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RESUMO

Este trabalho analisa os efeitos das transferéncias intergovernamentais para o Estado do Ceara
no ano de 2010, que serdo investigados através da proposta desenvolvida por Cossio (2002).
Pretende-se demonstrar por meio de um modelo econométrico o efeito do financiamento da
despesa publica através de transferéncias na composi¢do do gasto publico municipal cearense
por categoria de despesa (Burocratica — Overhead, Social ou de Infraestrutura) e verificar a
qgualidade do gasto publico. Em particular, demonstrou-se que as transferéncias
intergovernamentais para municipios favorecem o aumento de suas despesas de overhead e
tém um efeito negativo sobre 0s seus gastos de infraestrutura e sobre o indice de qualidade do

gasto, e um efeito estatisticamente insignificante sobre os gastos sociais.

Palavras-chave: Transferéncias intergovernamentais. Gasto publico municipal. Despesas de

overhead.



ABSTRACT

This paper analyzes the effects of intergovernmental transfers to the State of Ceara in 2010,
which will be investigated through the proposal developed by Cossio (2002). We intend to
demonstrate through an econometric model the effect of financing public spending through
transfers in the composition of public expenditure by municipalities expense category
(Bureaucratic, Social or Infrastructure) and check the quality of public spending. In particular,
it was shown that intergovernmental transfers to municipalities increasing their overhead
expenses and have a negative effect on their spending on infrastructure and the quality score
of expense, and a statistically insignificant effect on social spending.

Keywords: Intergovernmental transfers. Municipality public spending. Overhead expenses.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal vigente estabelece, em seu artigo 18, que a Republica
Federativa do Brasil terd uma organizacdo politico-administrativa composta por entes
publicos autbnomos - Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Essa forma de
organizacao esta consagrada na Carta Magna como clausula pétrea (Art. 60, § 4°, 1.

A forma de organizacdo do Estado brasileiro pressupde a colaboracdo entre os
niveis de Governo — nacional, regional e local, os quais devem possuir capacidades, vocacoes,
custos e eficiéncias diferenciadas para o atendimento das necessidades da sociedade. Esse
modelo adotado, ao tempo que imputa obrigacdes explicitas aos gestores dos trés niveis —
federal, estadual e municipal, viabiliza também a implementacdo de acbes para e com a
sociedade.

A partir do chamado movimento reformista dos anos 1990, foram adicionados
elementos que tornaram ainda mais complexas essas relacOes entre governos e sociedade,
dentre os quais € possivel destacar a redefinicdo do papel do Estado e a participacdo da
sociedade civil organizada na proposicdo, implantacdo e avaliacdo de Politicas Publicas.

Nesse sentido, segundo Guedes e Gasparini (2007), a partir da década de 80, o
Brasil passa a vivenciar o fendmeno da descentralizacdo fiscal, com a participacdo acentuada
das instancias subnacionais no financiamento e nos gastos governamentais.

Dispondo sobre a forma como os recursos publicos sao partilhados, sua destinacao
e condicBes de aplicacdo, as transferéncias sdo agrupadas em:

i. Transferéncias Obrigatorias: aquelas previstas no préprio texto constitucional ou
em outros dispositivos legais especificos, como Transferéncia para os Fundos
dos Estados - FPE e dos Municipios - FPM (CF/88 — Art. 159), de receita
tributaria entre os Entes (CF/88 — Art. 157 e 158), Lei dos Royalties — petroleo e
mineragdo, Transferéncias fundo a fundo (Fundo Nacional de Satde e Fundo
Nacional de Assisténcia Social), dentre outras;

ii. Transferéncias Ndo Obrigatorias: aquelas decorrentes das relagdes entre os Entes
e destes com as entidades privadas, com ou sem fins lucrativos.

Para cada grupo ha instrumentos que regulam as relagdes intergovernamentais e

aquelas entre o Poder publico e o privado, como evidenciado na Figura 1.
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Figura 1 — Grupos e Tipos de Instrumentos para Transferéncia de Recurso Plblico

| Nao Obrigatérias

Obrigatérias
Termo de Parceria

Transferéncias Constitucionais
Termo de Ajuste

R Contrato de Gestao
Transferencias Legais

Convénio — Acordo —
Termo de Cooperag¢ao Financeira

Fonte: Elaborado pela autora

Conforme citado por Severo Filho (2012), outras formas de classificacdo das
transferéncias governamentais sao utilizadas pela literatura internacional, sendo que as mais
recorrentes segmentam as transferéncias segundo a sua condicionalidade (transferéncias
condicionais ou incondicionais), existéncia ou ndo de contrapartidas pelos governos
receptores (matching ou non-matching grants) e a limitagdo do valor méximo a ser doado
(limitada ou ilimitada). Essas classificacbes, com suas possiveis combinaces, foram

propostas por Shah (apud MENDES, 2004), conforme figura a seguir.

Figura 2 — Tipos de Transferéncias

TIPS TE
TRAMIFERENCLAS
I ]
ZEM COM
CONTRAPARTIDA CONTRAPARTIDA
(&) (B
I ]
COMDICIONAIL E CONDICIIHAIZ E
[HCOMTCTIONATS CONDICEMALE [LIMITATIAS LIMITAT:AS
(A (B i (L

Fonte: Pereira Filho (2009 apud SEVERO FILHO, 2012)
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Charles Tiebout (1956) e Wallace Oates (1972) estabeleceram referenciais
tedricos favoraveis a descentralizacdo fiscal como instrumento para ampliar o bem-estar
social. Na pratica, contudo, a descentralizacdo envolve uma série de aspectos e dificuldades
de operacionalizacdo, tais como desequilibrios vertical e horizontal, externalidades, guerra
fiscal e exportagéo de tributos.

Nas chamadas transferéncias intergovernamentais do tipo lump-sum
(incondicionais e sem contrapartida) varios estudos realizados indicaram a ocorréncia de
efeitos indesejados do financiamento da despesa publica por meio deste tipo de transferéncia,
com destaque para o flypaper effect.

