Prefeito, ndo se mostrou
estatisticamente significante com os investimentos publicos dos pequenos municipios
brasileiros.

A relagdo partidaria indireta entre o Prefeito e o Governador apresentou
significancia estatistica na analise com todos 0s pequenos municipios e nas regides
Norte, Nordeste e Sudeste, com sinal positivo. Diante disso, 0s investimentos publicos
sofreram um incremento médio per capita de R$ 7,88, R$ 20,75, R$ 8,76 e R$ 9,73,
respectivamente, quando pelo menos um dos partidos da coligacdo do Governador
esteve presente na coligacdo que elegeu o Prefeito.

O Numero Efetivo de Partidos (NEP) do Executivo Municipal mostrou-se
estatisticamente significante com os investimentos municipais na regido Norte somente,
e indica, nesse caso, que quanto mais acirrada a disputa pelo Executivo Municipal,
menor 0s gastos com investimentos publicos, devido ao sinal negativo registrado.
Assim, para cada ponto de acréscimo no NEP os gastos diminuiram, em média, R$
21,92 por habitante no Norte.

O NEP do Legislativo Municipal foi significante na estimativa com todos 0s
pequenos municipios somente e com sinal negativo, ou seja, quanto maior a disputa
entre os partidos politicos nas eleicdes para a Camara de Vereadores, menor o valor
aplicado em investimentos publicos locais. Na estimativa com todos o0s pequenos
municipios, a retracdo evidenciada foi de R$ 2,13 per capita para cada ponto de
acréscimo no NEP do Legislativo local.

A populacdo total foi relevante na analise geral e nas regides Nordeste e Sul,
porém, apresentou sinal negativo, distinto do esperado. Assim, quanto maior a
populacdo, menor o volume destinado aos investimentos pablicos no conjunto de todos
0S pequenos municipios e nas regides Nordeste e Sul. Esse resultado difere do
encontrado por Sakurai e Gremaud (2007) em estudo com 0s municipios paulistas.

A populacdo jovem, quando estatisticamente significante, teve relagdo negativa

com o0s gastos analisados, 0 que ndo era esperado. Diante disso, as despesas com
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investimentos publicos apresentaram reducdo na ordem de R$ 586,33 no Sudeste e de
R$ 633,18 no Sul. Na estimativa com todos 0s pequenos municipios, essa relacdo foi de
R$ 398,95.

Esses resultados corroboram os encontrados por Sakurai e Gremaud (2007) e
contrariam os evidenciados em Veiga e Veiga (2007), em que quanto maior a populacédo
jovem, maiores 0s gastos com investimentos publicos nos municipios portugueses.

A populagdo idosa, entretanto, foi estatisticamente significante em todas as
estimativas e apresentou relacdo positiva com o0s investimentos publicos, conforme
esperado. Com isso, 0s gastos com investimentos publicos locais nos pequenos
municipios apresentaram alta de R$ 1.184,81 na estimativa geral; de R$ 1.381,31 no
Norte; de R$ 1.147,42 no Sudeste; de R$ 1.128,09 no Sul; de R$ 542,75 no Centro-
Oeste; e de R$ 351,66 no Sudeste. Em Sakurai e Gremaud (2007) e em Veiga e Veiga
(2007), a populacéo idosa néo foi significante para os investimentos pablicos locais.

O PIB per capita municipal foi relevante estatisticamente para os investimentos
publicos na estimativa nacional e nas regides Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste,
com sinal positivo. Assim, a medida que o PIB municipal cresceu, o volume de gastos
com investimentos locais nos pequenos municipios também aumentou. Na estimativa
geral, a proporc¢do de incremento foi de aproximadamente R$ 0,007 para cada real per
capita gerado de PIB municipal. Na regido Nordeste, essa relacdo foi de R$ 0,009, na
Sudeste, de R$ 0,006 e o0s pequenos municipios das regiGes Sul e Centro-Oeste
registraram aumento de R$ 0,007. Os resultados diferem de Vieira e Arvate (2008), em
que o PIB municipal n&o foi significante.

A capacidade explicativa dos modelos estimados é apresentada com propdsito
informativo, ndo comparativo. Na predicdo com todos os pequenos municipios, 20,91%
da variacdo dos investimentos publicos sdo explicados pela regressdo estimada. O
coeficiente de determinacdo da regido Norte foi capaz de explicar 20,98% da variagédo
registrada nos gastos com investimentos publicos. No Nordeste, a explicacdo foi de
11,59%; no Sudeste, ficou em 22%; no Sul, em 29,71%; e, no Centro-Oeste, em

11,86%.

6.6 CONSIDERACOES FINAIS

Nesta se¢do, sdo sintetizados os resultados das anélises empiricas realizadas com

a finalidade de discutir os efeitos das variaveis politicas sobre o0s gastos com
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investimentos publicos nos municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes e
testar as hipoteses de pesquisa.

A primeira hipotese objetivou verificar se 0s gastos com investimentos publicos
foram influenciados pelas elei¢des estaduais/federais e pelas municipais. Espera-se que
0S gastos aumentem em comparagdo com 0s anos em que ndo foram realizados pleitos
eleitorais (Hipotese 1.4). Os efeitos dos periodos eleitorais sobre os investimentos
publicos dos pequenos municipios brasileiros sdo apresentados no Quadro 6.2, na
sequéncia.

Tanto as eleicbes estaduais e federais como as municipais apresentaram
significancia estatistica e sinal positivo em todas as regresses. Diante disso, pode-se
afirmar que os gastos com investimentos publicos nos pequenos municipios, entre 2001
e 2012, foram impactados positivamente pelos periodos eleitorais, ou seja, aumentaram
nos anos eleitorais quando comparados com aqueles nos quais ndo ocorreram eleicdes.
Esse dado confirma a Hipotese 1.4, seguindo os resultados de Drazen e Eslava (2005);
Sakurai e Gremaud (2007); Veiga e Veiga (2007); Rodrigues (2010), Leite (2010) e
Videira e Mattos (2011).

QUADRO 6.2 — EFEITOS DOS PERIODOS ELEITORAIS SOBRE OS INVESTIMENTOS
PUBLICOS - 2001 A 2012

Variéveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Elei¢Bes Estaduais/Federais | 35,41*** | 61,93*** | 26,04*** | 39,10*** | 34 52*** 28,06***
Elei¢des Municipais 26,51*** | 11,89* | 23,47*** | 27 53*** | 29, 72*** 26,95%**

FONTE: O autor (2016)
*** - Significante a 1%
* - Significante a 10%

Observa-se, ainda, que os investimentos publicos contabilizaram maior impacto
monetario nas eleices estaduais e federais quando comparados com 0s das municipais.
Na estimativa com todos 0s pequenos municipios, 0s gastos com investimentos publicos
cresceram, em média, R$ 35,41 por habitante nos pleitos estaduais e nacionais contra
R$ 26,51 nos pleitos locais. No Norte, essa comparacdo ficou em R$ 61,93 nas eleicdes
estaduais e federais e em R$ 11,89 nas municipais. No Nordeste, os aumentos foram de
R$ 26,04 e de R$ 23,47; no Sudeste, R$ 39,10 e R$ 27,53; no Sul, R$ 34,52 e R$ 29,72;
no Centro-Oeste, R$ 28,06 e R$ 26,95, nas eleigBes estaduais/nacionais e locais,

respectivamente. Seguindo as evidéncias de Orair, Gouvéa e Leal (2014) sobre a
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existéncia de um componente ciclico bienal e bastante regular envolvendo os gastos
com investimentos publicos na esfera municipal.

Diante desses resultados, pode-se afirmar que os investimentos publicos nos
pequenos municipios tendem a aumentar mais quando sdo realizadas elei¢des estaduais
e federais.

A respeito das possiveis diferencas quanto aos gastos com investimentos
publicos entre as ideologias partidarias, a hipotese é de que os partidos de esquerda
tenderiam a destinar maior volume de recursos em investimentos locais do que 0s
partidos de centro e de direita (Hipotese 2.4). O Quadro 6.3, a seguir, sintetiza os efeitos
apresentados pelas ideologias partidarias sobre os investimentos publicos municipais.

Os resultados em relagdo ao conjunto de todos 0s pequenos municipios
evidenciaram que as ideologias de centro e de direita, no periodo de 2001 a 2012,
aplicaram mais recursos em investimentos publicos que os partidos ideologicamente
classificados como de esquerda. Nas analises por regides, somente no Sul a ideologia
foi estatisticamente significante e, também, indicou que os partidos de centro e de

direita destinaram mais recursos para os investimentos locais que os de esquerda.

QUADRO 6.3 — EFEITOS DAS IDEOLOGIAS POLITICAS SOBRE OS INVESTIMENTOS
PUBLICOS - 2001 A 2012

Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Ideologia de Centro 13,40%** N.S. N.S. N.S. 19,49%** N.S.
Ideologia de Direita 8,36** N.S. N.S. N.S. 12,87** N.S.

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
*** - Significante a 1%
** - Significante a 5%

Assim, refuta-se a Hipotese 2.4, de que nos pequenos municipios brasileiros os
partidos de esquerda privilegiariam os gastos com investimentos publicos quando
comparados com os partidos de centro e de esquerda. Também ndo é possivel confirmar
a hipdtese nas anélises regionais, devido a baixa significancia estatistica apresentada.

