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RESUMO

A descentralizacao fiscal brasileira nos anos 90 baseou-se em transferéncias
intergovernamentais. Os municipios brasileiros tornaram-se 0s governos locais com maior
participacdo das transferéncias na receita total, em comparacdo com outras grandes. A
literatura mostra que essa composi¢do da receita facilita a captura de recursos publicos por
governantes. Tomando como proxy para captura a despesa legislativa dos municipios
brasileiros, mostrou-se que: 1) as transferéncias sdo mais sujeitas a captura do que a receita
tributaria; 2) € menor a elasticidade da captura em relacdo a transferéncias baseadas no
principio da derivacdo (ICMS) do que em relacdo a transferéncias baseadas em férmulas de
distribuicdo (FPM); conclusbes coerentes com os efeitos de ilusdo fiscal e de poder de
barganha, previstos na teoria. A captura também é maior nos municipios mais pobres e
naqueles mais beneficiados na partilha das transferéncias. Para reduzir a captura propde-se:
vinculagédo de parte das transferéncias, restricdes gerais ao uso de recursos, maior presenca
dos governos estaduais e federal na gestdo dos municipios pobres e aperfeicoamento da
partilha das transferéncias.

Em seguida, um estudo da vinculacdo de recursos representada pelo FUNDEF
mostra evidéncias de que indicadores educacionais do ensino fundamental melhoraram com
a vinculagdo. Os municipios mais pobres tiveram melhor performance relativa, logo a
maior propensdo a captura existente naqueles municipios néo foi suficiente para anular os
efeitos da vinculacao.

PALAVRAS CHAVE: Descentralizacdo Fiscal, Captura, Transferéncias Intergovernamentais, Municipios
Brasileiros, Despesa Legislativa, Cdmaras Municipais, Indice de Condicao de Vida, Flypaper Effect,
Royalties, Ensino Fundamental.

ABSTRACT

The Brazilian fiscal decentralization in the 90's was based in
intergovernamental transfers to municipalities. Since then, Brazilian municipalities have the
highest proportion of transfers to total revenue, when compared to other large federations.
The literature shows that this revenue composition induces capture of public resources by
politicians. Taking the legislative expenditures of Brazilian municipalities as a proxy to
capture, the dissertation shows that: 1) transfers are more subject to capture than tax
revenue; 2) the transfers based in the derivation principle generates more capture than
formula based transfers. These conclusions are in line with fiscal illusion and bargain
effects, studied in the literature. Capture is also higher in the poorest municipalities and in
those that are winners in the transfer sharing system. To reduce capture it was proposed: the
use of conditional transfers in substitution to unconditional, general restrictions to use of
public resources, cooperation of state and local government in the management of poor
municipalities and an improvement in the sharing formulas of unconditional transfers.

A study about the effects of conditional transfers to basic education shows
evidences that this kind of instrument is effective. Poor municipalities, whose indexes
where lower before the conditional transfers, had a better relative performance, which
shows that their higher propensity to capture was not strong enough to nullify the effect of
the new policy.

KEY WORDS: Fiscal Decentralization, Capture, Intergovernamental Transfers, Brazilian Municipalities, City
Council Expenditures, Life Condition Index, Flypaper Effect, Royalties, Primary Education.



INTRODUCAO

A descentralizacéo fiscal brasileira dos anos 90 se fez principalmente através do
uso de transferéncias fiscais federais e estaduais para 0s municipios. No Brasil, 73% dos
municipios tém nas transferéncias recebidas o equivalente a pelo menos 85% de suas
receitas; enquanto que nas grandes federacbes do mundo que usam transferéncias
intensivamente, como Austrélia e Canada, as transferéncias ndo passam de 45% da receita
municipal. Dos vizinhos latino-americanos, a Bolivia é quem mais utiliza transferéncias a
municipios, chegando a 56% das receitas municipais. Outra caracteristica do sistema
brasileiro é que a quase totalidade das transferéncias é de uso livre pelos municipios, ndo
estando vinculada a qualquer tipo de gasto.

A tese procura analisar o efeito desse perfil de financiamento nas decisdes de
gasto municipal no Brasil. Interessa, especificamente, analisar se as transferéncias
estimulam a captura de recursos publicos por politicos e burocratas municipais. Quanto
maior 0 volume de recursos capturados, menos recursos sobram para serem aplicados em
gastos publicos que realmente beneficiem a populacéo e menor é a possibilidade de reducao
de impostos.

A literatura teodrica sobre descentralizacdo fiscal, ao analisar o fenémeno
conhecido como flypaper effect, abre a possibilidade de associagdo entre transferéncias
fiscais e captura. Strumpf (1998) utiliza um modelo de ilusdo fiscal, no qual, devido a
assimetria de informacdo, o eleitor ndo percebe o volume total de transferéncias recebidas
pelo governo local, 0 que permite ao governante desviar parte dos recursos para seu
interesse proprio. Wyckoff (1988) apresenta um modelo de barganha entre eleitor e
governante: quando a receita municipal decorre de arrecadacdo de impostos locais, o eleitor
pode pressionar 0 governante a gastar adequadamente os recursos, ameagando mudar-se
para outra jurisdicdo, levando consigo sua renda e os impostos a ela associados.Quando a
receita provem de transferéncias, o eleitor ndo tem poder de barganha, pois se decidir
mudar-se ele ndo leva consigo parte das transferéncias. Em conseqiiéncia o governante tem
maior liberdade para gastar os recursos, podendo captura-los.

Com base nesse referencial tedrico, estima-se modelo econométrico para 0s
municipios brasileiros em que se procura relacionar captura (variavel dependente) ao perfil
de financiamento municipal e a caracteristicas especificas dos municipios (regido, estado,
grau de urbanizacdo, indice de condicdo de vida, etc.).

Toma-se como proxy para mensurar a captura 0 montante das despesas dos
municipios com suas camaras de vereadores. Strumpf (1998) sugere que uma boa medida
de captura seriam o0s gastos administrativos gerais (overhead costs) - ndo associados a
fungbes bem determinadas como limpeza e iluminagdo publicas - onde se inserem com
mais facilidade gastos cuja finalidade é a apropriacdo de rendas por politicos e burocratas.
A realidade institucional brasileira, analisada na tese, aponta para as despesas dos
legislativos locais como uma medida mais adequada de captura.



O que se mostra na tese é que:

1. A captura de receitas de transferéncias € mais intensa do que a de receita tributaria;
confirmando os modelos de ilusdo fiscal e de barganha. Quando se comparam as
transferéncias baseadas em tributos arrecadados no municipio (ICMS) com
transferéncias ndo associadas a atividade econdmica local (FPM); esta Ultima esta
mais propensa a captura, o que mais uma vez confirma as previsdes dos modelos de
ilusdo fiscal e de barganha. A conclusdo decorrente é de que, ao optar por um
modelo baseado em transferéncias, o Brasil estd abrindo espaco para o desperdicio
de recursos publicos com a captura. A reducédo e a reformulacao das transferéncias
contribuiria para aumentar a eficiéncia do setor pablico brasileiro.

2. Os atuais critérios de distribuicdo de transferéncias geram um grupo de municipios
sobre-financiados. Tais municipios apresentam maior propensao a captura. Logo, a
redefini¢do dos critérios de transferéncias também auxiliaria na reducdo da captura
e no uso mais eficaz dos recursos publicos.

3. A captura é mais intensa nos municipios de menor condicdes de vida, nas regides
mais pobres (Norte e Nordeste) e nos municipios das periferias metropolitanas;
justamente onde seria mais importante aplicar com eficacia os recursos publicos,
visando a reducédo da pobreza.

Uma das possiveis solugbes para a reducdo da captura é a vinculagdo das
transferéncias ao uso em tipos especificos de despesa. Ao se tirar do gestor local a liberdade
para a deciséo de como gastar a transferéncia reduz-se o espaco para a captura. A teoria da
descentralizacao fiscal recomenda esse tipo de procedimento nos casos em que 0 governo
central pretende estimular os governos locais a ofertar bens publicos considerados como
prioridade nacional e geradores de externalidades. E o caso dos programas publicos de
educacdo, preservacdo ambiental e saude preventiva.

Para checar a eficicia desse tipo de mecanismo, faz-se uma avaliacdo dos
resultados do Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (FUNDEF), que consiste em um mecanismo de vinculagdo de recursos ao
financiamento do ensino publico fundamental. O que se mostra € que esta vinculacao
parece ter levado & melhoria de indicadores educacionais, tais como numero e qualificacdo
dos professores, numero de alunos matriculados e duragéo das aulas.

Em especial, os municipios do Norte e Nordeste, e 0s municipios de baixo
indice de condigdo de vida, que constituem o principal alvo do FUNDEF, apresentaram
desempenho acima da média nacional. Ou seja, apesar de sua maior propensdo a captura de
recursos, tais municipios conseguiram que as transferéncias vinculadas recebidas se
transformassem em resultados efetivos de politica publica.

A tese esta dividida em quatro capitulos. O primeiro faz uma resenha da teoria
da descentralizacéo fiscal, destinada a mostrar o porqué da existéncia de transferéncias
fiscais, quais suas virtudes e problemas, e os modelos que associam transferéncias a



captura. O segundo capitulo descreve o modelo brasileiro de descentralizacdo baseado em
transferéncias, o que permite definir as varidveis a serem utilizadas no modelo
econométrico de avaliacdo da captura. No terceiro capitulo sdo apresentadas e analisadas as
estimacOes desse modelo. O quarto capitulo analisa o caso da vinculacdo de recursos ao
FUNDEF.



CAPITULO 1

DESCENTRALIZACAO FISCAL, TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS E CAPTURA

INTRODUCAO

A teoria econbmica da descentralizacdo fiscal tem seu marco inicial com a
publicacdo de dois artigos de Samuelson (1954 e 1955)' que introduziram o conceito de
bem publico na teoria econémica do bem estar. Tais bens foram definidos como aqueles em
que: “each individual’s consumption of such a good leads to no subtraction from any other

individual’s consumption of that good”?.

Em uma economia com bens publicos, deixam de ser validos os dois teoremas
fundamentais do bem-estar. Dado que o bem publico consumido por um individuo nao
exclui o consumo por outro, entdo ninguém teria incentivo a revelar sua real demanda por
esse tipo de bem. Cada individuo preferiria deixar que outros revelassem suas demandas e
pagassem pelo bem (free rider). Para tais bens ndo haveria sistema de precos capaz de
conduzir a economia a uma alocacao eficiente e pareto-6tima.

Charles Tiebout® propds, em 1956, que a descentralizacdo fiscal poderia ser
capaz de induzir o consumidor a revelar suas preferéncias por bens publicos. Sua idéia é a
de que em vez de haver um unico governo, que tenta adivinhar as preferéncias (ndo
reveladas) dos cidadaos, para Ihes ofertar bens pablicos; o territério nacional poderia ser
retalhado em diversas jurisdi¢cdes, cada uma sendo comandada por um pequeno governo.
Cada governo ofertaria uma cesta de bens publicos e tributos previamente estabelecidos e
ndo sujeita a alteracdo. Cada familia escolheria viver na jurisdicdo onde o governo ofertasse
a cesta de bens publicos e impostos que fosse de sua preferéncia.

Wallace Oates, em seu Fiscal Federalism, de 1972, estabelece um argumento
pro-descentralizacdo baseado na hipdtese de que os governos locais conhecem melhor as
preferéncias de seus cidaddos do que o governo central®. Enquanto Tiebout confiava na

! Samuelson atribui a Musgrave (1939) e Bowen (1943) a base tedrica para sua formulagdo, enfatizando,
ainda, as contribuicdes de Wicksell, Sax e Lindahl, sem explicitar, contudo, quais obras desses autores tratam
0 tema em questao.

2 Samuelson (1954, p. 387).

* Tiebout (1956)

* Hayek (1945) ja havia proposto este argumento em outro contexto, quando defendia a superioridade do
sistema de precos em comparagdo a economias de planejamento central: “we need decentralization because



mobilidade como mecanismo para revelar as preferéncias dos individuos, Oates trabalha
com a idéia de que o governo local conhece esta preferéncia (ou, pelo menos, a conhece
melhor que o governo central).

Hé& duas justificativas para essa hipotese. A primeira delas é de que é muito
elevado para o governo central o custo para se obter informacao sobre as preferéncias de
cada comunidade; enquanto os governos locais, que estdo mais proximos aos cidadaos,
podem obter tal informacdo a baixo custo. A segunda explicacdo, que ndo conflita com a
primeira, € de que os processos eleitorais sdo mecanismos eficientes, no sentido de que
somente se elegem os politicos que atendem as preferéncias do eleitor mediano. Assim,
quanto maior o grupo de individuos que elege um representante, menor a influéncia de cada
individuo na determinacdo do volume e composicdo 6timos da cesta de bens publicos, o
que gera maiores perdas agregadas de bem estar>.

Oates estabelece o seu teorema da descentralizacdo, segundo o qual serd
sempre mais eficiente (ou pelo menos téo eficiente) que a provisao dos bens publicos seja
feita por governos locais, quando comparada a provisao pelo governo central. A solucéo
eficiente seria aquela que estabelecesse um nivel de governo para cada bem publico, cuja
jurisdicao fosse exatamente igual a &rea beneficiada pelo bem.

Bens publicos cuja area beneficiada coincidissem com o territério nacional
(defesa nacional e estabilidade monetaria, por exemplo) deveriam ficar sob a
responsabilidade do governo central. Também deveria ser centralizada a oferta de bens
publicos para os quais houvesse significativas economias de escala em sua producédo
(governos estaduais ou federal, dependendo da intensidade da economia de escala).

Com isso, Oates identifica o dilema basico da descentralizacdo fiscal:
jurisdi¢bes grandes (capazes de gerar ganhos de escala e internalizar beneficios) versus
jurisdicGes pequenas (que possuem maior conhecimento da preferéncia do eleitor ou podem
oferecer bens publicos com menor desvio em relacéo a preferéncia do eleitor mediano).

2. OS PROBLEMAS DA DESCENTRALIZACAO

Roger Gordon (1983) preocupa-se em identificar os efeitos colaterais da
descentralizacdo fiscal. Para tanto, examina quais as diferencas entre dois processos de
maximizacdo de bem estar. No primeiro, h& um processo centralizado de maximizacéo,
como se todas as jurisdicdes formassem um pool e decidissem definir tributos e cesta de

only thus can we ensure that the knowledge of the particular circunstances of time and place will be promptly
used”’(p. 524)

> “las diferencias entre los niveles efectivos y deseados de consumo, tiende a aumentar con la magnitud de
‘n’ [o tamanho do grupo relevante para consumo do bem publico]. Cuando aumenta el tamafio del grupo,
disminuye la influencia de cualquier individuo determinado en su propio nivel de consumo del bien. Como
resultado de ello, con grupos mayores tenemos generalmente que esperar mayores pérdidas agregadas al
bienestar”. Oates (1972,p. 65-6).



bens publicos que maximizassem o0 bem-estar conjunto. No segundo, 0 processo €
descentralizado, com cada jurisdicdo preocupando-se apenas com 0S Seus Proprios
moradores.

Com a decisdo descentralizada, cada comunidade ndo leva em conta as

externalidades positivas e negativas de suas decisOes fiscais sobre o bem estar dos
residentes de outras comunidades. Em virtude da ampla mobilidade de fatores de producéo
e de individuos (tanto para fazer compras quanto para escolher local de residéncia), em um
contexto de decisao descentralizada poderiam surgir os seguintes problemas:

1.

exportacao de tributos: dado que cada comunidade pode criar tributos que incidam
sobre nado residentes (impostos sobre vendas e sobre salarios de ndo residentes), em
um processo de decisdo descentralizada haveria uma tendéncia a se usar
excessivamente esse tipo de tributo.

spillover: seriam ignorados 0s beneficios que os bens publicos proporcionam aos
ndo residentes. A preservacdo ambiental ou a prevencdo de doencas em uma
jurisdicdo, por exemplo, também geram beneficios as comunidades vizinhas.
Decidindo isoladamente a alocacdo de recursos publicos, um governo local deixa de
computar os beneficios a ndo residentes. As externalidades também tendem a
incentivar o comportamento free-rider, no qual uma jurisdicdo pode deixar de
prover (ou prover em menor quantidade) um servigo publico uma vez que ja goza
dos beneficios proporcionados pelo servico prestado pela jurisdi¢do vizinha.

not in my backyard: de forma simétrica ao caso anterior, cada comunidade
procuraria se livrar de atividades econémicas ou servigos publicos que, embora
gerassem beneficios a sociedade, produzissem efeitos negativos locais, tais como
usinas nucleares, depdsitos de lixo ou penitenciérias.

custos de congestionamento: haveria uma tendéncia a sobretaxar atividades
econdmicas geradora de custos de congestionamento, sem haver preocupagdo com o
fato de que estas atividades se mudariam para outra localidade, gerando tais custos
na outra jurisdicéo.

competicdo por base tributéria e guerra fiscal: mudancas na politica tributaria ou na
producdo de bens publicos em uma comunidade induzem a mobilidade de firmas,
consumidores e individuos, afetando o tamanho da base tributaria e a renda. Haveria
uma tendéncia a sub-tributacdo de individuos e fatores de producdo de maior
mobilidade, tais como empresas e familias de alta renda.

regressividade tributaria e do perfil de gastos: se a mobilidade dos individuos for
diretamente relacionada a riqueza (pessoas mais ricas tém maior incentivos e
melhores meios de se mudar para fugir de impostos), entdo haveria uma tendéncia
dos governos locais a estabelecer estruturas tributarias e perfil de gastos publicos
regressivos.




3. ATEORIA NORMATIVA DA DESCENTRALIZACAO

O menu de externalidades sugerido por Gordon é o ponto de partida para uma
extensa literatura normativa® que procura encontrar mecanismos que remedeiem aqueles
efeitos adversos, a0 mesmo tempo em que busca tirar o maior proveito possivel da
descentralizacdo. A idéia € compatibilizar a maximizacdo de economias de escala, 0
estimulo a revelacdo de preferéncias, a internalizacdo de beneficios e a minimizagdo das
externalidades negativas. Trata-se de buscar a forma mais eficiente de distribuir, entre os
diferentes niveis de governo, as competéncias tributarias (quem tributa o qué) e as
responsabilidades provisdo de bens publicos (quem faz o qué).

A literatura que procura responder & questio “quem tributa o qué” * mostra que
poucos sdo os tributos que se prestam a cobranca por governos locais. A mobilidade das
bases tributérias, a facilidade de se exportar tributos para outras jurisdi¢cdes e a economia de
escala na administragdo centralizada dos tributos tendem a indicar o governo central como
mais apropriado para cobrar a maioria dos impostos e taxas.

Sdo apontados como adequados para a cobranca local apenas os tributos sobre
patriménio imovel e as taxas pelo uso de servigos publicos que ndo constituam bens
publicos puros (pedagios, coleta de lixo, licenciamento de veiculos, uso do solo).

Ja pelo lado da despesa, a definicdo de que nivel de governo deve prestar cada
tipo de servico indica que um grande nimero de bens publicos deve ser provido pelos
governos locais. A orientagdo que emana da teoria® é aquela contida no teorema da
descentralizacdo de Oates: cada bem puablico deve ser provido pelo nivel de governo que
represente de forma mais proxima a area geogréafica que se beneficia daquele bem. Assim,
servicos de carater local (iluminacdo e pavimentagdo puUblica, zoneamento urbano,
transportes publicos, regulamentacdo de atividades comerciais locais) devem ficar a cargo
das municipalidades, enquanto os de carater nacional (defesa, estabilidade monetaria,
seguro-desemprego, relagdes internacionais) caberiam ao governo central.

Entre esses dois extremos, contudo, existe um grande nimero de bens publicos
para 0s quais torna-se necessario analisar, em cada situacdo, os beneficios e custos
associados a: economias de escala, heterogeneidade das preferéncias locais, diversos tipos
de externalidades envolvidas, amplitude geografica das externalidades e capacidade
financeira de cada nivel de governo®.

8 Ver, por exemplo, Banco Mundial (2000), Ahmad e Craig (1997), Burki, Perry e Dillinger (1999), Hemming
e Sphan (1998), McLure Jr. (1998), Ter-Minassian (1997), Shah (1994), Musgrave (1983), Gramlich (1993),
Bahl e Linn (1994), Inman e Rubinfeld (1996)..

" Musgrave (1983), Mclure Jr. (1997), Norregaard (1997), Hettich e Winer (1984), Bird (1999), Oakland
(1992), Tanzi (1995).

® Oates (1972), Ahamad, Hewitt e Ruggiero (1997), Hemming e Spahn (1997), Gramlich (1993).

® A Unido Européia, por exemplo, para lidar com essa situac&o pouco clara na distribuicio de funcdes entre
niveis de governo, adota o ““subsidiarity principle”, segundo o qual as funcfes publicas devem ser exercidas
pelo nivel de governo mais descentralizado possivel, a menos que haja demonstracGes concretas de que tais
servigos possam ser exercidos de forma mais eficaz por niveis mais altos de governo. — Hemming e Spahn
(1997).



Na prética 0 que se observa é que as despesas decorrentes dos servigos publicos
passiveis de descentralizagdo para 0s governos locais em muito superam a receita que esses
governos podem obter dos poucos tributos que se adequam a cobranca local. Esse fato ficou
conhecido na literatura como desequilibrio vertical.

Para solucionar o desequilibrio vertical e as diversas externalidades apontadas
na secdo 2, propGe-se, na teoria normativa, o uso de transferéncias intergovernamentais.
4. AS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

As transferéncias intergovernamentais, em geral do governo central para os
governos locais, s30 o mecanismo basico proposto pela teoria'® para minorar problemas
decorrentes do processo de descentralizag&o.

As transferéncias podem ser classificadas em:

1. Condicionais ou incondicionais. Uma transferéncia condicional é aquela em que o
doador dos recursos determina em que tipo de gasto o dinheiro deve ser aplicado;

2. Com ou sem contrapartida. Uma transferéncia condicional é classificada como com
contrapartida se o montante transferido pelo doador é proporcional ao montante
que o receptor aplica no gasto incentivado;

3. Limitada ou ilimitada. Uma transferéncia limitada é aquela em que o doador
estipula um valor méximo para a transferéncia.

Essas categorias ddo origem a trés tipos bésicos de transferéncias™. O primeiro
tipo seria a transferéncia condicional sem contrapartida, ilustrada na Figura 1.1%2. A
restricdo orcamentaria original do governo local é dada por AB. No entanto, 0 governo
central (ou estadual) lhe transfere 0 montante AC = OE que deve ser obrigatoriamente
aplicado em, digamos, ensino fundamental. A restricdo orcamentaria do governo local
passa a ser representada, entdo, por ACD.

10 Ahmad e Craig (1997), Shah (1994), Boadway e Flatters (1982), Downes e Pogue (1992), Inmann e
Rubinfeld (1996)

1 Shah (1994, p. 24-29)

12 As ilustracBes aqui apresentadas seguem Shah (1994, p. 25-27)
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Esse tipo de transferéncia deve ser aplicado quando o governo central*® estiver
interessado em garantir um nivel minimo de prestacdo de um dado servigco publico por
todos 0s municipios (equivalente a OE reais). Seria uma ferramenta adequada para resolver
os problemas de regressividade tributaria e do perfil de gastos. Como os governos locais
ndo tém incentivos a atender as necessidades da populacdo mais necessitada — para nao
atrair populacdo carente nem ter que elevar tributos, perdendo competitividade na atracéo
por investimentos — 0 governo central garantiria 0S recursos necessarios para que 0S
municipios dessem um padrdo minimo de atendimento aos mais pobres.

Trata-se de garantir financiamento federal para a provisdo de bens publicos de
interesse de parcelas da populacdo com necessidades especiais (pobres e idosos, por
exemplo) que podem ser ofertados de modo mais eficiente por governos locais (melhor
conhecimento das preferéncias locais, inexisténcia de economias de escala, etc.).

Uma segunda modalidade de transferéncia, ilustrada pela figura 1.2, seria
condicional, com contrapartida e ilimitada. A cada real gasto pelo governo local em, por
exemplo, controle de poluicdo, o governo central Ihe transferiria, digamos, 25 centavos.
Essa modalidade de transferéncia corresponde, na pratica, a um subsidio que barateia o
custo de provisdo do bem publico incentivado.

13 Embora governos estaduais também possam ser os doadores e receptores de transferéncias, por
simplicidade sera usado no texto apenas o governo federal como origem dos recursos transferidos e 0s
municipios como receptores.
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Outro bem publico (R$)

N
25% - subsidio

Bem n(blico incentivado
Figura 1.2

Este € o instrumento adequado para lidar com o caso classico de spillover
effects. Se ha um bem publico ofertado por um governo local que gera significativos
beneficios a ndo residentes, entdo o governo central pode estimular o governo local a
ampliar a oferta deste bem, a fim de gerar beneficios ndo sé para os residentes, mas também
para ndo residentes. A transferéncia induz o governo local a ampliar a oferta do bem,
internalizando os beneficios proporcionados a ndo residentes.

As transferéncias condicionais, nas diferentes modalidades até aqui
apresentadas, poderiam ser aplicadas a varios outros problemas listados por Gordon (1983).
O governo central poderia, por exemplo, pagar para que governos locais aceitassem (néo
tributassem excessivamente) atividades perigosas ou danosas (not in my backyard), para
que ndo estabelecessem estrutura tributaria regressiva (tributacdo excessiva de bens de
primeira necessidade, sub-tributacdo de propriedades de alto valor), para que néo
praticassem guerra fiscal ou competicdo por base tributaria ou, ainda, para que ndo
tributassem excessivamente atividades geradoras de custos de congestionamento.**

A terceira modalidade de transferéncia seria ndo condicional, sem
contrapartida. Neste caso, o governo central doa ao governo local um montante
predeterminado de recursos sem exigir que eles sejam aplicados em um gasto especifico. O
resultado é um deslocamento paralelo da restricdo orgamentaria do governo, que tem plena
liberdade para decidir sobre a aplicacdo dos novos recursos.

Essa transferéncia deve ser utilizada nos casos de desequilibrio vertical. A
forma mais comum de se operacionaliza esse tipo de transferéncia é atraves da destinacao

4 Outra opc¢éo seria o governo central punir financeiramente os governos locais que tomassem atitudes
geradoras dessas externalidades. Por exemplo, reduzindo os investimentos e programas federais na localidade
ou nédo concedendo avais do governo central a empréstimos externos pleiteados pelo governo local
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aos governos locais de um percentual da arrecadagéo de um determinado tributo central ou
estadual para o municipio. Os critérios de distribuicdo entre 0os municipios podem ser
baseado em uma férmula de partilha ou seguir o ““principio da derivacao”.

A formula seria um meio de tentar mensurar o hiato fiscal de cada municipio.
Assim, ela deveria levar em conta tanto os fatores que conduzem a uma maior despesa local
(tamanho e taxa de crescimento da populacédo, densidade demogréfica, grande proporcéo de
criancas, idosos e pobres na populacdo) quanto aqueles que determinam uma menor base
tributaria (baixa renda per capita, localizacéo distante dos corredores de comércio, escassa
dotacao de recursos naturais).

O principio da derivacdo é usado nos casos em que a base tributaria municipal é
significativa (alta renda per capita, significativa atividade econdmica), mas é explorada
pelos governos estaduais e federal (devido a mobilidade da base tributaria, eficiéncia e
complexidade administrativa) - como parece ser o caso de tributos sobre a renda e sobre
valor agregado (VAT). Neste caso o critério de distribuicdo consiste simplesmente em
transferir para o municipio parte do tributo estadual ou federal que foi arrecadado dentro do
territério municipal. Ndo haveria, assim, efeito redistributivo (implicito nas transferéncias
baseadas em formula de partilha) mas, tdo somente, um incremento na capacidade
financeira de cada governo local, proporcional & sua base tributéria®.

