INEFICIENCIA E CAPTURA DOS RECURSOS PUBLICOS:

uma discussao da qualidade do gasto com pessoal nos municipios mineiros
Eder Campos'

RESUMO: O presente trabalho analisa a qualidade do gasto nas financas publicas dos municipios
mineiros para o ano de 2005, detectando padrdes de ineficiéncia e captura dos recursos publicos dos
governos locais. Sao utilizados modelos /og-lineares para detectar tais padrdes, em que municipios
gastam mais com suas burocracias devido a existéncia de maior receita disponivel, controlando
efeitos de qualificagdo média dos servidores e a eficiéncia na prestagdo de servigos publicos
(calculadas segundo a metodologia de Data Envelopment Analysis). Defende-se, portanto, uma
maior equalizacdo, em termos da receita per capita entre os municipios, via redistribui¢do, como
forma de minimizar distor¢des e capturas.

PALAVRAS-CHAVE: Gasto com pessoal; Captura; Ineficiéncia.

SESSAO TEMATICA: Financas Publicas e planejamento do desenvolvimento de Minas Gerais

1 INTRODUCAO

O presente trabalho visa analisar o arcabougo das finangas municipais do Brasil, com base no
caso dos municipios mineiros. Estuda-se a situacdo desses municipios em 2005, utilizando,
sobretudo, a base de dados disponibilizada pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), através dos
Dados Contabeis Municipais. Quanto a noc¢ao de captura, recursos destinados ao financiamento de
atividades ndo-produtivas, utiliza-se a idéia relativa ao dispéndio médio com os servidores
municipais, calculado com os valores de despesa com pessoal e encargos sociais na base da STN, e
as informagdes disponibilizadas na Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros — Gestdo Publica
2005 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Ja a nogao de eficiéncia ¢ baseada
nas estimativas obtidas por meio do método DEA (data envelopment analysis), para os gastos em
educagao e saude, utilizando, além dos dados da STN, dados disponibilizados pela Secretaria de
Estado de Educacdo (SEE) e Secretaria de Estado de Satde (SES), para os municipios mineiros.

Analisar as financas publicas, em especial as finangas municipais, ganha importancia no
contexto brasileiro em que apesar do grande volume de recursos destinados aos governos (Unido,
Estados e Municipios), ainda sdo grandes as mazelas e desigualdades sociais em nosso pais,
havendo recorrente argumentagdo da falta de recursos para custear as demandas sociais.

Diante desse cenario, observar a existéncia de ineficiéncia e captura dos recursos publicos torna-
se de suma importancia, principalmente no que diz respeito as contramedidas que possam minorar
esses efeitos. Reduzir a captura significa destinar mais recursos as atividades produtivas, ou seja, as
atividades que produzem resultados para a sociedade, e reduzir a ineficiéncia (por meio da reducgao
da captura ou nao) implica em alcancar melhores resultados sem aumentar o volume de recursos
aplicados (ou reduzir os recursos, mantendo constante o resultado).

Além dessa introducao inicial, que objetivou trazer as diretrizes e justificagdes do presente
trabalho, apresenta-se o marco tedrico na sessdo seguinte, onde se realiza uma revisdo tedrica
relacionando os aspectos inerentes ao processo de descentralizacdo, o arcabouco do federalismo
fiscal brasileiro e as teorias e evidéncias que descrevem os efeitos de captura do setor publico. A
sessdo 3 apresenta uma analise descritiva das receitas e dos gastos dos municipios mineiros,
permitindo uma melhor compreensdo das andlises com relacdo as financas publicas dos municipios
mineiros e suas evidéncias de captura e ineficiéncia apresentadas na sessao 4. Por fim, a sessdao 5
retne as principais conclusdes e recomendacdes no que tange a construgcdo de sistemas fiscais que
estimulem uma maior eficiéncia na aplicagdo dos recursos publicos.

2 MARCO TEORICO
2.1 Descentralizacao: beneficios e armadilhas

O primeiro ponto a ser elucidado diz respeito as razdes da descentralizacdo. Uma vez delimitada

as razdes para se descentralizar o poder dentro de um contexto nacional, ¢ necessario apontar os
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requisitos para a realizacdo desse processo e as conseqiiéncias de sua implementacdo. Desta
maneira, pretende-se nessa sessdo discorrer acerca dos beneficios da descentralizagdo, fatores e
ideais que a justifiquem, bem como das armadilhas que tal politica envolve.

Uma parte da teoria econdmica aponta que a alocacdo de recursos via governo tende a ser sub-
6tima, na medida em que se distancia das preferéncias dos individuos para essa alocagdo”. Ou seja,
um mundo 6timo seria aquele sem o governo, em que toda a alocagdo seria realizada pelos
individuos. Porém, dado a existéncia de algumas falhas de mercado, a exemplo das externalidades e
bens publicos, ¢ necessidades institucionais (defesa de propriedade, por exemplo), a presenga do
governo na economia passa a ser condi¢do sine qua non para o funcionamento do mercado”.