Os resultados sdo contrarios aos achados de Veiga e Veiga (2007), em estudo
com 0s municipios portugueses — no qual os governantes de esquerda tendem a aplicar
mais recursos em investimentos locais —, e corroboram os de Rodrigues (2010) em

relacdo as analises por regides, visto que as concepcdes ideoldgicas dos governantes dos
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pequenos municipios ndo se mostraram fator de diferenciacdo no que se refere aos
gastos com investimentos publicos locais.

Quanto aos efeitos dos alinhamentos politicos, direto ou indireto, entre o Prefeito
e o Presidente, buscou-se avaliar se nos pequenos municipios em que essas relacdes
politicas foram evidenciadas 0s gastos com investimentos aumentaram quando
comparados com 0s pequenos entes locais em que essas vinculagdes politicas ndo se
caracterizaram (Hipotese 3.5).

Do Quadro 6.4, a seguir, constam os efeitos das relacdes politicas entre 0s
pequenos governos municipais e o Federal sobre os investimentos publicos locais.

As estimativas indicaram que somente para 0s pequenos municipios, em geral, e
para os da regido Sudeste, em particular, a relacdo partidaria com o Presidente provocou
aumento nos gastos com investimentos publicos. Assim, quando o Prefeito e o
Presidente estavam vinculados ao mesmo partido politico, os investimentos cresceram,
em média, R$ 10,31 e R$14,93 per capita, respectivamente, em comparagdo com 0S
entes locais fora dessa condi¢do. Nas demais regressdes, a relacdo partidaria entre o

Prefeito e o Presidente ndo se mostrou estatisticamente significante.

QUADRO 6.4 — EFEITOS DOS ALINHAMENTOS POLITICOS ENTRE OS PEQUENOS
GOVERNOS MUNICIPAIS E O GOVERNO FEDERAL SOBRE OS
INVESTIMENTOS PUBLICOS - 2001 A 2012

Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Relacdo Partidaria Presidente | 10,31** N.S. N.S. 14,93** N.S. N.S.
Coligacéo Direta Presidente 5,49** N.S. N.S. N.S. 12,16*** N.S.
Coligacdo Indireta Presidente | 12,13*** | 14,19* | 1511*** N.S. 18,65*** 12,02**

FONTE: O autor (2016)
N.S. - Né&o Significante
*** - Significante a 1%
** _ Significante a 5%
* - Significante a 10%

Quanto ao vinculo partidario caracterizado pela participacdo do partido do
Presidente na coligacdo local que elegeu o Prefeito (coligacdo direta presidente), os
resultados revelaram que quando abordados todos os pequenos municipios tal
alinhamento politico provocou aumento de R$ 5,49 por habitante sobre os
investimentos locais. No Sul, houve alta de R$ 12,16. Nas demais regides, a coligagdo
direta ndo se mostrou estatisticamente significante com os investimentos municipais.

Buscou-se, ainda, avaliar se 0s gastos com investimentos publicos apresentariam

elevacdo quando pelo menos um dos partidos politicos integrantes da coligacdo que
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elegeu o Presidente estivesse presente na coligacdo que elegeu o Prefeito (coligacéo
indireta presidente). Esse alinhamento politico foi estatisticamente significante e com
sinal positivo, como esperado, na estimativa nacional, indicando aumento médio sobre
0s gastos com investimentos publicos de R$ 12,13 per capita. Entre as regides, houve
significancia e alta de R$ 18,65 no Sul; de R$ 15,11 no Nordeste; de R$ 14,19 no Norte;
e de R$ 12,02 no Centro-Oeste.

Diante dos resultados apresentados, pode-se ratificar a Hipdtese 3.5 quando
abordados todos os pequenos municipios, qual seja: estar alinhado politicamente, de
forma direta ou indireta, com o Governo Federal impacta os investimentos locais.
Entretanto, ndo é possivel verificar tal hipotese nas analises por regides. Assim, 0s
resultados corroboram os de Vieira e Arvate (2008) de que os municipios brasileiros
alinhados politicamente com o Presidente apresentam maiores gastos com investimentos
no ambito local.

Todavia, pode-se considerar que as relacdes entre 0s pequenos governos locais e
0 Federal, estabelecidas por meio de coligagcfes indiretas, foram mais relevantes para
aumentar os gastos com investimentos publicos nas analises envolvendo as regides.

Os efeitos dos alinhamentos politicos, direto ou indireto, entre 0os governos
municipais e os estaduais também foram analisados. O propoésito foi determinar se nos
pequenos municipios em que essas relacdes foram evidenciadas o volume de recursos
aplicados em investimentos publicos aumentou em compara¢do com 0S municipios em
que os vinculos ndo se configuraram (Hipdtese 3.6). Na sequéncia, o Quadro 6.5
apresenta os efeitos das formas de alinhamento politico entre 0os pequenos governos

locais e os estaduais sobre 0s investimentos pablicos municipais.

QUADRO 6.5 - EFEITOS DOS ALINHAMENTOS POLITICOS ENTRE OS PEQUENOS
GOVERNOS MUNICIPAIS E OS GOVERNOS ESTADUAIS SOBRE 0OS
INVESTIMENTOS PUBLICOS - 2001 A 2012

Varidveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Relacdo Partidaria Governador | -8,25%** N.S. -10,16* N.S. | -15,16*** N.S.
Coligacdo Direta Governador N.S. N.S. N.S. N.S. N.S. N.S.
Coligacdo Indireta Governador | 7,88*** | 20,75*** | 8,76** | 9,73*** N.S. N.S.

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
*** _ Significante a 1%
** - Significante a 5%
* - Significante a 10%
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O fato de o Prefeito e 0 Governador do Estado pertencerem ao mesmo partido
politico (relacéo partidaria governador) apresentou significancia estatistica na analise
com todos os pequenos municipios e nas regibes Nordeste e Sul. Porém, o sinal
negativo indicou que tal relacdo reduziu os gatos com investimentos publicos, em
média, R$ 8,25 per capita no caso da analise geral e na ordem de R$ 10,16, na regido
Nordeste, e de R$ 15,16 na regido Sul.

A vinculacdo partidaria caracterizada pela participagdo do partido politico do
Governador na coligacao local que elegeu o Prefeito (coligacéo direta governador) ndo
se mostrou estatisticamente significante nas anélises realizadas.

Em relagdo aos efeitos da coligagéo indireta entre os pequenos governos locais e
0s governos estaduais, quando pelo menos um dos partidos integrantes da coligacdo que
elegeu o Governador esteve presente na que elegeu o Prefeito, os resultados néo
apresentaram significancia apenas para o Sul e o Centro-Oeste, sendo positivo nas
demais regides e na estimativa geral, como esperado. Houve acréscimo médio de R$
7,88 per capita sobre o0s investimentos locais para o conjunto de todos os municipios de
R$ 20,75 no Norte; de R$ 9,73 no Sudeste; e de R$ 8,76 no Nordeste, quando os
governos municipais e os estaduais estavam alinhados politicamente por meio das
coligacdes.

Diante dos efeitos apresentados, ndo é possivel confirmar a Hipdtese 3.6, de que
0s pequenos municipios alinhados politicamente de forma direta e indireta com o
governo estadual aplicariam mais recursos em investimentos publicos, quando
comparados com aqueles que ndo apresentam tais relacfes politicas. Sakurai e Gremaud
(2007) também ndo encontraram significancia da relacdo partidaria direta entre os
prefeitos paulistanos e 0 Governador do Estado.

Entretanto, cabe registrar os efeitos positivos da coligacdo indireta entre os
pequenos entes locais e 0s governos estaduais sobre 0s gastos avaliados. Apesar de ndo
serem unanimes, indicaram que 0s investimentos publicos aumentaram nas analises com
todos 0s pequenos municipios e em trés das cinco regides. Isso vai de encontro aos
achados de Videira e Mattos (2011) que registram influéncias sobre os investimentos
locais quando os governos locais mantiveram alinhamentos politicos com os estaduais
por meio de coligagdes.

No que diz respeito aos impactos da competicdo politica, a hipdtese proposta é
de que quanto maior o nivel de competicdo politica nas elei¢des municipais, menor o

montante de recursos aplicados em investimentos nos pequenos municipios (Hipétese
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4.4). Abaixo, o Quadro 6.6 apresenta os efeitos da competi¢do politica no ambito do

Executivo e do Legislativo municipal sobre os investimentos locais.

QUADRO 6.6 — EFEITOS DOS INDICADORES DE COMPETICAO POLITICA NO EXECUTIVO E
NO LEGISLATIVO MUNICIPAL SOBRE OS INVESTIMENTOS PUBLICOS - 2001

A 2012
Variaveis Municipios com menos de 5 mil habitantes
Independentes Todos Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
NEP Executivo N.S. -21,92* N.S. N.S. N.S. N.S.
NEP Legislativo -2,13** N.S. N.S. N.S. N.S. N.S.

FONTE: O autor (2016)
N.S. - N&o Significante
** - Significante a 5%
* - Significante a 10%

O NEP do Poder Executivo Municipal apresentou significancia estatistica
somente na regido Norte e evidenciou sinal negativo, indicando que quanto mais
acirrada a disputa pelo Executivo local, menores 0s gastos com investimentos publicos
nos pequenos municipios do Norte, conforme se esperava.