Cossio (2002) e Mendes (2002) analisaram outro efeito indesejado das
transferéncias, a captura desses recursos por governantes e burocratas locais, o que implica
diretamente na composicdo das despesas dos governos municipais, afetando negativamente a
qualidade dos gastos. Segundo os autores, quanto maior a participagdo das receitas de
transferéncias no total da receita disponivel, maior € a proporcdo de gastos burocraticos em
detrimento dos gastos sociais e de infraestrutura, apontando para a utilizacéo ineficiente dos
recursos publicos.

O fendbmeno da descentralizagdo fiscal, com suas vantagens e desvantagens,
também se fez presente nos municipios cearenses, que passaram a receber volumosas
transferéncias tanto da Unido, como do Estado do Ceara. Através da tabela 1 pode-se observar
a relevancia que as transferéncias tém na composicdo do total da receita orcamentaria dos
municipios cearenses. Em um periodo de dez anos, as transferéncias corresponderam acerca
de 80% dos recursos disponiveis aos municipios, enquanto que a arrecadacdo propria dos

municipios se situou em torno de 16%.



Tabela 1 — Distribuicdo da Receita Orcamentaria dos Municipios Cearenses
RECEITAS | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Arrecadacdo Prépria 16,47% 16,17% 1839% 19,16% 18,63% 20,32% 16,90% 1503% 13,62% 14,10% 13,20%
Receita de Transferéncias  80,73%  80,85% 7931% 78,34% 7890% 77/55% 81,10% 80,29% 80,01% 80,84% 81,76%
Outras Receitas 2,81% 2,98% 2,30% 2,51% 2,47% 2,13% 2,01% 4,68% 6,37% 5,06% 5,04%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: Elaborada pela autora
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A grande representatividade das transferéncias no financiamento das despesas
publicas faz com que 0s municipios cearenses sejam adequados objetos de pesquisa sobre 0s
efeitos das transferéncias fiscais nas decisfes de gasto tomadas pelos governantes e burocratas
locais e, em especial, na composi¢édo e na qualidade deste gasto.

Este trabalho analisa os efeitos das transferéncias intergovernamentais, que seréo
investigados através da proposta desenvolvida por Cossio (2002) e seguida por outros autores.
Ao final, pretende-se demonstrar o efeito do financiamento da despesa publica através de
transferéncias na composicao do gasto publico municipal cearense por categoria de despesa
(Burocratica, Social ou de Infraestrutura) e verificar a qualidade do gasto publico com base
nos resultados.

Desse modo, este trabalho estd dividido em 5 capitulos, sendo esta introducéo o
primeiro deles. No segundo capitulo descrevem-se as hipoteses tedricas sobre o tema. O
capitulo 3 aborda os aspectos metodolégicos, com a apresentacdo do modelo analitico a ser
testado e as variaveis consideradas na andlise. A apresentacdo dos resultados € feita no quarto

capitulo. No ultimo capitulo, sdo feitas as consideracfes finais a pesquisa realizada.
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2 RELACAO ENTRE DESCENTRALIZACAO, TRANSFERENCIAS E CAPTURA
RECURSOS: TEORIA E EVIDENCIA

A forma de estado adotada no Brasil é o federalismo. Para Silva (apud BREDA,
2010), as experiéncias historicas mostram que a forma federativa de organizagdo é mais
adequada que a centralizacdo total ou a descentralizagéo plena, visto que as responsabilidades
fiscais sdo compartilhadas entre os niveis de governo. Para Oates (apud MENDES, 2004), no
regime federativo os governos locais conhecem melhor as preferéncias dos seus eleitores do
que o governo central e estimulam os cidadaos a fiscalizarem o governo local, indicando que
a diviséo vertical de tarefas entre unidades administrativas de governo em regimes federativos
pode ser mais eficiente que a descentralizacdo plena ou centralizacdo absoluta.

Cossio (2002) corrobora com o0s beneficios do federalismo, porém sugere que
estes dependem do conjunto de caracteristicas estruturais, politicas e institucionais adotadas,
sendo que em organizacOes federativas caracterizadas por fortes diferengas socioeconémicas
inter-regionais, a descentralizacdo fiscal pode implicar no aprofundamento dessas diferencas,
no sentido de que estados com maior capacidade de tributacdo poderdo ofertar maior
quantidade de bens publicos atraindo fatores produtivos para sua regido e aprofundando as
diferengas econdmicas inter-regionais.

Assim, é comum que em regimes federativos sejam utilizados sistemas de
transferéncias intragovernamentais com o intuito de diminuir essas diferencas, tornando
semelhante a oferta de bens publicos e garantindo o equilibrio orcamentario das unidades de
governo menos favorecidas economicamente, apresentando-se como uma importante
ferramenta na solucdo de desequilibrios verticais e horizontais, bem como de externalidades,
decorrentes da descentralizacdo, diante das disparidades socioecondmicas inter-regionais.

Apesar da adocdo repetitiva desses modelos pelos governos, varios estudos
empiricos tém detectado que as transferéncias intergovernamentais ndo tém atingido seu
objetivo, identificando efeitos indesejados das transferéncias e dificuldades préticas e politicas
para o estabelecimento de um sistema de transferéncia em conformidade com o receituario
teorico.

Dentre os efeitos indesejados, tem-se observado que as transferéncias geram
aumentos mais significativos nas despesas dos governos receptores, dos que 0s aumentos
esperados na renda da populacdo local. Essa constatacdo foi denominada na literatura
empirica de financas publicas de flypaper effect. Conceitualmente isso significa que o
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recebimento de transferéncias fiscais lump-sum® por governos subnacionais, implica em um
aumento da despesa publica local proporcionalmente maior do que aquele que seria gerado
por um aumento equivalente na renda pessoal, ou seja, as transferéncias entre niveis de
governo tendem a ficar no proprio setor publico, expandindo os gastos em detrimento ao
aumento da renda privada dos contribuintes que seria alcancada através da diminuicdo dos
impostos.

Diversos estudos tém investigado empiricamente o efeito flypaper. Alguns mais
recentes podem ser encontrados em Knight (2000), Acosta e Loza (2001), Falch e Tovmo
(2002), Bae e Feiock (2004), Witterblad (2007), Gyron e Sour (2009) e Aragon (2010). No
Brasil, cabe destaque os estudos de Cossio (2002), Gasparini e Guedes (2007), Arvate e
Vieira (2008), Nojosa (2008), Breda (2010) e Favero, Martins e Varela (2010).