5. PROBLEMAS NO DESENHO DAS TRANSFERENCIAS: SOBRE-
FINANCIAMENTO E CAPTURA

Inman e Rubinfeld (1996) e (1997) questionam se 0 governo central é capaz de
criar um sistema de transferéncias em conformidade com o que é proposto pela teoria
normativa. Argumentam que as decisdes dos governos centrais sao geralmente submetidas
a aprovacdo dos poderes legislativos das federacdes. E estes sdo tipicamente compostos de
representantes dos estados ou de distritos eleitorais, com mandatos para representar as
preferéncias das jurisdicbes que os elegeu. Assim os representantes locais no parlamento
tentam obter beneficios para seus distritos as custas do resto da federacdo. O resultado seria
um sistema de transferéncias intergovernamentais definido com base na forga politica de
cada distrito ou regido.

A literatura empirica (em geral aplicada ao caso dos Estados Unidos), de fato,
mostra que as transferéncias federais ndo seguem o receituario teérico construido pela
teoria normativa da descentralizacao fiscal. Grossman (1994) e Laband (1986) apresentam
modelos em que varidveis politicas — importancia politica do legislador, tamanho da
maioria partidaria, tamanho da burocracia estadual, coincidéncia entre partidos no poder
federal e estadual — explicam significativamente o volume de transferéncias federais per
capita aos estados.

15 Qutra alternativa seria a utilizagdo de uma sobretaxa local (piggyback) adicional a aliquota
cobrada pelo governo central em um determinado imposto federal (por exemplo, imposto de renda).Sobre a
diferenca entre principio da derivacdo e piggyback verr McLure (1997).
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Inman (1998) mostra que o sistema de transferéncias intergovernamentais dos
Estados Unidos ndo se preocupa com o controle de spillovers ou com a reducdo do
desequilibrio vertical. Também ndo haveria evidéncias de que as transferéncias federais
reduzissem o uso de tributacdo na origem (exportacdo de tributos). Oates (1998), ao
examinar transferéncias vinculadas e com contrapartida em projetos como rodovias
interestaduais e tratamento municipal de lixo, constata que a maioria das transferéncias tem
participacdo federal muito elevada — 80 a 90% - ndo sendo possivel acreditar que as
externalidades sejam tdo grandes que exijam tal grau de participagéo federal.

N&o sé as interferéncias politicas, mas também as dificuldades técnicas podem
fazer com que as transferéncias, em vez de solucionar, agravem as externalidades e o
desequilibrio vertical. N&o 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
internalizacdo de spillover effects. Transferéncias mal desenhadas podem agravar o0s
desequilibrios que elas se propdem a solucionar.

Um problema que se pretende enfatizar nesta tese é a possibilidade de que as
transferéncias levem ao sobre-financiamento de alguns municipios, induzindo-os a realizar
gastos em projetos de baixa relagdo custo-beneficio ou a se despreocupar com a
minimizac&o de custos operacionais'®. Nesse contexto de "fartura de recursos" haveria mais
espaco para que politicos self seeking capturassem recursos publicos.

6. TRANSFERENCIAS E FLYPAPER EFFECT

A teoria normativa da descentralizacdo fiscal baseia-se no pressuposto de que
0s governantes atendem as preferéncias do eleitor mediano (Oates, 1972). Nos anos 70 a
literatura empirica®’ constatou a existéncia de um fenémeno que parecia incompativel com
esse pressuposto, que viria a ser chamado de flypaper effect. Esse efeito consiste no fato de
que o recebimento de transferéncias fiscais ndo condicionais e sem contrapartida (lump
sum) implica em aumento das despesas publicas locais proporcionalmente maiores do que
um aumento equivalente na renda pessoal.

No modelo tradicional os dois efeitos deveriam ter a mesma magnitude, pois
uma transferéncia lump sum representa, para o eleitor mediano, a mesma coisa que um
aumento na sua renda privada. Nesse modelo o governante deve maximizar a fungdo
utilidade do eleitor mediano dada por:

U=U(G,C)
sujeito a:
Y=C+mnrpP (1.1)

16 A esse respeito ver o conceito de soft budget constraint proposto por Kornai (1986).
7 Gramlich e Galper (1973), Gramlich (1977).
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G=A+7,).P (1.2)

O nivel de utilidade do eleitor mediano é fungédo direta do consumo de um bem
privado (C) e de um bem publico (G). A primeira restricdo refere-se ao or¢camento do
eleitor mediano. Y € a renda bruta. C € o consumo de bens privados. P é o valor de uma
propriedade tributada a aliquota tp. = € um fator (com valor entre 0 e 1) que mede a
exportacdo dos tributos para ndo residentes (através de fluxo de comércio ou de deducéo de
impostos municipais no pagamento de impostos federais). A segunda equacao representa a
restricdo orcamentaria do governo. Os gastos em bens puablicos sdo financiados por
transferéncias lump sum recebidas (A) e pela receita tributéria.

De (1.2) temos que:

>P

onde: P é a base tributaria média = %

Substituindo o valor de t, em (1.1) chega-se a:
C+ (u}[ﬂ.il =Y
N p

Ou ainda:
C+hg=Y+ha 1.3)

onde: g = G/N = consumo per capita do bem publico
a = A/N = valor per capita da transferéncia lump-sum

h= 7Z'.E = parcela da tributacédo per capita paga pelo eleitor mediano
P

Da equacdo (1.3) tem-se que h também pode ser interpretado como o prego
relativo, para o eleitor mediano, do bem publico per capita (g) em relacdo ao bem privado
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(C). Além disso, percebe-se que a renda privada Y e as transferéncias lump sum per capita
sdo substitutos perfeitos; o que equivale dizer que uma transferéncia lump sum per capita
de valor a produziria 0 mesmo efeito sobre a escolha do eleitor mediano que um aumento

da sua renda privada equivalente a AY = h.a.

A figura abaixo ilustra esses fatos. O recebimento de uma transferéncia lump
sum de valor a representa um deslocamento paralelo da restricdo orgamentaria do eleitor
mediano, equivalente a um aumento na sua renda disponivel para consumo de bens
privados no valor de AY=W= h.a; quanto por um aumento no consumo de bens publicos no
valor de a. Ou, obviamente, por um aumento parcial no consumo dos dois tipos de bens.

Figura 1.3

Dai a incompatibilidade entre o modelo cldssico do eleitor mediano e a
constatacdo empirica da existéncia de flypaper effect: ndo ha motivos no modelo classico
para que um aumento das transferéncias lump sum levem a um aumento do gasto publico
maior que um aumento proporcional na renda privada.

Da Figura 1.3 temos que:

AY q
Aa

De modo que o aumento do gasto per capita em bem publico (g) em relacéo ao
aumento nas transferéncias per capita (a) pode ser dado por:

AY Ag _Ag . A9, Ag
Aa AY Aa Aa  AY
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Relacdo que expressa a perfeita substituicdo entre aumentos nas transferéncias
per capita e aumento na renda do eleitor mediano.

Expressando em termos de derivadas parciais e elasticidades temos:

%9 _, %
oa oY

Diz-se que um estudo empirico constata a existéncia do flypaper effect quando

A

as elasticidades estimadas (5) levam a:

A n

£g,a >;.5g,Y
Y

Ou seja, o efeito ocorre quando ndo ocorre a esperada equivaléncia entre 0s
efeitos de um aumento das transferéncias e da renda privada sobre o gasto em bem publico.

A literatura costuma considerar h <1'®. Isto porque, no caso norte-americano, é
comum a pratica de se descontar os impostos pagos as municipalidades, dos impostos

. i . P
devidos aos estados e ao governo federal. Com isso « <1, ao passo que a relagdo — (base
P
tributéria do eleitor mediano em relacdo a base tributaria média) ndo se situa muito distante
de 1.

Com h<1 e a/Y também menor que 1 (espera-se que o valor per capita da
transferéncia seja inferior a renda bruta do eleitor mediano), uma condi¢ao necessaria (mas
ndo suficiente) para que ndo_exista o efeito é que ¢, , <&, .

A literatura apresentou dois tipos distintos de interpretacdo para esse
fendmeno®®. Chernik (1979) e Moffit (1984) argumentam que o efeito decorre de
procedimentos econométricos inadequados na mensuracdo das elasticidades. Os analistas

'8 Fisher (1982) apresenta uma resenha dessa literatura.
19 Oates (1998).
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estariam tomando como lump sum transferéncias que, na verdade, seriam condicionais ao
uso em determinado tipo de despesa, ou que exigiam contrapartida local. Tais
transferéncias, como visto na Figura 1.2, geram um efeito substituicdo em favor do bem
publico subsidiado. Dai a maior reacdo da despesa publica as transferéncias do que ao
aumento da renda privada.

O segundo tipo de resposta consistiu em aceitar a existéncia do flypaper effect e
utiliza-lo como argumento para rejeitar a hipotese de que os governos respondem ao eleitor
mediano. Surgiram entdo diversos modelos baseados no conceito de burocrata maximizador
do gasto publico (Niskanen (1971)), ou de politicos que buscam maximizar uma funcéo
utilidade prépria (e ndo a funcdo utilidade do eleitor mediano); em que ha& manobras para
transformar as transferéncias recebidas em despesas publicas e ndo em reducéo de tributos.

Em especial, utilizou-se fartamente o conceito de ilusdo fiscal (Buchanan,
1967) através da qual o burocrata ou o politico consegue esconder do eleitor mediano o real
valor recebido em transferéncias, de modo a induzir o eleitorado a subestimar o real custo
de producdo de bens piblicos®.

7. FLYPAPER EFFECT E CAPTURA DE RECURSOS PUBLICOS I: ILUSAO
FISCAL

Strumpf (1998) apresenta um modelo de iluséo fiscal em que o flypaper effect
estd associado a captura de recursos publicos pelos politicos. O problema do politico
consistiria em:

Max  Ugo(D) (1.4)
S.a.:
Y=C+mnrpP (1.5)
N
G+D=A+7,> P (1.6)

i=1

U(C,G)=U(j) (1.7)

Trata-se de maximizar a utilidade do governante Ugy, que € funcdo direta da
despesa publica que ndo gera beneficios a comunidade, mas gera beneficios ao politico (D).
As restricdes (1.5) e (1.6) equivalem aquelas mostradas acima, na descri¢do do modelo
tradicional, sendo que a restricdo orcamentaria do governo, além do gasto publico
tradicional, que beneficia a populacdo (G) héa o gasto que beneficia apenas o politico (D).

20 Courant et al. (1979), Oates (1979), Filmon et al.(1979).
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A restricdo (1.7) significa que o politico deve obedecer a racionalidade do

eleitor, que exige um nivel minimo de utilidade equivalente a U . Esse nivel, contudo,
depende do grau de informacéo do eleitor a respeito do orcamento publico (j).

SupGe-se que o individuo conhece bem a sua renda () e o seu patriménio (P).
Todavia, ele possui informacdo apenas parcial sobre o volume de transferéncias
intergovernamentais recebidas pelo governo local (A) e ndo consegue distinguir qual
parcela do gasto publico total (G+D) representa o gasto que lhe beneficia (G) ou que
beneficia o politico (D). O custo de se obter informagdes sobre o volume de transferéncias
recebidas, sobre os custos dos bens publicos e sobre como o politico gerencia 0 or¢camento
é que faz surgir a assimetria de informagdes em questdo. O pardmetro j [0,1] indica esse

grau de informacdo; j —1 significa que os eleitores sdo completamente desinformados
sobre o volume de transferéncias recebidas e j — 0 representa uma situagédo de informagéo
plena.

As restrigdes (1.5) e (1.6), em analogia ao que se fez para o modelo tradicional,
podem ser expressas por:

C+h(g+d)=Y+ ha
onde as variaveis em minudscula representam valores per capita.

Todavia, a assimetria de informacgdes faz com que a restricdo percebida pelo
cidadao seja:

C+h(g+d)=Y + h(l)a (1.8)

O problema do politico resume-se, entdo, em garantir aos eleitores 0 maior
nivel de utilidade U(C,G) sujeito a restricdo percebida pelo eleitor:

U(j) = max U (C,G) sujeito a (1.8).

Suponha uma situacdo inicial onde ndo ha transferéncias (a =0). Entdo ndo ha
ilusdo fiscal e o politico tem que maximizar a utilidade do eleitor mediano, o que é
representado pelo ponto X da Figura 1.4. O recebimento de uma transferéncia per capita de
valor a deslocara a restricdo orcamentaria para a direita. Se o eleitor tem total percepcéao
dessa transferéncia recebida, por (1.7) ele passara a exigir um nivel minimo de utilidade
equivalente a Uy, e o politico tera que conduzir o orcamento publico de forma a levar a
cesta de consumo do eleitor para W. Mas se houver ilusdo fiscal (0 < j <1), a nova restri¢éo
orcamentéria percebida pelo eleitor serd aquela marcada em linha pontilhada. E, por (1.7),
o eleitor exigira do politico um nivel de utilidade igual ou maior a Uy, indo para o ponto K.
Sobrardo, entdo, recursos para que o politico capture parte da receita publica.
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Figura 1.4

Com ilusdo fiscal, pode-se desdobrar a restricdo orcamentaria (real) em duas.
Os gastos Uteis ao eleitor sdo financiados por sua renda e pela parcela visivel das
transferéncias:

C+hg=Y+ h(l-)).a
E a captura é financiada pela parcela ndo visivel das transferéncias:
d=ja

Dai a existéncia do flypaper effect: o gasto publico total (G+D) teria maior
elasticidade em relacdo as transferéncias do que em relacdo a renda em funcao da expanséao
de D nos casos em que j assume valores tendendo a 1. Ou seja, o flypaper effect seria
resultado da captura de recursos por politicos rent seeking, que estariam tirando partido da
ilusdo fiscal do eleitorado.

8. FLYPAPER EFFECT E CAPTURA DE RECURSOS PUBLICOS Il: PODER DE
BARGANHA

Wyckoff (1988) apresenta um argumento para explicar o flypaper effect
baseado na assimetria do poder de barganha entre o burocrata/governante e o eleitor, que
pode ser adaptado para incorporar o fenbmeno da captura. Nesse contexto ndo ha ilusdo
fiscal: os eleitores tém perfeita percepcao do valor total das transferéncias recebidas.

O governante, assim como no modelo de Strumpf (1998) pretende maximizar a
captura (D). Mas nesse modelo, o eleitor pode reagir a agdo do governante, mudando-se
para outra cidade.
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Um aumento de transferéncias lump sum que deslocasse a restri¢do
orcamentaria 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, 0 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 é o eleitor, pois se decidir mudar-se para outra cidade, ele leva consigo a
renda adicional. Essa diferenca faz com que o burocrata contenha a expansao dos gastos no
caso em que ha aumento da renda privada local, para evitar que o eleitor saia da jurisdi¢ao
levando essa renda adicional. A conseqiiéncia seria o flypaper effect, com a elasticidade-
transferéncia das despesas sendo muito superior a elasticidade-renda.

O modelo poderia ser expresso pelo mesmo conjunto de equagdes (1.4) a (1.7),
com mudanca apenas na Ultima equacéo, que passaria a ser:

U(C,G)>U(Y) (1.7)

Ou seja, o nivel minimo de utilidade exigido pelo eleitor depende de sua renda.
Pois é um aumento da renda que permite a ele exigir do governante um aumento no seu
nivel de bem estar; ameacando-o com a mudanca para outra jurisdicéo.

A Figura 1.5 ilustra esta nova situagdo. Tome-se, inicialmente, uma situagdo em
gue o governo local ndo recebe transferéncias. O governo é totalmente financiado por
tributacdo local e o eleitor tem sua cesta de consumo no ponto X, atingindo o nivel de
utilidade U;(Yy), suficiente para satisfazer (1.7') 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 (1.7), ele
passara a exigir um nivel de utilidade U(Y2), e 0 governante, se quiser evitar a migracao do
eleitor, tera administrar o orcamento publico de modo a gerar bens publicos per capita no
montante g, 0 que permitiria um consumo de bens privados equivalente a C..

g1 g2 23

Figura 1.5
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Mas se o deslocamento da restricdo for decorréncia de um aumento de
transferéncias intergovernamentais recebidas, o nivel de exigéncia do eleitor mediano
permaneceria em U(Y3), pois ele ndo poderia ameacar 0 governante com a hipotese de
mudanga para outra cidade. Isso significa que o governante poderia aumentar o gasto
publico per capita até gs. Mas como seu objetivo € 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 (Cy, g1) e se aproprie da renda adicional que entrou na comunidade via
transferéncias.

Assim, o flypaper effect seria decorrente do fato de o gasto publico total (G+D)
ter maior elasticidade em relacdo as transferéncias do que a renda. Com transferéncias o
governante tem poder de barganha para expandir a captura (e consequentemente o gasto
total) sem que o eleitor possa reagir, mudando-se de cidade.

9. 0O MODELO DE CAPTURA A SER ESTIMADO

Uma comparac¢do dos modelos de iluséo fiscal e de poder de barganha, acima
apresentados, mostra que eles ndo sdo excludentes. A existéncia de ilusdo fiscal é mais
factivel no caso do cidadao, pessoa fisica. O individuo ndo tem tempo disponivel (e muitas
vezes ndo tem conhecimento) para analisar o orgcamento publico e tomar conhecimento de
todas as fontes de receitas, bem como sobre o perfil das despesas. Ja no caso de pessoas
juridicas, o argumento da iluséo fiscal perde forca. As empresas tém contadores e gerentes
cuja funcdo é analisar todas as condi¢fes do mercado local, em especial os custos
tributarios e a infraestrutura pablica disponivel.

Por outro lado, o argumento do poder de barganha parece ser mais adequado
para o caso das empresas. S&o elas que tém maior mobilidade para mudanca de jurisdigéo, e
tém mais autonomia para mudar de endereco em funcdo da politica orcamentaria local. O
cidaddo comum tem menos mobilidade, seja devido a lagos familiares, seja em funcéo das
incertezas e custos associados a uma mudanca de cidade (Ravallion e Wodon (1999)).

Desse modo, os dois modelos parecem ndo s6 nao excludentes, mas também
complementares. Essa estrutura tedrica permite que se estime o seguinte modelo linear:

D, =0+A1.X,+B.T +f,.A +¢, (1.9)

onde a unidade de observacéo (i) sao municipios; X é um vetor de variaveis de
controle; D, T e A séo, respectivamente, o volume de recursos capturados, a arrecadacéo
local de impostos sobre a renda e o patriménio e as transferéncias lump sum recebidas. Com
as variaveis utilizadas em logaritmo, de modo que os coeficientes reflitam elasticidades;
evidéncia empirica a favor dos modelos de ilusdo fiscal e de poder de barganha indicaria 3,
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> B1: a elasticidade captura das receitas de transferéncias superaria a elasticidade captura
das receitas tributarias locais*.

Pretende-se, nesta tese, expandir (1.9) de modo a testar duas hipoteses
adicionais. Como argumentado na se¢do 5, é possivel que dificuldades técnicas e/ou
pressdes politicas venham a distanciar os critérios de distribuicdo de transferéncias
daqueles propostos pela teoria normativa. 1sso pode levar ao sobre-financiamento de alguns
municipios e ao sub-financiamento de outros. E de se esperar que em municipios sobre-
financiados haja mais espaco para a captura de recursos.

Por sobre-financiamento entende-se a existéncia de recursos publicos superiores
aqueles necessarios a oferta de servigos publicos para os quais ha demanda suficiente em
uma jurisdicdo. A equacdo (1.6), de restricdo orcamentaria do governo, ajuda a
compreender esse ponto. Suponha um municipio de pequena populacdo, onde o gasto
publico do tipo G atende completamente a demanda da populagdo local quando atinge o
nivel G*; e por falta de escala suficiente ndo ha possibilidade de se criar novas modalidades
de servigos publicos naquela cidade. Por exemplo, ndo had populacdo suficiente para
justificar a construcdo de um hospital ou a criacdo de uma escola de nivel medio, com a
demanda da cidade sendo suprida por uma cidade vizinha.

Se esta cidade recebe um volume de transferéncias A > G*, por (1.6) tem-se
que o excesso de recursos (A - G*) pode se converter em reducdo de impostos ou em
aumento de captura. Dois motivos levam a crer que a captura aumentard. Em primeiro
lugar, a ilusdo fiscal ou o poder de barganha tenderdo a aumentar a captura antes de se
conceder a reducdo de impostos. Em segundo lugar, mesmo que um governante
benevolente queira transferir todo o ganho para o eleitor, reduzindo seus impostos, ha um
limite claro para que isso ocorra, que € t, = 0; ou seja, a total isen¢éo de impostos. No caso
brasileiro ndo sdo raros os casos de renuncia fiscal em municipios. Em 1996 11% dos
municipios brasileiros ndo cobravam IPTU e 6% ndo cobravam ISS, os principais tributos
municipais (BNDES, 2001, p. 3)%’. Assim, em casos extremos de sobre-financiamento,
havera uma tendéncia a maior captura.

Outra hipotese adicional que se pretende testar é aquela levantada por Bardhan
e Mookherjee (2.000), e que pode ser acoplada ao modelo de Strumpf (1998): o grau de
informacao dos eleitores € funcédo direta da situacéo sécio-econémica do eleitor:

“political awareness is closely related to socioeconomic position
and education level (...) An increase in the fraction of the
population that is poor will accordingly imply a lower fraction of
informed voters in the population as a whole.(...)[This] explains

2 A rigor, B1 deveria ser igual a zero, devido & iluséo fiscal igual a zero ou a total poder de barganha do
eleitor. Todavia é possivel que parte da receita municipal decorra de tributos incidentes sobre ndo residentes,
e que nao seria percebido pelo eleitor local ou ndo lhe daria poder de barganha, permitindo um valor positivo
para 31.

22 Essa situagdo melhorou ao longo do tempo. Em 2000 eram apenas 6% os municipios que ndo cobravam
IPTU e 1% ndo cobrava ISS. (BNDES, 2001, p. 3)
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why capture increases with illiteracy, poverty, and inequality.”
Bardhan e Mookherjee (2.000; 136-7)

Isso significa que em comunidades com maior grau de pobreza, maior serd o
nivel de ilusdo fiscal e, conseqlientemente, maior tendera a ser a captura.

Assim, a equacdo (1.9) pode ser expandida para:

D,=6+A X, + BT +p,.A+p,.E + 5,1 +&

, (1.10)

A variavel E; representa um indicador de sobre-financiamento do municipio por
transferéncias, enquanto I; € um indicador de riqueza ou grau de qualidade de vida no
municipio.Espera-se, conforme a argumentacdo acima, que B3> 0e B4<0.

O que se pretende fazer a seguir é estimar uma versdo de (1.10) adaptada para
0s municipios brasileiros. Para tanto, é descrever o modelo brasileiro de descentralizacéo
fiscal. E o que se faz no préximo capitulo.

10. CONCLUSAO

Este capitulo fez uma descrigdo da teoria econémica da descentralizacao fiscal,
mostrando que as transferéncias intergovernamentais sdo parte fundamental da
descentralizacdo. Foram apontados problemas que podem estar associados as
transferéncias. Dificuldades técnicas ou pressdes politicas podem fazer com que as
transferéncias ndo obedecam aos modelos sugeridos pela teoria normativa, levando a
problemas como o sobre-financiamento de um governo local. Tal sobre-financiamento pode
facilitar e estimular a captura de recursos.

Além disso, existindo ilusdo fiscal, decorrente de assimetria de informac@es, ou
maior poder de barganha dos governantes na alocacdo das transferéncias, este tipo de
receita abre espaco para a captura. Aventou-se, também, a hipdtese de que a iluséo fiscal e,
conseqiientemente, a captura, tende a ser maior nas comunidades com menores indices de
condigéo de vida.

O préximo capitulo faz uma descricdo do processo de descentralizacdo fiscal
brasileiro, realizado a partir do inicio dos anos 1990. O objetivo serd enriquecer a
interpretacdo dos parametros de (1.10) a serem estimados no Capitulo 3.
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CAPITULO 2

DESCENTRALIZACAO FISCAL NO BRASIL NA DECADA DE 1990

INTRODUCAO

O objetivo deste capitulo é fazer uma descricdo do processo de descentralizacao
fiscal, realizado a partir da promulgacdo da nova constituicdo do pais, em 1988, com énfase
nos governos municipais. Como todo argumento descritivo, o conteldo deste capitulo
representa uma visdo especifica da realidade; visdo esta que se procurard confirmar ou
falsear nos proximos capitulos.

O Brasil possui duas caracteristicas que induzem a sua organizagdo em uma
federacdo: grande extensdo territorial e heterogeneidade entre as regides. Seu territorio é o
quinto maior do mundo, com 8,5 milhdes de km?, sendo menor apenas que Russia, Canada,
Estados Unidos e China. A Tabela 2.1 mostra que ha heterogeneidade quanto a renda, as
condicBes de vida, ao grau de urbanizacdo, a densidade populacional e ao tamanho dos
municipios. Tal heterogeneidade implica diferentes niveis de capacidade fiscal e
administrativa de cada estado e municipio; assim como diferentes perfis de demanda por
bens puablicos (doencas diferentes em cada regido, diferentes graus de escolaridade,
diferentes vocagOes econdmicas). Trata-se, portanto, de uma situacdo na qual a
descentralizacdo fiscal teria muito a oferecer, visto que permitiria a administracao publica
adaptar-se as necessidades e idiossincrasias locais; como proposto por Oates (1972)
(Capitulo 1, secéo 2.3).

Tabela 2.1 - Estatisticas Sociais, Econdmicas e Geograficas das Regibes Brasileiras.

Centro

Unidade Ano Norte Nordeste Oeste Sudeste  Sul
Produto Interno Bruto (PIB) per capitaMil Reais 1998 34 26 5,7 7,7 6,6
Densidade Demogréafica Hab/Kmz 1996 2,9 28,7 6,5 72,2 41,7
Taxa de Pobreza % 1999 349 50,2 23,6 16,8 19,8
Taxa de Alfabetizacdo % 1999 87,7 734 89,2 92,2 92,2
Nivel de Escolaridade % 1999 39,7 26,5 39,3 44,9 40,5
Grau de Urbanizacdo % 1999 64,2 63,6 81,8 88,7 78,4

1991-

Taxa de Crescimento da Populacdo % 2000 2,9 1,3 2,4 1,6 1,4
Esperanga de vida ao nascer % 1998 67,9 65,1 68,9 69,2 70,6
Taxa de Mortalidade Infantil % 1998 346 535 25,6 22,1 18,7
indice de Condigéo de Vida 1991 0,615 0,573 0,735 0,785 0,779
Area Média Municipal MilKm2 1996 9,7 1,0 38 0,61 0,55

Fontes: IBGE, Ministério da Saide e PNUD. Elaborada pelo autor



24

O que se percebe na tabela acima é que as regides Nordeste e Norte sdo as de
menor renda, com PIB per capita anual de R$ 2,6 mil e R$ 3,4 mil, respectivamente. A
regido Centro-Oeste ocupa posicdo intermediéaria, com R$ 5,7 mil® e as regides Sul e
Sudeste aparecem como as de maior renda; sendo a renda no Sudeste quase trés vezes
maior que a do Nordeste. Em termos absolutos a concentracédo de producdo e renda no Sul-
Sudeste é ainda mais evidente, com essas duas regides sendo responsaveis por 74% do PIB
do pais.

As diversas estatisticas sdcio-econdmicas apresentadas nessa tabela confirmam
a dicotomia entre Norte-Nordeste e Sul-Sudeste, com o Centro-Oeste ocupando posi¢do
intermediaria. Essa estratificacdo também existe em relacdo ao grau de urbanizacdo da
populacéo.

Observa-se baixa densidade demografica, alta taxa de crescimento
populacional e municipios com area média elevada no Norte e Centro-Oeste, que sdo
regibes de colonizacdo mais recente; contra alta densidade do industrializado Sudeste, baixa
taxa de crescimento populacional no Nordeste, regido de onde tradicionalmente a
populacdo migra para o restante do pais. A regido Sul tem 0s municipios com menor area
média, cujo tamanho equivale a apenas 5,6% da &rea media de um municipio da regido
Norte. Foi esta diversidade que os constituintes de 1988 precisaram enfrentar ao delinear a
descentralizacdo fiscal brasileira.