O NEP do Legislativo foi relevante somente na estimativa com todos o0s
pequenos municipios e o sinal registrado foi negativo, conforme sugerido. Com isso,
para cada ponto de acréscimo no coeficiente do NEP do Legislativo local os gastos com
investimentos registraram retracdo média de R$ 2,13 por habitante.

Com base, nos efeitos da competicdo politica sobre os gastos com investimentos
publicos, ndo ha evidéncias para confirmar a Hipotese 4.4, visto que os indicadores
utilizados mostraram baixa relevancia estatistica nas estimativas realizadas.

Os resultados indicaram que os investimentos publicos nos pequenos municipios
entre 2001 e 2012 foram influenciados tanto pelas eleicdes estaduais e federais como
pelas municipais. Porém, as aplicacGes em tais gastos se mostraram maiores em anos de
pleitos estaduais e federais.

A ideologia partidaria revelou que, para o conjunto de todos o0s pequenos
municipios, os partidos de centro e de direita aplicaram mais recursos em investimentos
publicos que os partidos ideologicamente classificados como de esquerda. Fato que
também foi registrado na regido Sul. Entretanto, nas demais andlises regionais (Norte,
Nordeste, Sudeste e Centro-Oeste) a ideologia partidaria ndo foi estatisticamente
significante para explicar os gastos com investimentos locais, ou seja, nessas regides o

fator ideoldgico néo influenciou os investimentos publicos realizados.
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Quanto as formas de alinhamentos politicos entre 0s pequenos governos locais e
0s de instancia superior, as vinculagdes politicas com o Governo Federal foram
relevantes e contribuiram para aumentar os gastos com investimentos publicos nos
pequenos municipios. Além disso, a coligacdo indireta entre 0S pequenos governos
locais e 0 Governo Federal e os estaduais foi a forma de relagdo politica que mais
influenciou os investimentos nos pequenos entes locais no periodo avaliado, tanto nas
anlises com o conjunto de todos 0s pequenos municipios com nas por regides.

No que diz respeito a competicdo politica, os resultados indicaram que 0s
investimentos publicos nos municipios brasileiros com populacdo inferior a 5 mil
habitantes ndo foram influenciados pelo aumento das disputas eleitorais, tanto no

ambito do Executivo como no do Legislativo municipais.
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7 CONCLUSOES

O objetivo principal deste trabalho foi contribuir para a compreenséo dos efeitos
de aspectos do sistema politico sobre o processo decisorio e seus resultados — aqui, as
politicas publicas reguladas e desreguladas e os investimentos publicos dos municipios
brasileiros com menos de 5 mil habitantes.

Geralmente, esses municipios ndo sdo avaliados nas pesquisas sobre politicas
publicas de modo especifico, mas inseridos em conjuntos que englobam o maior
numero possivel de municipios, independentemente do porte populacional.

O novo arranjo federativo instituido no Brasil ap6s a Constituicdo Federal de
1988 produziu inumeras mudancas em relagdo aos municipios, sendo duas delas muito
relevantes para as politicas publicas no ambito municipal. A primeira, foi reconhecer os
municipios como entes da Federacdo, atribuindo-lhes autonomia legal, administrativa,
orcamentaria, financeira e politica no respectivo territério — mesmas prerrogativas dos
entes estaduais. A segunda, foi alcar o ente local ao posto de principal ator institucional
na execucao de politicas e de servicos publicos a populacdo — principalmente nas areas
de educacdo e salude — devido a forma cooperada instituida entre os entes
governamentais para o desenvolvimento das politicas de carater universal.

Com isso, 0s municipios passaram a ter mais liberdade de gestdo sobre as
préprias receitas e despesas, ou seja, detinham, inicialmente, autonomia quase total
sobre a destinacdo dos recursos disponiveis. A Unica exce¢do era a aplicacdo minima de
25% das receitas de impostos e transferéncias constitucionais na educagao.

As novas regras do Federalismo Fiscal Brasileiro aumentaram a estrutura
financeira dos municipios, particularmente, em razdo da ampliacdo das normas de
partilha das receitas da Unido e dos estados com os entes locais, que passaram a contar
com maior volume de recursos para as atividades. Entretanto, durante a década dos
1990, o Governo Federal aprovou diversas emendas constitucionais, legislacGes
infraconstitucionais e normatizacdes com a finalidade de regulamentar a aplicacdo dos
recursos dos governos municipais, priorizando gastos com as politicas sociais e de
acesso universal, como em educacdo e saide. Com isso, 0S municipios passaram a
contar com mais recursos financeiros, porém, as respectivas atribuicdes em relacdo a
oferta e a execucdo de servigos publicos também aumentou. A questdo é: a propor¢éo

foi equivalente? Parece que ndo — é a consequente resposta.
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Os aspectos fiscais das atuais normas federativas priorizam as transferéncias de
receita dos entes superiores (Unido e estados) para os entes locais. Assim, a
caracteristica evidenciada é que, quanto menor o municipio, maior a dependéncia
financeira em relacdo as transferéncias constitucionais. Nos municipios brasileiros com
menos de 5 mil habitantes, as principais fontes de recursos séo o FPM, a quota-parte do
ICMS e as transferéncias do Fundef/Fundeb que, em conjunto, responderam, em media,
por aproximadamente 74% das receitas desses municipios de 2001 a 2012,

As despesas publicas dos pequenos municipios objetivam manter os servicos e
as estruturas municipais existentes. As principais aplicacdes de recursos foram nas
despesas com pessoal e em outras despesas correntes — geralmente, materiais de
consumo e contracdo de servigos de terceiros. Essas duas naturezas de gastos
responderam, em média, por mais de 85% das despesas totais dos pequenos municipios.
A destinacdo média de recursos para 0s investimentos publicos ficou proxima de 13%
do total das despesas realizadas no periodo analisado.

Os gastos agregados por funcBes de governo contabilizaram médias de: 26,1%
do total das despesas em educacdo; 21,1% na area de saude e saneamento; 18,4% em
despesas com administracdo e planejamento; 8,3% em habitacdo e urbanismo; 7,9% em
transporte; 3,6% em agricultura; e pouco mais de 14% nas demais areas de 2001 a 2012.

As exigéncias legais e a regulagdo do Governo Federal, principalmente sobre
educacdo e saude, condicionam a aplicacdo de recursos municipais no desenvolvimento
e execucdo de politicas pablicas nessas areas. Consequentemente, sdo essas fungdes que
mais receberam aporte de recursos dos pequenos municipios, seguidos da funcdo de
administracdo e planejamento que registrou porcentual médio de 18,4% em relacdo ao
total dispendido, quase igual ao somatorio dos porcentuais das outras trés principais
areas — habitacdo-urbanismo, transporte e agricultura — que, juntas, atingiram o
porcentual médio de 19,8% das despesas totais.

Assim, com base na estrutura fiscal de receitas e despesas dos municipios
brasileiros com menos de 5 mil habitantes, o trabalho empreendido aqui foi apresentado
nesta tese com a seguinte estrutura:

Primeiro, propusemos e conceituamos o0 constructo Espago Politico
Discricionario (EPD), que parte do pressuposto de que mesmo diante das restricoes
regulatérias, financeiras e de estrutura de gastos a que 0s gestores dos pequenos
municipios estdo sujeitos, existe um espaco de manobra por meio do qual as escolhas

sdo realizadas e culminam em diferentes formas de alocacdo dos recursos locais e,
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consequentemente, resultam em influéncias distintas sobre a execugdo das politicas
pablicas municipais.

Segundo, levando em consideracdo a distingdo entre politicas publicas reguladas
e desreguladas, nossa pesquisa inova ao analisar 0s gastos com a area de administracdo
e planejamento que por contar exclusivamente com recursos municipais para 0 auto
custeio é considerada uma &rea de gastos publicos totalmente desregulada — cujos
servicos sdo destinados a atender as necessidades da propria administracdo — e,
geralmente, é negligenciada nas pesquisas sobre determinantes das politicas publicas na
esfera subnacional.

Terceiro, seguindo a trilha da pesquisa brasileira sobre politicas publicas, sdo
analisados 0s gastos com a Educacdo que, juntamente com a Salde, € a area mais
regulada no nivel local, além de dispor de contingente amplo de programas federais que
auxiliam na oferta de tais politicas no ambito municipal — diferentemente da area
administrativa municipal. Com isso, nosso trabalho avaliou dois extremos das politicas
publicas nos pequenos municipios — em razdo da forma de custeio-financiamento e de
utilizacdo dos servicos publicos.

O quarto aspecto abordado refere-se as aplicacdes em investimentos publicos
realizadas pelos pequenos municipios. Devido a caracteristicas como universalidade de
utilizacdo por parte dos municipes, adaptacéo ao calendério eleitoral, diferentes fontes
de custeio e, ainda, por estarem mais propensas a autoridade dos gestores locais devido
ao carater particularista que apresentam, essas aplicacdes exercem forte apelo politico
no ambito municipal e exigem tanto a¢fes administrativas como politicas dos gestores
locais para serem efetivadas.

Nesse contexto, nosso principal objetivo foi o de testar a premissa de que a
politica importa e exerce influéncia sobre a tomada de decisao e a provisdo de politicas
pablicas na esfera municipal.