Uma vez que o governo deve existir, fazer com que ele esteja proximo aos individuos é uma
forma de aumentar a similaridade da aloca¢do dos recursos governamentais as preferéncias
individuais.

Grande parte da defesa da maior adequagdo do interesse dos individuos aos gastos publicos das
esferas subnacionais ¢ feita por Tiebout (1956), que apontou a existéncia do modelo de “voto com
os pés” — idéia de que os individuos migram de localidade dado a proximidade da alocagdo dos
governos municipais as suas preferéncias. Para esse autor, quanto maior a heterogeneidade dos
cidaddos em um pais, mais eficiente serd a descentralizag¢do, no sentido de gerar um maior ganho de
bem-estar a populacdo (TIEBOUT apud GREMAUD, 2001, p.137). Ou seja, uma grande
heterogeneidade dos cidaddos significa que as preferéncias dos individuos de uma dada populagao
sdo muito distintas, e logo, possuir um maior nimero de governos (n governos municipais ao invés
de um governo central) possibilita uma maior customizagdo para o atendimento dos individuos.

A idéia do modelo de “voto com os pés” incorre na possibilidade de competicdo entre os
governos locais’, em que haveria uma disputa por menor cobranca de impostos e melhor
atendimento da populacdo local, dadas as preferéncias de cada cidaddo. Desta maneira, a
descentralizagdo promoveria uma eficiéncia da gestdo publica, dada essa concorréncia
intermunicipal’.

Outro aspecto relacionado a essa premissa da mobilidade dos individuos para a escolha da
localidade em que irdo residir, diz respeito a descentralizagdo espacial. Esse tipo de
descentralizagdo poderia ser incentivado com vistas a gerar uma distribui¢do populacional mais
uniforme entre as localidades (BAHL, 2001, p.90). Em grande medida, localidades densamente
habitadas bem como localidades muito pequenas terdo custos maiores, decorrente de escalas
inadequadas para a prestagdo de servigos publicos. Nesse sentido, a descentralizagdo espacial
poderia conduzir a portes populacionais mais uniformes entre as localidades, refletindo uma escala
6tima de produgdo dos bens publicos demandados®.

Um outro beneficio do processo de descentralizacdo pode ser observado na medida em que ha
um repasse maior de atribui¢des aos entes subnacionais, de modo a aprofundar o modelo
democratico, incorrendo no aumento do poder dos cidaddos frente as decisdes publicas. Ou seja,
com a maior proximidade entre o governo e a sociedade civil, refor¢a-se a cultura democréatica junto
a populagdo, que ganha incentivos a ser mais participativa do que representativa. Nesse sentido,
como aponta Gremaud (2001):

? Visto por outro angulo, na medida em que as alocagdes governamentais se aproximam das preferéncias do eleitor
mediano, em sociedades muito heterogéneas, cria-se grande distanciamento das preferéncias de parte dos individuos.

3 Para um melhor entendimento quanto as falhas de mercado e as razdes para existéncia do governo ver GIAMBIAGI e
ALEM (2000).

* Essa competi¢do é vélida ndo s6 para governos locais, mas para mesmos niveis de governo.

> Eficiéncia seja no sentido que dado um arcabougo de atividades a serem providas pelo governo - aquele que realizar
essas atividades ao menor custo, teria um maior nimero de cidaddos em seu territorio, ou o ganho de escala advindo
da prestagdo dos mesmos servigos para individuos com preferéncias similares — seja no sentido de prover o melhor
pacote (aos olhos de seus eleitores) de servigos publicos.

® Tanto 0 modelo de “voto com os pés”, quanto o de descentralizagio espacial consideram a possibilidade de livre
movimentagdo dos individuos, o que na realidade apresenta uma série de restrigdes socio-economicas.



O despotismo poderia surgir dentro da democracia pelo controle que a burocracia exerce
sobre os processos decisorios. Deste modo as preferéncias dos cidadaos sdo cada vez menos
levadas em consideracdo nestes processos. Assim uma forma de retomar a participacdo
popular nas escolhas publicas ¢ descentralizar as decisdes de modo a aproxima-las dos
cidaddos permitindo a estes um maior controle sobre a burocracia, por meio de sua
participag@o mais explicita nas escolhas. (GREMAUD, 2001, p.136).

Esse argumento de que a descentralizacdo seria a panacéia para o aumento do controle do
governo pela populacdo ¢, contudo, falseado por Arretche (1996). A autora aponta que a
descentralizacdo pode ser encarada como condicdo para o desenvolvimento das virtudes civicas,
mas ndo como suficiente. Para esta, “¢ a concretiza¢dao de principios democraticos nas instituicdes
politicas de cada nivel de governo que define seu carater, e ndo a escala ou ambito das decisdes”
(ARRETCHE, 1996, p.48), ou seja, a transferéncia de poder do governo central para os governos
subnacionais ndo garante que o despotismo se acabe. A dominagdo poderia, simplesmente, passar
do governo central para o governo local.