2. ADESCENTRALIZACAO FISCAL NA CONSTITUICAO DE 1988

E nitida a descentralizacdo de recursos fiscais determinada pela Constituicéo de
1988, que se baseou fortemente em transferéncias fiscais lump sum (ndo condicionais e sem
contrapartida). Afonso, Ramundo e Aradjo (1998) estimaram a reparticdo das receitas
tributarias nacionais entre 1960 e 1997, reproduzida na Tabela 2.2. Percebe-se a
deterioracdo da posicédo relativa da Unido no que diz respeito a receita disponivel apos a
realizacdo de transferéncias, que cai de 69% em 1980 para 56% em 1997. Em contrapartida
os estados tiveram razoavel melhora em relacdo ao ano de 1980, passando de 22,2% para
27,5% da receita. O ganho pronunciado fica por conta dos municipios, que saltaram de
8,6% para 16% da receita ap0s transferéncias. E importante notar a grande importancia das
transferéncias aos municipios, que subiram de 5,7% para 11% da arrecadacdo publica total.

2% Esse valor, contudo, é muito influenciado pela alta renda de Brasilia, a capital federal.
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Tabela 2.2 - Receita Prépria, Transferéncias e Receita Disponivel: Unido, Estados e
Municipios (%0).

1960 1980 1988 1997

Arrecadacdo Propria (A)

Unido 640 751 705 66,9
Estados 31,3 220 265 281
Municipios 4,8 29 2,9 5,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Transferéncias (B)

Unido -45 60 -82 -105
Estados 2,7 0,2 0,4 -0,6
Municipios 1,8 57 7,8 11,1

Receita Disponivel (C) = (A) - (B)

Unido 594 692 623 564
Estados 340 222 269 275
Municipios 6,6 8,6 108 16,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Afonso, Ramundo e Aradjo (1998).

O volume financeiro envolvido nas finangas municipais € significativo. A partir
de um banco de dados com aspectos sdcio-econdmicos e financeiros dos municipios
brasileiros, para 0 ano de 1996, cujas caracteristicas serdo descritas em maior detalhe no
proximo capitulo®, calculou-se o somatério de algumas contas municipais. A Tabela 2.3
mostra que para um total de 3.914 municipios que compdem a amostra, a receita total
equivalia a 4,7% do PIB e a despesa a 5,5% do PIB. Como os municipios da amostra
correspondem a 81% da populacdo do pais ou 79% do total de municipios existentes
naquele ano, uma extrapolacdo dos dados financeiros para o total da populagéo (ou o total
dos municipios) levaria a uma receita total dos municipios da ordem de 5,9% do PIB e
despesas préximas a 6,8% do PIB®.

2 Tal banco constitui a base de dados usada nos estudos econométricos dos préximos capitulos.

2> Como a taxa média de cAmbio, calculada pelo Banco Central, ficou em R$ 1,004 por délar em 1996, os
valores correntes da Tabela 2.3 também podem ser lidos em dolar, para que se tenha uma idéia dos “valores
reais” envolvidos.
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Tabela 2.3 — Receitas e Despesas Totais e Caracteristicas da Amostra de Municipios

(1996)
Populacédo

Receita Receita  Receita Transf. Despesa Despesa |da Amostra [N° de

Total Corrente  Tributdria Correntes  Total Corrente |((milhdes) [Municipios
R$ Milhdes 36.605 35.163  8.452 23.923 42505 33.141 127 3.914
% P1B 4,70%  4,50% 1,10% 3,10% 550%  4,30%
% Pop. Total 81%
% Total
Municipios. 79%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, IBGE. Elaborada pelo autor.

Em uma comparacdo internacional, o Brasil da nova constituicdo é um pais
onde os municipios recebem elevadas transferéncias federais e estaduais e tém baixa
participagdo da receita propria na receita total. A tabela abaixo mostra que a receita
tributaria dos municipios brasileiros representa 18% da receita total, enquanto as
transferéncias representam 62%. Em outros paises da América Latina, como Col6mbia,
Bolivia e Chile a receita tributaria municipal é mais representativa, superando os 30%2°. Se
compararmos com paises de governos federativos e grande extensdo territorial
(caracteristicas tipicas brasileiras), como EUA, Canada e Australia o resultado também &
uma arrecadacdo tributaria responsavel por mais de 30% das receitas.

Tabela 2.4 - Receita Tributaria e Transferéncias Recebidas por Governos Municipais:
participacdo na receita total (%)

Receita Tributaria Transferéncias de Outros Niveis de
Governo
Brasil (1991) 18,2 62,6
Colémbia (1986) 32,0 56,6
Bolivia (1992) 40,5 11,1
Chile (1988) 32,8 35,7
EUA (1991) 52,6 21,4
Canada (1989) 39,4 44,8
Alemanha (1991) 34,0 27,5
Australia (1991) 32,0 45,5

Fonte: Government Finance Statistics Yearbook, FMI, 1993. Elaborada pelo autor.

Esse grande volume de transferéncias recebidas pelos governos municipais
brasileiros fez com que Shah (1994, p. 42) considerasse que 0s ““municipal governments in
Brazil (...) should be the envy of all governments in developing as well industrial
countries”.

% Infelizmente n4o ha dados disponiveis para México e Argentina, paises da América Latina com estruturas
econdmicas mais assemelhadas ao Brasil
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A média de 62% de participacdo das transferéncias na receita total, apresentada
na tabela acima, ainda que elevada, parece ser influenciada pelo perfil de financiamento dos
grandes municipios, cuja receita tributaria é mais relevante. E de se esperar que um grande
numero de municipios apresente dependéncia em relacdo a transferéncias superior a 62%.
De fato, a Tabela 2.5 mostra que, para 0 ano de 1996, em 73% dos municipios brasileiros as
transferéncias correntes respondem por mais de 85% da receita corrente.

Tabela 2.5 — Distribui¢ao dos Municipios por Participacédo das Transferéncias
Correntes na Receita Corrente (1996)

NUmero de
Municipios Freqliéncia RelativaFreqiiéncia Acumulada
Maior ou igual a95% 1336 35% 35%
90% a 95% 881 23% 58%
85% a 90% 547 14% 73%
Menor ou igual a 85% 1018 27% 100%
Total 3782

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborada pelo autor.

O arranjo institucional resultante da nova constituicdo foi basicamente o
seguinte: os municipios mais pobres (em geral do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, sem
atividade econémica relevante) seriam os principais beneficiarios do Fundo de Participacao
dos Municipios (FPM), uma transferéncia de recursos federais, do tipo ndo condicional e
sem contrapartida (lump sum) que, com nitido intuito redistributivo, deveria repassar maior
volume (per capita) de recursos a municipios mais pobres.

J& 0s municipios de areas mais desenvolvidas poderiam financiar-se a partir de
suas bases tributarias préprias e teriam direito a transferéncias de impostos federais e
estaduais arrecadados em seus territdrios (principio da derivacao).

Os principais tributos municipais ficariam sendo o Imposto Sobre Servigos
(ISS) e o Imposto sobre Propriedade Territorial e Urbana (IPTU). O ISS é um imposto
cobrado na origem. Como tal da margem as diversas externalidades apontadas no Capitulo
1, tais como guerra fiscal, exportacdo de tributos, not in my backyard e disputa por base
tributéria. J4 o IPTU é um imposto sobre propriedade tipicamente moldado para cobranga
por municipalidades.

Quanto as transferéncias com base no principio da derivacdo, a principal delas é
aquela baseada no Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS). O ICMS, um
imposto do tipo VAT, de competéncia dos estados, tornou-se, na nova constituicdo, uma
importante fonte de recursos, tanto pela ampliacdo de sua base tributéria (que passou a
incorporar servigos publicos como telefonia e energia elétrica) quanto pela maior
autonomia dos estados para definir sua legislagdo. Os municipios passaram a receber pelo
menos 18,75% do total de ICMS arrecadado dentro de seus territ6rios.?’

27 25% da arrecadacdo do ICMS deve ser repassada aos municipios, sendo que ¥% desse total de acordo com o
principio da derivacéo e ¥4 de acordo com lei estadual.
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As outras transferéncias baseadas no principio da derivacao sao:

4. 50% do Imposto Territorial Rural (ITR) arrecadado pela Unido;
5. 50% do imposto estadual sobre propriedade de veiculos automotores (IPVA);

6. pelo menos 1,87% do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), arrecadado
pela Unido, proporcionalmente ao valor das exportacdes de produtos
industrializados ocorridas no municipio®.

7. 70% do Imposto sobre OperacBGes Financeiras sobre operacGes com ouro (IOF-
Ouro), cobrado pela Uniéo.

O FPM, a principal transferéncia baseada em férmula de partilha, é formado por
22,5% da arrecadacdo federal de Imposto de Renda e de Imposto sobre Produtos
Industrializados. Sua distribuicdo entre municipios é feita a partir de trés regras basicas. Em
primeiro lugar, as capitais de estado tém direito a apenas 10% do total dos recursos;
mecanismo que pretende “interiorizar” os recursos, a partir do ponto de vista de que as
capitais sdo cidades mais desenvolvidas e com maior capacidade tributaria propria. O
segundo critério é o tamanho da populacdo do municipio: a principio, quanto maior a
populacdo, maior a participacdo no fundo. Contudo, a definicdo de faixas de populacéo
acaba por beneficiar as pequenas cidades, pois foi estabelecida uma cota minima para
municipios de até 10,2 mil habitantes. O terceiro critério é o inverso da renda per capita
estadual, que garante mais recursos aos municipios de estados mais pobres.*

Esse tipo de distribuicdo de recursos faz algum sentido do ponto de vista da
teoria normativa da descentralizacdo. Partindo da idéia de que os municipios estdo sujeitos
a desequilibrio vertical, os constituintes trataram de transferir recursos federais e estaduais
para essa esfera de governo. Além disso, fizeram-no através do principio da derivagdo nos
locais onde havia capacidade econémica capaz de gerar arrecadacéo significativa de ICMS
e outros impostos, e através de transferéncias com carater redistributivo para atender
localidades sem potencial fiscal.

O que se deveria esperar, portanto, seria uma equalizacdo da capacidade fiscal
dos municipios de diferentes regiGes e de diferentes niveis de renda e condi¢do sdcio-
econémica. Contudo nao é esse o perfil que emerge de uma analise da composic¢éo financas
municipais, baseada no mesmo banco de dados que originou a Tabela 2.5.

Em primeiro lugar, seria de se esperar que 0s municipios em piores condigdes
socio-econdmicas obtivessem uma receita per capita de FPM mais elevada, tendo em vista
o carater redistributivo do Fundo. Contudo, a Tabela 2.6 mostra que isso ndo ocorre.

%8 10% do IPI arrecadado pela Unido é destinado aos estados em proporcao ao valor das respectivas
exportagdes de produtos industrializados. Do total recebido pelos estados, 25% ¢ destinado aos municipios,
sendo ¥ pelo principio da derivacéo e ¥4 por critério definido em lei estadual.

% para detalhes sobre legislagdo e critérios de partilha do FPM ver www.stn.fazenda.gov.br
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Observa-se ali que & medida que se eleva o indice de Condicdes de Vida®® do municipio
cresce a receita per capita de FPM. Somente nas duas ultimas faixas (municipios com ICV
acima de 0,7 — em uma escala de 0 a 1, sendo o valor maximo observado de 0,858) é que
existe alguma progressividade na distribuicdo do FPM: 67% dos municipios situam-se nas
faixas onde a distribuicdo do FPM é regressiva.

Tabela 2.6 — Receita Municipal Per Capita de Transferéncias do Fundo de
Participacdo dos Municipios por Niveis de Indice de Condic¢ado de Vida (1996)

FPM per capita (R$ de 1996)  Frequéncia Relativa (%)  FreqUéncia Acumulada (%)

Abaixo de 0,4 111,7 1,7 1,7
0,4a05 1125 21,4 23
0,5a0,6 122,8 18,2 41
0,6a0,7 153,8 26,0 67
0,7a0,8 122,4 27,5 95
Acima de 0,8 71,7 51 100

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborada pelo autor.

Também ndo ocorre redistribuicdo regional dos recursos do FPM. Seria de se
esperar que os municipios do Norte e Nordeste, de menor renda per capita, recebessem
volumes mais elevados a titulo de FPM, sendo beneficiados pelo critério “inverso da renda
per capita”. Mas a Tabela 2.7 mostra que os municipios do Norte e do Nordeste recebem
do FPM menos recursos por habitante do que os municipios do Sul e do Sudeste. Em
consequéncia apresentam receita total muito inferior ao restante do pais.

Tabela 2.7 — Composicédo da Receita Municipal Per Capita para Diferentes Regides

(1996)
R$ de 1996
Receita Receita Receita Transferéncias Outras
Total Corrente  Tributaria Correntes FPM ICMS Transf.Correntes.
Norte 189 174 6,7 163 108 29 26
Nordeste 181 173 3,8 164 113 29 22
Centro-Oeste 337 321 18,9 291 147 98 46
Sul 325 312 25,2 266 128 100 38
Sudeste 352 337 31,7 281 135 110 36

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborada pelo autor.

Ja a Tabela 2.8 deixa claro que os grandes beneficiarios dos critérios de
distribuicdo do FPM sdo os micromunicipios (até 5 mil habitantes). Os municipios de até 3
mil habitantes tém receita total per capita equivalente a quase o dobro das receitas das
grandes cidades (acima de 300 mil habitantes), pois constituem-se no grupo com maior
transferéncias per capita tanto de FPM quanto de ICMS.

%0 0 Indice de Condicéo de Vida compde-se de cinco indicadores sociais: renda, educagdo, condicdes da
infancia, habitacdo e longevidade. Suas caracteristicas sdo descritas em detalhes no préximo capitulo.
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Tabela 2.8 — Composicdo da Receita Municipal Per capita para Diferentes Faixas de
Populagéo (1996)

R$ de 1996
Receita Receita Receita Transferéncias Outras Transf.
Total Corrente  Tributaria Correntes FPM ICMS Correntes.

Até 3 614 589 17,30 542 363 126 53
3ab 397 378 13,90 346 209 100 37
5a10 286 272 12,70 245 135 77 33
10a20 230 220 14,00 194 104 61 29
20a50 215 207 21,00 173 76 69 28
50 a 100 229 220 37,40 166 53 81 32
100 a 300 268 257 59,70 177 40 103 34
mais de 300 314 304 93,80 182 26 110 46

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborada pelo autor.

E importante notar que os micromunicipios ndo s6 s&o os maiores beneficiarios
das transferéncias de FPM como também das transferéncias de ICMS. Isso ocorre porgue 0
ICMS é um imposto cobrado na origem, ou seja, os recursos ficam no estado onde é feita
arrecadacdo. Com isso, um pequeno municipio onde se situe uma atividade geradora de
grande arrecadacdo de ICMS (por exemplo, um municipio onde haja uma usina
hidrelétrica) torna-se “rico”, recebendo grande volume de transferéncias. Dos 500
municipios com maior receita per capita de ICMS, 54% tém menos de 10 mil habitantes.

Esse tipo de sobre-financiamento também ocorre nos casos de municipios onde
ha exploracdo de petréleo, uma vez que a Petrobras é obrigada por lei a pagar royalties aos
governos municipais e estaduais. O municipio de Quissamd, no Rio de Janeiro, por
exemplo, recebe R$ 1.054,00 per capita s6 em royalties de petrdleo; valor 143% acima de
suas demais receitas®”.

Esse padrdo de alocacdo de recursos viesado em favor dos pequenos municipios
parece ndo conduzir a um resultado eficiente. Cidades de até 5 mil habitantes ndo tém
escala suficiente para oferecer a maioria dos servicos publicos que se espera de uma
municipalidade®, de modo que as transferéncias tendem a ser aplicadas em custos fixos de
instalacdo e manutencdo da prefeitura local (prédios, salarios, equipamentos) sem
resultados finais concretos para a populacdo. E possivel que o fenémeno do sobre-
financiamento gerando expansdo da captura de recursos ganhe relevancia no Brasil em
funcdo desse grande volume de transferéncias que € carreado para pequenos municipios.

Por outro lado, ha um sub-financiamento de grandes cidades que precisam
enfrentar os custos crescentes de bens publicos mais sofisticados. Como afirma Rezende
(1998, p. 8¢ 9):

“High levels of urbanization and high indexes of population
density require complex technological solutions for urban

%! Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro.
%2 Inman e Rubinfeld (1997) consideram 10 mil habitantes como um patamar minimo para se ter escala de
producdo de bens publicos.
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problems that should be in the realm of the local governments (...)
When these aspects are not contemplated in the design of revenue
sharing mechanisms and formula transfers, the mismatch between
demand and resources widens leading to a curious situation: a
greater dependence of middle size and big cities on direct
intervention of the state and federal governments in local
problems™..

De fato, em um estudo das condicGes financeiras e sociais dos municipios entre
100 mil e 500 mil habitantes, Santos, Costa e Andrade (2.000, p.31) concluem que:

as cidades médias nordestinas e as cidades médias
metropolitanas sdo aquelas que se destacaram pela maior
gravidade de seus indices sociais (...)[e] devem ser objeto de
estudos mais cuidadosos visando um tratamento fiscal/tributario
mais adequado no sentido de permitir que se encontrem fontes de

financiamento sustentaveis para 0s necessarios investimentos em

infra-estrutura”.®

3. CONCLUSAO

Uma avaliagdo do modelo brasileiro de transferéncias intergovernamentais, do
ponto de vista da teoria hormativa da descentralizacdo (Capitulo 1), indicaria um problema
de desenho inadequado dos critérios usados nas transferéncias. O principal tipo de
transferéncia utilizada € a ndo condicional, sem contrapartida. Trata-se pois, como visto no
Capitulo 1, de dar aos municipios transferéncias lump-sum visando reduzir o hiato entre sua
capacidade de arrecadacdo e 0s gastos sob sua responsabilidade.

Isso poderia ser feito direcionando-se as transferéncias tanto para 0s municipios
mais pobres (sem capacidade de arrecadacao) quanto para 0s municipios mais assoberbados
por demandas (em geral as cidades médias e grandes, onde problemas de
congestionamento, complexidade dos bens publicos e uso dos servigos por habitantes de
municipios metropolitanos vizinhos tendem a aumentar a necessidade de recursos). Mas 0s
critérios estabelecidos para as transferéncias ndo foram capazes de atingir esses alvos.

Por outro lado, o fato de também o ICMS ser um imposto cobrado na origem,
gera distor¢bes no financiamento dos municipios. Pequenas comunidades que sejam sede
de uma atividade geradora de grande receita de ICMS acabam sendo sobre-financiadas, as
custas do restante do pais. O mesmo ocorre com a distribuicdo de royalties sobre a
producdo de petroleo aos municipios onde estdo sediadas essas operacfes.Além disso, a
comparacdo internacional aponta um uso excessivo de transferéncias em detrimento das
receitas proprias.

O grande volume e o desenho inadequado das transferéncias cria um ambiente
propicio a captura de recursos publicos por politicos locais, seja por sobre-financiamento,
seja por ilusdo fiscal ou, ainda, por maior poder de barganha do governante na decisdo de
alocacdo das transferéncias.

%% Mendes (1994), analisando todos 0s municipios brasileiros e Silva (1995), estudando o caso dos
municipios paulistas, chegam conclusdes similares.
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CAPITULO 3

AVALIACAO EMPIRICA DA CAPTURA DE RECURSOS PUBLICOS NOS
MUNICIPIOS BRASILEIROS

INTRODUCAO

Este capitulo faz uma avaliacdo empirica da captura de recursos nos municipios
brasileiros, estimando a equacdo (1.10). A secdo 2 define a medida quantitativa de
captura, que sera a variavel dependente nas estimacGes econométricas aqui realizadas. A
secdo 3 descreve as varidveis explicativas de interesse. A secdo 4 faz 0 mesmo em relagao
as variaveis de controle. Na secdo 5 apresentam-se os resultados de estimagcfes em minimos
quadrados. A secdo 6 avalia a hipdtese de a correlacdo espacial entre municipios vizinhos
estar afetando os resultados obtidos nas secbes anteriores. A secdo 7 apresenta as
conclusdes, comentarios e propostas de politica.

2. MEDIDA QUANTITATIVA DE CAPTURA: A DESPESA LEGISLATIVA

Strumpf (1998) toma como medida quantitativa de captura 0s custos
administrativos do governo local (administracdo de pessoal, planejamento, assessoria
juridica, etc.). Sua idéia € de que os overhead costs constituem a Unica categoria de despesa
dos governos locais que ndo esta associada com a prestacdo de um servigo publico bem
definido, tal como limpeza urbana ou iluminacdo publica. Assim a sua suposi¢édo é de que
"most wasteful spending would be labeled as overhead rather than some more transparent
expenditure group™ (Strumpf, 1998, p. 399).

O volume de despesa administrativa seria, entdo, uma boa proxy para se medir
o0 desvio de recursos, diferenciando os gastos publicos benéficos a populacéo (G) daqueles
que constituem mera captura de recursos por politicos ou burocratas (D):

“The level of overhead is determined by a variety of factors: the
degree of politician rent-seeking, the strength of public sector
unions and bureaucrats, or the level of voter monitoring. But no
matter the source, consistently high levels of overhead mean that
voters are getting fewer public services for their tax dollars, an
indicator they have limited control over fiscal decisions.” (Strumpf,
1998, p. 390)

Cumpre, entdo, buscar medida similar para o caso dos municipios brasileiros.
Seguindo a legislacdo vigente**, as receitas e despesas sdo apresentadas por categoria
econbmica (receitas e despesas correntes, de capital, receita tributaria, despesa de pessoal,
etc) e por fungédo: planejamento; legislativa; agricultura; educagédo e cultura; habitagéo e
urbanismo; inddstria e comercio; assisténcia e previdéncia; transporte; saude e saneamento;

3 | i 4.320 de 1964.
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outras)®®. Assim, a ser sequida a hipotese de Strumpf, dever-se-ia tomar como proxy para
captura as despesas com planejamento ou, entdo, a soma de planejamento e outras despesas.

Contudo héa algumas caracteristicas institucionais brasileiras que precisam ser
levadas em conta. A primeira delas é a baixa qualidade e padronizacdo das contabilidades
municipais, que faz com inexistam critérios para classificar as despesas do poder executivo
municipal entre diversas funcbes. Assim, atividades de planejamento urbano (criacdo de
plano diretor, zoneamento urbano), por exemplo, podem ser classificados por um municipio
como despesa de planejamento, e por outro, como despesa de habitacdo e urbanismo.

Outro problema na classificagdo das despesas por funcdo decorre do fato de que
a legislacdo brasileira induz o administrador municipal a distorcer a classificacdo dos gastos
por funcdo. A Constituicdo Federal (art. 212) obriga 0os municipios a gastar, no minimo,
25% de sua receita de impostos e transferéncias em educagdo®. Isto induz as prefeituras
que ndo estejam cumprindo, de fato, a determinacdo legal, a maquilar seus balancos,
contabilizando como gastos em educacdo, por exemplo, as despesas com professores
aposentados (que deveriam ser classificadas como despesa de assisténcia e previdéncia).

Além disso, a classificacdo por fungdes é excessivamente abrangente. Uma
despesa em "educacdo e cultura” tanto pode representar a compra de livros e a contratacéo
de professores para a escola primaria do municipio, quanto pode ser a compra de um carro
de luxo para uso do secretario municipal de educacéo.

Ha, contudo, uma dessas func¢bes que pode constituir uma adequada proxy para
captura: a despesa legislativa. Em primeiro lugar, a classificagdo de uma despesa como
sendo despesa legislativa estd menos sujeita a erros de classificacdo, pois trata-se do
montante total de dinheiro que o poder executivo municipal transferiu ao poder legislativo,
independente do uso que o legislativo faz do recurso (pagamento de salarios, aquisicdo de
material de consumo, etc.) Assim, esse tipo de despesa ndo esta sujeito aos dilemas e a falta
de critério no momento da classificacdo, como ocorre com os diferentes tipos de despesas
executadas pelo poder executivo. Se foi transferido dinheiro do executivo para o legislativo,
entdo é despesa legislativa.

Em segundo lugar, os legislativos brasileiros (em todos os niveis: federal,
estadual e municipal) sdo instituicdes muito propicias a ocorréncia de captura. Os
legisladores ndo sdo os responsaveis diretos pela manutencao do equilibrio fiscal, tarefa que
cabe ao executivo. De modo que sua performance no cargo ndo seré julgada, pelo eleitor,
em funcdo de um comportamento austero no trato dos recursos do legislativo®’. O que abre
espaco para a captura.

Além disso, os legislativos (e judiciarios) dos trés niveis de governo possuem
um escudo protetor contra politicas de controle de despesas. Tendo em vista o principio da

% Ha outras categorias de despesas na legislacdo que fogem s atribuicdes municipais: seguranca publica,
energia e recursos minerais, desenvolvimento regional, comunicagdes, judiciaria.

% Em 2000 a emenda constitucional n° 29 instituiu obrigacdo semelhante para os gastos em satde.

%7 Sobre esse ponto ver Alesina et all. (1996).
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independéncia dos poderes, a Constituicdo Federal preocupa-se em evitar que os poderes
executivos chantageiem seus respectivos legislativos e judiciarios a partir do racionamento
de suas verbas. Para isso, o art. 168 da carta magna determina que: "Os recursos
correspondentes as dotacdes orcamentarias, compreendidos os créditos suplementares e
especiais, destinados aos orgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério
Publico, ser-lhes-&o entregues até o dia 20 de cada més,( ...)".

Na pratica, isso significa que os poderes, ali citados, ficam imunes a cortes de
despesas (conhecidos no jargdo publico como contingenciamento de gastos) durante a
execucdo do orcamento. Suas verbas sdo integralmente repassadas pelo poder executivo.
Esta autonomia financeira, conjugada ao poder politico conferido pela possibilidade de
barrar os projetos de lei de interesse do poder executivo, tendem a garantir verbas
significativas aos poderes legislativos.

Os legislativos municipais (e também os estaduais) tornaram-se um
reconhecido locus de captura de recursos plblicos. E significativo o fato de que a primeira
emenda que se aprovou a Constituicdo de 1988 foi justamente aquela que limitava os
salarios de vereadores e deputados estaduais®®. Posteriormente, uma nova restricio foi
implementada mediante emenda a Constituigdo: passou-se a exigir que a remuneracdo dos
vereadores fosse estabelecida por lei de iniciativa da Camara de Vereadores, o que significa
que os prefeitos passaram a ter poder de vetar essa lei e restringir a remuneragdo dos
legisladores locais.*°

Tais restricdes ndo foram suficientes para conter a despesa dos legislativos
municipais, de modo que o Senado Federal, por solicitacdo de associagcOes de prefeitos de
todo o pais, aprovou, no ano 2.000, mais uma Emenda Constitucional (n. °© 25), que impde
limites ndo apenas aos salarios dos vereadores, mas também & despesa total das camaras.*

A despesa legislativa consumia, em 1996, uma média de 5% das receitas
municipais, o que é significativo, tendo em vista que se trata apenas da manutencdo de um
prédio, de mobilidrio e pagamento de saldrios a servidores e vereadores. Ndo ha a
necessidade de grandes investimentos, a exemplo daqueles necessarios a outras funcdes
publicas como saneamento basico e urbanizagéo de ruas.

Para o total dos municipios da amostra tem-se uma despesa legislativa de R$
1,7 bilh&o, a precos de 1996. Como a amostra representa aproximadamente 81% do total da
populacdo do pais e 79% do total de municipios (ver Tabela 2.3), uma extrapolacdo desse
valor para todos 0s municipios do pais leva a um valor de R$ 2,1 bilhGes. A titulo de
ilustraggo, a despesa legislativa no ano 2.000, para 4.619 municipios, ficou em R$ 3,1
bilh&o.

%8 Sobre o poder de veto dos legislativos no sistema politico brasileiro ver, por exemplo, Samuels (2001).

¥ Emenda Constitucional n.° 1, de 1992.

“0 Emenda Constitucional n.° 19, de 1998. Agradeco a Cristina Thedim Brandt por ter chamado atenco para
esses pontos.

1 Mendes (1998) mostra que durante a tramitacdo do projeto no Congresso houve elevagéo dos limites
maximos a essas despesas, de modo que a redacao final da emenda resultou em limites pouco restritivos.

*2 Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.
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A Tabela 3.1 descreve a relacdo entre despesa legislativa e receita total. Nota-se
que 79% dos municipios concentram-se na faixa em que a despesa legislativa corresponde a

até 7% da receita total, com a amplitude da amostra indo de zero a 53%.