Para tanto, foram estruturados quatro conjuntos de hipéteses que avaliaram os
efeitos (i) do ciclo politico orcamentério, (ii) da ideologia partidaria, (iii) das formas de
alinhamento politico entre os governos dos pequenos municipios e os das instancias
superiores (estados e Unido) e (iv) da competicdo politica sobre o Espaco Politico
Discricionario (EPD), além da analise das politicas fiscais da area de administragéo e
planejamento (desregulada) e de educacdo (regulada) e dos gastos com investimentos

publicos.



205

No que se refere a ocorréncia de ciclos politicos orcamentarios (political budget
cycles), os resultados indicaram que o EPD foi influenciado tanto pelos periodos
eleitorais estaduais e federais como pelos municipais e que, em tais periodos, o0 EPD
aumentou em relacdo aos anos sem pleitos eleitorais. Entretanto, o observado é que 0s
gestores municipais tendem a modificar com maior énfase a execugdo orcamentaria nas
eleicdes locais visando potencializar o respectivo poder discricionario, visto que nesses
anos o EPD registrado foi maior do que nos anos de elei¢des estaduais e federais.

Em relacdo as politicas fiscais da area de administracdo e planejamento, 0s anos
eleitorais indicaram retracdo sobre os gastos administrativos, tanto nos anos de eleicdes
federais e estaduais como nos de locais, quando analisados todos 0s pequenos
municipios. Porém, quando o enfoque recaiu sobre as regides, os resultados
apresentados foram mais frageis. As elei¢des nacionais foram significantes em duas das
cinco regides e as municipais apresentaram influéncia em trés delas, sendo que a
tendéncia registrada, nas analises regionais, foi de reducdo sobre 0s gastos com
administracdo e planejamento.

Quanto as politicas pablicas da area de educacdo, os periodos eleitorais
utilizados apresentaram resultados distintos. Os periodos de pleitos estaduais e federais
ndo apresentaram impactos para o conjunto de todos os pequenos municipios. Nas
analises por regido, houve mais significancia e o que se observou foi 0 aumento da
destinacao de recursos para a area avaliada, no caso do Nordeste e do Centro-Oeste, de
acordo com 0 que se esperava.

As eleicdes municipais, entretanto, indicaram que 0S gestores dos pequenos
municipios tendem a aplicar mais recursos em politicas de educacdo quando as disputas
eleitorais sdo locais, demonstrando a importancia politica dessa area junto aos
municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes. Isso contraria trabalhos que
estudaram a totalidade dos municipios e nos quais esses periodos eleitorais ndo se
mostraram significantes para 0s gastos em educagéo.

Os gastos com investimentos puablicos nos pequenos municipios sdo
influenciados tanto pelas eleicbes estaduais e federais como pelas municipais. Os
investimentos publicos municipais foram maiores principalmente nos periodos de
eleicBes estaduais e nacionais.

Os investimentos puablicos, como enfatizado na literatura, também séo
empregados como fator politico nos municipios pequenos, que tendem a priorizar a

aplicacdo de recursos em anos eleitorais.
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Os resultados indicaram que a opg¢éo dos gestores foi priorizar a maximizacao do
espaco politico discricionario e as politicas publicas da area de educagdo nos anos de
eleicdes locais. Além disso, que os volumes de gastos com investimentos publicos séo
incrementados em ambos os periodos eleitorais, embora a aplicacdo de maior volume de
recursos ocorra nos pleitos estaduais e federais.

Quanto aos efeitos distintos entre as ideologias partidarias, as analises revelaram
que essa diferenciagdo somente foi relevante quanto abordado o conjunto de todos os
pequenos municipios, ndo sendo influentes nas analises por regides devido a baixa
significancia estatistica registrada.

No que diz respeito ao EPD, o que se evidenciou foi que 0s governos de centro e
de direita tendem a apresentar maior espaco discriciondrio do que os de esquerda.
Quanto a area de educacéo, a diferenciacdo entre as ideologias indicou que os partidos
de esquerda destinaram mais recursos para 0s gastos com educagdo do que os partidos
de centro e de direita. Porém, em relacdo aos investimentos publicos, as andlises
revelaram que os partidos ideologicamente classificados como de centro e de direita
aplicaram mais recursos em investimentos locais que os partidos de esquerda. Os gastos
da area de administracdo e planejamento ndo sofreram influéncia das concepcdes
ideoldgicas dos gestores locais.

A possivel explicagdo para o fato de que a ideologia partidaria ndo se revelou
importante nas analises regionais é o impacto da regulacdo federal sobre os gastos
municipais: as areas reguladas tenderiam a homogeneizar as aplicacdes dos recursos
independentemente da ideologia partidaria dos prefeitos. Além disso, devido a
dependéncia financeira dos pequenos municipios em relagdo as transferéncias
constitucionais, os efeitos da referida regulacao estendem-se as politicas desreguladas —
argumento também defendido por Arretche (2010, 2012, p. 200), em estudo sobre a
desigualdade territorial entre 0s municipios brasileiros e que, como vimos, parece se
repetir no caso dos municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes quando
segmentados nas respectivas regides.

As formas de alinhamento politico dos pequenos governos municipais com 0s
estaduais e com o Federal s&o aspectos relevantes para o financiamento e execucédo das
politicas publicas no ambito municipal em funcdo de o Federalismo Brasileiro ser
pautado pela cooperacdo entre os entes publicos. Entretanto, mesmo diante da regulagéo
federal sobre a &rea social, esperava-se que as vinculagGes partidarias com ambos 0s

niveis de governo influenciassem tanto a formagdo do EPD quanto os gastos com as
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areas desreguladas (administracdo e planejamento) e reguladas (educacéo) e, ainda, as
aplicacdes em investimentos publicos locais.

Os alinhamentos politicos indiretos entre 0s pequenos municipios e 0s entes
publicos superiores (estados e Unido), efetivados por meio das coligac6es, foram os que
registraram maior significancia sobre o EPD e indicaram relagcdes semelhantes. Assim,
quando 0s pequenos municipios estavam vinculados de maneira indireta com o Governo
Federal (coligacdo indireta), a tendéncia apresentada foi de acréscimo sobre o EPD. Por
outro lado, quando essa mesma forma de alinhamento politico se deu com o governo
estadual, o EPD dos pequenos municipios também aumentou em comparagdo com
aqueles que ndo se encontravam nessa mesma condicao.

Quanto aos impactos dos alinhamentos politicos sobre as politicas fiscais
reguladas e desreguladas, os resultados das analises evidenciaram que as politicas
publicas da area de educacdo sdo mais impactadas pelas vinculagbes politicas com o
Governo Federal, especialmente pelas coligagdes diretas e indiretas, relevantes para o
conjunto de todos os pequenos municipios. Nas estimativas por regido, as coligacdes
indiretas foram as que se mostraram mais influentes, porém, ndo de forma unanime.

O alinhamento partidario entre 0s pequenos municipios e 0s governos dos
respectivos estados, por meio das coligacdes (direta e indireta), foram as vinculagOes
politicas de maior influéncia sobre os gastos com educacdo quando abordados todos 0s
pequenos municipios. Entretanto, ndo exerceram forte relevancia nas analises regionais.

Os gastos com investimentos publicos sofreram mais impacto das coligacdes
indiretas, tanto com o Governo Federal quanto com o Estadual. Indicaram ainda que
quando esses alinhamentos ocorreram 0S municipios registraram aumentos nos
investimentos locais.

Os resultados das andlises evidenciaram que os alinhamentos politicos, por meio
das coligacGes indiretas dos governos municipais com os governos Estadual e Federal,
sdo as formas de vinculo partidario que mais influenciaram a formacdo do EPD, os
gastos com educacdo e os investimentos publicos nos municipios brasileiros com menos
de 5 mil habitantes.

Os efeitos dos indicadores da competicdo politica municipal sobre o EPD, as
politicas fiscais das areas de administracdo e planejamento e de educacdo e, ainda, sobre
0s gastos com investimentos publicos locais, ndo se mostraram, em conjunto, fatores

relevantes.
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A competicdo politica no Executivo Municipal ndo se mostrou fator influente
para a formacdo do Espago Politico Discricionario, para 0s gastos com a area de
administracdo e planejamento e com investimentos publicos nos pequenos municipios
entre 2001 e 2012. Os resultados das analises indicaram, ainda, que quando a disputa
eleitoral no Executivo Municipal registrou relevancia estatistica, ou seja, foi mais
acirrada, os gastos com educacao apresentaram retracéo.

A competi¢do politica no ambito do Legislativo Municipal revelou que o Espago
Politico Discricionario a disposicdo dos gestores dos pequenos entes locais, 0s gastos
com administracdo-planejamento e com educacdo aumentaram quando a disputa entre
0s partidos cresceu naquele Poder — fato que ndo se observou no caso dos investimentos
publicos.

No que se refere as variaveis socioecondmicas, destaca-se a populacdo idosa,
que registrou significancia e relagdo positiva com a variavel dependente em quase todas
as estimativas. Isso indica que quanto maior a propor¢do de pessoas idosas no ambito
municipal, maiores sdo o EPD a disposi¢do dos gestores locais, 0s gastos nas areas de
administracdo-planejamento e educacao e, ainda, os valores aplicados em investimentos
publicos.