Para que os beneficios da descentralizacdo se concretizarem, ndo basta a criagdo de entes
federados, mas necessita-se, além de se desenvolver instituicdes mais democraticas, se atribuir a
esse ente uma autonomia decisoria sobre os recursos a ele destinados e por ele arrecadados. Essa
autonomia sera pré-condicao para a responsabilizagdo do governante local perante a populagao.

Para que haja, portanto, uma descentralizacdo efetiva, ¢ necessario um corpo burocratico local
minimamente capacitado, apto a cobrar os tributos locais e administrar os recursos recebidos por
meio de transferéncias; uma clara delimitacdo das tarefas de cada ente federado, bem como das
fungdes compartilhadas, seguido do devido compartilhamento dos recursos; um certo grau de
discricionariedade para as decisdes de alocacdo do governante; e institui¢cdes politicas sensiveis ao
controle e a participacdo popular (GREMAUD, 2001, p.141). Neste sentido, Evans (2004) faz
importantes conclusdes quanto a importancia do aparato estatal fortalecido ao estudar a evolucao
das politicas econdmicas para o setor de TI (tecnologia da informagdo) nos paises em
desenvolvimento. Para ele, “sustentar ou recuperar a integridade institucional das instituigdes
estatais aumenta a possibilidade de montar projetos de transformacdo social” (EVANS, 2004,
p.314), o que aponta para a importancia do corpo burocratico local no sucesso de quaisquer
politicas, inclusive a de descentralizagao.

Contudo, existem riscos e armadilhas embutidos nesse processo. Na medida em que ha uma
maior descentralizagdo fiscal (dos recursos orgamentarios) € uma autonomia dos governos locais
quanto a utilizacao desses recursos ¢ ao endividamento, reduz-se a capacidade do governo central
de garantir a estabilidade econdémica’ em comparagio a um governo mais centralizado (BAHL,
2001, p.105).

Uma outra cilada da descentralizagdo diz respeito aos problemas de externalidades e de caronas.
A primeira armadilha remete a idéia de que pode haver alocagdes locais que geram beneficios
sociais que extrapolam os limites do governo local e que excedem seu custo (externalidades
positivas), que serao realizadas em patamares inferiores ao socialmente desejado (beneficio social
total igual ao custo social total). Ou mesmo o caso de alocagdes superiores ao socialmente desejado
(externalidades negativas), uma vez que apresentam beneficios maiores que os custos para a
populacao local. A segunda armadilha envolve a postura de algumas localidades que optam por ndo
realizar um dado investimento/alocacdo uma vez que seu vizinho o fard, pegando “carona” na
alocagdo em questdo, economizando recursos para alocag¢des alternativas®.

Destacam-se também, os problemas do aumento da desigualdade entre os entes federados e/ou
das disparidades regionais que a descentralizagdo pode gerar (GREMAUD, 2001, p.140). Ou seja,

"0 controle de inflagdo por meio de um ajuste fiscal, por exemplo.

¥ Um exemplo da postura free-rider é a compra de ambulancia para transporte de cidaddos da localidade X para a
utilizagdo do hospital da localidade Y. Construir um hospital ¢ muito mais caro do que adquirir ambulancias. Para
entender melhor esse dilema e conhecer solugdes propostas e implantadas nessa area de cooperagdo intermunicipal,
ver Abrucio e Soares (2001).



dando maior autonomia no gasto e na tributacdo aos governos locais, e dedicando uma maior
parcela dos recursos publicos a esses governos, criam-se incentivos a uma maior concentracao de
renda entre as localidades. Isso ocorre por dois motivos principais: aquelas localidades mais
prosperas terdo menores problemas sociais a serem foco de intervengdo, e uma maior capacidade de
tributagcdo. Portanto, havera uma pressao por maior tributagdo em locais onde ha maiores demandas
sociais, dado as grandes necessidades de intervengdo, que serdo, em grande medida, localidades
com rendas menores (ocorrendo regressividade tributaria’). De modo a agravar esse problema de
desigualdade, o governo central terd a sua disposicdo uma menor fatia dos recursos para promover a
equalizacdo se comparado a uma situacao de maior centralizagdo fiscal'”.

Outro dilema envolvido no processo de descentralizagdo pode ser evidenciado pelo trade-off
entre harmonizagdo e competicdo tributaria, proposto por Viol (2001). Enquanto a competicao
tributaria entre governos locais levaria a um resultado mais eficiente — gerado pela maior
aproximacao da combinacdo carga tributaria e servicos publicos disponibilizados aos individuos as
preferéncias dos mesmos —, esta também acarretaria em um aumento da regressividade da
tributacdo, principalmente no que tange ao trabalho menos qualificado (fator de menor mobilidade),
que teria de suportar maiores cargas tributdrias. Por outro lado, uma harmonizacdo fiscal —
estabelecimento de uma aliquota tinica ou convergéncia de aliquotas para um mesmo patamar
(VIOL, 2001, p.87) — implicaria na ndo competi¢do entre os governos locais, garantindo, por outro
lado que ndo haja distor¢des econdmicas, em termos da provisdo sub-6tima de bens publicos.