Quanto as implicacdes da captura na composicdo da despesa e sua relacdo com a
qualidade do gasto destaca-se o estudo de Mendes e Rocha (2003) que utilizando base de
dados de 1996 testam a significancia de quatro causas do flypaper effect: iluséo fiscal,
assimetria entre o poder de barganha do burocrata e do eleitor mediano, a existéncia de sobre-
financiamento de alguns municipios e a relacdo entre nivel de pobreza e captura de recursos.
O modelo utiliza uma amostra de 3.914 municipios brasileiros e os resultados corroboram
com as quatro causas apontadas para a existéncia do efeito.

Ja Rios e Costa (2005) testam o flypaper para 0s municipios portugueses
utilizando as transferéncias intergovernamentais ora como variavel exodgena ora como
variavel enddgena. Os resultados foram obtidos para 308 municipios portugueses, no ano de
2001. Dentre os resultados encontrados, o flypaper tem magnitude maior nas despesas de
capital do que nas despesas correntes. Além disso, Rios e Costa encontram evidéncias
empiricas de que, contrariando a teoria tradicional, as transferéncias incondicionais do tipo
lump-sum estimulam mais as despesas dos municipios analisados do que a renda local e que
os resultados obtidos permitem reconhecer a presenca de iluséo fiscal por parte dos cidadaos,
bem como relacionar o flypaper com os representantes da esquerda na Assembléia Municipal.

Conforme citado anteriormente, Mendes e Rocha (2003) referenciaram o
surgimento de hipbteses onde as transferéncias intergovernamentais aparecem como estimulo
a captura de recursos por governantes e burocratas locais, das quais abordaremos trés: iluséo

fiscal do eleitor mediano, baixo poder de barganha do eleitor para exigir a aplicacédo eficaz

! Transferéncias do tipo incondicionais e sem contrapartida.
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das transferéncias recebidas por seu municipio e o sobre financiamento dos governos locais,
beneficiados com critérios sub-6timos de partilha.

A primeira hipGtese baseia-se no conceito do burocrata maximizador do gasto
publico Niskanen (1971) e no modelo apresentado por Strumpf (1998) em que o0 governante
local se aproveita da ilusdo fiscal do eleitor mediano para apropriar-se de parte dos recursos
publicos.

Este modelo considera dois tipos de bens publicos, agueles que realmente
beneficiam o eleitor (G) e aqueles que s6 beneficiam o politico (D), e a existéncia de
assimetria de informagdes em que o eleitor mediano ndo conhece o valor de D e também tem

uma percepcdo apenas parcial das transferéncias recebidas pelo governo local (A). Esta

percepcao parcial é dada pelo parametro j € [0,1]: j— 1 indica total desconhecimento ou

ilusdo fiscal em relacdo as transferéncias recebidas e j— 0 significa conhecimento integral das

transferéncias recebidas.
Tome-se, inicialmente o problema do eleitor mediano. Ele pretende maximizar

sua utilidade pelo consumo de bens privados (C) e de bens publicos que Ihe beneficiam (G):

Max{J,(C.G) (1)
S.a..
Y=C+r,P (2

G+D=(1-)).A+ rp'i P (3

A primeira restricdo refere-se ao orcamento do eleitor mediano. Y é a renda bruta.

C é o consumo de bens privados. P é o valor de sua propriedade tributada a aliquota tp. A

equacdo (3) representa a restricdo orgcamentaria do governo como ela é vista pelo eleitor
mediano. Os gastos em bens puablicos que beneficiam a comunidade (G) e que ndo a

beneficiam (D) sdo financiados pela parcela percebida das transferéncias lump- sum recebidas

(L- J).A e pela receita tributaria. N é o nimero total de contribuintes, e P, é o valor da

propriedade do contribuinte i.
As restricdes (2) e (3) podem ser expressas por:

C+h(g+d)=Y +h(l-j)a
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As variaveis em mintscula representam valores per capita e h=—. Sendo Pa

vl o

N
>R
i=1

N

base tributaria média =

Supondo, por simplicidade, que o patrimdénio do eleitor mediano é igual ao
patriménio médio dos contribuintes (h=1), temos que o problema do eleitor mediano passa a

ser 0 de maximizar (1) sujeito a:
C+g+d=Y+(1-j))a (4

J& o problema do governante & maximizar o gasto publico que Ihe beneficia (D),
sujeito a real restricdo orcamentaria e também sujeito a assegurar ao eleitor mediano a sua

méaxima utilidade obtida a partir do orcamento percebido:

Max|J ,,,(D) (5)
sa.:
C+g+d=Y+a 4)

U(j)=Max .U (C,G) sa.:(4) (6)

Suponha um estado inicial em que o governo local ndo recebe nenhuma

transferéncia (a=0). Neste caso o politico tem que prover bens publicos de forma eficiente
(D=0), pois a restricdo orcamentéria percebida (4) € igual a restricdo real (4”). Se os
eleitores forem completamente informados (j =0), eles ndo irdo permitir que o governante

desvie a transferéncia recebida para gastos do tipo D, que ndo beneficiam a comunidade. Mas

sob iluséo fiscal completa (j=1), os eleitores ndo perceberdo a entrada de novos recursos e

os politicos estardo livres para capturar esta nova receita, ampliando D.

A captura é financiada pela parcela ndo visivel das transferéncias. Dai a existéncia
do flypaper effect: o gasto publico total (G+D) teria maior elasticidade em relagdo as
transferéncias do que em relacdo a renda, devido a expansao de D nos casos em que j assume
valores maiores que zero.

A segunda hipdtese, que aponta a captura como causa do flypaper effect, foi a
proposta por Wyckoff (1988) e considera o baixo poder de barganha do eleitor para exigir a
aplicacdo eficaz das transferéncias recebidas por seu municipio e ndo a ilusdo fiscal

anteriormente considerada. Neste caso, os eleitores tém perfeita percepcdo do valor total das
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transferéncias recebidas, mas ha uma assimetria no poder de barganha entre 0 governante e o
eleitor mediano. O governante, assim como no modelo de Strumpf (1998), pretende
maximizar a captura (D), porém, nesse modelo, o eleitor pode reagir a acdo do governante,
mudando-se para outra cidade.