O PIB per capita municipal apresentou a mesma relacdo da populacgdo idosa.
Quando relevante estatisticamente, contribuiu para aumentar o EPD, os gastos
burocraticos, os gastos com educacgdo e 0s com investimentos publicos.

A populacdo jovem, entretanto, quando significante, indicou relacdo negativa
com as variaveis explicadas: espaco politico discricionario, gastos com a area
administrativa, com a de educacdo e com investimentos publicos. Quanto aos gastos
com educacdo, a relacdo negativa é explicada pelo fato de que a populacdo jovem
apresentou reducdo nos respectivos porcentuais de 2001 a 2012; em contrapartida, 0s
gastos per capita na &rea registraram crescimento constante no mesmo periodo,
demonstrando a eficiéncia da regulacdo no caso dos pequenos municipios e no periodo
analisado.

Por fim, um aspecto interessante, evidenciado em nossa pesquisa, diz respeito
aos resultados apresentados pelos pequenos municipios nas avaliagcBes por regido que,
de maneira geral, ndo apresentaram grandes discrepancias quando comparadas entre si,
mesmo diante da tdo propalada distingéo existente entre as regides brasileiras.

A capacidade de estruturagdo do Governo Federal tornou o comportamento das

financas municipais bastante homogéneo entre 0s pequenos municipios,
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independentemente do partido governante, da ideologia do gestor e da localizacdo
geogréfica dos municipios, revelando que a regulacdo que impacta 0s pequenos entes
publicos municipais e Ihes cerceia, por assim dizer, a liberdade de aplicacdo dos
préprios recursos é a mesma que garante a consisténcia e destinacdo de recursos para
servigos publicos que, em geral, sdo usufruidos pela maior parte da populacéo local.

A pesquisa analisou os municipios brasileiros com menos de 5 mil habitantes e
teve de lidar com um grande conjunto de dados que nem sempre estavam conformados
ao grupo de municipios estudados. A falta de informacdes mais detalhadas e aguelas
que simplesmente ndo sdo disponibilizadas pelos 6rgdos publicos responsaveis ou,
ainda, quando néo estdo completas restringiram a formacdo da base de dados.

Isso posto, os resultados encontrados limitam-se aos municipios brasileiros com
menos de 5 mil habitantes e ao periodo de 2001 a 2012, ndo sendo recomendada a
extrapolacdo dos achados para outros grupos ou faixas populacionais.

Diante dos resultados apresentados neste trabalho, sugere-se a realizagéo de mais
estudos com esse mesmo grupo de municipios, porém, avaliando outras areas de gastos
municipais como salde e saneamento, habitacdo e urbanismo e transporte, com vistas a
ampliar o entendimento sobre as politicas publicas nesse ambito.

Também se recomenda a realizacdo de pesquisas envolvendo outros grupos de
municipios levando em consideracdo o porte populacional, bem como a inclusédo de
varidveis explicativas que avaliem os efeitos sobre as politicas publicas locais, como a
participacdo da sociedade de forma organizada, do legado (policy feedback), das
relaces Executivo-Legislativo locais, da cooperacdo intermunicipal, as caracteristicas
pessoais dos gestores municipais e da burocracia local ou, ainda, utilizando o EPD.
Esses estudos certamente contribuirdo para ampliar o conhecimento sobre as politicas

publicas no ambito municipal brasileiro.
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e dispbe sobre principios e normas da Administragdo Publica, servidores e agentes
politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do
Distrito Federal, e da outras providéncias. D.O.U. de 05/06/1998. Disponivel em:
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http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm.  Acesso
em: 02 mar. 2015.

. Emenda Constitucional n® 25/2000, de 14 de fevereiro de 2000. Altera o inciso
VI do art. 29 e acrescenta o art. 29-A a Constituicdo Federal, que dispGem sobre limites
de despesas com o Poder Legislativo Municipal. D.O.U. de 15/02/2000. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc25.htm.  Acesso
em: 02 mar. 2015.

. Emenda Constitucional n® 29/2000, de 13 de setembro de 2000. Altera os arts.
34, 35, 156, 160, 167 e 198 da Constituicdo Federal e acrescenta artigo ao Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, para assegurar 0S recursos minimos para 0
financiamento das acOGes e servicos publicos de saude. D.O.U. de 14/09/2000.
Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm.  Acesso
em: 03 mar. 2015.

Emenda Constitucional n° 31/2000, de 14 de dezembro de 2000.
Altera 0 Ato das Disposi¢cGes Constitucionais Transitorias, introduzindo artigos que
criam o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza. D.O.U. de 18/12/2000.
Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc31.htm.  Acesso
em: 03 mar. 2015.

. Emenda Constitucional n°® 33/2001, de 11 de dezembro de 2001. Altera os arts.
149, 155 e 177 da Constituicdo Federal. D.O.U. de 12/12/2001. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc33.htm.  Acesso
em: 03 abr. 2015.

Emenda Constitucional n°® 39/2002, de 19 de dezembro de 2002.
Acrescenta o art. 149-A a Constituicdo Federal (Instituindo contribuicdo para custeio do
servico de iluminacdo publica nos Municipios e no Distrito Federal). D.O.U. de
20/12/2002. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc39.htm.  Acesso
em: 02 mar. 2015.

. Emenda Constitucional n°® 41/2003, de 19 de dezembro de 2003. Modifica os
arts. 37, 40, 42, 48, 96, 149 e 201 da Constituicdo Federal, revoga o inciso I1X do § 3 do
art. 142 da Constituicdo Federal e dispositivos da Emenda Constitucional n® 20, de 15
de dezembro de 1998, e da outras providéncias. D.O.U. de 31/12/2003. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc4l.htm.  Acesso
em: 02 mar. 2015.

. Emenda Constitucional n°. 42/2003, de 19 de Dezembro de 2003. Altera o
Sistema Tributario nacional e d& outras providéncias. D.O.U. de 31/12/2003. Disponivel
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em; http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm.
Acesso em: 05 mar. 2015.

. Emenda Constitucional n° 44/2004, de 30 de junho de 2004. Altera o Sistema
Tributario Nacional e da outras providéncias. D.O.U. de 01/07/2004. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc44.htm.  Acesso
em: 03 abr. 2015.

. Emenda Constitucional n°® 53/2006. D& nova redacédo aos arts. 7°, 23, 30, 206,
208, 211 e 212 da Constituicdo Federal e ao art. 60 do Ato das DisposicOes
Constitucionais Transitorias. D.O.U. de 09/03/2006.
http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/Emendas/Emc/emc53.htm.  Acesso
em: 10 fev. 2014,

. Emenda Constitucional n® 57/2008, de 18 de dezembro de 2008. Acrescenta
artigo ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias para convalidar os atos de
criacdo, fusdo, incorporacdo e desmembramento de Municipios. D.O.U. de 18/12/2008.
Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc57.htm.  Acesso
em: 02 mar. 2015.

. Emenda Constitucional n° 62/2009, de 09 de dezembro de 2009. Altera o art.
100 da Constituicdo Federal e acrescenta o art. 97 ao Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, instituindo regime especial de pagamento de precatérios
pelos Estados, Distrito Federal e Municipios. D.O.U. de 10/12/2009. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc62.htm.  Acesso
em: 03 mar. 2015.

. Emenda Constitucional n® 67/2010, de 22 de dezembro de 2010. Prorroga, por
tempo indeterminado, o prazo de vigéncia do Fundo de Combate e Erradicacdo da
Pobreza. D.O.U. de 23/12/2010. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc67.htm.  Acesso
em: 03 mar. 2015.

. Lei n° 7.766/1989, de 11 de maio de 1989. Dispbe sobre o ouro, ativo
financeiro, e sobre seu tratamento tributario. D.O.U. de 22/05/1989. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L7766.htm. Acesso em: 03 abr. 2015.

. Lei n°® 7.990/1989, de 28 de dezembro de 1989. Institui, para os Estados,
Distrito Federal e Municipios, compensacao financeira pelo resultado da exploracédo de
petroleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica, de
recursos minerais em seus respectivos territorios, plataformas continental, mar territorial
ou zona econdmica exclusiva, e d& outras providéncias. (Art. 21, XIX da CF). D.O.U.
de 29/12/1999. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/leis/L7990.htm.
Acesso em: 03 abr. 2015.
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. Lei n® 8.001/1990, de 13 de marco de 1990. Define os percentuais da
distribuicdo da compensacdo financeira de que trata a Lei n® 7.990, de 28 de dezembro
de 1989, e da outras providéncias. D.O.U. de 14/03/1990. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/leis/L8001.htm. Acesso em: 03 abr. 2015.

. Lei n® 8.080/1990, de 19 de setembro de 1990. DispGe sobre as condic¢des para
a promogdo, protecdo e recuperagdo da salde, a organizacdo e o funcionamento dos
servicos correspondentes e da outras providéncias. D.O.U. de 20/09/1990. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8080.htm. Acesso em: 03 mar. 2015.

. Lei n®8.142/1990, de 28 de dezembro de 1990. DispGe sobre a participacdo da
comunidade na gestdo do Sistema Unico de Salde (SUS) e sobre as transferéncias
intergovernamentais de recursos financeiros na area da saude e da outras providéncias.
D.O.U. de 31/12/1990. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8142.htm. Acesso em: 03 mar. 2015.