De modo a resumir o objetivo da descentralizacdo, dando maior importancia a equalizagao
fiscal, Santos (2006) destaca:

Essa maior descentralizacdo, no entanto, ndo deve ser considerada um fim em si mesma,
sendo o meio mais eficiente para o pais se organizar e alcancar objetivos nacionais, entre os
quais, diminuir a desigualdade e proporcionar o acesso eqiiitativo de todos os cidaddos aos
bens publicos de que necessitam para uma vida digna e ao seu completo desenvolvimento,
independente do seu lugar de residéncia dentro do pais. (SANTOS, 2006, p.10).

Reconhecida a importancia da descentralizagdo e diante dos problemas e armadilhas envolvidos
nesse processo, passa-se a analise especifica do federalismo fiscal brasileiro.
2.2 Federalismo fiscal brasileiro

O objetivo dessa sessdo ¢ analisar a estrutura das receitas fiscais dos municipios a luz das
recomendacoes de um sistema tributario eficaz em um contexto federativo descentralizado. Neste
sentido, observar o limite da arrecadagdo prépria dos municipios (e logo, a necessidade das
transferéncias intergovernamentais), dado a competéncia dos impostos em nosso pais, ¢ de suma
importancia para a devida andlise das finangcas municipais ¢ para a avaliagdo do processo de
descentralizacao vigente.

Partindo do fato de que “a descentralizagao fiscal no Brasil ¢ uma realidade e encontra-se em
estagio avangado” (AFONSO, 2000, p.25), tanto pela via do aumento dos gastos dos entes
municipais quanto do aumento da receita propria destes, deve-se compreender como sdo
financiados esses gastos e quais sdo as fontes proprias de arrecadacao deste ente federado local.

Constitucionalmente, cabe ao municipio como receita propria os itens que compdem a receita
tributaria, de contribuigdes, patrimonial, agropecuaria, industrial e de servi¢os, bem como as
operacdes de crédito, alienacdo de bens, amortizacdo de empréstimos (receitas de capital), sem
contar os itens outras receitas correntes e outras receitas de capital. As transferéncias
intergovernamentais podem ser divididas entre as correntes e as de capital, sendo que, no presente
trabalho, se dara maior atengao as transferéncias correntes, dada sua importancia relativa.

Entre as transferéncias correntes destacam-se o ICMS (Imposto sobre Circulagdo de

? Por regressividade tributaria, entende-se: quem possui menos renda paga mais impostos.

' A mobilidade dos agentes tenderia a agravar esta assimetria, uma vez que os agentes com maior capacidade de
tributacdo (pessoas fisicas mais qualificadas ou com maior renda pessoal, pessoas juridicas, entre outras) buscariam se
agregar espacialmente, fugindo de cargas tributarias maiores.



Mercadorias e Servicos), que consiste no retorno de 25% da arrecadacdo desse tributo estadual aos
municipios, principalmente com base no fato gerador do tributo, o Valor Agregado Fiscal — VAF
(75% da transferéncia); o FPM (Fundo de Participacdo dos Municipios), que distribui cotas do
fundo formado por tributos arrecadados pela Unido de acordo com o porte populacional dos
municipios, em que, grosso modo, quanto menor o municipio maior o repasse por cidaddo''; e o
FUNDEF (Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdao do
Magistério), que distribui os recursos do fundo de acordo com a quantidade de alunos do ensino
fundamental matriculados na rede publica municipal (no caso dos municipios), tendo como base um
valor fixo por aluno (havendo diferenciagcdo do valor de acordo com a série dos alunos
matriculados).

Um ponto importante que surge com a criagdo do FUNDEF sdo as dedugdes da receita corrente.
Tais deducdes significam uma contribuicdo constitucional de parte das transferéncias que os
municipios deveriam receber para a formacdo do FUNDEF. Desta maneira, o FUNDEEF passa a ser
uma transferéncia multigovernamental, um fundo com créditos e débitos por parte dos municipios e
dos estados, ¢ que em alguns estados ha aporte de recursos da Unido'%.

Uma primeira constatagdo que deve ser feita ¢ a de que a existéncia das transferéncias
intergovernamentais ¢ absolutamente necessaria, dado a necessidade de compatibilizar as
atribuicdes dos municipios a sua capacidade de arrecadagdo. Ou seja, ndo ha razdo para se desejar
que os municipios se auto financiem (AFONSO, 2000, p.19), isto porque sdo poucas as
competéncias de arrecadagdo do municipio. E tais competéncias deveriam estar, ¢ em parte estdo no
Brasil, vinculadas ao alcance territorial da base tributaria, de modo a ndo incentivar o deslocamento
dos contribuintes, que procurardo, caso haja tais incentivos, evitar a incidéncia dos impostos sobre
suas atividades e/ou bens (REZENDE, 2000, p.7).

De modo a esclarecer a idéia da competéncia em tributar, Rezende destaca o seguinte modelo
ideal para as principais bases tributarias — renda, consumo e propriedades:

[...] a propriedade imobiliaria, fisicamente imutavel, ficaria no campo das competéncias
municipais, enquanto o consumo, que se concentra em um espaco mais amplo, deveria ser
objeto de tributacdo pelos governos estaduais ou provinciais. Ao governo nacional seria
reservada a competéncia para impor tributos sobre a renda originada em qualquer parte do
pais. (REZENDE, 2000, p.7).