Tabela 3.1 — Distribuicdo dos Municipios de Acordo com a Participacdo da Despesa
Legislativa na Despesa Total

Numero de Freqliéncia Freqliéncia
Municipios Relativa Acumulada
Menos de 1% 253 6% 6%
1% a 3% 767 20% 26%
3% a 5% 1110 28% 54%
5% a 7% 945 24% 79%
7% a 10% 670 17% 96%
Mais de 10% 169 4% 100%
Total 3914 100%
Média 4,9%
Mediana 4,0%
Minimo 0,0%
Maximo 53,0%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborada pelo autor.

Quando analisado o gasto legislativo per capita tem-se, conforme a Tabela 3.2,
uma média de R$ 13 por habitante/ano, ficando 72% dos municipios na faixa de R$ 5 a R$
20 por habitante/ano.

Tabela 3.2 — Distribuicdo dos Municipios por Faixas de Despesa Legislativa Per capita

R$ de 1996

Numero de Municipios Freqgiiéncia Relativa Freqiiéncia Acumulada

Menos de 5 418 11% 11%
5a10 1228 31% 42%
10a15 1020 26% 68%
15a20 601 15% 83%
Mais de 20 647 17% 100%
Total 3914 100%

Média 13,2

Mediana 10,7

Minimo 0,0

Maximo 267,0

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborada pelo autor.
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Uma avaliacdo da composicdo da despesa indica que, de fato, a despesa
legislativa é elevada em grande parte dos municipios. Com base no banco de dados
utilizado, tem-se que em 1996:

1. 35% dos municipios tiveram gastos com a cadmara de vereadores superior a sua
receita propria. Ou seja, usaram toda a sua arrecadacdo local e mais parte das
transferéncias recebidas para financiar o legislativo local;

2. 19% da amostra gastaram mais com o legislativo do que com habitacdo e
urbanismo. Ou seja, nesses municipios uma funcdo administrativa basica, que €
cuidar da limpeza e manutencao de vias publicas e da organizacdo urbanistica da
cidade, foi preterida pelo gasto com a camara de vereadores;

3. 0s gastos com o legislativo superaram as despesas com salde e saneamento em 8%
da amostra.

Do ponto de vista econométrico também ha vantagem em se adotar a despesa
legislativa como medida de captura. Em primeiro lugar, parece plausivel a hipotese de
homogeneidade na preferéncia dos eleitores em diferentes municipios em relacdo aos
servigos prestados pelas cdmaras municipais. Seria muito exdtico um eleitor mediano que,
uma vez satisfeitas as necessidades operacionais basicas do legislativo local, preferisse dar
aumento salarial aos vereadores em vez de, digamos, aumentar os servicos de satde do
municipio.

Em segundo lugar, as diferencas das despesas legislativas entre municipios
dificilmente se ddo em funcdo de diferentes atribuicbes ou importancia da camara de
vereadores dentro do processo politico local. As atribuicdes dos municipios e de suas
camaras sdo padronizadas pela Constituicdo Federal para todo o pais. Ndo ha a
possibilidade de um legislativo local gastar mais por estar desenvolvendo funcdes
adicionais dentro da estrutura administrativa. O processo politico (forma de tramitacdo de
projetos de lei, quorum para aprovagdo de propostas, turnos de votacdo, etc) também é
padronizado, ndo dando margem ao surgimento de legislativos que gastam mais porque
exercem funcgdes mais amplas.

Por esses motivos, é possivel supor que as camaras de vereadores que gastam
acima da média nacional estdo sendo veiculos de captura de recursos publicos por politicos
e burocratas.

E verdade que uma diferenca que pode haver entre os municipios é quanto a
complexidade das matérias tratadas pelo legislativo. Municipios mais populosos ou mais
urbanizados tendem a enfrentar questdes mais complexas o que exigiria, por exemplo, a
contratagé@o de assessores ou servigos de consultoria mais qualificados. Este ponto pode ser
adequadamente tratado na analise econométrica, introduzindo-se variaveis de controle na
estimacdo, tais como o tamanho da populacdo municipal, 0 nimero de vereadores ou 0
grau de urbanizacdo do municipio. As variaveis de controle serdo descritas com detalhes
na proxima secao.
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Um outro problema de se medir captura pelo montante da despesa legislativa
estaria nos custos fixos e nos ganhos de escala. E evidente que um pequeno municipio
tenderd a apresentar um gasto per capita maior com a camara de vereadores, dado que o
custo fixo (instalacdes, mobiliario, etc) é praticamente igual para todos 0s municipios,
independente do tamanho. Por outro lado, os grandes municipios tendem a apresentar
ganhos de escala, uma vez que o grande volume de matérias analisadas na camara permite a
melhor exploragéo dos recursos materiais e humanos mobilizados pelo legislativo local.

Esse problema serd tratado de duas formas distintas. A primeira delas serd a
introducdo de variaveis de controle que capturem os efeitos escala e custo fixo. Assim, o
uso de variaveis (em nivel e ao quadrado) como populagdo, nimero de vereadores e area
geografica (que em logaritmo e em conjunto com a variavel populacdo permite capturar o
efeito da densidade demogréafica); podem captar e isolar das varidveis de interesse a
influéncia dos custos fixos e dos ganhos de escala.

O segundo tratamento dado a questdo serd similar ao empregado por Strumpf
(1998, p.399), que consiste em estimar a seguinte equagdo (os valores entre paréntesis
correspondem a estatistica t):

log (despesa legislativa); = -2,762 + 0,983.log(despesa corrente); +€; (3.1)
(18,89) (100,6)

Rzajustado =0,73

utilizando o residuo €; como variavel dependente na estimacdo de (1.10). Isto
feito teremos que valores positivos de € ; representam municipios cujas camaras gastam
uma proporc¢ao de suas despesas totais acima da média, ja considerados os efeitos de escala
(coeficiente de despesa corrente) e custo fixo (coeficiente da constante).

Em suma, uma vez corrigido o problema de custos fixos e ganhos de escala, e
aplicadas as variaveis de controle que captem adequadamente 0s possiveis desvios da
despesa legislativa em relacdo a média nacional; esta parece ser uma boa proxy para
mensuracao da captura de recursos publicos.

3. VARIAVEIS EXPLICATIVAS DE INTERESSE
Tendo a despesa legislativa (e/ou o residuo da equacdo (3.1)) como variavel
dependente a ser analisada, cumpre definir e descrever as variaveis explicativas e de

controle utilizadas na estimacdo de (1.10).

O banco de dados utilizado constitui-se em uma cross-section composta por
3.914 municipios. O ano de referéncia é 1996. A amostra representa 79% do universo de



38

4.974 municipios existentes naquele ano.** Uma feliz coincidéncia permitiu a compilagéo
de dados municipais provenientes de diferentes fontes para o ano de 1996. Neste ano o
IBGE realizou uma contagem populacional, disponibilizando dados municipais referentes a
populacdo, grau de urbanizacdo e atualizacdo das divisdes territoriais municipais. Para este
mesmo ano a Secretaria do Tesouro Nacional compilou estatisticas referentes as finangas
municipais. Também em 1996 foram realizadas eleices municipais no pais, 0 que permitiu
que se computasse o numero de vagas de vereadores existentes em todas as camaras
municipais do pais, com base nos dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Embora também haja estatisticas de financas municipais para 1997, ndo foi
possivel dar uma dimensédo temporal ao estudo, formando um painel, por ndo haver dados
provenientes do IBGE , TSE e de outras fontes para as demais variaveis.**

A "versdo pratica" da equacdo (1.10) a ser aqui estimada sera:
D, =6+ A .X, +a,.RECTRIB, +,ICMS, +a,.FPM, +a,.ROYALTIES, +a,.ICV, +¢,

(3.2)

Para testar a hipdtese de que a ilusdo fiscal e/ou o poder de barganha afetam a
captura de recursos, sdo colocadas como variaveis explicativas trés tipos distintos de
receitas. A primeira delas ¢ a receita tributaria (RECTRIB). No modelo de ilusdo fiscal esta
receita € a que estd menos sujeita a ilusdo, dado que o eleitor conhece sua renda e seu
patrimdnio, sobre os quais incide a tributacdo. No modelo de barganha, o aumento da
arrecadacao decorre do aumento da renda pessoal, 0 que da maior poder de negociacao ao
eleitor, na sua barganha com o governante. Portanto, nos dois casos, esse € 0 tipo de receita
menos sujeita a captura.

O segundo tipo de receita é representado pelas transferéncias de ICMS. Em
sendo transferéncias, espera-se um maior grau de ilusdo fiscal em comparagdo com a
receita tributaria e, consequientemente, uma maior elasticidade da captura em relacéo a esse
tipo de receita (a2>o1). Como descrito no Capitulo 2, as transferéncias do ICMS obedecem
ao principio da derivacdo: trata-se de parcela da receita de imposto arrecadado pelo
governo estadual direcionada, em sua maior parte, aos municipios onde foi arrecadada. Por
isso, é natural supor que o eleitor local tenha uma idéia aproximada do montante envolvido
nesse tipo de transferéncia, uma vez que ela é parcialmente calculada com base em
variaveis observadas no municipio (fluxo de comércio, producdo industrial e de servicos,
etc.). Ja as transferéncias de FPM sdo feitas a partir de tributos federais, arrecadados em
todo o pais, o que diminui a possibilidade de percepcdo do eleitor quanto ao montante
envolvido. Além disso, o FPM tem seus critérios de partilha estabelecidos em lei e, que,
como descrito no Capitulo 2, promovem uma distribui¢do quase que aleatdria dos recursos.

*3 Nem todas as informacdes estdo disponiveis para os 3.914 municipios, de modo que em algumas regressées
0 nmero total de observagdes utilizadas sera menor .

* A fonte dos dados financeiros é sempre a Secretaria do Tesouro Nacional e dos dados demograficos e
geograficos o IBGE. Outras fontes serdo devidamente identificadas quando da citacdo da respectiva variavel.



39

Em funcdo disso, € de se esperar um grau de ilusdo fiscal maior em relacdo as
transferéncias de FPM do que em relacéo ao ICMS (a3 > o).

No modelo de barganha também se espera as > o . Isto porque o ICMS ¢é
recolhido junto as empresas, um tipo de contribuinte com alto grau de mobilidade. Assim, a
captura de recursos provenientes do ICMS induziria as pessoas juridicas a se mudarem para
uma jurisdicdo que lhes dessem melhores servicos publicos Uteis (g) por menos impostos,
reduzindo a base de célculo da transferéncias do municipio de onde sairam, e levando
consigo parte das receitas de ICMS por elas geradas, que passariam a ser feitas ao novo
municipio. Isso forga os governantes a serem prudentes no uso das receitas de transferéncia
de ICMS. Ja o FPM ndo tem qualquer associacdo com a atividade econémica local. Um
governante financiado por FPM ndo precisa temer uma reducdo das transferéncias
recebidas no caso de captura dos recursos, e o eleitor local , se decidir sair do municipio,
em funcdo do mal uso dos recursos do FPM, ndo levara consigo a sua parcela per capita de
FPM.

E de se notar que tanto o FPM quanto o ICMS sdo transferéncias definidas em
leis constituindo, portanto, varidveis exdgenas. O mesmo ndo ocorre com a receita
tributaria, que decorre da politica de arrecadacéo local, e pode estar sendo influenciada por
outras variaveis de (3.2). Por isso, além de (3.2) sera estimado, também, um sistema de
equacOes onde RECTRIB aparece como variavel dependente.

As transferéncias de ICMS e FPM sdo, ambas, do tipo lump sum
(incondicionais e ndo sujeitas a contrapartida). Por isso, seus coeficientes estdo isentos de
capturar eventuais efeitos substituicdo decorrentes de mudancas de precos relativos
provocados pelas transferéncias. Nao cabe aqui, portanto, o argumento de Chernik (1979) e
Moffit (1984) de que as diferentes elasticidades possam decorrer de procedimentos
econométricos inadequados.

Para se testar a hipotese de relacdo inversa entre captura e condi¢fes de vida,
utiliza-se como variavel o indice de Condicdes de Vida (ICV). Esta variavel é uma extensio
do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) criado pelas Nagdes Unidas, e que se baseia
em indicadores de longevidade, educacéo e renda. O ICV é calculado a partir dos dados dos
censos demograficos e usa metodologia similar & do IDH, “mas incorpora um conjunto
maior de dimensdes e de indicadores de desempenho sdcio-econdmico. Resulta da
combinacédo de vinte indicadores basicos agregados em cinco dimens@es: renda, educacao,
infancia, habitacdo e longevidade”*

Trata-se, portanto, de um indicador amplo de nivel de pobreza . Na mensuracgéo
da pobreza ele ndo se limita a quantificar a renda monetaria, mas também a qualidade de
vida dos individuos e quéo equipado eles estdo para buscar, ao longo do tempo, a melhoria

** IPEA, IBGE, PNUD e Fundacio Jodo Pinheiro (1998:5).0 indice de Condicdes de Vida foi calculado pelo
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), em conjunto com o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) e a Fundacéo Jodo
Pinheiro, com base nos dados do Censo Demografico de 1991-. O anexo | lista as variaveis utilizadas no
calculo do Indice.
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das condicdes em que vivem. O ICV varia em uma escala de 0 a 1; sendo considerados
como de baixa condi¢do de vida 0s municipios com indice igual ou menor a 0,5; de média
condicgéo de vida aqueles entre 0,5 e 0,8; e de alta condicdo de vida 0s que estiverem acima
de 0,8. Utilizou-se o ICV de 1991 como instrumento para o ICV no ano de referéncia da
cross-section (1996), de forma a evitar problemas de endogeneidade da variavel
explicativa.

No Capitulo 2 levantou-se a suspeita de que um desenho inadequado de
transferéncias esteja gerando um grupo de municipios sobre-financiados e outro grupo sub-
financiado. Argumentou-se que tal situacdo poderia estar estimulando a captura onde ha
sobre-financiamento. Para testar essa hipétese utiliza-se a variavel ROYALTIES. Trata-se
de uma variavel dummy que indica os municipios que receberam royalties da Petrobras em
valor igual ou superior a 40% de suas receitas totais. S&o, portanto, municipios onde essa
receita tem impacto significativo sobre a disponibilidade total de recursos. Caso a hipotese
de que o sobre-financiamento induz maior captura seja verdadeira, o coeficiente associado
a essa variavel seré positivo e significativo.*®

4. AS VARIAVEIS DE CONTROLE

Diversas variaveis de controle sdo necessarias a anélise. E preciso controlar nio
sO os fatores que afetam diretamente a despesa legislativa, mas também aqueles que afetam
as demais despesas e que podem, indiretamente, influenciar a despesa legislativa. Por
exemplo, um municipio onde haja grande concentracdo de criancas em idade escolar
precisara gastar mais em educacdo, sobrando menos recursos para serem aplicados em
despesa legislativa. As variaveis de controle sdo descritas a seguir:

A despesa legislativa pressupfe um custo fixo minimo necessario para o
funcionamento da camara de vereadores, igual para todos 0s municipios, independente do
tamanho de sua populacdo. A partir desse custo fixo a despesa legislativa pode crescer
proporcionalmente a populacdo (POP) (a representatividade exigira um nimero maior de
vereadores ou maior volume e diversidade de matérias a serem votadas). E possivel, por
outro lado, que as economias de escala fagcam a despesa legislativa per capita cair a partir
de uma dada populacdo. Para captar esta possivel ndo linearidade, a variavel POP é
introduzida também elevada ao quadrado POP2.

As demais despesas também sdo influenciadas pelo tamanho da populacdo, seja
porque é necessario um namero minimo de pessoas para tornar um dado servico publico
viavel, seja porque a densidade demogréfica (populagdo / &rea geogréfica) afeta os custos
de producdo dos servicos publicos. Supondo dois municipios com a mesma populacao,
aquele que tiver uma menor area geografica (AREA) (ou seja, tiver uma maior densidade
populacional) terd economias de escala ao ofertar servigos publicos, pois 0s equipamentos
publicos de uma dada regido da cidade estardo disponiveis para um maior numero de

*¢ Como néo havia disponibilidade de informac&o sobre os royalties pagos em 1996, foram utilizados os
royalties pagos em 2.000, comparados a receita total de 1996 inflacionada pelo Indice Geral de Pregos (IGP-
DI).
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habitantes. A medida que a 4rea do municipio aumenta, e a populacio se dispersa neste
territdrio, a iluminacdo publica, o calcamento da rua ou o posto de saude terdo que chegar
cada vez mais longe. Todavia, uma densidade muito elevada pode gerar custos de
congestionamento, exigindo gastos adicionais para administrar tais custos (por exemplo,
construcdo de novos corredores de transportes, adocdo de métodos mais eficientes de
processamento de lixo). Dai a necessidade de também se utilizar a variavel ao quadrado
(AREA2).

E preciso notar que essa variavel também pode captar parte do fenémeno da
apropriacdo de recursos publicos por politicos e burocratas. Quanto maior a area do
municipio, maior a distancia média do eleitor em relacdo ao distrito sede, onde se situa a
camara de vereadores. Essa distancia diminui a capacidade do eleitor para acompanhar o
que se passa na politica local e facilita a captura de recursos.

Deve-se considerar também que a Constituicdo Federal (art. 29) estipula um
nimero minimo de 9 e maximo de 55 vereadores por municipio, em funcéo da populacéo.
Como ndo ha uma relagdo biunivoca entre populacdo e numero de vereadores (VER) (os
limites sdo estabelecidos por faixas de populacdo), € possivel que municipios pouco
populosos tenham um custo fixo mais elevado, por terem mais vereadores per capita, o
inverso ocorrendo com 0s mais populosos. Isto posto é preciso controlar a regressao pelo
namero de vereadores.A varidvel também € utilizada ao quadrado (VER?2).

Utiliza-se, também, uma variavel dummy para indicar municipio pertencente a
area metropolitana (METROPO): essa variavel pretende identificar 0s municipios
periféricos aos grandes centros. Sao designados como tais aqueles que fazem fronteira com
a capital do estado. Os municipios centrais (as capitais) ndo se incluem neste grupo. As
periferias urbanas devem ser identificadas por varios motivos, alguns tendem a aumentar a
disponibilidade de recursos a serem apropriados outros a diminui-los. Em primeiro lugar,
como visto no capitulo 2, as cidades muito populosas — como as periferias urbanas - sdo
prejudicadas na partilha de transferéncias federais e estaduais. Em segundo lugar, as
periferias, de modo geral, sdo cidades-dormitdrio sem significativa base tributéria prépria e,
ao mesmo tempo, tém infraestrutura precéria e sdo carentes de servicos publicos. Todos
esses fatores fazem das periferias urbanas cidades com poucos recursos fiscais
“disponiveis” para apropriacdo. Por outro lado, por estarem préximas a um grande centro,
essas cidades tém a possibilidade de atuar como free riders em relacdo aos servigos
publicos ofertados pelos municipios centrais; o que libera recursos publicos que ficam
disponiveis para serem apropriados por politicos ou burocratas.

A distribuicdo da populacdo em diferentes faixas etérias tende a afetar a
demanda do eleitor por diferentes gastos publicos. Um municipio com grande proporgéo de
criangas entre 5 e 14 anos precisara gastar intensivamente com educacao fundamental. Ja
um municipio com muitos idosos terd que investir programas de saude especificos e
infraestrutura urbana que facilite a circulacdo de pessoas com dificuldade de locomogéo.
Para controlar o impacto indireto do ciclo de vida sobre a despesa legislativa foram
introduzidas cinco variaveis de controle: (CV0a4), que indica 0 nimero de pessoas
residentes com idade entre zero e quatro anos e, com definicdo similar, (CV5al4),
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(CV14§a29), (CV30a49) e (CV50), esta Gltima indicando a populacdo com 50 anos ou
mais™’.

As diferencas regionais do pais exigem, também, o uso de dummies de regido
geografica, que indicam se o municipio pertence a regido Norte (N), Nordeste (NE),
Centro-Oeste (CO), Sul (S) ou Sudeste (SE); visando captar diferentes padrbes de despesas
entre regides. Alternativamente também serdo usadas dummies para os estados da
federacéo.

As capitais (CAP) de estado constituem, em sua maioria, nicleos urbanos mais
complexos e distintos dos demais municipios. A presenca da sede do governo estadual
muitas vezes assegura investimentos do estado em infraestrutura e servigos que, nos outros
municipios, precisam ser feitos com fundos municipais. Dai a necessidade de diferencia-las.

Municipios novos (NOVO) tendem a gastar mais com o legislativo, em funcédo
das despesas de instalacdo (construcdo de sede, mobiliario, etc). Considera-se novo o
municipio criado a partir de 1988.

Também introduz-se controle para o percentual de populagdo urbana na
populacéo total (URB): municipios urbanos e rurais tendem a ter distintos padrdes politicos
e administrativos, bem como de participagdo dos eleitores; o que pode influenciar os gastos
legislativos; ainda que tais diferencas possam ja estar sendo captadas pelas variaveis POP,
AREA e METROPO.

Introduz-se, ainda, dummy indicando municipios turisticos (TUR)*: municipios
com vocacao turistica atraem recursos financeiros de outras regides e tendem a gozar de
situacdo financeira mais confortdvel, em especial, apresentam melhor performance
tributaria (BNDES(2000)). A principio este “efeito renda” ndo deveria influenciar o perfil
de despesas mas, assim como no caso do flypaper effect , pode haver algum desvio da
realidade em relacdo a tal projecdo. Além disso, municipios turisticos, em funcdo da grande
flutuacdo de sua populacdo, precisam manter grande infraestrutura publica (esgoto e agua,
por exemplo) ociosa durante boa parte do ano, para poder atender a demanda durante as
temporadas; o que tende a afetar significativamente o perfil de despesas municipais.

A Tabela 3.3 apresenta as estatisticas descritivas das variaveis acima definidas.
Cumpre ressaltar a grande amplitude de variacdo das varidveis explicativas de interesse
(ICV, FPM, ICMS, RECTRIB); o que permite uma adequada identificacdo do modelo a ser
estimado.

T A definicdo dos grupamentos de idade obedeceu, em primeiro lugar, o critério adotado pela Contagem
Populacional do IBGE. Em segundo lugar, procurou-se agregar faixas etarias que geram tipos especificos de
despesa publica, em especial, 5 a 14 anos demandando educacdo fundamental, 15 a 29 anos sendo a faixa de
populacdo adulta, sujeita a problemas comuns de mercado de trabalho e violéncia urbana, e mais de 50 anos
demandando gastos em favor da terceira idade.

*® Fonte: Empresa Brasileira de Turismo (EMBRATUR)
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Tabela 3.3 — Estatisticas Descritivas

Unidade Média Desvio Padrdo  Minimo Maximo N° Observacgoes
LEG R$ 434.465 2.885.049 215 152.415.416 3914
RECTRIB R$ 2.158.935 43.160.442 0 2.614.611.422 3914
FPM R$ 1.878.541 2.786.943 27.358 61.590.256 3782
ICMS R$ 2.993.204 26.894.327 684  1.522.403.622 3782
ICV indice 0al 0,621 0,123 0,323 0,858 3914
ROYALTIES dummy 0,01 0,09 0 1 3914
METROPO dummy 0,09 0,28 0 1 3914
N dummy 0,03 0,17 0 1 3914
NE dummy 0,33 0,47 0 1 3914
CO dummy 0,09 0,28 0 1 3914
SE dummy 0,34 0,47 0 1 3914
S dummy 0,21 0,41 0 1 3914
AREA Km? 1.099 2.689 4 89.083 3907
URB % 59,0 22,7 3,2 100 3914
POP N° de pessoas 32.479 179.991 768 9.839.066 3914
VER N° de veradores 11,4 3,4 9 55 3822
NOVO Dummy 0,02 0,14 0 1 3914
TURISMO dummy 0,14 0,35 0 1 3914
CAP dummy 0,005 0,07 0 1 3914
PIB R$ 142.282.124 1.927.527.927 282.884 114.145.117.305 3909
DESPCOR R$ 8.465.105 76.199.890 372586  4.429.356.675 3914
CV0a4 N° de pessoas 3.819 17.894 55 954.716 3914
CV5al4 Ne° de pessoas 6.970 33.013 151 1.760.135 3914
CV15a29 N° de pessoas 9.112 51.646 205 2.792.981 3914
CV30a49 N° de pessoas 8.322 51.873 209 2.867.005 3914
CV50 N° de pessoas 4.887 28.935 136 1.625.088 3914
AL dummy 0,02 0,15 0 1 3914
AP dummy 0,001 0,04 0 1 3914
BA dummy 0,10 0,30 0 1 3914
CE dummy 0,04 0,20 0 1 3914
ES dummy 0,02 0,13 0 1 3914
GO dummy 0,05 0,22 0 1 3914
MA dummy 0,02 0,14 0 1 3914
MG dummy 0,18 0,38 0 1 3914
MS dummy 0,01 0,11 0 1 3914
MT dummy 0,02 0,15 0 1 3914
PA dummy 0,01 0,11 0 1 3914
PB dummy 0,04 0,20 0 1 3914
PE dummy 0,04 0,19 0 1 3914
PI dummy 0,02 0,12 0 1 3914
PR dummy 0,08 0,27 0 1 3914
RJ dummy 0,02 0,12 0 1 3914
RN dummy 0,03 0,17 0 1 3914
RS dummy 0,08 0,27 0 1 3914
SC dummy 0,05 0,22 0 1 3914
SE dummy 0,02 0,13 0 1 3914
SP dummy 0,13 0,34 0 1 3914
TO dummy 0,02 0,13 0 1 3914

A amplitude dos dados em variaveis como AREA, URB e POP indica grande
heterogeneidade na composi¢do da cross section, o que é um indicio de que se enfrentara
problema de heterocedasticidade nas estimacdes.

Deve-se registrar, ainda, que o banco de dados ndo contém informacdes sobre
nenhum municipio dos seguintes estados: Acre, Amazonas, Roraima e Rond6nia, além do
Distrito Federal (que ndo possui municipios). Como todos esses estados pertencem a
Regido Norte, esta ficou sub-representada na amostra. Ndo houve intencdo deliberada em
excluir os municipios desse estados. O que se fez foi uma triagem relativa a consisténcia
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dos dados financeiros fornecidos pela Secretaria do Tesouro Nacional. Foram excluidos os
municipios com informac6es discrepantes (somatdrios de subitens de receita e despesa
diferente do total do item, total de despesas por categoria econdmica diferente do total das
despesas por funcédo, etc). Nenhum municipio dos estados acima permaneceu na base de
dados apds essa checagem e apds a exclusdo daqueles para os quais ndo havia ICV
calculado ou dado relativo a despesa legislativa (LEG - variavel dependente do modelo).

Essa filtragem de dados também acabou excluindo varias capitais de estados,
entre elas 0 Rio de Janeiro, segunda maior cidade do pais, e Floriandpolis, para as quais néo
havia informacdo sobre LEG. Fortaleza foi excluida devido a inconsisténcia dos dados
apresentados. Boa Vista, Macapa, Porto Velho, Rio Branco e Manaus também foram
excluidas por motivos semelhantes.

5. ESTIMACOES I: OLS e 3SLS

A Tabela 3.4 exibe os resultados de estimacg6es, em minimos quadrados. Dada a
ja citada possibilidade de heterocedasticidade, utiliza-se o estimador consistente da matriz
de covariancia de White (1980).*® Os dados s&o utilizados em logaritmo, o que facilita a
leitura dos coeficientes como elasticidades. Os valores entre paréntesis abaixo dos
coeficientes estimados representam a probabilidade de nédo rejeicdo da hipdtese de que o
coeficiente seja igual a zero em um teste Wald (ou teste “t” assintético).

Na primeira coluna utiliza-se como variavel dependente a despesa legislativa,
confiando que as variaveis POP, POP2, VER, VER2, AREA e AREAZ2 sejam capazes de
controlar os efeitos dos custos fixos e economias de escala sobre a despesa legislativa. O
que se observa sdo coeficientes estimados em conformidade com as hipoteses formuladas
no Capitulo 1.