Um aumento de transferéncias lump- sum que deslocasse a restricdo orgamentaria
do eleitor mediano representaria um volume adicional de dinheiro que pertenceria a
comunidade e ndo ao eleitor. Ou seja, se o eleitor decidisse mudar-se para outra cidade, ndo
levaria consigo o adicional (per capita) de renda representado pelo aumento das
transferéncias. Assim, o governante teria maior poder de barganha no caso de um aumento
nas transferéncias.

Por outro lado, no caso de um aumento da renda privada, quem tem maior poder
de barganha € o eleitor, pois, se decidir mudar-se para outra cidade, ele levara consigo a renda
adicional. Essa diferenca faz com que o burocrata contenha a expansédo da captura no caso em
que h& aumento da renda privada local, para evitar que o eleitor, insatisfeito com esse
comportamento, saia da jurisdi¢do levando essa renda adicional.

A consequéncia seria o flypaper effect, com a elasticidade-transferéncia das
despesas sendo superior a elasticidade-renda.

O modelo poderia ser expresso por:

Max{ (D) %)

sa.

Y=C+r7y (2)
G+D=A+Ty.ZN:Yi 3)

U(C.G)=um (6)

Nesse modelo, a tributacdo se faz sobre a renda (Y) e ndo mais sobre o patriménio
(P). Além disso, 0 governante ndo mais se preocupa em maximizar a utilidade do eleitor,
como na restricdo (6) do modelo anterior. Esta restri¢cdo é substituida por (67), que diz que o
governante apenas garantira ao eleitor o nivel minimo de utilidade que este exige para ndo se
mudar de cidade. E este nivel minimo é funcdo da renda, pois € a renda que gera receita
publica e da poder de barganha ao eleitor.

O gréafico 1 ilustra esta nova situacdo. Tome-se, inicialmente, uma situacdo em

que o governo local ndo recebe transferéncias. O governo é totalmente financiado por
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tributacdo local e o eleitor tem sua cesta de consumo no ponto X, atingindo o nivel de
utilidade U1(Y1), suficiente para satisfazer (6") e manté-lo residindo na localidade. Suponha,
agora, um deslocamento da restricdo orcamentaria para a direita. Se este deslocamento foi
decorrente de um aumento da renda do eleitor entdo, por (6'), ele passara a exigir um nivel de

utilidade U(Y?2), e 0 governante, se quiser evitar a migracdo do eleitor, tera administrar o

orcamento publico de modo a gerar bens publicos per capita no montante g?.

Gréfico 1 — Efeito de uma Transferéncia Lump-Sum sobre o nivel de Despesa

e 2

ULy

Fonte: Mendes e Rocha (2003)

Entretanto se o deslocamento da restricdo for decorréncia de um aumento de
transferéncias intergovernamentais recebidas, o nivel de exigéncia do eleitor mediano

permaneceriaem U (Y1), pois o0 seu poder de barganha ndo se alterou.
Isso significa que o governante poderia aumentar o gasto publico per capita até

g>. Mas como seu objetivo é maximizar a captura (D) e ndo o gasto benéfico ao eleitor (G), o

mais provavel é que ele mantenha o eleitor mediano no ponto X, consumindo (C1,g") e se

aproprie da renda adicional que entrou na comunidade via transferéncias.

Outra hipdtese relacionando transferéncias fiscais a captura, ndo associada ao
flypaper effect, & levantada por Inman e Rubinfeld (1996) e (1997). Para eles, na prética, as
transferéncias intergovernamentais ndo sdo desenhadas por critérios técnicos, visando corrigir
externalidades ou desequilibrios da federagéo, como se propde na teoria econdémica normativa
de descentralizagdo fiscal. Argumentam que as decisdes dos governos centrais quanto aos
critérios de alocacdo de transferéncias sdo submetidas a pressdes politicas, e isso acaba

gerando o sobre-financiamento de alguns governos locais.
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De acordo com Mendes e Rocha (2003), ndo sé as interferéncias politicas, mas
também as dificuldades técnicas podem fazer com que os critérios para transferéncias
intergovernamentais gerem um grupo de municipios privilegiados. Citando Shah (1994), ndo
é simples definir critérios praticos e operacionais que permitam calcular o hiato fiscal de um
governo local ou o exato subsidio necessario para induzir a internalizagdo de spillover
effects?.

Essa deficiéncia abre a possibilidade de que as transferéncias levem ao
sobrefinanciamento de alguns municipios, induzindo-os a realizar gastos em projetos de baixa
relacdo custo-beneficio ou a se despreocupar com a minimizacdo de custos operacionais,

facilitando a acdo de politicos self seeking® na captura de recursos publicos.

2 “Efeito transbordamento”, relacionado a excessos de oferta.
3 Politicos que agem em interesse préprio.
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3 ASPECTOS METODOLOGICOS

Este capitulo dedica-se a apresentacdo da metodologia empregada nesta pesquisa
para avaliar o impacto do financiamento da despesa publica com recursos de transferéncia
intergovernamentais na composi¢do e na qualidade do gasto através da estratégia adotada por
Cossio (2002), em que este autor demonstra o efeito das transferéncias sobre a estrutura
funcional da despesa municipal — flypaper effect, sob a perspectiva da teoria proposta por
Wyckoff (1984) — organizational slack.

Citando Cossio (2002), da mesma forma que, quando sujeitos a restricbes sobre
sua taxa de lucro, as firmas que possuem poder de monopdlio tendem a se sobrecapitalizar
para ampliar seus niveis absolutos de lucros (ver em Klevorick, 1971 sobre o efeito Averch -
Johnson), os burocratas pablicos restritos pela quantidade de bens publicos que produzem,
podem optar por produzir bens publicos com custos ineficientemente elevados.

Comportamento similar das firmas é observado em mercados contestaveis, isto €,
com ameaca de entrada de outros concorrentes, 0 monopolista pode ndo estar interessado em
maximizar seu lucro, optando por valorizar outro tipo de beneficios que implicam custos
excessivos (BAUMOL et al., 1982). No caso do setor publico, onde o administrador publico
esta restrito a ter lucro zero, assim como nas firmas, 0 mesmo podera optar por maximizar
beneficios ndo pecuniarios tais como salérios indiretos, menos horas de trabalho, postura
perdularia, verbas de gabinete e contratacdo de assessores.