Como destacado pelo referido autor, caberia ao municipio, idealmente, a cobranga do IPTU
(Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana) e do ITR (Imposto sobre a propriedade
Territorial Rural), e dado a magnitude desses tributos, para custear a recente tendéncia de
descentralizacdo dos servigos publicos no Brasil, em especial as atribuigdes e competéncias na area
social (ARRETCHE, 1999, p.112), as transferéncias seriam necessarias. Na realidade os municipios
contam com a cobranga do IPTU, ISSQN (Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza), ITBI
(Imposto sobre Transmissao “Inter Vivos” de Bens Imoveis e de Direitos Reais sobre Imoveis) e
IRRF (Imposto de Renda Retido na Fonte sobre os Rendimentos do Trabalho) referente aos seus
funciondrios, além de algumas taxas e receitas de atividades e/ou servigos executados diretamente
por esses, estd arrecadacdo ¢ insuficiente diante das demandas existentes. Como destaca Afonso
(2000) a importancia dos municipios depois da Constitui¢ao de 1988 ¢ crescente nos gastos do setor
publico brasileiro.

Um ultimo aspecto com relagdao ao objetivo e ao papel das transferéncias, diz respeito a questao

" Essa afirmagdo ndo ¢ uma verdade absoluta, dado que os intervalos de distribui¢do dos valores das cotas sio
discretos, e ndo continuos, bem como pelo fato de que ha uma divisdo do fundo para municipios capitais ¢ do
interior.

12O Fundef ¢ valido para todo o territorio nacional, mas sua operacionalizagdo é individual para cada estado federado.
Desta maneira, na pratica, existem 27 fundos (um para cada estado mais um para o Distrito Federal). Apesar do
Fundef ter sido substituido pelo FUNDEB (Fundo de Desenvolvimento da Educagdo Bésica e Valorizagdo do
Magistério), a 16gica desse ¢ muito semelhante a daquele.



da redistribuicdo com vistas a reducdo da desigualdade. Como ja salientado, o processo de
descentralizagdo induz, em alguma medida, o aprofundamento das disparidades regionais. Desta
maneira, o desenho das transferéncias deve levar em consideragdo a equalizacdo da capacidade de
gasto dos municipios brasileiros (AFONSO, 2000, p.24). Em sintese, um dos papéis a que o sistema
de transferéncias deve cumprir ¢ o de possibilitar que todos os cidaddos tenham a sua disposicao
governos locais com condi¢des financeiras de prestarem servigos minimos.

2.3 Captura e ineficiéncia

Realizado essa breve contextualizagdo do federalismo fiscal brasileiro, deve-se partir para a
conceituacdo dos efeitos que se deseja levantar evidéncias, a saber: a captura dos recursos e a
ineficiéncia no gasto publico. Vale ressaltar que esses efeitos estdo, em grande medidas, atrelados, e
sdo de dificil separacdo. Além do entendimento conceitual, visa-se nessa sessdo apresentar as
evidéncias existentes na literatura para o caso brasileiro.

O objetivo central do presente trabalho ¢ o de trazer novas evidéncias quanto a captura de
recursos publicos. Podemos definir captura como sendo “a apropriagdo privada de recursos
publicos, via saldrios elevados, corrup¢do, superfaturamento, etc” (MENDES; ROCHA, 2003,
p.537). Em um entendimento mais propicio ao presente trabalho, captura ¢ entendido como a
destinagdo de recursos para o financiamento de atividades ndo-produtivas, que ndo geram resultados
para a sociedade’

O trabalho de Mendes e Rocha (2003) utilizam como proxy para a captura, o gasto com a fung¢do
legislativo. Entretanto, isto ¢ controverso porque deveriam ser utilizadas variaveis controles quanto
ao trabalho legislativo (n°® de propostas legislativas, n° de sessdes e audiéncias publicas, n°® de
assessores qualificados, etc). Em outras palavras, ha a possibilidade de que os gastos maiores
representem atividades produtivas nas camaras legislativas, por meio de a¢des desenvolvidas pelos
legisladores que fortalecam a sociedade civil local, aumentem a transparéncia das decisdes publicas.
Ou seja, por mais que o gasto das camaras legislativas represente uma forte evidéncia da existéncia
de captura, dado os altos saldrios pagos aos legisladores, a hipotese dos autores ¢ forte, na medida
em que nao considera resultados ligados a esses gastos.

Uma questdo importante quanto a essa tematica da captura do aparato estatal diz respeito as
causas da existéncia dessa captura. A burocracia, no sentido Weberiano, ¢ apontada novamente
como uma condi¢do para se evitar esse efeito maléfico do Estado, tanto pelas regras e controles,
quanto pela transparéncia dada as atividades publicas, a presenca dessa burocracia possibilitara o
fortalecimento da sociedade civil organizada, e a importante parceria dessa com o Estado (EVANS,
2004). A visdo desse autor, deve ser sempre observada como pano de fundo ao problema da
captura, pois indica que solu¢des de Estado minimo ndo acabam com a captura, apenas reduzem o
seu volume, além de remeter ao ideal de fortalecimento da burocracia, como objetivo de longo
prazo, dado que sdo necessarias politicas incrementais e continuas.