. Lei n° 8.212/1991, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre a organizacdo da
Seguridade Social, institui Plano de Custeio, e d& outras providéncias. D.O.U. de
25/07/1991. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8212cons.htm.
Acesso em: 02 mar. 2015.

. Lei n® 8.213/1991, de 24 de julho de 1991. Dispbe sobre os Planos de
Beneficios da Previdéncia Social e da outras providéncias. D.O.U. de 25/07/1991.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/leis/L8213cons.htm. Acesso
em: 02 mar. 2015.

. Lei n® 8.666/1993, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI,
da Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracédo
Publica e d& outras providéncias. D.O.U. de 22/06/1993.  Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/leis/L8666cons.htm. Acesso em: 02 mar. 2015.

. Lei n® 8.987/1995, de 13 de fevereiro de 1995. Dispbe sobre o regime de
concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da
Constituicdo Federal, e da outras providéncias. D.O.U. de 14/02/1995. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm. Acesso em: 02 mar. 2015.

. Lei n°®9.394/1996, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e bases
da educagdo nacional. D.O.U. de 23/12/1996. Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL 03/leis/L9394.htm. Acesso em: 02 mar. 2015.

. Lei n® 9.424/1996, de 24 de dezembro de 1996. Dispde sobre o Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério, na forma prevista no art. 60, § 7°, do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, e da outras providéncias. D.O.U. de 26/12/1996. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL _03/leis/L9424.htm. Acesso em: 03 abr. 2015.
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. Lei n°® 9.433/1997, de 08 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
regulamenta o inciso XIX do art. 21 da Constituicdo Federal, e altera o art. 1° da Lei n°
8.001, de 13 de marco de 1990, que modificou a Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de
1989. D.O.U. de 09/01/1997. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9433.htm. Acesso em: 03 abr. 2015.

. Lei n®9.478/1997, de 06 de agosto de 1997. Dispbe sobre a politica energética
nacional, as atividades relativas ao monopdlio do petréleo, institui o Conselho Nacional
de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petroleo e da outras providéncias.
D.O.U. de 07/08/1997. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9478.htm. Acesso em: 03 abr. 2015.

. Lei n°® 9.648/1998, de 27 de maio de 1998. Altera dispositivos das Leis
n°® 3.890-A, de 25 de abril de 1961, n® 8.666, de 21 de junho de 1993, n® 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, n®9.074, de 7 de julho de 1995, n®9.427, de 26 de dezembro de
1996, e autoriza o Poder Executivo a promover a reestruturacdo da Centrais Elétricas
Brasileiras - ELETROBRAS e de suas subsidiérias e da outras providéncias. D.O.U. de
28/05/1998. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9648cons.htm.
Acesso em: 03 abr. 2015.

. Lein®9.717/1998, de 27 de novembro de 1998. Dispde sobre regras gerais para
a organizacdo e o funcionamento dos regimes prdprios de previdéncia social dos
servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos
militares dos Estados e do Distrito Federal e d& outras providéncias. D.O.U. de
28/11/1998. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/LEIS/L9717.htm.
Acesso em: 03 mar. 2015.

. Lei n®9.984/2000, de 17 de julho de 2000. Dispde sobre a criacdo da Agéncia
Nacional de Aguas - ANA, entidade federal de implementacio da Politica Nacional de
Recursos Hidricos e de coordenacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, e da outras providéncias. D.O.U. de 18/07/2000. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9984.htm. Acesso em: 03 abr. 2015.

. Lei n°® 9.993/2000, de 24 de julho de 2000. Destina recursos da compensacao
financeira pela utilizacdo de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e
pela exploracdo de recursos minerais para o setor de ciéncia e tecnologia. D.O.U. de
25/07/2000.  Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9993.htm.
Acesso em: 03 abr. 2015.

. Lei n°® 10.257/2001, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras
providéncias. D.O.U. de 11/07/2001. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm. Acesso em: 02 mar.
2015.
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. Lei n°® 10.336/2001, de 19 de dezembro de 2001. Institui Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econémico incidente sobre a importacdo e a comercializacao
de petroleo e seus derivados, gés natural e seus derivados, e &lcool etilico combustivel
(Cide), e da outras providéncias. D.O.U. de 20/12/2001. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10336.htm. Acesso em: 03 abr.
2015.

. Lei n® 10.848/2004, de 15 de margo de 2004. Dispde sobre a comercializagdo
de energia elétrica, altera as Leis n® 5.655, de 20 de maio de 1971, 8.631, de 4 de margo
de 1993, 9.074, de 7 de julho de 1995, 9.427, de 26 de dezembro de 1996, 9.478, de 6
de agosto de 1997, 9.648, de 27 de maio de 1998, 9.991, de 24 de julho de 2000,
10.438, de 26 de abril de 2002, e da outras providéncias. D.O.U. de 16/03/2004.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/1ei/110.848.htm. Acesso em: 03 abr. 2015.

. Lei n° 10.866/2004, de 04 de maio de 2004. Acresce os arts. 1>-A e 1°-B a Lei
n® 10.336, de 19 de dezembro de 2001, com o objetivo de regulamentar a partilha com
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios da arrecadacdo da Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econémico incidente sobre a importacdo e a comercializacao
de petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados, e alcool etilico combustivel -
Cide, e da& outras providéncias. D.O.U. de 05/05/2004. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/110.866.htm. Acesso em:
03 abr. 2015.

. Lei n® 10.887/2004, de 18 de junho de 2004. Disple sobre a aplicacdo de
disposices da Emenda Constitucional n®41, de 19 de dezembro de 2003, altera
dispositivos das Leis n®9.717, de 27 de novembro de 1998, 8.213, de 24 de julho de
1991, 9.532, de 10 de dezembro de 1997, e da outras providéncias. D.O.U. de
21/06/2004. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/1ei/110.887.htm. Acesso em: 03 mar. 2015.

. Lei n® 10.966/2004, de 09 de novembro de 2004. Autoriza a Unido a prestar
auxilio financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, com o objetivo de
fomentar as exportagdes do Pais. D.O.U. de 10/11/2004.  Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/110.966.htm. Acesso em:
03 mar. 2015.

. Lei n°® 11.494/2007, de 20 de junho de 2007. Regulamenta o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais
da Educacdo - FUNDEB, de que trata o art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias; altera a Lei n® 10.195, de 14 de fevereiro de 2001; revoga dispositivos das
Leis n*® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, 10.880, de 9 de junho de 2004, e 10.845, de
5 de marco de 2004; e d& outras providéncias. D.O.U. de 21/06/2007. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/111494.htm. Acesso em:
03 abr. 2015.
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. Lei n® 11.738/2008, de 16 de julho de 2008. Regulamenta a alinea “e” do inciso
Il do caputdo art. 60 do Ato das Disposi¢BGes Constitucionais Transitorias, para
instituir o piso salarial profissional nacional para os profissionais do magistério publico
da  educacdo  basica. D.O.U. de 17/07/2008. Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/lei/111738.htm. Acesso em:
02 mar. 2015.

. Lei n® 11.909/2009, de 04 de margco de 2009. Dispde sobre as atividades
relativas ao transporte de gas natural, de que trata o art. 177 da Constituicdo Federal,
bem como sobre as atividades de tratamento, processamento, estocagem, liquefacao,
regaseificacdo e comercializacdo de gas natural; altera a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de
1997; e da outras providéncias.. D.O.U. de 05/03/20009. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/111909.htm. Acesso em:
02 mar. 2015.

. Lei n®12.351/2010, de 22 de dezembro de 2010. Dispde sobre a exploracdo e a
producdo de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime
de partilha de producdo, em areas do pré-sal e em areas estratégicas; cria 0 Fundo Social
- FS e dispGe sobre sua estrutura e fontes de recursos; altera dispositivos da Lei
n®9.478, de 6 de agosto de 1997; e da outras providéncias. D.O.U. de 23/12/2010.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2010/Lei/L.12351.htm. Acesso em: 03 abr. 2015.

. Lei n® 12.734/2012, de 30 de novembro de 2012. Modifica as Leis n® 9.478, de
6 de agosto de 1997, e n®12.351, de 22 de dezembro de 2010, para determinar novas
regras de distribuicdo entre os entes da Federacdo dos royalties e da participacao
especial devidos em funcdo da exploracdo de petroleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos, e para aprimorar o marco regulatdrio sobre a exploracao desses
recursos no regime de partilha. D.O.U. de 15/03/2013. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/1ei/112734.htm. Acesso em:
03 abr. 2015.