Esse tipo de ineficiéncia é conhecida na literatura como organizational slack
(WYCKOFF, 1984). Assim, a maximizacdo da diferenca entre o volume de recursos gastos e
0 custo minimo da provisdo de um determinado nivel de bens publicos, isto € a magnitude da
organizational slack, constitui o argumento do problema de maximiza¢do da burocracia
publica.

Neste modelo, a funcéo utilidade do burocrata tem dois argumentos: a quantidade
de bem publico que deve produzir e 0 excesso de gastos sobre o0 custo minimo ou

organizational slack:
MaxU®B =UB(G,S) (A
onde a funcdo de excesso pode ser definida como:

S=P.G-c(G) (A2
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onde ¢(G) é a funcdo de custo (minimo) dos bens publicos. A restricdo do problema do

burocrata continua sendo a mesma do modelo acima:
URM(G,X)=U, " (A3

Substituindo (2”), na fungao organizational slack, a equagéo (A.2) pode ser escrita

como:

Y _fG,U, )
t

S= A+[ J—C(G) (A4)
A funcdo S é cbncava com relacdo a quantidade de bens publicos sempre que 0s

custos sejam constantes ou crescentes:

8 o [GU, H1_ | 8% . &fGU, )1
- c'(G) [—86 .tso ean_ ¢’(G) — g .tso (A5)

A condicdo de primeira ordem do burocrata sera dada pela seguinte equacao:

B —EM
Ys _ )+ EY, ) ).%

o5 e (A6)

Onde UE e USB as derivadas da funcgdo de utilidade do burocrata com respeito a

quantidade de bens publicos e de organizational slack. Ou seja, 0 burocrata maximizara sua
utilidade no ponto de tangéncia entre sua curva de indiferenca e a funcdo de organizational
slack. Note-se que o nivel de G que maximiza a utilidade do burocrata se encontra na parte

negativamente inclinada da funcdo S (equagdo A.4) e ndo quando no ponto de méaximo da

funcdo S (% = O) . Isto se deve, a que o burocrata também valoriza G, portanto, o nivel de G

gue maximiza a utilidade do burocrata € maior ao nivel de G que maximiza a fungdo de
organizational slack.
A quantidade de bem publico G que maximiza a utilidade do burocrata estara

mais proxima do nivel que maximiza a funcdo de excesso sempre que o burocrata dé um peso
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maior organizational slack. Pelo contrario, caso o burocrata priorize mais o tamanho do seu
L 0S
orcamento, G estara mais distante do G que torna Py =0.

Agora é possivel analisar o efeito de uma transferéncia sobre o nivel de excesso.
Em primeiro lugar, observe-se que se 0 burocrata maximiza apenas o excesso de gastos, €
possivel observar que a transferéncia ndo possuira nenhum efeito sobre G, devido ao fato de
que a condi¢do de maximizagdo do excesso ndo inclui nenhum termo incluindo A:

t.c'=(G)+ (A7)

& ©GU, )
—

Dado que a utilidade de reserva do eleitor mediano ndo depende da transferéncia,
0 burocrata ao garantir esse nivel de utilidade para o eleitor, ndo precisa usar 0S recursos
recebidos no aumento dos bens publicos G. Portanto, a transferéncia pode ser alocada
integralmente para o excesso de gastos burocraticos na provisdo de bens puablicos. Ao
analisarmos as condicionantes da organizational slack, o modelo apresentado permite inferir
algumas explicac@es para identificar os determinantes de despesas burocréticas.

Para a andlise do efeito das transferéncias sobre a estrutura funcional das despesas
dos municipios cearenses, conforme definido no modelo adotado, admitiu-se que o0s
burocratas locais devem garantir um nivel minimo de utilidade exigida pelo eleitor mediano,
sob pena de mudanca do mesmo para outra jurisdicao.

Nesta pesquisa, os dados secundarios foram obtidos junto ao Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE, Atlas do Desenvolvimento Humano do Brasil e a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), especificamente 0 FINBRA. Os dados em analise sao
do tipo corte transversal (cross-section), sendo, em sua maioria, de ordem censitaria. Dessa
forma, o periodo analisado foi 0 ano de 2010* para os municipios cearenses, perfazendo um
total de 180° observacoes.

Adicionalmente foi feita a classificagio das despesas publicas® em trés grupos de
acordo com sua natureza: despesas burocraticas, sociais e de infraestrutura. As despesas
burocréaticas correspondem ao somatorio das despesas legislativas e de administracdo. As

despesas sociais correspondem ao somatdrio das despesas com seguranca, assisténcia e

4 0 ano de 2010 foi escolhido pelo fato de ser o exercicio com dados disponiveis mais recentes.

5> Do total de 184 municipios cearenses, 4 foram retirados da amostra (Arneiroz, Graga, Poranga e
Quiteriandpoles) por indisponibilidade dos dados.

® Classificacdo das despesas conforme dados disponiveis no FINBRA 2010.
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previdéncia social, salde, educagdo, cultura e direitos da cidadania. As despesas de
infraestrutura correspondem as despesas com saneamento, urbanismo, habitacdo, gestdo
ambiental, ciéncia e tecnologia, agricultura, inddstria e comércio, comunicacdes, energia,
transporte e desporto e lazer.

Para controle da heterogeneidade estrutural, utilizaram-se as varidveis exdgenas:
despesa orcamentaria total do municipio, para controle de capacidade financeira do municipio
e populacdo total do municipio, para controle de escala.

As variaveis densidade demogréafica, grau de urbanizacdo e o indice de
intensidade da pobreza municipal’, foram utilizadas considerando as evidéncias propostas por
Cossio (2002) que identificou a regularidade de que as regides de grande extens&o territorial e
baixa densidade demografica tendem a exibir baixo nivel de desenvolvimento socio
econbmico, portanto maiores niveis de pobreza, situacdes diretamente relacionadas a
capacidade de financiamento e dependéncia financeira em mecanismos de transferéncia .

As demais variaveis, propor¢do da populacdo com menos de 14 anos, proporcao
da populacdo com mais de 65 anos e proporc¢do da polucdo alfabetizada, foram consideradas
pela recorréncia nos resultados de trabalhos empiricos sobre bens publicos que indicaram
efeitos indiretos destes na reducdo das bases de tributacdo, nos casos de popula¢fes mais
velhas, e por estarem diretamente relacionadas ao aumento da despesa publica, principalmente
nas despesas sociais, como salde, educacdo e previdéncia.