Assim sendo, aprofundar na discussao desse tema ¢ de grande relevancia, dadas as grandes
demandas existentes pela intervengdo governamental e a escassez relativa de recursos publicos, que
possuem mais problemas atrelados a qualidade do gasto do que a quantidade desse. Desta maneira,
observar mecanismos que induzem uma maior captura desses recursos possibilita implementar
medidas que reduzam a ma alocagdo desses, minorando os efeitos da captura no curto prazo.

Neste sentido, as evidéncias do flypapper effect — fendmeno conhecido na literatura de financas
publicas por gerar incentivos perversos de expansao dos gastos, dado um aumento de transferéncias
recebidas — levantadas por Cossio e Carvalho (2000) para os municipios brasileiros, revelam a
possibilidade de captura, uma vez que se gasta mais pelo fato de que se recebe um maior volume de
transferéncias. Ou seja, “a utilizagdo intensiva de transferéncias intergovernamentais de carater
equalizador tem um custo em termos das distor¢cdes que gera no processo de decisdes de gasto na
esfera municipal” (COSSIO e CARVALHO, 2000, p. 42). O custo dos recursos advindos de

1 .. ~ . . . , . ,1qe ERE ~

3 Por atividades ndo-produtivas entende-se posturas assumidas por funcionarios piblicos ou pessoas publicas, que nio
geram ou auxiliam a geragdo de resultados para a sociedade. Ou seja, pagar salarios mais altos ¢ justificavel, desde
que se consiga aferir resultados melhores.



transferéncias ¢ menor que dos recuros proprios, dado a incidéncia dessas fontes de receita. Neste
sentido, os municipios ao dependerem muito de recursos de transferéncias possuem fortes
incentivos a gastarem mais do que se arrecadassem todos os seus recursos diretamente. Nesse
cenario em que o custo dos recursos € baixo, a possibilidade de captura de recursos para pagamento
de altos salérios ou outros beneficios a burocracia local ganha maior relevancia.

Quanto a eficiéncia utiliza-se as nogdes propostas por Gasparini e Melo (2004), em que por
meio de fronteiras de eficiéncia estimadas, “busca-se avaliar o quanto poderia ser poupado de
insumos sem alterar a produgdo” (GASPARINI; MELO, 2004, p.39) ou em quanto “o produto
poderia ser aumentado sem alterar o nivel de utilizacao dos recursos” (GASPARINI; MELO, 2004,
p.39). Tal conceituacdo permite, sob certas hipdteses de qualidade constante, concluir acerca de
governos municipais mais ou menos eficientes, verificando em que medida, esses se encontram
aquém da fronteira estimada. Utilizar esse ideal ¢ de suma relevancia na analise das finangas
municipais, dado que os recursos sdo escassos € que a agdo do governante deve estar minimamente
orientada pelo principio da eficiéncia (imperativo constitucional para a acdo da administragao
publica dado pelo art. 37 capur)'*.

Com base nessa definicao de eficiéncia, os referidos autores avaliaram a distribuicdo do FPM
para os municipios de Pernambuco e Rio Grande do Sul, constatando que os municipios analisados
necessitavam “de forte complementacgdo de verbas para prestar os servicos demandados localmente”
(GASPARINI; MELO, 2004, p.60). A constatacdo dos autores ¢ a de que tal repasse com vistas a
equilibrar o nivel de servigos disponiveis nas jurisdi¢des, por um lado, ¢ insuficiente aos municipios
de Pernambuco, enquanto que para os municipios do Rio Grande do Sul, hd um sobrefinanciamento
desses. O resultado ainda aponta para a ineficiéncia em termos de custos maiores ¢ arrecadagdes
proprias menores do que as fronteiras eficientes estimadas. Deve-se destacar que toda essa
discussdo tem como pano de fundo os incentivos gerados a eficiéncia e eqiiidade por meio de
transferéncias intergovernamentais, a exemplo do FPM.

Uma relagdo 6bvia, em alguma medida, diz respeito ao fato de que se hé captura dos recursos,
ha ineficiéncia no gasto, pois tanto poderia haver uma manutenc¢ao do nivel de servigos a custos
menores, quanto um aumento da cobertura e/ou qualidade do servigo prestado, dado o volume de
recursos gastos. Deste modo, destacam-se as duas faces que sempre devem ser observadas nos
estudos que tratem da captura ou eficiéncia: o gasto ou volume de recursos empregados e a oferta
de servicos, seja na sua abrangéncia, seja na sua qualidade.