Em primeiro lugar, a elasticidade da despesa legislativa (ou da captura de
recursos) em relacdo a receita tributaria é bastante baixa (0,04) quando comparada a
elasticidade em relacdo as transferéncias de ICMS (0,28). Esta, por sua vez, € muito
inferior a elasticidade da captura em relacdo as transferéncias de FPM (0,45). Todos 0s
coeficientes sdo significativos a menos de 1%.

9 A corregéo desse procedimento é confirmada pela aplicacio de teste de heterocedasticidade de White &
equacdo 1, que rejeita, com 100% de probabilidade, a hipétese nula de homocedasticidade. E dada preferéncia
ao uso de OLS em conjunto com o estimador robusto de covariancia por varios motivos. Em primeiro lugar,
diversos testes usuais de heterocedasticidade (Breush-Pagan, Goldfeld-Quandt, Glesjer) rejeitaram a hipotese
de homocedasticidade, utilizando-se POP, VER, AREA , URB e FPM como varidveis as quais a
heterocedasticidade estaria ligada; mas ndo foi possivel obter uma forma funcional para o ponderador do
estimador de minimos quadrados generalizados que amenizasse a heterocedasticidade. Em segundo lugar, o
fato de o estimador de minimos quadrados ordindrios ser consistente e de se dispor de uma amostra bastante
grande (n=3.915) confere maior confiabilidade as propriedades assintéticas do estimador dos coeficientes e do
estimador da matriz de White. Por isso, torna-se preferivel aplicar minimos quadrados ordinarios com matriz
de White a correr o risco de modelar inadequadamente a heterocedasticidade e obter um estimador viesado
para os coeficientes das regressfes. Para uma avaliacdo do dilema entre OLS+White vs. EGLS ver Greene
(2.000, p. 463-4 e 521-22). Em terceiro lugar, a possivel existéncia de dependéncia espacial e de
heterogeneidade espacial entre as observacfes pode estar sendo parcialmente responsavel pela rejeicdo da
hip6tese de homocedasticidade; conforme comentado nas se¢des 5 e 6 deste capitulo.
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Portanto, os dados sdo coerentes com as hipdteses de que a captura estad
diretamente relacionada ao grau de ilusdo fiscal ou ao poder de barganha do eleitor em
relacdo a cada tipo de receita (o3> o> o).

Observa-se, também, uma elasticidade de —0,46 da despesa legislativa em
relacdo ao ICV. Ou seja o resultado indica que a despesa legislativa cai 4,6% para cada
acréscimo de 10% nas condicGes de vida do municipio: as cidades mais pobres gastam
significativamente mais com suas camaras de vereadores. Tal resultado parece confirmar a
proposicdo de Bardhan e Mookherjee (2.000) de que em comunidades mais pobres a
captura de recursos é mais intensa.

Esse dado leva a uma grave constatagdo: a descentralizagdo fiscal brasileira
parece nao ser capaz de reduzir a desigualdade social, pois justamente nos municipios mais
carentes, que mais precisariam de intervengdo do poder publico para sair de suas condi¢des
adversas, é que a qualidade do gasto publico é mais baixa, havendo maior apropriacéo de
recursos por politicos e burocratas e/ou menor eficiéncia no processo produtivo do setor
publico.

O fato torna-se mais preocupante quando se leva em conta que o governo
federal tem crescentemente confiado aos municipios a funcdo de agentes descentralizados
de implantacdo das principais politicas federais de redistribuicdo de renda. S&o diversos
programas como: verbas complementares para salarios de professores, subsidios a familias
carentes com filhos na escola, verbas complementares para gestdo dos sistemas locais de
salide, programas emergenciais para populac@es atingidas por problemas climaticos (secas,
enchentes)’. Se todos esses programas estiverem sujeitos a captura maior nas localidades
mais pobres, a eficacia dos programas federais de redistribuicdo sera menor justamente nas
4reas mais carentes, onde eles seriam mais importantes®".

Outros resultados, relativos a varidveis de controle, parecem coerentes com a
hipdtese de relacdo inversa entre condicdes de vida e captura. As dummies de regido
geogréfica indicam que Norte, Nordeste e Centro-Oeste apresentam média de despesa
legislativa que superam a da regido Sudeste, respectivamente, em 31%, 51% e 43%>2. Ou
seja, além da relacdo inversa entre LEG e ICV, parece que existem distintos padrfes
regionais de gastos publicos, sendo que as regides de maior concentracdo de pobreza (em
especial, o Nordeste) apresentam menor qualidade do gasto publico.

A principio seria de se esperar que 0s municipios das regides Norte e Nordeste
se esmerassem mais na aplicacdo dos recursos publicos pois, como visto na Tabela 2.7 ,

%0 para uma sintese desse modo de atuacdo do governo federal ver Afonso e Mello (2.000).

o Capitulo 4 estuda a performance dos municipios no uso de verbas a educacdo, e mostra que a captura
ndo chega a ser intensa a ponto de inviabilizar, nos municipios mais pobres, o sucesso da politica de
descentralizacdo da educacéo.

>2 Lembrando que os dados originais foram transformados por logaritmo, o que exige que se apure a
exponencial das dummies de intercepto.
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eles tm menos recursos per capita que as demais regides para satisfazer as necessidades de
seus cidaddos. Mas ocorre justamente o inverso.

Também coerente com essas constatacbes € o coeficiente relativo aos
municipios da periferia metropolitana (METROPQ) - localidades onde costuma haver
grande concentracdo de pobreza - que mostra essas cidades com despesa legislativa 15%
acima da média.

A estimacdo exibida na Coluna | também da suporte a hipotese de que o
excesso de recursos recebidos pode facilitar a captura de recursos, uma vez que 0S
municipios receptores de ROYALTIES apresentam despesa legislativa 67% acima da
média.



Tabela 3.4 — Regressdes em Minimos Quadrados

| 1] 11l [\ \ VI
Método OoLS oLS OLS OLS 3SLS OLS
Var. Dependente LEG LEG LEG RES (3.1) LEG RECTRIB | DESPCOR
CONST 9,611 8,619 5,563 3,275 9,815 -2,293 9,441
(0,000) (0,000) (0,001) (0,003) | (0,000) (0,031) (0,000)
POP -4,074  -2,765 -1,712 -3,514 -4,628 0,927 -0,848
(0,002) (0,026) (0,052) (0,025) | (0,000) (0,000) (0,100)
POP2 0,068 0,057 0,053 0,007 0,056 -0,015 0,052
(0,000) (0,000) (0,000)  (0,001) | (0,000)  (0,084) (0,000)
AREA -0,271  -0,182 -0,103 1,373 -0,275 -0,026
(0,000) (0,039) (0,047)  (0,004) | (0,000) (0,545)
AREA2 0,021 0,0164 0,010 -0,220 0,021 0,002
(0,000) (0,024) (0,010) (0,007) | (0,000) (0,607)
VER 1,676 1,028 1,149 -0,242 1,954 0,260
(0,015) (0,146) (0,037) (0,167) | (0,008) (0,467)
VER2 -0,259 -0,143 -0,167 0,019 -0,312 -0,034
(0,053) (0,289) (0,119)  (0,265) | (0,030) (0,629)
URB -1,177  -1,408 -1,145 -0,711 -1,073 -1,128 -0,597
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) | (0,000) (0,002) (0,000)
URB2 0,189 0,218 0,182 0,119 0,169 0,198 0,091
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) | (0,000) (0,000) (0,000)
CV0A4 0,394 0,126 0,068 0,435 0,423 -0,019
(0,002) (0,354) (0,522) (0,013) | (0,002) (0,760)
CV5A14 0,998 0,820 0,614 0,838 1,134 0,222
(0,004) (0,015) (0,008) (0,212) | (0,000) (0,087)
CV15A29 0,526 0,335 0,084 0,749 0,645 -0,158
(0,154) (0,338) (0,734) (0,362) | (0,037) (0,257)
CV30A49 0,728 0,318 0,010 0,707 0,836 0,102
(0,043) (0,340) (0,690)  (0,021) | (0,010) (0,469)
CV50 0,485 0,205 -0,027 0,552 0,573 -0,030
(0,055) (0,395) (0,853) (0,088) | (0,002) (0,732)
N 0,270 0,323 0,307 -0,499 -0,116
(0,048) (0,600) | (0,000) (0,000) (0,000)
NE 0,413 0,308 0,472 -0,604 0,047
(0,000) (0,021) | (0,000)  (0,000) (0,016)
CcO 0,356 0,367 0,368 -0,031 -0,012
(0,000) (0,041) | (0,000) (0,563) (0,504)
S 0,048 0.049 0,043 0,012 -0,006
(0,095) (0,005) | (0,155) (0,758) (0,607)
CAP -0,265 -0,233 -0,197 -0,024 0,176 -0,246
(0,152) (0,200) (0,138)  (0,990) (0,464) (0,022)
NOVO 0,035 0,066 0,048 0,020 0,265 0,045
(0,531) (0,217) (0,270)  (0,630) (0,006) (0,190)
TURISMO 0,052 0,031 0,022 0,011 0,449 0,072
(0,154) (0,383) (0,338) (0,127) (0,000) (0,000)
METROPO 0,139 0,111 0,082 0,139 0,117 0,226 0,024
(0,000) (0,003) (0,002) (0,002) | (0,002) (0,000) (0,205)
ROYALTIES 0,512 0,237 0,248 0,422 0,526 0,101
(0,000) (0,020) (0,012) (0,000) | (0,000) (0,066)
RECTRIB 0,039 0,033 0,022 -0,040 0,153
(0,000) (0,010) (0,007) (0,310) | (0,000)
PIB 0,113
(0,000)
CPFPM 0,447 0,481 0,536 0,188 0,430 0,260
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) | (0,000) (0,000)
CPICMS 0,277 0,270 0,250 0,033 0,253 0,076 0,216
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) | (0,000) (0,000) (0,000)
ICV -0,463 -0,387 -0,272 -0,572 -0,869 2,463 0,180
(0,004) (0,015) (0,020) (0,000) | (0,000) (0,000) (0,010)
R’ Ajustado 0,764 0,787 0,871 0,230, 0,757 0,848 0,944
Log Verosim. -2.867 -2.681 -1.549 -2.645 135
Erro Padréo Regr. 0,561 0,532 0,389 0,525 0,569 0,825 0,234
Soma Quad.Res. 1.070 959 494 940, 1.100 2.458 198
N° de Obs. Incluidas 3.426 3.426  3.303 3.426/ 3.423 3.625 3.648

47



48

A segunda coluna da Tabela 3.4 estima 0 mesmo modelo da coluna I, porém
substituindo as dummies de regido por dummies de estado (cujos coeficientes ndo estdo ali
reportados). Os coeficientes das varidveis de interesse pouco se alteram, a excegdo do
coeficiente de ROYALTIES, que caiu de 67% para 27%. Isso provavelmente se deve ao
fato de que a maioria dos municipios beneficiarios de royalties estd concentrada nos
estados do Rio de Janeiro e Rio Grande do Norte, cujas dummies passariam a captar parte
do efeito antes atribuido aos royalties.>® De qualquer forma, os municipios receptores de
ROYALTIES continuam com captura bastante superior aos demais.

Na coluna Il estimou-se 0 mesmo modelo da coluna Il, porém excluindo-se
todas as observacOes que, em Il, apresentaram desvio padrdo, em modulo, superior a 1;
como forma de excluir a influéncia de outliers. Também ndo houve alteracdo de relevo nos
coeficientes de interesse.

Na coluna IV estimou-se 0 mesmo modelo da coluna I, porém substituindo-se a
varidvel dependente. Para checar se custo fixo e economias de escala influenciam o
resultado, deixou-se de usar LEG como variavel dependente, substituindo-a pelo residuo da
equacdo (3.1). Mais uma vez nao ha alteracGes qualitativas nos resultados. Agora a
elasticidade da captura em relagdo a receita tributaria chega a ser levemente negativa . Mas
mantém-se a relacdo proposta no Capitulo 1: o3 > ap > o,

Na coluna V leva-se em conta a possibilidade de a receita tributaria ser uma
varidvel endogena. Dada a grande importancia das transferéncias na composicdo das
receitas municipais e o impacto dos critérios do FPM sobre a receita total, € possivel que as
prefeituras decidam suas politicas tributarias em funcdo das transferéncias recebidas e das
caracteristicas socio-econémicas locais. Por isso estimou-se um sistema de 2 equacdes. Na
primeira equacdo a despesa legislativa é a variavel dependente, na segunda equacdo a
receita tributéaria é a variadvel dependente. A estimacédo se fez por minimos quadrados em 3
estagios (3SLS).

Percebe-se que a estimativa pontual da elasticidade da despesa legislativa em
relacdo a receita tributaria subiu significativamente, passando do intervalo (-0,04, 0,04) nas
estimac0es anteriores para 0,15. Mesmo levando-se em conta uma elasticidade de 15% para
a receita tributaria, a elasticidade das transferéncias continua bem mais elevada (FPM =
0,43 e ICMS = 0,25), mantendo-se a relacdo oz > o, > a;. Observa-se, ainda, forte elevacéao
do coeficiente de ICV, que atinge —0,87.

Na coluna VI, apenas a titulo ilustrativo procura-se obter uma aproximacéo do
flypaper effect para o total das despesas correntes. Assim utiliza-se como variavel
dependente a despesa corrente. Como proxy para a renda do eleitor mediano, adota-se o
procedimento de Carvalho e Cossio (2000), utilizando-se a estimativa de Andrade e Serra
(1999) para o PIB municipal. Percebe-se a existéncia do efeito uma vez que os coeficientes
de FPM (0,25) e ICMS (0,22) séo bastante superiores ao de PIB (0,11).

>3 34% dos municipios pertencem ao Rio Grande do Norte e 23% ao Rio de Janeiro. As dummies estaduais de
coeficiente mais elevados sdo justamente as desses dois estados, com valores de 0,59 e 0,56, respectivamente,
sendo o estado do Maranh&o a base de comparacao.
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Essa Gltima estimativa também é (til para mostrar o carater diferenciado da
despesa legislativa em relacdo a despesa total, que a credencia como proxy para captura.
Nota-se na coluna VI que a despesa corrente, ao contrario da legislativa, é positivamente
correlacionada ao ICV; aléem de ndo ser mais elevada no Norte e Nordeste (neste caso é
apenas 4,7% superior ao Sudeste) ou nas periferias metropolitanas. Ja as elasticidades das
transferéncias de ICMS e FPM mostram-se praticamente iguais, ndo se repetindo o
fendmeno em que a elasticidade do FPM aparece como muito superior.

6. ESTIMACOES Il: DEPENDENCIA ESPACIAL E DIFERENCAS REGIONAIS

A estimacdo em OLS pode ndo ser adequada quando se esté lidando com dados
municipais, em funcdo da possivel existéncia de dependéncia espacial, o que exige um
cuidado adicional nas estimagdes.

Dependéncia espacial pode ser considerada como uma relagdo funcional entre o
gue acontece em dois pontos distintos do espaco. Quanto menor a area geogréafica das
unidades de observacdo da amostra com que se esta trabalhando, maior a probabilidade de
que fatos ocorridos na vizinhanca venham a afetar as varidveis de uma unidade de
observagdo. Como se estd lidando com municipios, unidade territorial muitas vezes
pequena e sujeita a influéncias de vizinhanca, € preciso analisar o efeito da dependéncia
espacial sobre os resultados das estimacGes. H& duas grandes classes de fenémenos
geradores de dependéncia espacial. O primeiro esta relacionado a erros de medida. O
segundo & existéncia de uma real interacdo espacial (Anselin, 1987, p. 11).

Uma forma de controlar a dependéncia espacial, no caso em que se dispde de
uma amostra suficientemente grande, € selecionar aleatoriamente uma sub-amostra de
forma que observacOes vizinhas ndo sejam selecionadas (Anselin, 1992). Ou seja, se a
observacao “i” for selecionada aleatoriamente, todas as observacfes vizinhas a “i” séo
excluidas. Em consequiéncia, obtém-se uma sub-amostra onde ndo ha unidades vizinhas
entre si e, por construcdo, deixa de existir o problema da dependéncia espacial. Tal

procedimento ¢é aqui adotado.

Foram considerados “vizinhos” os municipios pertencentes a uma mesma
“microrregido homogénea”. Trata-se de conceito do IBGE que reline os municipios de um
mesmo estado, geograficamente proximos, com caracteristicas fisicas semelhantes. Assim,
por exemplo, no Rio de Janeiro ha a microrregido Serrana (municipios localizados na Serra
dos Orgéos) ou a microrregido da Baixada Fluminense.>*

Os 3.914 municipios da amostra pertencem a 514 diferentes microrregides, de
um total de 558 microrregides em que se divide o pais. Foram selecionadas quatro

> Este ndo é o conceito ideal de vizinhanca, pois n&o leva em conta, por exemplo, a relagdo de vizinhanca
entre dois municipios que sejam vizinhos mas pertencam a estados diferentes. Todavia, a impossibilidade
pratica de computar a relagdo de vizinhanca, baseada em existéncia de fronteira comum, entre todos o0s
municipios da amostra, induz ao uso desta classificagdo. Por outro lado, o uso das microrregides homogéneas
permite levar em consideracao a influéncia entre municipios préximos (de uma mesma microrregido), que
apresentam caracteristicas fisicas e sdcio-econémicas semelhantes, mas que nao tém fronteira comum.



50

diferentes amostras aleatérias> de municipios n4o vizinhos. Para cada uma dessas amostras
foram estimadas regressées em minimos quadrados, com estimador de White (1980) para a
variancia, que sao apresentadas na Tabela 3.5. Os dados estdo em logaritmo. Reduziu-se o
numero de variaveis de controle em funcdo da reducdo no nimero de observacdes usadas
nas estimacgdes. Ndo ha qualquer mudanca qualitativa em relacdo aos resultados da Tabela
3.4, de modo que a dependéncia espacial ndo parece afetar os resultados.

Tabela 3.5 — Regressdes em Minimos Quadrados para Quatro Sub-Amostras de
Municipios N&o Vizinhos

| Il I} \Y
CONST -3,761 -3,084 -2,638 -3,128
(0,000) (0,007) (0,025) (0,000)
POP 0,274 0,222 0,226 0,228
(0,000) (0,010) (0,010) (0,001)
AREA 0,005 -0,069 -0,036 -0,046
(0,817) (0,011) (0,134) (0,030)
VER 0,480 0,408 0,331 0,445
(0,003) (0,043) (0,028) (0,006)
URB 0,265 0,235 0,160 0,254
(0,000) (0,001) (0,014) (0,049)
N 0,372 0,650 0,427 0,482
(0,001) (0,000) (0,002) (0,000)
NE 0,431 0,341 0,367 0,257
(0,000) (0,001) (0,000) (0,030)
CO 0,524 0,570 0,326 0,407
(0,000) (0,000) (0,001) (0,000)
S 0,153 -0,045 -0,113 -0,025
(0,020) (0,554) (0,059) (0,691)
METROPO 0,195 0,194 0,193 0,114
(0,016) (0,044) (0,010) (0,098)
ROYALTIES 0,655 0,618 0,791 0,526
(0,000) (0,072) (0,008) (0,000)
RECTRIB 0,005 0,049 0,055 0,019
(0,835) (0,522) (0,025) (0,432)
ICMS 0,308 0,258 0,278 0,306
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
FPM 0,440 0,492 0,462 0,444
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
ICV -0,413 -0,579 -0,434 -0,783
(0,085) (0,045) (0,063) (0,001)
R? Ajustado 0,874 0,822 0,866 0,864
Log Verosim. -192,37 -297,24 -196,28 -205,64
Erro Padrdo Regr. 0,396 0,488 0,402 0,407
Soma Quad.Res. 61,314 99,981 62,496 65,458
N° de Obs. Incluidas 405 434 402 410

% Adotou-se o0 seguinte procedimento para selecdo das amostras. Em primeiro lugar, realizou-se uma
amostragem aleatdria, com reposicéo, de dois mil municipios. Desses dois mil foram excluidos aqueles
selecionados mais de uma vez e, por ordem de selecéo, foram excluidos aqueles cujos vizinhos ja havia sido
selecionados.
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Quando se estima o modelo em separado para cada regido do pais (sem a
exclusdo de municipios vizinhos) os resultados qualitativos se mantém, com algumas
variagdes regionais. A Tabela 3.6 mostra os resultados.*®

Tabela 3.6 — Regressdes em Minimos Quadrados por Regido Geografica

N NE _ CO S SE
CONST 3,942 -3961 -3887 -3,284 -8945
(0,000) (0,000) (0,010) (0,000) (0,000)

POP 0,160 -0,030 -0,009 0,254 .0,194
(0,140) (0,543) (0,906) (0,000) (0,010)

AREA 0,059 -0,086 0,024 0028 .0,035
(0,129) (0,000) (0,363) (0,199) (0,217)

VER 0,053 0,258 0,622 0,561 0,455
(0,866) (0,000) (0,011) (0,000) (0,008)

URB 0,034 0,147 0,232 07245 0,211
(0,719) (0,000) (0,029) (0,000) (0,001)

METROPO -0,043 0,074 0,190 0,094 0,328
(0,772) (0,265) (0,008) (0,089) (0,000)

ROYALTIES 0,165 0,954 (687
(0,158) (0,000) (g 000)

RECTRIB 0,005 0030 0079 0016 o075
(0,861) (0,013) (0,000) (0,661) (0,004)

ICMS 0,264 0,173 0,425 0,160 0,562
(0,000) (0,000) (0,000) (0,001) (0,000)

FPM 0,754 0,927 0446 0539 0,810
(0,000) (0,000) (0,005) (0,000) (0,000)

IcV 0,041 0,139 -1,081 -0,542 -1,833
(0,920) (0,285) (0,003) (0,033) (0,000)
R”Ajustado 0,919 0,809 0,865 0,809 0,790
N° de Obs. Incluidas 78 1015 301 777 1240

Observa-se ali, em primeiro lugar, que em todas as regifes, a excecdo do
Centro-Oeste, observa-se uma maior elasticidade captura do FPM, seguido do ICMS e, por
fim da receita tributéria (az > a2 > ay); mantendo-se a relagcdo prevista pela teoria. No
Centro-Oeste as elasticidades de FPM e ICMS sdo praticamente iguais, e muito superiores a
da receita tributéria. (o3 = a2 > ay).

Quanto ao nivel médio de despesa legislativa, revelado pelo parametro
estimado para a constante, observa-se uma mudanca em relacdo a Tabela 3.4. Ali o Norte,
Nordeste e Centro-Oeste apareciam com despesa média muito superior ao Sul e Sudeste.
Com as estimagdes em separado, a regido Sul (6 = -3,52) passa a apresentar despesa média
préxima a do Norte (6= -3,94) , Nordeste (5 = -3,96) e Centro-Oeste (6 = -3,89) ; ficando a
regido Sudeste com uma despesa média em nivel bem menor (6 = -8,94).

O agravamento da captura nos municipios de menor indice de Condicdo de
Vida sé se verifica nas regides Sul (as=-0,54), Sudeste (as=-1,83) e Centro-Oeste (os= -

% Em paralelo & estimacao em separado para cada regido, foram estimados modelos de switching regression
(Goldfeld e Quandt (1973)) - ndo reportados - nos quais se faz uma estimacéo conjunta de cada coeficiente
para as cinco diferentes regides do pais (N, NE, CO, SE, S). Nao houve alteracéo de relevo em relacéo as
estimacBes em separado, reportadas na Tabela 3.6.
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1,08); ndo sendo significativamente diferente de zero no Norte e Nordeste®’. A maior
captura nas periferias metropolitanas (METROPO) também sé aparece de forma
significativa no Sudeste, Centro-Oeste e Sul.

O efeito do sobre-financiamento (ROYALTIES) sobre a captura s6 pode ser
mensurado nas regides Sul, Sudeste e Nordeste, por ndo haver nenhum municipio do Norte
e do Centro-Oeste como receptor de elevadas quantias nessa rubrica. Observa-se uma
elasticidade de 95% na regido Sul, 68% no Sudeste e 16% no Nordeste (este Gltimo
significativo apenas a 15%). Confirma-se, assim, o estimulo do sobre-financiamento a
captura.

7. CONCLUSOES, COMENTARIOS E PROPOSTAS
Sdo as seguintes as principais conclusdes que emanam das estimacdes acima:

1. As transferéncias fiscais constituem um tipo de receita mais propicio a captura do
que a receita tributaria local; fato que estd em sintonia com os modelos tedricos de
ilusdo fiscal e poder de barganha. Tendo em vista que o Brasil constitui uma
federagdo onde as transferéncias fiscais sdo mais volumosas que a média de outros
paises; seria necessario mudar a composicdo da receita publica municipal, com
aumento de receita propria e redugdo de transferéncias, como forma de reduzir a
captura.

2. As transferéncias baseadas no principio da derivagdo (ICMS) sdo menos propensas
a apropriacdo que as transferéncias baseadas em formulas de distribuicdo (FPM);
seja porque o eleitor tem maior conhecimento (menor ilusdo fiscal) das
transferéncias quando estas estdo associadas a atividade econdmica local; seja
porque ele tem maior poder de barganha em relagéo a essas transferéncias, podendo
mudar-se para outra jurisdi¢cdo, carregando consigo a fonte geradora da receita de
transferéncia.

3. A captura € mais intensa nas comunidades mais pobres, o que foi mostrado ndo so
pela variavel ICV, mas também pelas dummies de regido geografica e de regido
metropolitana. Periferias urbanas, municipios do Norte e Nordeste (em relagdo ao
Sudeste) e municipios de baixo ICV apresentam maior propensao a captura.

4. critérios de distribuicdo de transferéncia mal desenhados (devido a dificuldades
técnicas ou pressdes politicas) que impliquem em sobre-financiamento de
municipios estimulam a captura de recursos. O caso aqui ilustrado foi o dos
municipios que recebem royalties de exploracdo de petrleo em valor superior a
40% de suas receitas.

%" Vale lembrar que nessas duas regies é alta a concentracéo de municipios de baixo ICV, o que significa que
ndo ha variacéo suficiente na variavel explicativa para identificar a relacdo de causalidade com a variavel
dependente.
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A partir desse diagndstico sdo analisadas, a seguir, diversas possibilidades de
politicas pulblicas que poderiam levar a reducdo da apropriacdo de recursos publicos,
resultando em uma maior eficiéncia e equidade do processo de descentralizacao fiscal.

7.1 Vinculagdo de Recursos

Uma forma de conter a captura seria transformar as transferéncias
incondicionais (FPM e ICMS) em condicionais, ou seja, “carimbar” o uso do dinheiro
transferido, retirando do gestor local a liberdade para decidir onde aplicar os recursos. 1sso
limitaria as possibilidades de uso inadequado dos recursos, as custas de uma menor
flexibilidade para se atender as preferéncias locais.

Esta parece ser uma alternativa atraente no caso brasileiro, porque, como visto
no Capitulo 2, o que prevaleceu no processo de elaboracdo da Constituicdo de 1988 foi o
interesse em aumentar o volume de recursos a disposicdo dos municipios. Nao houve
qualquer preocupacgdo em adotar sistemas de transferéncias condicionais voltadas para a
correcdo de problemas de externalidades ou para incentivar um padrdo minimo gastos
municipais em areas consideradas estratégicas pelo governo central (Figuras 1.1 e 1.2).
Haveria, portanto, espaco para se criar esses tipos de transferéncias, por meio da reducao
das transferéncias incondicionais.

O governo federal ja conseguiu implantar medida nesse sentido. Por exemplo, o
Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF)*® consiste, basicamente, na vinculacéo de 15% dos recursos de FPM e de FPE
(Fundo de Participacéo dos Estados) para uso em despesas relativas ao ensino fundamental.

Outra iniciativa de vinculagdo de transferéncias foi a Emenda Constitucional n°
29/2000 que obriga os estados (12%) e municipios (15%) a aplicar percentual de suas
receitas totais (tributos e transferéncias recebidas) em despesas na area de satide®®. Assim
como no caso do FUNDEF, essa emenda transformou 15% da transferéncias néo
condicionais aos municipios em transferéncias condicionais. Mas ao contrario do FUNDEF,
ndo houve aqui a preocupacdo em garantir uma verba minima por estado®. Estudo de
técnicos do Ministério da Saude (Faveret et al, 2001) estima que a Emenda Constitucional
n® 29/2000 induzird os municipios a destinar R$ 1,5 bilhdo adicionais, para o setor no
periodo 2000-2004, representando acréscimo de 22% dos gastos municipais em saude.