. Lei n®12.858/2013, de 09 de setembro de 2013. DispGe sobre a destinacdo para
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APENDICES

APENDICE A - DADOS COMPLEMENTARES DO CAPITULO 2

GRAFICO A1 - COMPQSIQAO PORCENTUAL MEDIA DA RECEITA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS — 1999 A 2012
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GRAFICO A.2 - COMPOSIGAO PORCENTUAL MEDIA DA RECEITA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS POR ORIGEM DE RECURSOS — 1999 A 2012
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GRAFICO A.3 - COMPOSICAO PORCENTUAL DA RECEITA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS DA REGIAO NORTE — 1999 A 2012
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GRAFICO A.4 - COMPOSICAO PORCENTUAL DA RECEITA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS DA REGIAO NORDESTE — 1999 A 2012
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GRAFICO A5 - COMPOSICAO PORCENTUAL DA RECEITA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS DA REGIAO SUDESTE — 1999 A 2012
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GRAFICO A.6 — COMPOSICAO PORCENTUAL DA RECEITA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS DA REGIAO SUL — 1999 A 2012
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GRAFICO A.7 - COMPOSIGCAO PORCENTUAL DA RECEITA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS DA REGIAO CENTRO-OESTE — 1999 A 2012
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GRAFICO A.8 - COMPOSICAO PORCENTUAL DA DESPESA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS DA REGIAO NORTE — 1999 A 2012
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GRAFICO A.9 - COMPOSICAO PORCENTUAL DA DESPESA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS DA REGIAO NORDESTE — 1999 A 2012
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GRAFICO A.10 - COMPOSICAO PORCENTUAL DA DESPESA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS DA REGIAO SUDESTE — 1999 A 2012
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GRAFICO A.11 — COMPOSICAO PORCENTUAL DA DESPESA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS DA REGIAO SUL — 1999 A 2012
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GRAFICO A.12 - COMPOSICAO PORCENTUAL DA DESPESA TOTAL DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS DA REGIAO CENTRO-OESTE — 1999 A 2012
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GRAFICO A.13 - COMPOSICAO DO ENDIVIDAMENTO PUBLICO DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS BRASILEIROS — 1999 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (1999 a 2012)
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/1998.
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DICE B - DADOS COMPLEMENTARES DO CAPITULO 4

GRAFICO B.1 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS EPD — CONJUNTO TOTAL

PEQUENOS MUNICIPIOS - 2001 A 2012
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GRAFICO B.2 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS EPD — REGIAO NORTE — 2001 A 2012
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GRAFICO B.3 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS EPD — REGIAO NORDESTE — 2001 A

2012
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GRAFICO B.4 — HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS EPD — REGIAO SUDESTE — 2001 A
2012
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GRAFICO B.5 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS EPD — REGIAO SUL — 2001 A 2012
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GRAFICO B.6 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS EPD — REGIAO CENTRO-OESTE —

2001 A 2012
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TABELA B.1 - ESTATISTICA VIF — ESPACO POLITICO DISCRICIONARIO — 2001 A 2012

Variaveis VIF - Variance Inflation Factor - EPD
Independentes Todos Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Elei¢des Estaduais/Federais 1,20 1,21 1,23 1,23 1,19 1,23
Eleicdes Municipais 1,18 1,20 1,18 1,19 1,19 1,19
Ideologia de Centro 2,88 3,76 2,43 3,52 3,01 8,15
Ideologia de Direita 2,87 3,97 2,69 3,07 2,66 8,21
Relagdo Partidaria Presidente 1,47 1,84 1,16 1,58 1,58 1,98
Coligago Direta Presidente 1,23 1,28 1,29 1,30 1,28 1,19
Coligacéo Indireta Presidente 1,10 1,18 1,14 1,08 1,19 1,06
Relagdo Partidaria Governador 1,63 1,61 1,60 2,02 1,83 1,60
Coligacéo Direta Governador 1,43 1,58 1,56 1,46 1,41 1,54
Coligacéo Indireta Governador 1,19 1,24 1,20 1,18 1,18 1,18
NEP Executivo 1,15 1,37 1,21 1,14 1,10 1,22
NEP Legislativo 1,30 1,38 1,41 1,29 1,25 1,35
Populacéo Total (Log. Natural) 1,10 1,13 1,06 1,23 1,07 1,25
Populacdo Jovem (%) 2,08 1,28 1,28 1,65 2,28 1,56
Populacéo Idosa (%) 1,87 1,09 1,20 1,58 2,21 1,72
PIB municipal per capita 1,26 1,20 1,12 1,16 1,13 1,08

FONTE: O autor (2016)
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APENDICE C - DADOS COMPLEMENTARES DO CAPITULO 5

GRAFICO C.1 - PORCENTUAIS MEDIOS DAS DESPESAS POR FUNCOES DE GOVERNO EM

RELACAO AS DESPESAS TOTAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS DA REGIAO
NORTE — 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)

GRAFICO C.2 - PORCENTUAIS MEDIOS DAS DESPESAS POR FUNCOES DE GOVERNO EM
RELACAO AS DESPESAS TOTAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS DA REGIAO
NORDESTE — 2001 A 2012

100%

111
60% I I
40% l l
11111 11
" iiiiil

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

®m Admin-Planej ®Agricultura ®mEducacdo mSalde ®Transporte ®Urbanismo ® Demais DFG

FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)



240

GRAFICO C.3 - PORCENTUAIS MEDIOS DAS DESPESAS POR FUNCOES DE GOVERNO EM
RELACAO AS DESPESAS TOTAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS DA REGIAO
SUDESTE — 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012)

GRAFICO C.4 - PORCENTUAIS MEDIOS DAS DESPESAS POR FUNGCOES DE GOVERNO EM
RELACAO AS DESPESAS TOTAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS DA REGIAO
SUL — 2001 A 2012
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GRAFICO C.5 - PORCENTUAIS MEDIOS DAS DESPESAS POR FUNCOES DE GOVERNO EM
RELACAO AS DESPESAS TOTAIS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS DA REGIAO
CENTRO-OESTE — 2001 A 2012
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FONTE: MF/STN/FINBRA (2001 a 2012).

GRAFICO C.6 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS DFG ADMINISTRAGCAO E
PLANEJAMENTO — CONJUNTO TOTAL PEQUENOS MUNICIPIOS — 2001 A
2012
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FONTE: O autor (2016)

GRAFICO C.7 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS DFG ADMINISTRACAO E
PLANEJAMENTO - REGIAO NORTE - 2001 A 2012
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GRAFICO C.8 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS DFG ADMINISTRACAO E
PLANEJAMENTO — REGIAO NORDESTE - 2001 A 2012
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GRAFICO C.9 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS DFG ADMINISTRACAO E
PLANEJAMENTO — REGIAO SUDESTE - 2001 A 2012
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FONTE: O autor (2016)

GRAFICO C.10 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS DFG ADMINISTRACAO E
PLANEJAMENTO — REGIAO SUL — 2001 A 2012
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FONTE: O autor (2016)
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GRAFICO C.11 — HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS DFG ADMINISTRAGCAO E

PLANEJAMENTO — REGIAO CENTRO-OESTE — 2001 A 2012
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GRAFICO C.12 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS DFG EDUCAGCAO — CONJUNTO

TOTAL PEQUENOS MUNICIPIOS - 2001 A 2012
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GRAFICO C.13 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS DFG EDUCACAO — REGIAO NORTE
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GRAFICO C.14 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS DFG EDUCAGAO — REGIAO
NORDESTE — 2001 A 2012
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FONTE: O autor (2016)

GRAFICO C.15 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS DFG EDUCACAO — REGIAO
SUDESTE - 2001 A 2012
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GRAFICO C.16 — HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS DFG EDUCACAO — REGIAO SUL —
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GRAFICO C.17 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS DFG EDUCACAO - REGIAO

CENTRO-OESTE - 2001 A 2012
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FONTE: O autor (2016)

TABELA C.1 - ESTATISTICA VIF — DFG ADMINISTRAGAO/PLANEJAMENTO — 2001 A 2012

Variaveis VIF - Variance Inflation Factor - DFG Administracdo/Planejamento
Independentes Todos Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Eleicdes Estaduais/Federais 1,20 1,21 1,23 1,23 1,19 1,23
Eleicdes Municipais 1,18 1,20 1,18 1,19 1,19 1,19
Ideologia de Centro 2,94 3,79 2,46 3,49 3,07 8,15
Ideologia de Direita 2,91 3,98 2,69 3,03 2,73 8,17
Relagdo Partidaria Presidente 1,47 1,84 1,19 1,59 1,57 1,85
Coligacéo Direta Presidente 1,22 1,28 1,30 1,31 1,27 1,18
Coligacéo Indireta Presidente 1,10 1,19 1,12 1,08 1,19 1,06
Relagdo Partidaria Governador 1,65 1,70 1,61 2,02 1,83 1,57
Coligacéo Direta Governador 1,43 1,62 1,57 1,45 1,42 1,52
Coligacéo Indireta Governador 1,19 1,25 1,20 1,18 1,19 1,20
NEP Executivo 1,15 1,39 1,23 1,13 1,10 1,22
NEP Legislativo 1,30 1,39 1,43 1,27 1,25 1,35
Populacdo Total (Log. Natural) 1,11 1,16 1,04 1,24 1,08 1,25
Populagéo Jovem (%) 2,10 1,26 1,28 1,68 2,29 1,57
Populagédo Idosa (%) 1,88 1,11 1,20 1,59 2,21 1,71
PIB municipal per capita 1,27 1,20 1,11 1,18 1,15 1,09

FONTE: O autor (2016)