Neste sentido, a defesa do FUNDEF feita por Mendes (2002) explicita o ponto de vista aqui
defendido. Essa transferéncia se justifica na medida em que a educagao ¢ um bem publico, geradora
de externalidades positivas e que, portanto, deve ser incentivada de modo supramunicipal. Mas,
indo além dessa justificativa, ha um incentivo financeiro que “estimula os municipios a levar para a
escola criangas que antes ndo a freqiientavam” (MENDES, 2002, p.295) e uma melhora nos
indicadores de formagao dos docentes e tempo de duracao do turno de aula. Assim sendo, tem-se
evidéncias do aumento da eficiéncia alocativa dos recursos publicos, uma vez que em muitos
estados nao houve dinheiro novo, apenas redistribuicao.

Feito esse panorama quanto as principais teorias e evidéncias que perpassam a discussdo das
finangas municipais, passa-se a a analise das financas publicas dos municipios mineiros.

3 A RECEITA E OS GASTOS MUNICIPAIS

Uma vez apresentado o marco tedrico no qual o presente trabalho estd inserido, parte-se para a
parte descritiva dos dados que dardo subsidio as andlises da sessdao 4, e que evidenciam a
necessidade do estudo do tema. Para tanto, sudvidide-se essa sessdo na descrigdo das receitas dos
municipios mineiros, com maior enfoque no papel das transferéncias intergovernamentais, € na
descri¢ao dos gastos, mostrando por um lado a heterogeneidade de alguns gastos setoriais e de outro
a questao do gasto com pessoal, objeto central no problema proposto.

“Note que eficiéncia ndo ¢é contraditorio a equidade. Portanto, mantém-se a noc¢do de que dada a defini¢do de uma
politica (seu objetivo e premissas) ¢ impreterivel a busca por menores custos ou maiores taxas de cobertura.



Para a analise dessas questdes utiliza-se os dados disponibilizados pela STN quanto as receitas e
despesas municipais, em que foram considerados vélidos dados de 662 localidades'.
3.1 As receitas governamentais dos municipios mineiros

Os municipios mineiros em 2005 possuiam, em média, 68% de sua receita nas transferéncias.
Essa situacdo ¢ agravada entre os municipios pequenos, aqueles com populacio inferior a 10 mil
habitantes, em que essa dependéncia ¢ de 89%. Nos municipios médios, populacio entre 10 e 100
mil habitantes, esse percentual ¢ de 75% e entre os municipios grandes, populagdo superior a 100
mil habitantes, a situagdo ¢ melhor, 57%.

Essa dependéncia, como apresentado anteriormente nao indica, a priori, nenhum problema, visto
que desconhecemos a receita disponivel para cada um desses municipios. Para tanto, deve-se
obervar a distribui¢do da receita per capita dos governos municipais. Nesse sentido, ¢ importante
observar a defesa feita pelo Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM), através de um
de seus colaboradores, a utilizagdo da idéia da receita per capita, contida no argumento de
equalizagdo dessa entre os municipios: “E um dever de Estado promover através da busca de
equalizacdo ds receitas publicas “per capita” a melhoria das condigdes de prestagdo de servigos por
parte dos Municipios para os cidaddos” (BREMAEKER, 2007, p.31).

Essa idéia, j4 mencionada anteriormente, de equalizagdo serd alvo de discussdo mais a frente,
diante de um conjunto maior de evidéncias, que possibilite qualquer argumentagdo a favor ou contra
essa forma de alocacao.

A Tabela 1 mostra que quanto maior o porte populacional dos municipios menor sua
dependéncia quanto as transferéncias correntes. Essa constatacdo se encontra em grande medida
atrelada ao tipo de receita tributaria (propria) disponivel ao ente federado municipal. Como destaca
Bremaeker (1995, p.75), as fontes de receitas proprias estdo atreladas, sobremaneira, a estrutura
urbana, fato que aumenta a dependéncia de recursos advindos de transferéncias daqueles municipios
basicamente rurais, que geralmente correspondem aqueles com menor populagao.

TABELA 1 - Distribuicdo da Receita per capita segundo porte populacional e tipo de receita —

MINAS GERALIS 2005
Receita Receita de Demais

Porte populacional ?/Il:::::z; i((i);a Receita per capita tﬁbll‘tli;ti: per trz;)r;fz:zf}r;tflias rec;il;z;: :er

R$ % R$ % R$ % R$ %

Pequeno 391 1.016,81 | 100% | 44,20 | 4% | 900,31 |89% | 72,30 | 7%
Médio 250 730,25 | 100% | 68,44 | 9% | 550,22 | 75% | 111,60 | 15%
Grande 21 972,47 | 100% | 202,27 | 21% | 552,74 | 57% | 217,45 | 22%
MINAS GERAIS 662 875,77 | 100% | 125,26 | 14% | 596,58 | 68% | 153,94 | 18%

Fonte: STN, Dados Contabeis Municipais. Elaboragao propria

Desta maneira as transferéncias possuem um papel importante na equalizacdo das
capacidades fiscais, com a funcdo de garantir “[...] que 0 mesmo conjunto de bens e servigos
publicos seja oferecido a toda a populagio do pais.” (GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p.310).
Entretanto, deve-se ressaltar que um grande volume de transferéncias pode gerar incentivos a
ndo arrecadacdo propria dos governos locais, uma vez que esses nao precisam impor dnus a seus
cidaddos para o financiamento do aparato publico municipal. Esse grande volume de
transferéncias pode resultar em um menor controle desses cidaddos sobre o gasto publico, e
logo uma menor responsabilidade fiscal do governante (GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p.310).