Para cada grupo de despesa estimaram-se equacGes de demanda associadas as

variaveis, conforme quadro 1.

Quadro 1 — Descricdo das Variaveis Utilizadas®

Variavel Dependente Descricao
Despesas Burocraticas; Gastos nas funcOes de Administragdo, Planejamento e
Legislativas do municipio “1”.
Despesas Sociais; Gastos nas funcbes de educagdo, salde, habitacéo,

assisténcia e previdéncia social e trabalho do municipio

(13421

1

Despesas de Infraestrutura; Gastos nas funcOes de agricultura, comunicagdes,
energia, desenvolvimento regional, industria, comércio
e servigos e transporte do municipio “i”.

Continua

" A Intensidade da pobreza é medida pela proporcdo das familias com rendimento médio abaixo de meio salério
minimo, calculada pelo DATASUS.

8 A varidvel “A” utilizada nos calculos corresponde ao total das transferéncias intergovernamentais, sendo
composta pelo somatério dos recursos repassados aos municipios do FPM e IOF ouro (recursos federais), assim
como do IPVA e ICMS (recursos estaduais).
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Concluséao

Quadro 1 — Descricdo das Variaveis Utilizadas

Variavel Dependente

Descricao

Participacéo das Despesas
Burocréticas na Despesa Total;

Participacdo das Despesas Burocraticas na Despesa
Total do municipio “i”.

Participacdo das Despesas Sociais
na Despesa Totali

Participacdo das Despesas Sociais na Despesa Total do
municipio “i”.

Participacdo das Despesas de
Infraestrutura na Despesa Totali

Participacdo das Despesas de Infraestrutura na Despesa
Total do municipio “i”.

indice de Qualidade da Despesa
Municipal

indice de Qualidade da Despesa Municipal (1Q =
3*PDesp Social + 2*PDesp Infraestrutura + 1*PDesp
Burocratica). Com peso decrescente a participacdo das
despesas sociais, de infraestrutura e burocratica.

Variaveis Explicativas

Descricao

ti E o preco do bem publico ou tax price, dado pela razdo
entre a receita tributéria per capita do municipio “i” € o
total de receita orcamentaria do municipio “i”.
Metodologia adotada conforme Barcelos (2007).

Zi E a renda total do eleitor mediano, composta de duas
partes: renda privada do eleitor mediano e a parte das
transferéncias intergovernamentais que Ihe
corresponderia (Z=Y +t.A).

PA; E a participacdo das transferéncias intergovernamentais

na renda do eleitor mediano (PA = t.A/Z), do
municipio “i”. Para se analisar a existéncia do flypaper,
observa-se o coeficiente dessa varidvel. Um coeficiente
significativamente diferente de zero estabelece a
influéncia das transferéncias no gasto municipal e,

portanto, o equivoco da teoria do eleitor mediano.

Variaveis Explicativas —
Controle de Heterogeneidade

Descrigdo

Estrutural

D_Org_total; E a despesa orcamentaria total do municipio “i”.
Variavel para controle da capacidade financeira do
municipio.

Poptotal; E a populagio total do municipio “i”.

denspopi E a razdo entre populacdo residente total e a area do
municipio “i”.

Urb; Corresponde a proporcdo da populacdo que vive no
perimetro urbano do municipio “i”.

popl4; E o percentual da populacio até 14 anos de idade do
municipio “i”.

pop65; E o percentual da popula¢do com mais de 65 anos de
idade do municipio “i”.

Alfab; Corresponde a proporcdo da populacdo que €
alfabetizada do municipio “i”.

Pobreza; Intensidade da pobreza no municipio “i”.

Fonte: Elaborado pela autora
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A andlise dos resultados que demonstram o efeito na composi¢do e na qualidade
do gasto publico financiado com recursos de transferéncias serd apresentada por meio das
elasticidades das variaveis, permitindo a verificacdo do grau de sensibilidade das despesas
burocraticas, sociais e de infraestrutura em relacdo a cada uma das variaveis independentes
que compdem o modelo.

Para tanto, foram propostas duas especificacfes para estimacao no intuito de testar
o efeito da participacdo das transferéncias na estrutura da despesa municipal. Na primeira
(especificacdo 1) foi feita a regressdo do nivel das despesas burocraticas, sociais e de
infraestrutura nas varidveis explicativas de participacdo das transferéncias na renda do eleitor
mediano (PA) e nas de controle de heterogeneidade estrutural. Na segunda (especificagéo 2),
foi feita a regressao das participacGes das despesas burocraticas, sociais e de infraestrutura na
despesa total municipal e do indice de Qualidade da Despesa Publica em todas as variaveis
explicativas: renda total do eleitor mediano (Z), tax price (T) e participagédo das transferéncias
na renda do eleitor mediano (PA).

Desta forma, as equacgdes propostas sdo:

1. Especificacéo 1:

Y. = S, + B3,DOrg¢, + £,PA + f,PopTotal, + £,Denspop, + SUrb. + £,Popl4, + £,Pop65; + £, Alfab. + £,,Pob. + &

2. Especificacao 2:

Y, =B+ 5,D0r¢ + £.Z, + A,T, + S, PA + S, PopTotal, + £,Denspop; + ZUrb, + 5,Popl4, + £,,Pop65, + £, Alfab, + 5,Pob, + &
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4 RESULTADOS EMPIRICOS

Este capitulo reporta a analise empirica das estimagfes das equacBes de demanda
descritas na secdo 3, cujos resultados estdo apresentados nas tabelas 3 e 4, e serdo comentados
no decorrer desta secéo.