O proximo capitulo estuda o impacto da vinculacdo de recursos através do
FUNDEF sobre indicadores de qualidade na educacéo fundamental.

%8 Emenda Constitucional n® 14/96, Lei 9.424/96 e Decreto n° 2.264/97.

% Para a Unido foi estabelecido, para o ano de 2.000 um piso minimo equivalente a 105% do valor
despendido em 1999. Para o periodo 2001-2004 o valor gasto em 2.000 corrigido pela taxa de crescimento do
PIB.

% Os repasses feitos pela Uni&o aos municipios séo fixados em 15% de toda a verba federal de satde e sdo
distribuidos com base na populagdo local e ndo em um valor minimo per capita.
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7.2 Restrigdes gerais a alocacao de recursos

H4, também, a possibilidade de se criar regras legais para aplicacdo de recursos

que, embora ndo representem a vinculacdo das transferéncias a um determinado gasto,
limitem os graus de liberdade do gestor local para decidir a alocagao de recursos. Mais uma
vez a reducdo da captura se faz as custas de perda de autonomia local.
A Lei de Responsabilidade Fiscal®, por exemplo, estabelece diversas restricdes
que limitam as possibilidades de gestéo ineficiente ou apropriacdo de recursos. Criada com
0 intuito de garantir o equilibrio fiscal a longo prazo nos trés niveis de governo, a Lei
introduz restricGes tais como: os estados e municipios que ndo estiverem explorando
adequadamente sua base tributaria sdo punidos, deixando de ser credenciados para receber
transferéncias voluntarias da Unido; proibicdo de medidas administrativas que gerem
despesas de carater continuado (concessdo e aumento de aposentadorias, investimentos que
gerem gastos posteriores de manutencdo) sem que se aponte a fonte de recursos; proibicéo
de atos com conotacdo eleitoral (aumento de salarios dos funcionarios quando se esta a
menos de 180 dias das elei¢des, contratacdo de empréstimos em final de mandato);
proibicdo da venda de ativos para financiamento de despesa corrente (regra de ouro).

Todas essas medidas, se efetivamente respeitadas, restringirdo o espago de
manobras para a captura. Nesse mesmo espirito, foi aprovada a ja citada Emenda
Constitucional n® 25/2000, de iniciativa do Senado, que instituiu tetos para os salarios de
vereadores e para a despesa total dos legislativos municipais.

7.3 — Apropriacéo de Recursos e Indice de Condicdes de Vida

O que parece ocorrer nos municipios e regides mais pobres é que os eleitores
ndo possuem um nivel educacional suficiente que lhes permita monitorar a acdo dos
governantes ou distinguir intencdes reais de propaganda eleitoral, além de seu estado de
pobreza o tornar mais suscetiveis a trocar voto por pequenos favores. Nesse sentido, nas
comunidades mais pobres se perde a grande vantagem da descentralizacdo: a possibilidade
de se atender a demanda do eleitor, que é subordinada ao interesse privado do governante.

Os eleitores sujeitos a baixa condicdo de vida ndo tém a mobilidade do modelo
de Tiebout (1961) pois ndo tém discernimento para comparar cestas de bens publicos de
diferentes municipios, e enfrentam restri¢cbes financeiras a mobilidade (Ravallion e Wodon
(1999)). Também ndo desfrutam da adaptacdo dos gastos as necessidades locais, como
proposto por Oates (1972), porque os governantes tém autonomia para definir o orcamento
de acordo com suas preferéncias individuais, ao ndo serem monitorados pelos eleitores.

Assim, se 0 grau de captura nos municipios mais pobres provocar perdas de
bem estar superiores aquelas associadas a centralizacdo, como sugerido por Bardhan e
Mookerjee (2.000, p. 13 e 26); entdo, no caso dos municipios mais pobres, uma
centralizacéo fiscal levaria a um aumento de bem estar:

®1 Lei Complementar n° 101/2000
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“Poorer districts are prone to greater capture at the local level,
with national capture being somewhere in-between the extremes of
the range of local capture (...). The decentralized mode welfare
dominates the centralized mode in the absence of any political
capture at either central or local levels. The centralized mode
dominates instead if capture at the local level is sufficiently large
relative to that at the central level”.

Torna-se, entdo, necessaria uma maior presenca do poder estadual e federal
nesses municipios; seja treinando e qualificando os gestores locais, seja monitorando a
administracdo e os atos dos politicos municipais.

7.4 — Os Critérios de Distribuicédo de Transferéncias Lump Sum

As estimagdes mostraram indicios de que a captura estd associada a critérios
inadequados de distribuicdo de transferéncias. Quando esses critérios ndo sdo capazes de
detectar adequadamente o hiato entre capacidade fiscal e necessidade de gastos de cada
municipio, o resultado é que havera municipios sobre-financiados.

No Capitulo 2 foram mostradas evidéncias de que o sistema de partilha de
recursos produz resultados viesados, nao conseguindo direcionar recursos para onde ha
maior necessidade de gastos (cidades médias e grandes) ou para regiGes com menor
capacidade fiscal (Norte e Nordeste). Seria preciso, pois, aperfeicoar esses critérios.

Do ponto de vista da necessidade de despesas, é necessario ndo so considerar a
populacdo do municipio (como se faz no caso do FPM) como também a sua taxa de
crescimento, uma vez que esse € um indicador da pressao para expansdo da infraestrutura
urbana. Estudos econometricos mais detalhados sobre a influéncia da densidade
demografica, da taxa de urbanizacdo e da composicdo etaria sobre as necessidades de
gastos permitiriam a inclusdo desses indicadores adicionais nos critérios de distribuicao.
Como argumenta Shah (1994, p. 31):

“Differences in the degree of urbanization affect the costs of
salaries and wages, land, and construction, as well as services
such as pollution control, public transit, police and fire protection,
and the provision of utilities. Differences in population density
affect the cost of providing public utilities and the costs of
highways. Differences in age distribution affect the need for
schools, hospitals, and recreational facilities”™

Além disso, é preciso corrigir o atual viés em favor dos micromunicipios e,
provavelmente, criar um viés a favor dos grandes municipios, desde que se constate, em
estudos especificos, uma relacdo direta mais precisa entre tamanho da populacdo e
necessidade de gastos. Isso poderia ser feito através da alteracdo da distribuicdo de cotas do
FPM por diferentes faixas de populacdo ou, indiretamente, como proposto por Rezende
(1998), através da possibilidade de abatimento dos pagamentos do imposto sobre
propriedade (IPTU) no Imposto de Renda; o que beneficiaria 0os municipios mais
populosos, onde é maior a arrecadacao de IPTU.
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No que diz respeito a afericdo da capacidade de arrecadacdo propria, atualmente
utiliza-se a renda per capita estadual como proxy para a capacidade fiscal dos municipios
daquele estado. Esse instrumento € insatisfatorio por dois motivos. Em primeiro lugar, é
grande a variancia de renda e capacidade fiscal entre municipios de um mesmo estado. Em
segundo lugar, renda per capita € uma base adequada para imposto de renda, que ndo é um
tributo municipal.

Ja existem estatisticas sécio-econdmicas municipais, apuradas com
periodicidade regular, que permitem estimar a base tributaria local com mais preciséo do
que através da renda per capita estadual®®. Dados censitarios e de contagem populacional
relativos ao ndmero de empregados por tipo de atividade econémica, por exemplo,
permitem que se estime a base tributaria para o ISS, a partir da importancia das atividades
ligadas ao setor servi¢co. Também permitem auferir o grau de complexidade das atividades
econémicas locais e o carater rural ou urbano de producdo de riqueza (dado que o0s
principais impostos municipais tém cardter eminentemente urbano). Outras estatisticas
poderiam ser usadas como proxy para a base fiscal local como, por exemplo, 0 numero de
agéncias e 0 movimento bancario, que permitem auferir a circulacéo de riqueza local.

Em suma, é possivel definir critérios de necessidades de gastos e capacidade de
arrecadacao que reflitam mais claramente o real hiato fiscal dos municipios, o que evitaria
gue o sobre-financiamento de alguns municipios estimulasse a captura, as custas da falta de
recursos em outras cidades.

%2 \er, por exemplo, IBGE(1998) e IBGE (1999)



ANEXO |
Indicadores que comp&em o indice de Condicdes de Vida:

esperanca de vida ao nascer;
taxa de mortalidade infantil;
porcentagem da populacdo de 25 anos ou mais com:

menos de 4 anos de estudo

menos de 8 anos de estudo

mais de 11 anos de estudo
numero médio de anos de estudo da popula¢do com 25 anos ou mais;
taxa de analfabetismo da populacdo com 15 anos ou mais;
porcentagem de criancas entre 7 e 14 anos que ndo frequentam a escola;
defasagem escolar média das criancas de 10 a 14 anos;
porcentagem das criancas de 10 a 14 anos com mais de um ano de atraso escolar;
porcentagem de criancas de 10 a 14 anos que trabalham;
renda familiar per capita média;
grau de desigualdade (Theil-L);
porcentagem de pessoas com renda insuficiente;
insuficiéncia média de renda;
grau de desigualdade na populacdo com renda insuficiente;
porcentagem da populacdo que vive em domicilios com:

densidade superior a 2 pessoas por dormitorio

materiais de construcdo duraveis

abastecimento adequado de agua

instalagOes adequadas de esgoto

(IPEA, IBGE, PNUD e FJP (1998)).
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CAPITULO 4

VINCULACAO DE RECURSOS: O CASO DA EDUCAGCAO

INTRODUCAO

O capitulo anterior analisou a captura de recursos publicos, indicando alguns
grupos de municipios que tendem a aplicar com menor eficacia os recursos disponiveis.
Foram listados na secdo 7 daquele capitulo diversos instrumentos de politicas publicas que
poderiam levar a reducdo da ineficiéncia e da apropriacdo de recursos publicos. Entre essas
politicas esta a vinculagao de verbas publicas a tipos especificos de despesas.

Existe um dilema no ato de vincular recursos. Como resultado positivo reduz-se
0 espaco para aplicacdo ineficiente das verbas e para a captura de renda por grupos de
interesses locais. Todavia retira-se do gestor municipal a flexibilidade para atender as
demandas locais, sobre as quais ele detétm mais informacdo do que os legisladores e
gestores federais.

Dada a grande dificuldade de se proceder uma analise de custo-beneficio
envolvida nesse dilema, a vinculagdo de recursos deve ser um instrumento utilizado com
parcimdnia, aplicado apenas aqueles gastos considerados como prioridade nacional,
geradores de externalidades positivas e cuja necessidade transcende as preferéncias locais.
Este parece ser o caso da educagdo fundamental, bem publico cuja oferta deve ser
estimulada e até subsidiada pelo governo federal.

Um dos procedimentos de correcdo da méa alocacéo de recursos adotados pelo
governo federal brasileiro, em meados dos anos 90, foi a vinculagdo de verbas ao
financiamento do ensino publico fundamental. A criacdo do Fundo de Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) representou ndo sé a
vinculacdo de transferéncias mas também de receitas proprias dos governos subnacionais
ao gasto com a educacéo publica de 12 a 82 serie.

O presente capitulo avalia se esta vinculagdo de recursos fiscais é, de fato, um
instrumento eficiente no sentido de induzir os municipios a oferecer mais e melhores
servigos educacionais. Medir este efeito e confirmar a existéncia da relagdo causal ndo é
tarefa simples, uma vez que ha limitacdes quanto a disponibilidade de dados que impedem
uma exata identificacéo do efeito do FUNDEF.

Por isso sdo adotadas duas estratégias diferentes de identificagdo da relacdo
causal entre FUNDEF e indicadores de qualidade e quantidade dos servigos de educagdo. A
primeira delas consiste em adotar as escolas particulares, que ndo recebem recursos do
FUNDEF, como grupo de controle, verificando se o crescimento dos indicadores das
escolas publicas, na vigéncia do FUNDEF, supera aquele observado nas escolas
particulares. E o segundo método de identificagdo consiste em verificar a existéncia de
correlacdo entre o montante de recursos que cada municipio recebe do FUNDEF e a
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evolucdo dos indicadores educacionais. Esse ultimo procedimento, embora seja 0 mais
Obvio, € o que sofre maiores restricdes em termos de disponibilidade de dados e, por isso, é
realizado com o auxilio de hipéteses simplificadoras.

N&o e apenas a melhoria da media nacional dos indicadores educacionais que se
imagina como plausivel. Também € previsivel que 0s municipios com piores indicadores no
momento de implantagdo da politica tendam a apresentar melhor performance relativa em
seus indicadores educacionais. 1sso porque esses municipios dispunham, no momento
inicial, de maior espaco para melhoria de seus indicadores. Além disso, como detalhado
adiante, os municipios mais pobres e atrasados sdo especialmente beneficiados pelo
mecanismo de distribuicdo das verbas do FUNDEF, o que reforca a tendéncia a uma
melhor performance relativa e reducdo do atraso em relacéo ao restante do pais.

Todavia, como visto no Capitulo 3, 0os municipios mais pobres e localizados em
regides mais atrasadas tém maior propensdo a captura de recursos. Surge, entdo, uma
questdo adicional a ser respondida: serd que a captura é suficientemente forte para anular o
efeito da vinculacdo de recursos? Apesar de terem mais “espago” e mais recursos para
melhorar seus indicadores, 0s municipios mais atrasados podem simplesmente desperdicar
ou desviar os recursos vinculados a educacdo. Nesse caso a vinculagdo seria uma politica
inbcua. Caso os recursos do FUNDEF tenham sido amplamente capturados, entdo o0s
indicadores desses municipios ndo apresentardo boa performance®.

As evidéncias empiricas indicam que a vinculagdo de recursos estd associada a
melhoria nas estatisticas relacionadas aos principais objetivos do FUNDEF (maior
qualificagéo dos professores, maior contingente de professores, ampliacdo dos turnos de
aula e expansdo das matriculas). Desse modo, a conclusdo do capitulo € de que a
vinculagdo de recursos parece ser um instrumento valido para melhorar a eficiéncia do setor
publico. Constata-se, também que, apesar de 0s municipios de baixo ICV e do Norte e
Nordeste serem mais propensos a captura, isso ndo impede que eles tenham uma
performance no uso de recursos vinculados acima da media do pais.

Cabe registrar que o presente capitulo ndo pretende ser uma andlise de politica
educacional. A educacgdo publica é aqui utilizada apenas como um estudo de caso. O foco
estd na avaliacdo da eficacia ou nao do ato de vincular recursos a um determinado tipo de
despesa. Trata-se, pois, de um estudo de finangas publicas e descentralizagdo fiscal. Ndo ha
0 compromisso, nem a possibilidade, de se explorar todas as vertentes de uma politica
educacional. Se este fosse 0 objetivo, entdo seria necessario analisar questdes relacionadas
ao cotidiano da administracdo escolar, tais como absenteismo de professores, o contetdo e
adequacdo curricular, qualidade das instalacdes fisicas, etc. Além disso seria preciso
estudar outros instrumentos de politica educacional além do FUNDEF, como programa de
merenda escolar, Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo, programa do livro didatico, entre
outros.

%3 O raciocinio inverso (boa performance indicando inexisténcia de captura) nio é necessariamente
verdadeiro. Com um maior volume de recursos fluindo para esses municipios, é possivel que haja espago para
ampliacdo da captura e ainda sobrem verbas para melhoria do ensino fundamental.
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A proxima secdo faz uma descricdo do mecanismo do FUNDEF, indicando
como se deu a vinculagdo de recursos, quais 0s principais objetivos dessa politica e quais as
possiveis falhas existentes. A secdo 3 apresenta uma analise descritiva, mostrando as
estatisticas educacionais do pais antes e ap6s a ado¢do do FUNDEF. Nessa secdo sdo
definidos os indicadores mais relevantes para se avaliar o efeito da vinculagdo de recursos.
A secdo 4 contém a primeira das estratégias de identificacdo: diferencas em diferencas,
utilizando as escolas particulares como grupo de controle. A secdo 5 analisa a relacéo
causal entre disponibilidade financeira e evolugdo dos indicadores. A se¢do 7 apresenta as
conclusdes.

2 . O FUNDEF%

O FUNDEF foi estabelecido em 1996%, para vigorar a partir de janeiro de
1998. Antes da sua criacdo j& havia uma vinculacdo de recursos a educacgdo expressa no art.
212 da Constituicdo Federal, que determinava que 18% da receita da Unido, 25% das
receitas dos estados e municipios deveria ser, obrigatoriamente, aplicada "na manutencéo e
desenvolvimento do ensino™.

Este tipo de vinculagdo, contudo, mostrou-se insuficiente, uma vez que
manobras contébeis permitiam aos estados e municipios registrar, como gasto em educacéo,
despesas pouco relacionadas ao ensino. O objetivo do FUNDEF foi o de tornar mais eficaz
essa vinculacéo, direcionando os recursos preferencialmente para o ensino fundamental (12
a 82 Série), em especial para o salario e a formacéo dos professores dessas classes.

O Fundo é formado por 15% dos recursos estaduais e municipais relativos a:
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS); Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE); Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM); Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) transferido aos estados em proporc¢do a sua exportagdo de produtos
industrializados; compensacdes financeiras pagas pela Unido aos estados em funcdo da Lei
Complementar n°® 87/96 (Lei Kandir), que isentou exportagcOes da incidéncia de impostos
estaduais.

A principio ndo ha “dinheiro novo” da Unido direcionado para o Fundo (caso
em que isso ocorre sera comentado adiante). O que ha, isto sim, é que um dinheiro que ja
pertencia aos estados e municipios (receita propria e transferéncias recebidas) passou a ter
seu uso vinculado ao ensino fundamental. O que antes, por forca do art. 212 da
Constituicdo, consistia em simples prestacdo de contas de gastos em educacdo, passou a
constituir um fundo, com o dinheiro depositado em conta bancéaria especifica, passivel de
fiscalizacdo e com critérios limitados para saque.

% O Ministério da Educacdo disponibiliza, em sua pagina na internet (www.mec.gov.br/fundef) relatérios
anuais com detalhada analise financeira e de desempenho do FUNDEF; onde se pode encontrar informagdes
adicionais as expostas na presente secao.

% Lei 9.424/96
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A Tabela 4.1 mostra que é significativo o volume de recursos aportados ao
Fundo, sempre superior a 1,5% do PIB.

Tabela 4.1 - Total de Recursos Aportados ao FUNDEF : 1998-2001

R$ milhdes % PIB
1998 13,222 1.52%
1999 15,347 1.68%
2000 17,649 1.83%
2001 20,000 1.69%

Fontes: Secretaria do Tesouro Nacional e Banco Central do Brasil. Elaborada pelo autor.

O Fundo é constituido em ambito estadual. Ou seja, em cada estado forma-se
um “bolo” de recursos. N&o ha, portanto, transferéncia de recursos de um estado para outro.
O que ocorre sao transferéncias dentro de cada estado.

Os recursos do Fundo sdo distribuidos de acordo com o numero de alunos
matriculados em cada municipio e na rede estadual. Esse mecanismo gera duas importantes
consequéncias. Em primeiro lugar, antes do estabelecimento do Fundo, cada municipio e
cada estado precisava financiar as despesas em educacdo a partir das suas proprias
disponibilidades de recursos. Municipios e estados com boa arrecadacdo podiam gastar
mais com o ensino fundamental e aqueles com menor arrecadac¢do ndo dispunham de verba
suficiente para financiar ensino de qualidade.

Com o Fundo, a disponibilidade de recursos fica associada ao numero de
alunos, e ndo mais a capacidade financeira local, o que ndo s6 permite elevar a qualidade da
educacdo nos locais de menor disponibilidade de recursos, como também estimula os
municipios a levar para a escola criangas que antes ndo a freqtientavam.

Um adequado funcionamento desse mecanismo tende a induzir uma
equalizacdo nos indicadores de qualidade e quantidade de ensino fundamental entre
municipios. Os mais atrasados terdo condic¢Ges financeiras para reduzir a diferenca que os
separa da media nacional; enquanto aqueles municipios com maior receita per capita
perderdo recursos, o que pode reduzir o ritmo de seu progresso.

Outra importante caracteristica do FUNDEF é que o Governo Federal fixa um
valor minimo anual a ser gasto por aluno®. Nos estados onde o valor total do Fundo nio é
suficiente para que se tenha um montante por aluno igual a esse minimo, a Unido entra com
uma complementacdo de recursos, de modo a garantir um padrdo minimo de ensino em
todo o pais. Trata-se do mecanismo descrito pela Figura 1.1 do Capitulo 1.

% Para 0 ano de 2001, por exemplo, foi estabelecido o valor de R$ 363,00 para alunos de 12 a 42 série e R$
381,15 para os de 5% a 82 série. Em 2002 houve um reajuste para R$ 418,00 e R$ 438,90 (Fonte:
www.mec.gov.br/sef/fundef/rec.shtm).
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Esta complementacédo constitui-se no Gnico caso em que a criagdo do FUNDEF
implicou novas transferéncias da Unido para os estados e municipios. Os Fundos estaduais
que tém recebido complementacdo sdo os do Para, Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhao,
Paraiba, Pernambuco e Piaui. Tal mecanismo permite a esses estados, e a seus respectivos
municipios, recuperar o atraso em relagdo ao resto do pais. A Tabela 4.2 mostra os valores
anuais das complementacGes da Unido pagas aos estados e seus respectivos municipios.

Tabela 4.2 - Total das Complementacdes Aportadas ao FUNDEF pela Unido (R$

Milhdes)
Estado 1998 1999 2000(*)
Para 112,6 116,5 122,6
Alagoas - 3,2 59
Bahia 143,9 215,1 236,4
Ceara 46,4 33,5 32,2
Maranhéo 153,5 1745 191,7
Paraiba - 4,7 5,9
Pernambuco 6,2 8,1 1,8
Piaui 24,0 24,3 37,8
Total 486,6 579,9 634,3

(*) Preliminar
Fonte: Balan¢o do Fundef 2000. (www.mec.gov.br/sef/fundef/ftp/balanco2000.doc)

Existem, portanto, quatro motivos para que 0s municipios mais pobres, com
piores estatisticas educacionais antes da implementacdo do FUNDEF tenham uma melhor
performance relativa apds a implementacao do Fundo:

1. eles parte de uma situacdo pior e, por isso, dispdem de mais “espaco” para melhorar
suas estatisticas;

2. 0 critério de distribuicdo de recursos pelo numero de alunos tende a aumentar a
disponibilidade per capita de recursos em municipios pobres que, antes do Fundo,
gastavam menos por aluno;

3. a complementacdo paga pela Unido é outra fonte de aumento de recursos para
municipios do Nordeste e Norte;

4. 0s municipios mais ricos (que gastavam mais por aluno antes do FUNDEF) perdem
recursos, que sdo entregues ao Fundo.

O FUNDEF procura, ainda, atuar sobre um problema historico da educacao
publica no pais: a baixa prioridade dada pelos governantes locais ao salério e a formagéo
dos professores. A predilecdo dos politicos por realizacdo de obras, em detrimento dos
gastos correntes, introduziu um viés no sentido de que 0s gastos em educacao priorizassem
a construcdo de escolas e quadras esportivas, em detrimento das despesas correntes, em
especial, da remuneragao dos professores.
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Por isso, ficou estabelecida uma vinculagdo adicional, segundo a qual 60% dos
recursos do Fundo devem ser usados, por cada estado e cada municipio, para pagamento de
salarios de professores em efetivo exercicio em sala de aula (0 que também desestimula a
tradicional pratica de transferir professores para servigcos burocraticos, fora das salas de
aula).

Tendo em vista o grande contingente de professores com baixa qualificacao,
principalmente na Regido Nordeste, ficou estabelecido que nos primeiros cinco anos de
vigéncia do Fundo (1998-2002), esses 60% poderiam ser aplicados, alternativamente, na
capacitacao dos chamados “professores leigos”: aqueles que lecionam sem ter diploma que
0s habilite para tal.

Um ponto fraco do FUNDEF parece estar na sua vulnerabilidade & fraude.
Como a distribuicdo de recursos € determinada pelo nimero de matriculas, cada municipio
e cada estado fica estimulado a falsificar suas estatisticas, inflando o nimero de matriculas,
com vistas a receber mais recursos. Isto ndo sO tende a gerar distorcdo na alocacdo de
recursos, com consequente perda de eficacia da politica, como também reduz a qualidade
das estatisticas disponiveis.

Para coibir esse tipo de comportamento, além das sancbes penais e
administrativas de praxe, foram instituidos conselhos municipais e estaduais de
fiscalizacdo, formados por professores, pais de alunos e dirigentes de entidades publicas e
sindicais da area de educacdo. Tais conselhos devem supervisionar ndo s6 o uso dos
recursos, mas também os dados enviados pelos municipios e estados para o Censo Escolar.
De forma complementar, o Ministério da Educagdo realiza auditorias e inspe¢fes nos
municipios cujas estatistiscas destoam de um valor médio esperado.

A proxima secdo faz uma analise descritiva da evolucdo dos indicadores da
educacéo, apurados pelo Censo Escolar, mostrando a situacdo antes e depois da introducéo
do Fundo. Com isso é possivel avaliar, de modo preliminar, se esses indicadores evoluiram
de forma consistente com os objetivos da politica de vinculacdo de recursos. Além disso
essa analise permite selecionar os indicadores mais relevantes a serem usados na
averiguacao da relagéo causal entre o FUNDEF e a qualidade da educacéo.

A base de dados utilizada é o Censo Escolar, acima referido, realizado
anualmente pelo Ministério da Educacdo desde 1996. Embora possa haver distor¢oes
resultantes de comportamento estratégico dos estados e municipios ao informar o nimero
de matriculas; ndo hé, a principio, estimulos para que eles falseiem outras informacdes.

3 - ANALISE DESCRITIVA

Nesta se¢do sdo comparados diversos indicadores extraidos dos Censos
Escolares de 1996 e 2000. Inicia-se com o numero de matriculas e turmas. Como exposto
na Tabela 4.3, hd uma expanséao de 8% no total de matriculas no periodo.
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Tabela 4.3 - NUmero de Matriculas em Toda a Rede Publica e Particular de Ensino

Fundamental
1996 2000 Variagdo no Periodo
Matriculas de 12 a 42 Série 19.817.575 20.024.414 1%
Matriculas de 5% a 82 Série 12.906.795 15.295.853 19%
Total de Matriculas 32.726.366 35.322.267 8%
Total de Turmas 444,628 614.069 38%

Fonte: MEC - Censo Escolar. Elaborada pelo autor

O grande crescimento das matriculas se deu nas classes de 5% a 82 série. Este
resultado ja era de se esperar, pois 0 atendimento da demanda por ensino de 5% a 82 série,
em 1996, era bastante inferior ao atendimento da demanda por ensino de 12 a 42 série. A
Tabela 4.4 mostra uma avaliacdo aproximada desse diferencial. A relagdo entre as
matriculas de 12 a 42 série e a populacdo residente com idade entre 5 e 9 anos (idade
aproximada para frequentar essas séries), em 1996, era de 1,24. Ja a relacdo entre
matriculas de 5? a 82 série e a populacdo de 1% a 14 anos era de apenas 0,64.%

Tabela 4.4 - Relacdo entre o NUumero de Matriculas e a Populacdo Residente em Idade

Escolar

Regido 12a 42 Séries/5a9anos 5%a 82 Séries/ 10 a 14 anos
Norte 1,48 0,47
Nordeste 1,41 0,39
Centro-Oeste 1,29 0,78
Sul 1,05 0,78
Sudeste 1,13 0,78
Brasil 1,24 0,64

Fontes: Censo Escolar 1996 e IBGE — Contagem Populacional 1996. Elaborada pelo autor

Ha visivel progresso no que diz respeito ao tempo de permanéncia dos alunos
na escola publica (Tabela 4.5). Em 1996, 18% dos alunos das redes municipal e estadual
ficavam menos de 4 horas na escola. Em 2000 esse percentual j& havia caido pela metade.