TABELA C.2 - ESTATISTICA VIF — DFG EDUCACAO — 2001 A 2012
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Variaveis VIF - Variance Inflation Factor - DFG Educagdo
Independentes Todos Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Elei¢des Estaduais/Federais 1,20 1,21 1,23 1,23 1,19 1,22
Eleicdes Municipais 1,18 1,20 1,18 1,18 1,19 1,19
Ideologia de Centro 2,88 3,71 2,42 3,52 2,97 7,66
Ideologia de Direita 2,85 3,91 2,67 3,05 2,63 7,65
Relagdo Partidaria Presidente 1,47 1,89 1,17 1,57 1,56 1,96
Coligago Direta Presidente 1,23 1,26 1,30 1,30 1,28 1,19
Coligacéo Indireta Presidente 1,10 1,18 1,14 1,08 1,18 1,07
Relagdo Partidaria Governador 1,65 1,64 1,59 2,03 1,85 1,60
Coligacéo Direta Governador 1,44 1,61 1,56 1,46 1,42 1,53
Coligacéo Indireta Governador 1,19 1,24 1,20 1,18 1,18 1,18
NEP Executivo 1,15 1,36 1,21 1,14 1,11 1,23
NEP Legislativo 1,30 1,39 1,41 1,28 1,25 1,35
Populacéo Total (Log. Natural) 1,11 1,14 1,06 1,23 1,09 1,28
Populacdo Jovem (%) 2,11 1,26 1,30 1,64 2,32 1,50
Populacéo Idosa (%) 1,89 1,09 1,21 1,57 2,26 1,64
PIB municipal per capita 1,27 1,18 1,12 1,17 1,14 1,08

FONTE: O autor (2016)

TABELAC.3- POPULAgAO JOVEM EM % E O GASTO PER CAPITA ANUAL MEDIO EM
EDUCACAOQO — 2001 A 2012

Municipios brasileiros com populagdo inferior a cinco mil habitantes

Todos Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

ANoS Populagdo Gasto |Populagdo Gasto |[Populagdo Gasto [Populagdo Gasto |Populagdo Gasto |Populagdo Gasto

Jovem percapita| Jovem percapita| Jovem percapita| Jovem percapita| Jovem percapita| Jovem per capita

% Educacéo % Educagdo % Educacéo % Educacéo % Educacdo % Educacdo
2001 | 2867 22517 35,04 17211 | 329 201,24 2759 256,72 2650 21480 | 2878 2289
2002 27,98 190,03 35,00 17129 | 3242 118,18 27,18 201,34 [ 2569 18117 | 2813 198,26
2003 27,56 188,92 34,29 17302 | 3L72 179,09 26,56 189,43 2528 20267 | 2157 165,97
2004 | 26,92 198,29 3385 18931 | 3095 180,58 26,35 187,61 2484 21955 | 27,01 18345
2005( 26,60 212,20 32,79 19967 | 3090 20221 2523 203,88 2454 23145 | 269% 196,14
2006 | 26,16 233,65 3,78 22009 | 3028 22807 24,93 226,33 2406 25189 | 2613 21557
2007 | 2519 250,16 R12 4744 | 2878 24053 24,19 245,18 2291 267,76 | 2555 226,38
2008 | 2387 264,58 31,06 26602 | 27,38 264,26 284 27549 21,59 25923 | 2439 24958
2009 2331 264,41 3088 26202 | 2677 26806 22 277,28 2074 25501 | 2382 25312
2010 2317 284,58 3119 271912 | 2669 298,80 22,35 29097 20,59 27594 | 2361 277,91
2011 2228 306,53 038 3450 | 2578 32222 2235 304,28 1998 30250 | 2244 29758
2012 2159 32485 29,89 33546 [ 2502 33852 21,08 320,79 19,19 32328 | 212 3162

FONTE: O autor (2016).
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APENDICE D - DADOS COMPLEMENTARES DO CAPITULO 6

GRAFICO D.1 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS INVESTIMENTOS PUBLICOS —

CONJUNTO TOTAL PEQUENOS MUNICIPIOS — 2001 A 2012
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FONTE: O autor (2016)
GRAFICOD.2 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS INVESTIMENTOS PUBLICOS —
REGIAO NORTE — 2001 A 2012
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GRAFICOD.3 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS INVESTIMENTOS PUBLICOS —
REGIAO NORDESTE — 2001 A 2012
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GRAFICO D.4- HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS INVESTIMENTOS PUBLICOS —
REGIAO SUDESTE - 2001 A 2012
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FONTE: O autor (2016)

GRAFICO D.5 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS INVESTIMENTOS PUBLICOS —
REGIAO SUL — 2001 A 2012
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FONTE: O autor (2016)

GRAFICO D.6 - HOMOCEDASTICIDADE DOS RESIDUOS INVESTIMENTOS PUBLICOS —
REGIAO CENTRO-OESTE — 2001 A 2012
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TABELA D.1 - GASTOS COM INVESTIMENTOS PUBLICOS POR ESFERA DE GOVERNO - 2004 A 2012 — EM BILHOES DE REAIS
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Investimentos 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Publicos $ % $ % $ % $ % $ % $ % $ % $ % $ %
Municipios 12,01 041 846 027 1320 035| 16,26 038| 21,19 039| 16,67 028 2227 030 22,18 036| 2458 0,35
Estados 11,37 0,39| 1390 045| 1586 042| 12,65 0,29| 18,92 0,35| 2475 041 2959 040| 2097 034| 2242 0,32
Unido 574 0,20 8,70 0,28 888 023] 1397 033] 1388 026| 1847 031] 2259 030] 19,28 031] 23,77 034
Total 29,12 100] 3106 100| 3794 100| 4289 100| 5399 100| 5989 100| 7446 100| 6243 100| 70,76 1,00

FONTE: MF/STN (2000 a 2012) — Consolidacdo das Contas Publicas: Séries Temporais 2000 a 2012
Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/2003.

TABELA D.2 - GASTOS COM INVESTIMENTOS PUBLICOS MUNICIPAIS POR ELEMENTO DE DESPESA — 2004 A 2012 — EM BILHOES DE REAIS

Investimentos 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Municipais $ % $ % $ % $ % $ % $ % $ % $ % $ %
Obras e Instalagdes 968 081 579 068 984 0,75| 12,32 0,76| 16,92 0,80| 12,28 0,74| 16,35 0,73| 16,34 0,74| 18,74 0,76
Equipamentos 1,32 o011 1,72 0,20| 212 0,16| 248 0,15 268 0,13 2,74 016 371 017, 328 015| 3,08 0,13
Outros Investimentos 1,02 008| 09 0,11| 124 0,09 146 0,09 158 0,07 165 0,10, 222 010, 255 0J12| 2,76 0,11
Total 1201 100| 846 100| 1320 1,00| 16,26 1,00| 21,19 1,00| 16,67 1,00 2227 1,00| 22,18 1,00| 24,58 1,00

FONTE: MF/STN (2000 a 2012) — Consolidacéo das Contas Publicas: Séries Temporais 2000 a 2012

Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/2003.

TABELA D.3 - GASTOS COM INVESTIMENTOS PUBLICOS MUNICIPAIS POR FONTE DE RECURSOS — 2004 A 2012 — EM BILHOES DE REAIS

Investimentos 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Municipais $ % $ % $ % $ % $ % $ % $ % $ % $ %
Recursos Municipios 880 0,73| 331 0,39| 6,14 047| 741 046| 11,30 053| 526 032| 968 043| 12,44 0/56| 11,73 0,48
Recursos Unido 225 09| 379 045| 49 038| 719 044 712 034| 867 052| 819 037| 7,22 033| 934 0,38
Recursos Estados 0,9 0,08| 13 0,16| 210 016| 167 0,10 2,76 013| 274 0,16| 440 0,20| 252 011| 351 0,14
Total 12,01 100| 846 1,00| 1320 1,00| 16,26 1,00| 21,19 1,00| 16,67 1,00| 22,27 1,00| 22,18 1,00| 24,58 1,00

FONTE: MF/STN (2000 a 2012) — Consolidacao das Contas Publicas: Séries Temporais 2000 a 2012

Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE para dezembro/2003.



TABELA D.4 — ESTATISTICA VIF — INVESTIMENTOS PUBLICOS — 2001 A 2012
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Variaveis VIF - Variance Inflation Factor - Investimentos
Independentes Todos Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Elei¢des Estaduais/Federais 1,20 1,21 1,24 1,23 1,19 1,23
Eleicdes Municipais 1,18 1,20 1,18 1,19 1,19 1,20
Ideologia de Centro 2,87 3,68 2,40 3,54 3,00 7,26
Ideologia de Direita 2,85 3,84 2,67 3,09 2,66 7,28
Relagdo Partidaria Presidente 1,47 1,80 1,16 1,61 1,58 1,98
Coligago Direta Presidente 1,23 1,27 1,28 1,30 1,29 1,19
Coligacéo Indireta Presidente 1,10 1,17 1,12 1,08 1,19 1,07
Relagdo Partidaria Governador 1,62 1,65 1,57 2,00 1,81 1,56
Coligacéo Direta Governador 1,42 1,63 1,54 1,46 1,40 1,53
Coligacéo Indireta Governador 1,20 1,24 1,18 1,17 1,19 1,20
NEP Executivo 1,16 1,40 1,20 1,14 1,11 1,22
NEP Legislativo 1,31 1,43 1,39 1,29 1,27 1,38
Populacéo Total (Log. Natural) 1,10 1,16 1,05 1,23 1,08 1,25
Populacdo Jovem (%) 2,08 1,26 1,27 1,64 2,32 1,61
Populacéo Idosa (%) 1,86 1,08 1,20 1,55 2,26 1,69
PIB municipal per capita 1,26 1,20 1,11 1,18 1,13 1,09

FONTE: O autor (2016)