A tabela 2 apresenta as estatisticas descritivas das variaveis dependentes, onde
verifica-se de acordo com o coeficiente de variagdo® que ha uma dispersdo muito grande dos
trés tipos de despesas. Essa alta variabilidade deve-se em grande parte a alta concentracdo
populacional verificada em Fortaleza e em sua regido metropolitana. Na analise das
participacGes de cada tipo de despesas em relacdo a despesa total, observa-se uma grande
diminuicdo dos valores dos coeficientes de variacdo, apesar das participaces das despesas
burocraticas e de infraestrutura ainda serem altas, 41% e 40% respectivamente, a dispersdo da
participacdo das despesas sociais é considerada baixa, bem como a dispersdo do indice de
qualidade da despesa municipal (IQ) igual a 4%. Observa-se também que em média a
participacdo dos gastos sociais (65,99%) é bem maior do que as médias das participacoes
burocraticas (16,42%) e de infraestrutura (15,92%).

Tabela 2 — Estatisticas Descritivas das Variaveis Dependentes

Buroordticss | Infrasstrutura | Sodas | 1Q | Buro- | Infraes w
craticas frutura

Média 0M218093 1L121776% 42806002 246  164%  15%%  669%%
Medina 49390284 480075491 2012877546 247  1546%  1541%  6666%
Méximo  M13%644957 67426820157 221510612115 272 4767  379%  8068%
Minmo  15M74530 31666131 614337678 197  641% = 195%  4A78%
Desvio
Padio 3345468445 5051200336 16635344600 011  66%  64%  660%
Coeficiente
de Variacio B1% 150% B b 41% A% 10%

Fonte: Elaborada pela autora

Para as estimacOes de todos os modelos, tanto da especificacdo 1 como a 2,
utilizou-se 0 método de Minimos Quadrados Ordinarios com os erros padrfes consistentes
com a presenca de heterocedasticidade!®, pois o teste de White indicou a presenca de
heterocedasticidade nos residuos. O teste de Breusch-Godfrey, bem como a estatistica Durbin-

Watson, ndo indicou a presenca de autocorrelacdo nos residuos.

® Uma variavel que apresente um coeficiente de variaco entre 0% e 10% é considerada de baixa dispersao, entre
10% e 15%, média dispersdo, e maior do que 30%, alta disperséo.
10 Erros padrdes consistentes segundo o método da matriz de White.
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A tabela 3 apresenta os resultados das regressdes para as equagdes da
especificacdo 1, ou seja, as equacdes correspondentes aos niveis de despesa por funcgéo.

Tabela 3 — Resultados da Estimacdo — Despesa por Funcao

Variaveis Dependentes
Variaveis Explicativas Despesas | Despesas | Despesas de

Burocraticas | Sociais | Infraestrutura
Constante 1.13 -1.21 -7.82
0.01 0.46 0.17
Despesas Orgamentérias Total Municipal 0.55 0.87 1.86
0.00 0.00 0.00
Participagdo das Transferéncias na Renda do 0.17 -0.01 -0.08
Eleitor Mediano 0.00 0.65 0.22
Populacéo Total 0.24 0.14 -0.76
0.06 0.00 0.00
Densidade Demogréafica 0.07 0.00 -0.06
0.07 0.65 0.17
Grau de Urbanizagéo 0.02 -0.06 0.34
0.84 0.06 0.01
Proporgdo da Populagdo com menos de 14 -0.27 0.25 -0.85
anos 0.59 0.02 0.19
Proporcdo da Populagdo com mais de 65 anos -0.11 0.02 -0.28
0.63 0.71 0.32
Proporc¢éo da Populacéo Alfabetizada -1.00 0.15 -0.01
0.11 0.47 0.98
Intensidade da Pobreza -0.41 0.05 0.17
0.34 0.71 0.71
R? 0.78 0.98 0.78
R? Ajustado 0.77 0.98 0.77
F-statistic 68.79419 1223.327 68.18796
Prob (F-statistic) 0.000000 0.000000 0.000000
Tamanho da Amostra 180 180 180

Fonte: Elaborada pela autora

Analisando o grau de ajustamento das trés variaveis, considerando o caracter
cross section da amostra, percebe-se um bom resultado. Conforme apresentado, os valores
diferentes de zero dos coeficientes da variavel “Participacdo das transferéncias na renda do
eleitor mediano — PA” demonstram a existéncia do flypaper effect, isto é, que as
transferéncias tém efeito expansivo sobre a despesa publica maior que aumento equivalente
na renda do eleitor mediano, o que vem a corroborar com os resultados obtidos em estudos
anteriores.

Os sinais apresentados pelos coeficientes também foram os esperados, ja que 0s

mesmos Se apresentam positivamente correlacionados com as despesas burocraticas e
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negativamente correlacionados com as despesas sdcias e de infraestrutura. Este fato confirma
também que os burocratas locais utilizam as transferéncias prioritariamente para realizacdo de
despesas burocraticas em detrimento das sociais e de infraestrutura, evidenciando que estas
influenciam de forma negativa a composicéo das despesas municipais.

Deve-se destacar, entretanto, que dos coeficientes citados, apenas os relacionados
as despesas burocraticas apresentaram-se estatisticamente significantes, o0 mesmo nao
acontecendo para as despesas sociais e de infraestrutura.

Outro resultado esperado foi o apresentado pelos coeficientes estimados da
variavel Despesa Orcamentéria Total, que demonstrou ser uma variavel de controle de
heterogeneidade estrutural forte para as despesas por funcéo, apresentando-se positivamente
relacionada a estas e estatisticamente significantes.

Observa-se também que municipios com maior capacidade financeira, aqui
medida pelo total de despesa orgamentaria tendem alocar menos recursos em despesas
burocréticas, priorizando as despesas sociais e de infraestrutura.

A tabela 4 apresenta os resultados das regressdes para as equacbes conforme
especificacdo 2, ou seja, as equacdes correspondentes as participacdes dos grupos na despesa

total.