Tabela 4.5 — Matriculas de 12 a 82 Série em Escolas Estaduais € Municipais por
Duracéao dos Turnos de Aulas (%)

1996 2000
Menos de 4 horas 18,1 9,4
4 horas 42,1 35,3
Mais de 4 até 5 horas 32,2 53,1
Mais de 5 horas 7,5 2,1

Fonte: MEC - Censo Escolar. Elaborada pelo autor

%7 Esse indicador é apenas aproximado. Em primeiro lugar, as faixas etéarias correspondentes a 12 a 42 série e
5% a 82 sdo, respectivamente, 7 a 10 anos e 11 a 14 anos; todavia o IBGE ndo disponibiliza informag6es com
essa abertura. Em segundo lugar ha o atraso escolar, que em muitos casos faz com que alunos com mais de 15
anos ainda estejam cursando séries iniciais do ensino fundamental.
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Também expressiva é a melhoria na qualificacdo dos professores. Nas turmas
de 1% a 42 série (Tabela 4.6) os professores que nao tinha completado o ensino fundamental
(ou seja, ndo tinha cursado até a 82 série) representavam 8% do total de docentes em 1996.
Ja em 2.000 eles eram apenas 3%; o que pode ser reflexo do estimulo do FUNDEF ao
treinamento de professores leigos e ao aumento da remuneracdo dos docentes, através da
possibilidade de utilizagdo de até 60% dos recursos do Fundo para essas finalidades. E
importante observar que o grupo que mais cresceu foi o de professores com nivel superior
completo, com uma expansdo de 28% no periodo.

Tabela 4.6 - Numero de Docentes de 12 a 42 em Toda a Rede Particular e Publica por
Grau de Escolaridade

1996 2000
Matriculas | Particip. % |  Matriculas Particip. % |Variagdo no Periodo
Fundamental Incompleto 63.192 8% 21.774 3% -66%
Fundamental Completo 55.125 7% 44.429 6% -19%
Médio 493.733 64% 543.417 67% 10%
Superior 153.526 20% 196.674 24% 28%
Total 765.576 100% 806.294 100% 5%

Fonte: MEC - Censo Escolar. Elaborada pelo autor

Nos docentes de 52 a 82 série (Tabela 4.7) ndo se observa melhoria no perfil de
escolaridade porque, jA em 1996, predominavam aqueles com escolaridade média e
superior. Neste caso 0 que chama atencdo € a expansdo do quadro de professores, que
cresce 23% no periodo. Crescimento que é coerente com a expansdo de 19% no nimero de
matriculas nas classes de 5% a 82 série, registrado na Tabela 4.6.
Tabela 4.7 - Numero de Docentes de 5% a 82 em Toda a Rede Particular e Publica por
Grau de Escolaridade

1996 2000 Variacao
Fundamental Incompleto 526 0% 536 0% 2%
Fundamental Completo 5634 1% 4.067 1% -28%
Médio 153.738 26% 188.977 26% 23%
Superior 439.543 73% 545939 74% 24%
Total 599.441 100% 739.519 100% 23%

Fonte: MEC - Censo Escolar. Elaborada pelo autor

E curioso observar que, apesar da expansdo do nimero de turmas e matriculas,
ndo cresce o numero de escolas (Tabela 4.8). Esse é um dado significativo, frente a
tradicional preferéncia dos administradores publicos pela realizacdo de obras. O nimero de
escolas estaduais caiu em 21% entre 1996 e 2000, em funcéo da municipalizagdo do ensino.
Ja as escolas municipais, embora tenham absorvido 5,8 milhGes de alunos, ndo expandiu a
sua rede, tendo inclusive, um encolhimento de 1%.

Esse resultado tanto pode ser conseqiiéncia do aproveitamento de instalacfes
antes ociosas, quanto pode resultar de matriculas “fantasmas” langadas pelos municipios.
Excetuada essa segunda possibilidade, a ndo expansao da rede de escolas € um resultado
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coerente com a politica do FUNDEF de priorizar a canalizagdo dos recursos para a
remuneracao e formacdo dos professores, em detrimento da expansao da rede fisica.

Tabela 4.8 - Numero de Escolas Municipais e Estaduais de Ensino Fundamental

1996 2000 Variacao no Periodo
Municipais 131.412 129.602 -1%
Estaduais 41.867 33.067 -21%
Total 173.279 162.669 -6%

Fonte: MEC - Censo Escolar. Elaborada pelo autor

Em resumo, a comparacao entre um momento anterior e um momento posterior
a adocdo do FUNDEF aponta significativa melhoria nos indicadores educacionais do
ensino fundamental: aumentou o grau de escolaridade dos professores, a duracdo dos turnos
de aula, o total de alunos matriculados, o numero de professores em atividade. Também
parece ter havido uma substituicdo de prioridades, que favorece as despesas com
professores e alunos em detrimento das despesas com infraestrutura.

A andlise descritiva realizada na presente secdo mostra que os indicadores do
ensino publico mais relevantes a se estudar séo:

1. duracgdo do turno de aula de 1% a 82 série (Tabela 4.5).
2. numero de docentes de 5% a 82 série (Tabela 4.7);
3. grau de escolaridade dos docentes de 1% a 42 série (Tabela 4.6);

4. nOmero total de matriculas de 5% a 82 série (Tabela 4.3);

Sdo esses os indicadores que cobrem os aspectos mais frageis do ensino
fundamental pré-FUNDEF e que podem ser considerados como medidas diretas de
qualidade ou quantidade de oferta de educacdo publica. O nimero de matriculas, todavia,
ndo serd estudado, tendo em vista a sua possivel manipulagdo pelos municipios, como
explicado anteriormente. I1sso ndo chega a ser um problema, uma vez que o0 numero de
docentes parece ser um instrumento adequado para medir a expansdo das matriculas (sem
que haja estimulo as prefeituras para inflar essa estatistica, uma vez que a distribui¢do de
recursos se da apenas pelo nimero de matriculas).

N&o se estuda o nimero de escolas porque, como visto acima, a logica do
FUNDEF ndo estimula a constru¢do de novas escolas, e porque, na pratica, ndo houve
crescimento no numero de estabelecimentos. Outros indicadores relevantes, como o atraso
escolar (relacdo entre idade e série cursada), ndo sdo estudados por inexisténcia de dados
disponiveis a nivel municipal.

Cabem, por fim, algumas observacGes sobre a base de dados utilizada. Os
dados sdo extraidos do Censo Escolar, realizado pelo Ministério da Educacao desde 1996 e
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estdo disponiveis para o periodo 1996-2000. A unidade béasica de informagdo é o
municipio.

E importante notar que em 1997, primeiro ano de mandato dos prefeitos
municipais eleitos em 1996, foram instalados 533 municipios novos, como sempre ocorre
nos anos pos-eleitorais. Assim, para tornar as informacdes de 1996 comparaveis com as dos
anos seguintes, foi preciso agregar os dados de acordo com a divisdo municipal vigente em
1996. Vale dizer, se o municipio A foi dividido em A, B e C, entdo as informacdes
referentes a A, B e C, para os anos de 1997 a 2000 foram somadas e consideradas como
pertencentes ao municipio de origem (Municipio A). Como resultado da agregacao tem-se
um total de 4.795 municipios. Os dados desagrados, para o periodo 1997-2000,
contemplam todos os 5.506 municipios existentes a época.

O anexo | explica em detalhe os critérios de agrupamento de municipios
utilizados. Toda comparacao de dados que envolvam informacdes anteriores e posteriores a
1997 é feita com base nos critérios explicitados no Anexo I.

4. DIFERENCAS EM DIFERENCAS

Nesta secdo compara-se a evolugdo dos indicadores selecionados de educacdo
para as escolas submetidas ao FUNDEF com a evolugéo dos indicadores em um grupo de
controle: escolas particulares - ndo afetadas pela nova politica.

A hipétese de identificacho € de que todos os fatores ndo associados
diretamente a criacdo do FUNDEF e que podem ter reflexo nas estatisticas educacionais
(renda privada, diretrizes educacionais, evolucdes pedagogicas, mercado de formacéo de
professores, etc) afetam igualmente as escolas submetidas ao FUNDEF e as escolas do
grupo de controle. Assim, mudancas observadas nas estatisticas educacionais das escolas
afetadas pela nova politica e ndo observadas no grupo de controle seriam atribuidas ao
FUNDEF.

O ideal seria dispor de informacdes relativas a escolas publicas que foram
submetidas ao FUNDEF e escolas publicas que ndo o foram. Isso, contudo, ndo € possivel,
pois o programa se aplica a toda a rede publica de ensino fundamental do pais.

O método de diferencas em diferencas (Angrist e Krueger, 1999, p. 1296-99)
utiliza dados em painel e é adequado para estimar o efeito de mudangas em politicas
governamentais. Os efeitos causais sdo identificados atraves da restricio da media
condicional da variavel de interesse. Assim supde-se que Yo seja o valor do indicador
educacional no caso de ndo haver o FUNDEF, e Y3; o valor desse indicador caso exista o
FUNDEF. O indicador observado na escola do tipo p (publica = 1 ou privada = 0) no ano t
é E[Yo/ p, t] caso esta escola ndo esteja submetida ao FUNDEF e E[Y1i/ p, t] caso ela
participe do FUNDEF.

Na préatica sabe-se que o FUNDEF sé se aplica a escolas publicas a partir de
1998, entdo os Unicos valores observaveis para E[Y1i/ p, t] sdo para p = publica e t > 1998.
E preciso, entdo, usar o grupo de controle (escolas particulares) para estimar a média
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contrafactual E[Yoi/ p = publica, t > 1998 ]. Ou seja, para estimar qual seria o indicador das
escolas publicas, apds 1998, se ndo houvesse 0 FUNDEF.

Supde-se que, ndo existindo o FUNDEF, o indicador educacional resulta de
uma soma de um efeito ano (f;), comum a todos os tipos de escola (publica ou privada) e
um efeito de tipo de escola (y,) (por exemplo, escolas particulares tém, em média, turnos
de aula mais longos que as escolas publicas) , que é fixo no tempo.

ELYol/ p, ] = Be+vp

Supde-se, adicionalmente, que o efeito da intervencdo de politica (FUNDEF)
consiste, simplesmente, em adicionar uma constante ao valor de E[Yi/ p, t]. Assim:

ELYs/ P, ] = B+ yp + M

Logo, o indicador educacional das escolas publicas e privadas, antes e depois
do FUNDEF, pode ser estimado por:

Yi:Bt+’Yp+m,Zi+8i
onde: E[&i/p,t] = 0.

A unidade de observacao (i) ndo é o municipio, mas sim a interagdo entre
municipio e tipo de escola. Assim, tem-se como uma unidade de observacdo a média do
indicador Y para as escolas publicas do municipio de Alcobaca — BA e, como outra unidade
de observacdo, a média de Y para as escolas particulares de Alcobaca — BA. Z; € uma
varidvel dummy com valor 1 para as observacdes referentes a escolas publicas a partir de
1998 (aquelas afetadas pelo FUNDEF). Trata-se, pois de uma interacdo entre dummies de
ano e dummy de tipo de escola, de modo que se pode estimar o efeito do FUNDEF (m) em
uma regressdo em que sdo empilhados os micro dados para tipos de escola (p) e anos (t):

Yi=c+ X’i.a+ bgg. TDI8 + bgg. TDII + bgo. TDOO + by .PUB + Mgg.Zgg + Mog.Zgg + Moo.Zoo + i (4.3)

onde:

Cc = constante

Xi = vetor de variaveis de controle eventualmente necessarias

a = coeficientes associados as variaveis de controle

bi = coeficientes associados as dummies de tempo (TD;)

PUB = dummy indicando se a observacao refere-se a escola publica (1) ou
privada (0)

bpub = coeficiente associado a PUB

Zi = dummy indicando se a observacao refere-se a escola publica no ano i (1)
m; = efeito do FUNDEF no ano i.
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Este método de identificacdo ndo esta isento de fragilidade. Sua hipétese basica
é de que a trajetdria no tempo dos indicadores de escolas publicas e privadas s6 ird ser
diferente em funcdo da intervencdo de politica (FUNDEF). Contudo escolas particulares
tém suas decisfes pautadas pelo mecanismo de mercado enquanto escolas publicas ficam
condicionadas ao orgamento e as escolhas publicas; de modo que é razoavel imaginar que
fatores distintos do FUNDEF perturbem, de modo diferente, a trajetdria dos indicadores
educacionais de escolas publicas e privadas.

Uma forma de checar se as escolas particulares constituem um bom grupo de
controle seria verificar a evolucdo dos indicadores dos dois grupos antes do FUNDEF. Se
estes tivessem trajetorias similares ao longo do tempo, antes do FUNDEF, ter-se-ia um
ponto a favor do uso do grupo de controle. Todavia s6 dispomos de observacbes para dois
anos antes do FUNDEF (1996-97). Certamente é muito pouco para se avaliar o
comportamento relativo dos dois grupos de escolas.

Outro problema inerente ao uso desse tipo de identificacdo € que apenas 52%
dos municipios brasileiros possuem escolas particulares, enquanto 100% tém escolas
publicas. Desse modo a comparagdo torna-se imperfeita. Se ha um grande crescimento no
indicador educacional de um dado municipio e ndo ha, naquela localidade, uma escola
particular, ndo é possivel identificar se a melhoria se deu em funcdo de mudangas nas
condigdes locais (que afetariam igualmente os dois tipos de escola), ou se resultou da
introducdo do FUNDEF (que afetaria s6 as escolas publicas).

Ha&, ainda, um possivel problema de endogeneidade do indicador da escola
particular em relacdo ao indicador da escola publica. Pode-se imaginar a existéncia de
efeito indireto do FUNDEF sobre as escolas particulares. Embora néo incluidas no sistema
de financiamento do Fundo, as escolas particulares podem ter sido indiretamente afetadas
por este. A melhoria (ou a perspectiva de melhoria) na qualidade da escola publica pode ter
induzido as escolas privadas a também melhorar a qualidade de seus servigos, por uma
questdo de concorréncia de mercado.

Apesar das diversas restricdes ao método de identificacdo, a associacdo dos
resultados obtidos nesta secdo, com aqueles apresentados na proxima se¢do, sob método
distinto, pode constituir uma evidéncia mais robusta do efeito do FUNDEF.

4.1 A Duragdo do Turno Escolar nas Classes de 12 A 82 Série
O Censo Escolar coleta informacGes sobre a duragdo dos turnos de aula em
todos os municipios do pais, informando o nimero de alunos matriculados por faixa de
duracdo do turno, assim classificadas: menos de 4 horas, igual a 4 horas, mais de 4 até 5
horas, mais de 5 horas. A partir desse conjunto de informagdes criou-se um indice médio
ponderado de duracdo dos turnos de aula, calculado da seguinte maneira:
[a+(2xb)+(3xc)+(4xd)]/e

onde:
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a = numero de matriculas em turno de menos de 4 horas;

b - (13 (13 [13 (13 [13 (13 4 horas;
c= “ “ “ “ % “ mais de 4 até 5 horas;
d= *“ “ “ “ % “ maisde 5 horas;

e= total de matriculas

Tal indice, por construcdo, apresenta valores que vdo de 1 (no caso dos
municipios onde todos os turnos duram menos de 4 horas) até 4 (nos municipios onde todos
os alunos permanecem mais de 5 horas por dia na escola).

O Gréfico 4.1 mostra o indice por regifes geograficas. Percebe-se que em todas
elas hd um salto no indicador a partir do primeiro ano de vigéncia do FUNDEF (sendo que
na regido Norte ha também um salto em 1999). A excecdo do Nordeste, todas as regides
tiveram crescimento pequeno dos turnos de aula no periodo 1996-97, que precedeu a
introducao do Fundo.

GRAFICO 4.1
indice de Durag&o dos Turnos de Aula nas Escolas Pablicas Estaduais
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O Grafico 4.2 mostra a trajetéria do indice de duracdo dos turnos de aula nas
escolas publicas e particulares. Percebe-se que o salto ocorrido em 1998 na duragdo das
aulas em escolas publicas foi acompanhado pelas escolas particulares. Isso ou indica que
houve algum outra causa, que ndo o FUNDEF, para o aumento do indice em 1998; ou,
entdo, que o aumento provocado pelo FUNDEF nas escolas publicas induziu as escolas
particulares a também elevar a duracdo de suas aulas.
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GRAFICO 4.2

indice de Durag&o dos Turnos de Aula nas Escolas Publicas
e Particulares de 12 a 82 Série: Brasil
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Se a causa do aumento simultaneo do indice nas escolas publicas e privadas
decorrer de influéncia da primeira sobre a segunda, entdo a estimacdo através do método de
diferencas em diferencas tera um viés negativo: parte da variacdo do indice do grupo de
controle tera como causa 0 FUNDEF, reduzindo o efeito liquido que o método atribui a
nova politica.

O Gréfico 4.3 compara a taxa de crescimento anual para os dois tipos de escola.
Percebe-se que antes da introdugdo do FUNDEF os turnos de aula nas escolas particulares
cresciam a um ritmo superior ao da escola publica. Mas no ano de inicio da nova politica
(1998) ocorre o inverso: a escola publica apresenta um crescimento do indice superior ao
da escola particular. Nos anos seguintes (1999 e 2000) volta-se a ter uma taxa de
crescimento superior nas escolas particulares.

GRAFICO 4.3
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A Tabela 4.9 apresenta a estimacao da equacéo (4.3) onde Y; € o indice médio
de duragdo do turno de aula nas classes de 12 a 8 série. Os valores entre paréntesis indicam
0 desvio padrdo dos parametros estimados. Sdo utilizadas como variavel de controle
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dummies indicando o estado da federacdo ao qual pertence o municipio (coeficientes ndo
reportados).

Tabela 4.9 - Indice de Durag&o dos Turnos de Aula: Regressdes Diferencas em
Diferencas — Brasil e Regifes

BRASIL N NE (ofe) S SE
C 1.0839 0.8776 0.6199  0.9000 0.8831  1.1138
(0.005)  (0.273)  (0.013)  (0.011) (0.137)  (0.007)
TD 98 0.0607 0.1115 0.0554  0.0570 0.0962  0.0373
(0.006)  (0.029)  (0.013)  (0.016) (0.016)  (0.009)
TD 99 0.0846 0.1468 0.1006  0.0573  0.0983  0.0491
(0.006)  (0.027)  (0.012)  (0.015) (0.016)  (0.008)
TD 00 0.0942 0.1680 0.1200  0.0560  0.1001  0.0522
(0.006)  (0.028)  (0.012)  (0.014) (0.016)  (0.009)
PUB -0.0739  -0.1215  -0.0505 -0.0584 -0.0534 .0.1114

(0.005)  (0.023)  (0.010)  (0.012) (0.014)  (0.008)

Mog 00143  -0.0408  0.0042  0.0001 00061 0.0405
(0.007)  (0.031)  (0.014)  (0.018) (0.017)  (0.010)

Mog 0.008 0.0016  -0.0145 -0.0123 -0.0037  0.0479
(0.007)  (0.029)  (0.013)  (0.016) (0.017)  (0.009)

Moo 0.003 -0.0142  -0.0257  0.0020 -0.0274  0.0609

(0.006)  (0.029)  (0.013) (0.016) (0.017) (0.010)
N° OBS 27701 1870 9390 2483 5440 8518
N° UNIDADES (*) 7210 488 2493 638 1393 2200
R 0.49 0.31 0.25 0.12 0.14 0.11

(*) Tipo de escola (particular ou publica) por municipio

O que se observa na primeira coluna, que inclui todos os municipios do pais, é
que o coeficiente que representa o impacto do FUNDEF em 1998 (mgg) indica um aumento
de apenas 1,4% no indice (signficativo a 5%). Os coeficientes mgg € Mgy que registrariam o
efeito da nova politica em 1999 e 2000 n&o séo significativamente diferentes de zero.

Quando se analisam as estimacdes por regido geogréfica, percebe-se que o
aumento do turno de aula concentrou-se na regido Sudeste, onde mgg é estimado em 4% |,
Moy 4,8% e Moo 6,1%, todas as estimativas sendo significativas a menos de 1%. Para todas
as outras regides os coeficientes de m; ndo sao significativos.

A Tabela 4.10 apresenta estimacdes por niveis de Indice de Condicéo de Vida.
Nota-se ali que o0 aumento do turno de aula é mais significativo nos municipios de condicao
de vida média (0,6 < ICV < 0,7), com mgg = 3% (significativo a 3%) , Mgy = 4,2% € Mgy =
4,1% (ambos significativos a menos de 1%). Nem os municipios mais pobres ICV < 0,6
nem os mais ricos ICV > 0,7 apresentam m; significativamente diferente de zero.
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Tabela 4.10 — Indice de Duragcéo dos Turnos de Aula: Regressdes Diferencas em
Diferencas — ICV

ICV<05 0.5<=ICV<0.6 0.6<=ICV<0.7 ICV>=0.7

c 0.8849 1.0724 1.0489 0.9902

(0.057) (0.238) (0.012) (0.024)

TD 98 0.0541 0.0629 0.0669 0.0516

(0.018) (0.016) (0.013) (0.008)

TD 99 0.1034 0.1001 0.0706 0.0624

(0.018) (0.016) (0.012) (0.008)

TD 00 0.1228 0.1174 0.0764 0.0649

(0.018) (0.015) (0.013) (0.008)

PUB -0.0243 -0.117 -0.0762 -0.0742

(0.013) (0.013) (0.011) (0.008)

Mog 0.0057 0.0309 0.0298 0.0048

(0.019) (0.017) (0.014) (0.009)

Moo -0.0077 0.0236 0.0419 -0.0073

(0.018) (0.016) (0.013) (0.009)

Moo -0.0197 0.0166 0.0413 -0.0066

(0.019) (0.016) (0.014) (0.009)
N° OBS 6355 4968 5946 8342
N° UNIDADES (¥) 1710 1299 1536 2135
R’ 0.19 0.16 0.13 0.40

(*) Tipo de escola (particular ou pablica) por municipio

Em primeiro lugar, deve-se dizer que o baixo efeito para o pais pode ser
consequiéncia do viés negativo introduzido por um possivel estimulo que o aumento do
turno na escola publica tenha exercido em favor do aumento do turno na escola particular.

Em segundo lugar, é importante analisar porque o maior avanco se deu no
Sudeste, e nos municipios de condi¢des de vida média, quando se espera maior efeito do
FUNDEF no Norte e Nordeste nos municipios de baixo ICV.

Ha duas explicaces possiveis. A primeira seria de que a captura de recursos
tenha sido suficientemente forte para anular os efeitos benéficos do Fundo. A segunda
hipotese € de que os municipios mais pobres podem ter optado por investir a verba
vinculada pelo FUNDEF em outras prioridades. Por exemplo, aumentar o nimero de alunos
em vez de dedicar mais tempo aos estudantes ja matriculados; ou, ainda, investir na
formagdo e contratagdo de professores. A avaliagdo de outros indicadores relativos ao
FUNDEF, nas proximas se¢des, mostra que essa segunda hipotese € mais provavel.

4.2 NUmero de Docentes de 52 A 82 Série

A Tabela 4.7 apontou um crescimento de 23% no numero de docentes de 5% a 82
série em toda a rede publica e privada entre 1996 e 2000, provavelmente em funcdo da
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necessidade de atender a expansao de 19% no numero de alunos no mesmo periodo (Tabela
4.3).

O ntmero de docentes ndo s6 € um indicador importante por si s6, mas também
funciona como uma variavel instrumental para avaliar a expansdo das matriculas. Como
argumentado anteriormente, a estatistica do numero de matriculas pode estar contaminada
pelo incentivo que as prefeituras tém em superfaturar o nimero de alunos, com vistas a
ampliar as transferéncias recebidas.

E certo que para atender a um aumento tdo significativo no nimero de alunos, a
rede publica de ensino fundamental precisaria contratar mais professores; de modo que
haveria correlacdo entre o nimero de matriculas e professores. Por outro lado, os estados e
municipios ndo tém estimulo direto para superdimensionar o numero de professores
contratados, visto que isso ndo representa adicional de recursos.®®

E preciso lidar, nesta secdo, com uma limitacdo dos dados disponiveis. O Censo
Educacional de 1996, ao computar o nimero de docentes, ndo fez distingdo entre estarem
eles empregados em escolas publicas ou particulares. Por isso, para aquele ano, ndo estdo
disponiveis informac@es para o total de professores na rede publica (varidvel de interesse),
mas apenas para 0 somatorio dos docentes em escolas publicas e privadas.

O Gréfico 4.4 compara a taxa de crescimento do nimero de docentes de 5% a 82
série em escolas publicas e particulares. Percebe-se que o crescimento do numero de
professores é paulatino no tempo, ao contrério do indice de duracdo do turno de aula, que
tem forte expansdo no ano de 1998 e crescimento residual em 1999 e 2000.

GRAFICO 4.4
Momero de Docentes de 57 5 8 Série em Ezcolas Plblicas e
Particulares: taxa de crescimento - Brasil
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A principal informacéo contida no Gréafico 4.4 é de que o desempenho da rede
publica ¢ muito superior.O que pode estar ocorrendo, neste caso, € uma migracao de

%8 Haveria apenas um estimulo indireto. Para ndo apresentar um niimero de alunos muito desproporcional ao
de professores, os estados e municipios inflariam as estatisticas relativas a estes. Outra possibilidade seria 0
emprego, como professores, de pessoas que na verdade ndo lecionam, constituindo-se em funcionarios
fantasmas. Esta possibilidade torna-se mais atrativa a medida que os salarios de professores sejam elevados
pela vinculacdo de 60% do FUNDEF ao pagamento de docentes.
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professores da rede particular para a rede publica. A expansdo na oferta de trabalho e a
melhoria nos salarios estariam atraindo professores antes empregados na rede particular.

Esse fendmeno pode ou ndo ser causado pelo FUNDEF. E possivel que a
expansdo de vagas na rede publica viabilizada pelo FUNDEF tenha permitido aos
estudantes sair de sua segunda opg¢éo (0 ensino pago) para a sua primeira opg¢ao (0 ensino
gratuito). Dai a maior necessidade de professores na rede publica. Neste caso a técnica de
diferencas em diferencas estaria captando corretamente o efeito do FUNDEF.

Contudo, a migracdo de alunos e professores da rede privada para a rede
publica pode ser consequéncia de fendmeno ndo associado ao FUNDEF: uma queda da
renda pessoal, por exemplo, que teria for¢cado o aluno a abandonar a sua primeira opcao (o
ensino privado) em favor da segunda opcdo (0 ensino publico). Neste caso 0 uso de
diferencas em diferencas estaria superestimando o efeito do FUNDEF.

A Tabela 4.11 mostra o resultado da estimacdo da equacdo (4.3), onde Y;
representa um indice relativo ao numero de professores, sendo o ano de 1997 a base
(1997=1). Também neste caso foram utilizadas dummies de estado da federagdo como
variaveis de controle. A estimacdo para todo o Brasil mostra uma expansdo de 9,7% do
numero de docentes na rede publica acima da taxa de crescimento da rede privada. O efeito
em 1999 sobe para 16% e em 2000 para 22%. Todas as estimativas sdo significativas a
menos de 1%.

Tabela 4.11 — Numero de Docentes de 52 a 82 Série
em Escolas Publicas: Regressdes Diferencas em Diferencas — Brasil e Regides

BRASIL N NE CO S SE
C -0.0184  -0.0679  -0.0268 -0.0282 0.0346  -0.014
(0.004)  (0.033)  (0.016)  (0.009)  (0.004)  (0.003)
TD 98 -0.0298  -0.1054  -0.0859  -0.0120 -0.0118  0.0312
(0.009)  (0.049)  (0.016)  (0.029) (0.016)  (0.014)
TD 99 0.0140  -0.0537  -0.0599  -0.0046 0.0061  0.1146
(0.009)  (0.056)  (0.019)  (0.034) (0.017)  (0.016)
TD 00 0.0532  -0.0158  -0.0529  0.0605 0.0521  0.1737
(0.009)  (0.065)  (0.023)  (0.034) (0.019) (0.017)
PUB 0.0050 0.0268 0.0071  -0.0020 -0.0020  -0.0130

(0.002)  (0.012)  (0.002)  (0.002) (0.002)  (0.002)

Mog 0.0970 0.1845 0.1642  0.0649  0.0421  0.0502
(0.010)  (0.051)  (0.018)  (0.030) (0.017)  (0.015)

Mag 0.1614 0.2651 0.3233  0.1897 0.0528  0.0385

(0.011)  (0.059)  (0.020)  (0.036) (0.018)  (0.017)

Moo 0.2176 0.3115 04711  0.2164  0.0557  0.0491

(0.012)  (0.067)  (0.024)  (0.036)  (0.020) (0.018)
N° OBS 28386 2092 9429 2419 5811 8630
N° UNIDADES (*) 7258 535 2470 618 1467 2166
R 0.28 0.33 0.33 0.25 0.05 0.22

(*) Tipo de escola (particular ou publica) por municipio
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As regides de melhor performance sdo o Nordeste (mgo = 47%) e 0 Norte (Mgo =
31%). A regido Centro-Oeste ocupa posicdo intermediaria (Moo = 22%). As regides Sul e
Sudeste tém performance bem inferior, com mq, ficando na faixa de 5%.