Tabela 4 — Resultados da Estimacdo — Composi¢do do Gasto

Variaveis Dependentes
L S Participagéo o
Variaveis Explicativas FEAUEIREIED || el [pE I das Despegsas Indlge de

das Desp(_esas das De_sp_esas de Qualidade

Burocraticas Socialis Infraestrutura da Despesa

Constante 4.99 -0.78 -2.95 0.53
0.33 0.63 0.61 0.46

Despesas  Orgamentarias -0.74 -0.11 1.12 0.01
Total Municipal 0.00 0.10 0.00 0.51
Renda Total do Eleitor 0.62 -0.02 -0.53 -0.05
Mediano 0.00 0.61 0.01 0.06
Preco dos Bens Publicos -0.52 0.07 0.35 0.06
(tax share) 0.01 0.16 0.10 0.02
Participacdo das Transferéncias 0.69 -0.07 -0.45 -0.07
na Renda do Eleitor Mediano 0.00 0.18 0.03 0.00
Populacéo Total 0.15 0.18 -0.75 0.04
0.35 0.00 0.00 0.08

Densidade Demografica 0.04 0.01 -0.04 0.00
0.34 0.32 0.39 0.63

Grau de Urbanizagéo 0.00 -0.07 0.37 -0.02
0.96 0.03 0.00 0.24

Continua
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Concluséo

Tabela 4 — Resultados da Estimacdo — Composi¢cdo do Gasto

Varidveis Dependentes
L S Participacédo -
Variaveis Explicativas FElAUHEIE ] e dlie oI5l das Despesas Indlc_:e de
das Despesas | das Despesas de Qualidade
Burocraticas Sociais da Despesa
Infraestrutura

Proporcdo da Populacédo -0.08 0.26 -1.03 0.06
com menos de 14 anos 0.86 0.02 0.11 0.21
Proporcdo da Populagédo 0.08 0.04 -0.49 -0.01
com mais de 65 anos 0.76 0.53 0.10 0.77
Propor¢do da Populacédo -0.90 0.09 0.00 0.07
Alfabetizada 0.14 0.65 0.99 0.43
Intensidade da Pobreza -0.07 0.04 -0.15 0.01
0.86 0.75 0.75 0.81
R? 0.22 0.21 0.18 0.18
R? Ajustado 0.17 0.16 0.12 0.13
F-statistic 4.433825 4.191709 3.354386 3.492573
Prob (F-statistic) 0.000007 0.000017 0.000332 0.000205
Tamanho da Amostra 180 180 180 180

Fonte: Elaborada pela autora

O modelo apresenta um bom grau de ajustamento, considerando o caracter cross
section da amostra. Conforme apresentado, os valores diferentes de zero dos coeficientes da
variavel “Participagdo das transferéncias na renda do eleitor mediano — PA” demonstram a
existéncia do flypaper effect, repetindo a constatacdo apresentada pela regressdo anterior.

Os sinais apresentados pelos coeficientes também foram os esperados, ja que 0s
mesmos se apresentam positivamente correlacionados com as despesas burocraticas e
negativamente correlacionados com as despesas socias e de infraestrutura, além do indice de
qualidade da despesa, evidenciando os efeitos indesejados de captura e baixa qualidade das
despesas municipais. Deve-se destacar, entretanto, que o coeficiente relacionado as despesas
sociais ndo apresentou significancia estatistica.

Com relacéo aos coeficientes e sinais da variavel Despesa Orcamentaria Total, 0s
mesmos apresentaram-se diferente da regressdo anterior, aparecendo negativamente
relacionado as despesas burocréticas e sociais e positivamente relacionado apenas com as
despesas de infraestrutura, embora tenha permanecido o resultado de que municipios com
maior capacidade financeira tendem a alocar menos recursos em despesas burocraticas,

priorizando as despesas sociais e de infraestrutura.
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Para a variavel renda (Z), considerando o sinal do coeficiente para as despesas
burocraticas, os bens publicos sdo normais, 0 mesmo ndo foi observado para as despesas de
infraestrutura e para o indice de qualidade da despesa.

Quanto ao efeito preco (t), 0 mesmo apresenta-se positivamente relacionado as
despesas de infraestrutura e ao indice de qualidade, e negativamente relacionado as despesas
burocraticas. Tais resultados ratificam o entendimento de que o pre¢o dos bens publicos
incentiva a melhoria da sua qualidade, j& que quanto maior o preco pago por um bem, maior
também sera o nivel de exigéncia quanto a qualidade do que estad consumindo.

As relagdes entre as demais variaveis de controle de heterogeneidade estrutural,
em ambas as especificacdes 1 e 2 do modelo, com as variaveis dependentes ndo sdo o foco da
analise em questdo. Contudo, mesmo que a maioria dos seus coeficientes estimados ndo sejam
estatisticamente significantes, elas devem estar presentes nos modelos para controlar a

heterogeneidade presente nas variaveis dependentes e nas variaveis explicativas PA , Z, e t..
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5 CONCLUSOES

Como ficou demonstrado pelos resultados da secdo anterior, a composi¢cdo das
receitas para o financiamento das despesas publicas implica diretamente na composicao e na
qualidade das despesas dos municipios cearenses.

A relagdo positiva entre a participagdo das transferéncias na renda do eleitor
mediano com as despesas classificadas como burocréaticas, contrariamente a relacionada as
despesas de infraestrutura e ao indice e qualidade da despesa, contraria as previsdes propostas
pelo modelo do eleitor mediano e evidencia a ocorréncia do flypaper effect.

Os resultados apresentados apontam para captura dos recursos pelos burocratas
locais, além do comprometimento qualitativo das despesas, quando financiadas por recursos
de transferéncia. As evidéncias sdo que tais transferéncias tém efeito mais expansivo nas
despesas do que os aumentos relacionados quando provenientes da renda do contribuinte, aqui
tratado como eleitor mediano. Ainda nesse sentido, fica evidenciada também que as
transferéncias afetam negativamente a qualidade da despesa publica, pois quanto maior sua
participacdo no financiamento destas, maior € a propor¢do dos gastos burocraticos em
detrimento dos gastos sociais e de infraestrutura, que pela natureza dos gastos que as
compdem, atendem mais prontamente aos anseios e necessidades da populacao.

Como sugestao, respeitadas as limitac6es desta pesquisa, diante da necessidade de
utilizacdo das transferéncias como ferramenta de equalizacdo das diferencas quanto a
capacidade de financiamento e da oferta de bens e servigos entre os entes federados, cabe a
discussdo sobre necessidade de incentivo a arrecadacdo propria destes municipios, assim
como a aplicacdo de novas regras de distribuicdo e utilizacdo destes recursos, de modo que a
distribuicdo seja feita respeitando os principios da impessoalidade, eficacia e eficiéncia, de
modo a evitar o sobrefinanciamento de municipios receptores, e a utilizacdo seja realizada de

forma vinculada ao atendimento as reais necessidades do cidadao.
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