Quando o corte da informacao é por ICV, fica clara a melhor performance dos
municipios mais pobres. Os de ICV inferior a 5% apresentam mg, de 47%, os de ICV entre
0,5 e 0,6 ficam na faixa de 33%. Aqueles com ICV entre 0,6 e 0,7 tém expansdo de 11%, e
os de ICV acima de 0,7 ndo tiveram aumento do nimero de docentes da rede publica, acima
daquele observado na rede privada, significativamente diferente de zero.

Tabela 4.12 — Numero de Docentes de 52 a 82 Série
em Escolas Publicas: Regressdes Diferencas em Diferencas — ICV

ICV<05 0.5<=ICV<0.6 0.6<=ICV<0.7 ICV>=0.7

C -0.0749  -0.1197 0.0277 -0.0729
(0.067)  (0.049) (0.015) (0.0573)
TD 98 -0.0914  -0.0878 -0.0247 0.0181
(0.026)  (0.023) (0.024) (0.010)
TD 99 -0.0625  -0.043 0.0193 0.0670
(0.028)  (0.029) (0.025) (0.012)
TD 00 -0.0523  -0.0338 0.0764 0.1313
(0.035)  (0.031) (0.028) (0.013)
PUB 0.0214 -0.0015 -0.0028 -0.0013
(0.005)  (0.003) (0.004) (0.002)
Mg 0.1586 0.1845 0.1045 0.0015
(0.028)  (0.024) (0.025) (0.011)
Mog 0.3163 0.2643 0.1233 0.0024
(0.030)  (0.030) (0.026) (0.013)
Moo 0.4717 0.3335 0.1110 0.0116
(0.037)  (0.033) (0.029) (0.014)
N° OBS 5415 4473 5453 7931
N° UNIDADES (*) 1428 1152 1381 1993
R? 0.33 0.29 0.24 0.20

(*) Tipo de escola (particular ou pablica) por municipio

Em suma, houve, para todo o pais, uma significativa expansao do corpo docente
em escolas publicas, que pode estar associada a introducdo do FUNDEF. Além disso, de
modo coerente com o desenho da nova politica, 0s municipios mais pobres e em areas mais
atrasadas tiveram melhor performance relativa, reduzindo seu atraso em relagdo a media
nacional.

Se, de fato, os resultados obtidos podem ser atribuidos ao FUNDEF, entdo
pode-se concluir que a vinculagdo de recursos foi um mecanismo eficaz no sentido de
induzir os municipios mais pobres e em regides mais atrasadas a investir em educacao
fundamental. A maior propensdo a captura ndo estaria impedindo esses municipios de obter
resultados concretos na aplicacéo das verbas do FUNDEF.
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4.3 Grau de Formacao dos Docentes de 12 a 42 Série

Ao reservar 60% dos recursos do FUNDEF para o pagamento de salarios de
professores e permitir que, durante 5 anos, esses recursos também fossem aplicados na
formacdo de professores; a lei de criacdo do FUNDEF deu forte estimulo a melhoria da
qualificacdo dos docentes; seja através do treinamento de professores ja contratados, seja
pela contratacdo de professores mais qualificados, atraidos pelos melhores salarios®.

Especial preocupacao existia em relacdo aos docentes de 1% a 42 série, onde era
grande o contingente dos chamados “professores leigos”; aqueles que ensinavam em séries
que sequer haviam cursado como alunos. A presente secdo procura avaliar a evolucdo da
qualificacdo dos docentes de escolas publicas estaduais € municipais de 12 a 42 série sob a
vigéncia do FUNDEF.

A Tabela 4.6 j& mostrou que, de fato, houve grande reducéao da participacdo dos
professores de baixa qualificacdo no total de docentes e ampliacdo daqueles de nivel médio
e superior. Resta avaliar se essa mudanca foi contemporanea a introducdo do FUNDEF.

Mais uma vez surge um problema de disponibilidade de dados: aléem de nédo
haver distin¢do entre professores da rede publica e particular em 1996, também ha o fato de
que no ano de 1997 nao foram coletadas informacdes sobre a qualificacdo dos professores.

O Censo Escolar coleta informacdes sobre a qualificacdo dos professores,
informando, para cada municipio, o nimero de docentes com ensino fundamental
incompleto, fundamental completo, ensino médio completo e ensino superior completo.
Adota-se aqui 0 seguinte indice médio ponderado:

[a+(2xb)+(Bxc)+(@xd)]/e

onde:

a = numero de docentes com grau de formacdo fundamental incompleto;

b - 113 113 3 113 113 113 ¢ “ Completo,
C — I13 113 113 113 113 113 [ médlo Completo’
d = 13 11 13 13 11 13 13 superior Completo’

e= total de docentes no municipio

Por construcgdo, o indice varia de 1 a 4. O Gréfico 4.5 mostra a evolugdo do
indicador para as escolas publicas no periodo 1998-2000. Percebe-se que houve progresso

% De acordo com informe do Ministério da Educagdo (www.mec.gov.br/sef/fundef/resul.shtm) “Entre
dezembro de 1997 e junho de 2000, o aumento médio na remuneragdo dos professores foi de 29,6%, com
destaque para algumas regides, como a Nordeste, onde os docentes do Ensino Fundamental foram
beneficiados com um aumento médio de 59,6%. Com o crescimento de suas receitas, 0s municipios
nordestinos se destacaram no aumento concedido aos professores, que atingiu uma média de 70,2%, no
mesmo periodo”.



http://www.mec.gov.br/sef/fundef/resul.shtm
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nesse periodo pds-FUNDEF e que as regifes Norte e Nordeste, que se mostravam mais
atrasadas, tém maiores taxas de crescimento de seus indicadores.

GRAFICO 4.5
indice de Grau de Formag&o de Docentes de 12 a 42 Série em Escolas
Publicas Estaduais e Municipais: Brasil e Regifes
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Quando de abre a informacao por Iindice de Condicio de Vida, no Gréafico 4.6,
emerge quadro similar. Quanto menor o ICV menor € o indice inicial e maior € a taxa de
crescimento do indice.

GRAFICO 4.6

indice de Grau de Formag&o de Docentes de 12 a 42 Série
em Escolas Publicas Estaduais e Municipais: municipios
agrupados por ICV
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O Gréfico 4.7 compara a taxa de crescimento do indice em escolas publicas e
particulares. A inexisténcia de dados para os anos de 1996 e 1997 impede que se tenha uma
idéia de como esses indicadores se comportavam antes da introducdo do FUNDEF. No
periodo pos-FUNDEF a performance da rede publica € nitidamente superior.
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Embora a falta de dados impeca que se identifique o efeito do FUNDEF no ano
de sua implantacéo (mosg), € natural supor que um processo de formagéo de professores e de
contratagdo de pessoal mais qualificado se estenda ao longo do tempo, ndo ocorrendo
instantaneamente no momento de implantacdo da nova politica.

Assim estima-se 0 modelo da equacéo (4.3) de modo a computar mgg € Mgo. A
Tabela 4.13 mostra que para todo o Brasil identifica-se um acréscimo, em 1999, de 1,5% e,
no ano 2000, de 2,5% no indice de qualificacdo dos docentes da escola publica. As
estimativas séo significativas a menos de 1%.

Tabela 4.13 — Grau de Formacao de Docentes de 12 a 42 Série em Escolas Publicas:
Regressoes Diferencas em Diferencas — Brasil e Regides

BRASIL N NE (of0) S SE

C 1.3021 1.2248 1.090 1.1598  1.2219  1.2820

(0.003)  (0.019)  (0.009)  (0.010)  (0.005)  (0.004)

TD 99 0.0113 0.0238 0.0153  0.0097  0.0127  0.0042

(0.004)  (0.019)  (0.006)  (0.012)  (0.007)  (0.006)

TD 00 0.0180 0.0428 0.0223  0.0212 0.0151  0.0107

(0.004)  (0.019)  (0.006)  (0.011)  (0.008)  (0.005)

PUB -0.095 0.0183  -0.1388  -0.0698 -0.0660 -0.0476

(0.003)  (0.018)  (0.006)  (0.011) (0.006)  (0.004)

Mag 0.0152 0.0346 0.0268  0.0118 0.0072  0.0031

(0.004)  (0.022)  (0.008)  (0.015)  (0.008)  (0.006)

Moo 0.0253 0.0605 0.0495  0.0165 0.0103  -0.0009

(0.003)  (0.021)  (0.008)  (0.014)  (0.008)  (0.006)
N° OBS 23167 1671 8013 1998 4617 6868
N° UNIDADES (*) 7894 570 2753 678 1557 2336
R? 0.11 0.15 0.13 0.11 0.09 0.08

(*) Tipo de escola (particular ou pablica) por municipio
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A abertura por regides geograficas mostra, mais uma vez, uma melhor
performance do Norte (mgy = 6%) e do Nordeste (mg = 5%) . Para as demais regides 0s
coeficientes ou sdo muito inferiores ou ndo s@o estatisticamente significantes. Quando se
analisa pelo angulo do indice de Condic&o de Vida, os mais pobres se destacam: mgy = 5%
para os municipios de ICV inferior a 0,5 e mg = 3,2% para os que tém ICV na faixa de 0,5
a0,6.

Tabela 4.14 — Grau de Formacao de Docentes de 12 a 42 Série em Escolas Publicas:
Regressdes Diferencas em Diferencas — ICV

ICV<0.5 0.5<=ICV<0.6 0.6<=ICV<0.7 ICV>=0.7

C 1.1465 1.2364 1.2456 1.2746

(0.024) (0.017) (0.007) (0.003)

TD 99 0.0249 0.0037 0.0088 0.0070

(0.009) (0.008) (0.008) (0.004)

TD 00 0.0311 0.0124 0.0167 0.0132

(0.009) (0.008) (0.007) (0.005)

PUB -0.1463 -0.0884 -0.0409 -0.0294

(0.009) (0.008) (0.006) (0.003)

Moo 0.0232 0.0227 0.0043 0.0000

(0.010) (0.009) (0.008) (0.004)

Moo 0.0484 0.0325 0.0019 -0.0047

(0.010) (0.009) (0.007) (0.004)
N° OBS 4662 3680 4467 6258
N° UNIDADES (*) 1617 1256 1519 2115
R? 0.13 0.09 0.08 0.07

(*) Tipo de escola (particular ou publica) por municipio

Assim como no caso do numero de docentes, 0 aumento do grau de formacgéo
dos docentes de 12 a 42 série foi mais intenso nas regifes mais atrasadas e nos municipios
de menor condicdo de vida. Dessa forma pode-se atribuir ao FUNDEF nédo sé o mérito de
ter melhorado a qualificacdo média dos docentes, mas também de ter reduzido as diferencas
entre os mais pobres/atrasados e 0s mais ricos/adiantados.

Mais uma vez constata-se que a maior propensao a captura nos municipios mais
pobres ou do Norte-Nordeste ndo impediu uma melhor performance relativa, em
consonancia com o desenho do FUNDEF.

5. DESLOCAMENTO DA RESTRICAO ORCAMENTARIA

Esta secéo tem por objetivo aplicar uma outra forma de identificagdo dos efeitos
do FUNDEF. Trata-se de verificar a existéncia de correlacdo entre o volume de recursos
alocado a cada municipio e a evolucao dos indices educacionais, que pode ser feito através
do seguinte modelo linear:

Yii=c+ Xi.a+Fi’.b+ g (4.4
onde:
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Yit: = indicador educacional do municipio i no ano t
Xit = variaveis de controle
Fit = recursos aplicados no ensino fundamental pelo municipio i no ano t

H4&, contudo, limitagcdes a este tipo de estimacdo. Em primeiro lugar, s6 ha
dados disponiveis sobre o volume de recursos aplicados no ensino fundamental a partir de
1998, o primeiro ano do FUNDEF. Antes desse ano ndo € possivel saber quanto cada
municipio aplicou em ensino fundamental, pois ndo ha discriminacdo de tais valores na
contabilidade publica.

N&o sendo possivel computar a abrupta elevacdo da variavel explicativa Fi; em
1998, em relacdo a 1997, perde-se um elemento crucial para explicar a relacao estabelecida
em (4.4). Mas como a Tabela 4.1 indica que os recursos destinados ao ensino fundamental
continuaram a crescer nos anos seguintes, talvez seja possivel identificar a relacdo de (4.4)
usando o periodo 1998-2000.

Todavia s seré possivel fazé-lo nos casos em que a variavel dependente cresce
paulatinamente no tempo. Quando ha um crescimento abrupto do indicador educacional em
1998, simultaneamente & criacdo do Fundo, a falta de informacéo financeira para o periodo
anterior a 1998 torna-se um oObice intransponivel para identificar (4.4).

Este parece ser o caso da duracdo média dos turnos de aula. Como mostrou o
Grafico 4.1, houve uma elevagéo forte do indicador j& em 1998 e um crescimento residual
nos anos seguintes. Ja os outros indicadores (nimero de docentes de 5% a 82 série e grau de
formacdo de docentes de 12 a 42 série) tiveram um crescimento mais gradual, como
mostraram os graficos 4.4 e 4.5, o que viabiliza a estimacdo da equacao (4.4).

O segundo problema refere-se aos recursos do FUNDEF aplicados nas redes
estaduais de ensino. Ndo ha informacao sobre como o0s governos estaduais distribuiram os
recursos entre as escolas da rede estadual, espalhadas em diversos municipios.

Uma possivel solucdo para este problema seria considerar apenas 0s indices
educacionais das escolas municipais, restringindo variavel dependente e explicativa ao
universo de escolas municipais. Isso, contudo, ndo é possivel. Ao longo do periodo
estudado houve forte municipalizagéo de escolas estaduais. Assim, 0 crescimento de um
indicador das escolas municipais — grau de formacao de professores, por exemplo — pode
estar refletindo, apenas, a transferéncia de professores mais qualificados, que estavam na
rede estadual, para a rede municipal. Portanto, é necessario analisar os indicadores
educacionais agregando escolas municipais e estaduais para evitar esse “efeito
composicao”.

Outra possibilidade, aqui adotada, é a de atribuir a cada municipio uma parcela
dos recursos estaduais proporcional ao numero de matriculas de alunos em escolas
estaduais localizadas naquele municipio. Embora seja um critério de rateio razoavel, ndo
necessariamente é verdade que o estado distribua proporcionalmente suas verbas. Critérios
politicos tendem a ser fortes determinantes de decisdes alocativas na area publica.
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O modelo € estimado com controle para efeitos-fixos e utiliza-se como variavel
de controle a receita corrente total excluida a parcela relativa ao FUNDEF. O que se
pretende controlar é a possibilidade de os indicadores educacionais terem crescido ndo em
funcdo da verba vinculada ao ensino fundamental (Fi;) mas sim em funcdo de uma expansao
geral das receitas locais que, independente da vinculagéo de recursos, poderiam estar dando
aos municipios meios financeiros para expandir e melhorar sua rede de ensino. Séo
utilizadas, também, dummies de ano que captam fatores comuns a todos 0s municipios.

A fonte para dados financeiros municipais e estaduais € a Secretaria do Tesouro
Nacional. Deve-se notar que tal informacdo estd disponivel para pouco mais de dois mil
municipios a cada ano, o que significa uma reducdo no nimero de observagdes utilizadas
nas regressdes, quando comparado a secdao anterior, quando foram utilizados apenas o0s
dados relativos ao Censo Escolar. Os dados financeiros séo utilizados em forma de indice,
tendo 1998 como base (1998=1) "°.

H& que se ressaltar, também, a existéncia de viés na composi¢do dos dados
financeiros. Os municipios das regifes mais desenvolvidas (Sul e Sudeste), que
provavelmente dispe de melhor aparato de administracdo financeira estdo sobre-
representados no banco de dados de informacdes financeiras da Secretaria do Tesouro
Nacional. A Tabela 4.15 mostra que detendo 32,5% de todos os municipios do pais, a
regido Nordeste tem apenas 16,6% dos municipios no banco de dados financeiros. O
mesmo ocorre com a regido Norte que tem 8,1% dos municipios do pais e apenas 3,9%
daqueles com informacdes financeiras disponiveis. O inverso ocorre com 0s municipios do
Sul e Sudeste.

Tabela 4.15 — Municipios com Dados Financeiros Disponiveis no Periodo 1998-2000 —
Brasil e Regides

Participacdo no Total de Municipios do Pais Participacéo no Total de Municipios com Dados

(%) Financeiros Disponiveis (%)
N 8.15 3.86
NE 32.45 16.62
Cco 8.08 7.10
S 21.05 35.51
SE 30.26 36.91

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional e IBGE. Elaborada pelo autor

Toma-se, inicialmente, 0 nimero de docentes de 5% a 82 série como variavel
dependente. A Tabela 4.16 mostra que o coeficiente de Fj; € positivo e estatisticamente
significante para o Brasil e todas as regides, exceto para a regido Norte, onde o coeficiente
é positivo mas ndo significativo. As regides Centro-Oeste e Sul sdo as que apresentam uma
maior elasticidade do nimero de professores em relagdo aos recursos vinculados pelo
FUNDEF.

" Os dados financeiros ndo foram deflacionados. E indiferente deflacionar todos os dados por um mesmo
indice ou manté-los em termos nominais e utilizar dummies de ano, cujos coeficientes captam o efeito
inflacionario.
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Tabela 4.16 - Numero de Docentes de 52 a 82 Série
em Escolas Publicas: Deslocamento da Restricdo Orcamentéaria — Brasil e Regides

BRASIL N NE CO S SE

C 0.0564 0.0929 0.0802  0.0442 0.0134  0.0851

(0.003)  (0.029)  (0.009)  (0.012) (0.005)  (0.005)

TD 99 0.0587 0.1301 0.1662  0.0885  0.0067  0.0665

(0.007)  (0.051)  (0.017)  (0.026) (0.010)  (0.011)

TD 00 0.1022 0.1456 0.2890  0.1185 0.0278  0.1176

(0.010)  (0.086)  (0.026)  (0.044) (0.016)  (0.018)

Xit 0.0834 0.0268 0.0486  0.0472 0.1080  0.0117

(0.028)  (0.196)  (0.069)  (0.094)  (0.051)  (0.039)

Fit 0.1486 0.151 0.0837  0.2161  0.1594  0.0947

(0.019)  (0.115)  (0.038)  (0.086) (0.032)  (0.036)
N° OBS 5587 207 937 394 1957 2092
N° MUNICIPIOS 2067 79 343 174 735 763
R? 0.23 0.15 0.51 0.37 0.10 0.22

A Tabela 4.17 mostra que também héa relacdo positiva e significativa entre o
grau de formacgdo dos docentes de 12 a 42 série e 0s recursos vinculados pelo FUNDEF. O
efeito € mais intenso nas regides Norte e Nordeste, com o coeficiente das demais regides
sendo ndo significativo*.

Tabela 4.17 — Grau de Formacéao de Docentes de 12 a 42 Série em Escolas Publicas:
Deslocamento da Restricdo Orcamentaria — Brasil e Regides

BRASIL N NE co S SE

C 1.1169 0.8723 09814 10910 11542 11726

(0.001)  (0.007)  (0.003)  (0.003) (0.001)  (0.001)

TD 99 0.1580 0.0624 0.0300  0.0247 0.0162  0.0094

(0.002)  (0.013)  (0.005)  (0.007)  (0.003)  (0.002)

TD 00 0.0239 0.0898 0.0520  0.0558  0.0205  0.0144

(0.003)  (0.022)  (0.008)  (0.012) (0.004)  (0.003)

Xit 0.0083 0.0184 0.0067  -0.0773 0.0036  -0.0078

(0.007)  (0.049)  (0.020)  (0.025) (0.013)  (0.008)

Fit 0.0131 0.0773 0.0262  0.0145 0.0103  -0.0067

(0.005)  (0.029)  (0.011)  (0.023) (0.008)  (0.007)
N° OBS 5598 210 940 395 1960 2093
N° MUNICIPIOS 2070 80 344 147 735 764
R? 0.13 0.49 0.30 0.22 0.10 0.04

"™ Neste caso o viés na composicdo da amostra, evidenciado na Tabela 4.15, que reduz a representacio dos
municipios do Norte e Nordeste parece contribuir para a subestimacédo do efeito do FUNDEF para a média do
pais; pois estdo sub-representadas justamente as regiées onde é mais alta a elasticidade do indicador em
relagdo a aumentos no volume de recursos.
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6. CONCLUSAO

Esse capitulo avaliou o efeito do FUNDEF sobre trés indicadores do ensino
fundamental: o tempo de duracdo do turno de aula, 0 nimero e o grau de formacdo dos
professores. Além do ndmero total de matriculas (aqui instrumentalizado pelo nimero de
professores), esses sdo pontos fundamentais para melhoria da qualidade de ensino, e foram
alvos especificos no desenho do FUNDEF.

Mostrou-se que héa correlacédo significativa entre a implantacdo da nova politica
e a melhoria dos indicadores. Em dois dos trés indicadores mostrou-se, também, uma
melhor performance relativa dos municipios do Norte, Nordeste e de baixo Indice de
Condicdo de Vida. Essa caracteristica €, em primeiro lugar, coerente com o desenho do
Fundo, que privilegiou financeiramente 0os municipios mais carentes. E, em segundo lugar,
demonstra que a maior propensdo daqueles municipios a captura de recursos publicos ndo
impediu que as verbas vinculadas do FUNDEF gerassem resultados positivos nos
indicadores educacionais.

N&o se pode dizer que a vinculacdo de recursos é um antidoto eficaz contra a
captura. E possivel que o volume de recursos transferidos aos municipios mais pobres tenha
sido de tal monta que possibilitou aos politicos capturar parte da verba e, ainda assim,
dispor de recursos para melhorar os indicadores educacionais locais.

Todavia, mostrou-se que a vinculagdo de verbas é um instrumento capaz de
gerar resultados concretos. Ademais, é preciso estar atento para as limitagdes no uso da
vinculagdo. De acordo com a teoria normativa da descentralizagdo fiscal, trata-se de
instrumento adequado para financiar bens publicos geradores de externalidades positivas,
considerados como prioridade nacional; tais como a educacdo fundamental, a protecdo
ambiental e a medicina preventiva. Nao se pode abusar do uso de vinculagdes, sob pena de
se perder a mais importante vantagem da descentralizacéo fiscal, que € a de conceder ao
administrador local, conhecedor das preferéncias de seu eleitorado, a possibilidade de
decidir sobre a alocagéo dos recursos publicos.
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ANEXO |

Em 1997 foram instalados no Brasil 533 municipios novos. Esses municipios
foram criados no periodo 1993-96, e passaram a existir de fato apds a posse dos prefeitos
eleitos em 1996. Isso significa que para se ter compatibilidade na comparagdo de dados
antes e depois de 1997 € preciso reagrupar 0s municipios de acordo com a divisao territorial
vigente até 1996.

Ha& duas situacbes distintas na criacdo de municipios. A mais simples é aquela
em gue um novo municipio é constituido em uma area desmembrada de um unico
“municipio mae”. Por exemplo, o municipio de Vila Propicio — GO foi criado a partir de
um desmembramento de Pirendpolis — GO. Fernando Falcdo — MA e Genipapo dos Vieiras
— MA, foram criados a partir de areas recortadas do territério de Barra do Corda — MA.
Nesses casos, para compatibilizar os dados de 1997 em diante com os de 1996 basta somar,
nos anos a partir de 1997, as estatisticas relativas ao(s) municipio(s) novo(s) as estatisticas
do municipio de origem.

Ha&, contudo, uma segunda situacdo, em que um novo municipio é criado a
partir de varios “municipios mée”. Por exemplo, Porto Alegre do Piaui — PI foi criado em
area antes pertencente a trés municipios: Antonio Almeida-Pl, Guadalupe-Pl e Marcos
Parente-Pl. Neste caso ndo ha como reagregar as estatisticas de 1997 em diante de acordo
com a divisao territorial de 1996. Para tanto, seria preciso ter um critério para dividir, por
exemplo, o nimero de alunos matriculados nas escolas de Porto Alegre do Piaui entre os
trés municipios de origem. Por isso optou-se por excluir tanto 0s municipios novos quanto
0s “municipios mée” envolvidos nesse tipo de divis&o.

Dos 533 municipios novos, 87 foram criados a partir de mais de um municipio
mée (sendo 178 o numero de municipios mée). Isso significa que a agregacdo dos dados
conforme a divisdo territorial de 1996 implica a perda de informacgédo relativa a 265
municipios ou 4,8% do total de 5.506 municipios existentes a partir de 1997.
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CONCLUSAO

Essa tese teve por objetivo fazer uma anélise qualitativa da descentralizacao
fiscal brasileira dos anos 90. A principal caracteristica desse processo foi 0 uso excessivo
de transferéncias intergovernamentais, fazendo dos municipios brasileiros os governos
locais, dentre as grandes federa¢fes do mundo, com maior propor¢do de transferéncias
recebidas na receita total , e menor propor¢édo de arrecadacao propria.

De acordo com a literatura, esse tipo de composigéo da receita abre espaco para
a captura de recursos publicos pelos governantes, seja em funcdo de ilusdo fiscal, seja
devido ao maior poder de barganha do administrador, vis a vis o eleitor, na decisdo de
alocacdo das transferéncias.

Analisando os dados financeiros e socio-econdmicos dos municipios
brasileiros, e tomando como proxy para a captura de recursos publicos a despesa legislativa
dos municipios, mostrou-se que:

1. As transferéncias fiscais constituem um tipo de receita mais propicio a captura do
que a receita tributaria local. E as transferéncias baseadas no principio da derivagdo
(ICMS) sdo menos propensas a captura que as transferéncias baseadas em formulas
de distribuicdo (FPM). Ambos os fendmenos séo coerentes com os efeitos da ilusdo
fiscal e de poder de barganha, previstos na teoria;

2. A captura é mais intensa nas comunidades e regides mais pobres;

3. critérios de distribuicdo de transferéncia mal desenhados (devido a dificuldades
técnicas ou pressdes politicas) que impliquem em sobre-financiamento de
municipios estimulam a captura de recursos.

Frente a essas constatacOes, foram propostas as seguintes politicas: vinculagao
de parte das transferéncias ao gasto em servigos publicos considerados prioridades
nacionais e geradores de externalidades, restricbes gerais ao uso de recursos publicos,
maior presenca e assisténcia técnica dos governos estaduais e federal nos municipios de
baixo Indice de Condigdo de Vida, e aperfeicoamento dos critérios de distribuicdo das
transferéncias incondicionais de modo a buscar com mais precisdo 0s municipios que, de
fato, apresentam um hiato entre capacidade financeira e necessidades de gastos.

Avaliou-se, também, a eficicia de uma dessas opg¢des de politica: a vinculagdo
de recursos. Um estudo da vinculagéo representada pelo FUNDEF mostrou que, de fato,
essa politica é capaz de gerar resultados na despesa incentivada. Foram mostradas
evidéncias de que indicadores educacionais do ensino fundamental melhoraram com a
implementacdo da vinculagdo. Além disso, coerente com o desenho da politica, os
municipios de baixo ICV e do Norte e Nordeste, que mostravam maior atraso nos
indicadores antes do FUNDEF, apresentaram melhor performance relativa. Tal fato mostra
gque a maior propensdo a captura existente nos municipios mais pobres nao foi forte o
suficiente para anular os efeitos daquela politica.
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