5 Os municipios de Trés Coragdes ¢ Mendes Pimentel foram excluidos, dado os valores de receita per capita
desproporcionalmente baixos apresentados (menores que R$1). O municipio de Ipatinga foi excluido por apresentar
despesas com a fungdo de Educacdo, Saude e Assisténcia Social iguais a zero. O municipio de Mar de Espanha foi
desconsiderado por apresentar um aumento abrupto no valor de sua receita de transferéncia de FPM (de R$3 milhdes
em 2004 para R$37 milhdes em 2005). E os municipios de Estrela do Sul, Frei Lagonegro e Machado por
apresentarem valores negativos para as dedugdes para formagdo do FUNDEF. Por fim, o municipio de Vargem
Alegre foi eliminado por apresentar um gasto com Pessoal e Encargos Sociais de R$20 milhdes em 2005, em
comparagdo a R$2 milhdes em 2004.



Os municipios sdo unidades econdmicas abertas (LONGO e LIMA, 1982, p.88-89), dado que
existe um grande fluxo intermunicipal de pessoas, capitais e mercadorias. Esta caracteristica faz
com que a diferenciagdo de aliquotas na taxa¢do no comércio ou na producdo, por exemplo, gerem
mecanismos de incentivo para os agentes migrarem de uma cidade para outra. Assim sendo, a
competéncia fiscal desses impostos mais amplos deve ser das esferas superiores de governo, de
modo a minimizar efeitos perversos da guerra fiscal, além de se considerar os ganhos de eficiéncia
na sua cobranga em bases mais amplas.

Deste modo, as transferéncias advindas dessas cobrangas supra municipais, a exemplo do ICMS
e do IPVA, sdo recomendadas, uma vez que os municipios ndo deveriam fazer essa cobranga
individualmente. Entretanto as transferéncias mais ligadas a atividade produtiva ou a riqueza
patrimonial dos municipios geram concentragdes de receita por parte de algumas localidades mais
industrializadas ou com uma maior concentracdo de riqueza (maior volume de veiculos). Assim
sendo, transferéncias que beneficiam os municipios pequenos (geralmente menos industrializados),
a exemplo do FPM, sdo necessarias, em alguma medida, no sentido de promover maior igualdade.

O FUNDEF, por sua vez, tem como objetivo garantir um minimo de repasse por aluno
matriculado no ensino fundamental, além de valorizar a remuneracdo dos docentes, por meio da
redistribuicdo entre os municipios e o estado de acordo com o niimero de alunos matriculados. Na
pratica os municipios, a partir de 2002, sofreram deducdes em suas transferéncias, a saber, no FPM,
ICMS, IPI-Exportacdo e recursos repassados devido a lei 87/96 (lei Kandir), para formagdo do
fundo, que ainda apresenta complementagdo de outras fontes do Estado e da Unido, e passaram a
receber um repasse desse fundo multigovernamental. Em MG, no ano de 2005 os municipios
mineiros tiveram no FUNDEF, em média, 12% de suas transferéncias.

Dado que essa conta do FUNDEF implica em dedugdes e receitas, uma analise mais apropriada
deve observar o saldo desse repasse. Bremaeker (2003, p.26) aponta para a perda de recursos
aqueles municipios pequenos ao analisar as financas municipais do Brasil como um todo'®. No que
tange a preocupagdo com a equalizagdo fiscal intermunicipal, hé certa critica ao efeito FUNDEEF,
que exporta recursos dos municipios pequenos aos médios e grandes, ao contrario do que faz o FPM
(BREMAEKER, 2003, p.34). Essa critica, porém, parece demasiada na medida em que ndo observa
a distribuicao dos recursos entre os municipios e a eficiéncia alocativa desses.

TABELA 2 - Saldo do FUNDEF para os municipios mineiros, segundo receita per capita —

MINAS GERAIS 2005
Receita per capita Saldo Saldo por habitante
Até R$500 27.496.834,42 34,29
De R$500,01 a R$1000,00 483.418.244,86 44,34
De R$1000,01 a R$1500,00 209.107.375,63 54,53
De R$1500,01 a R$2000,00 33.063.019,94 59,90
De R$2000,01 a R$2500,00 1.016.990,52 31,23
Maior que R$2500,00 62.681,44 1,92

Fonte: STN, Dados Contabeis Municipais. Elaboragdo propria.

A Tabela 2 apresenta a distribui¢do do saldo do FUNDEF segundo a receita per capita dos
municipios mineiros. Seguindo essa distribui¢cdo, tem-se que essa transferéncia parece aumentar a
equalizagdo fiscal intermunicipal, uma vez que distribui uma fatia menor dos recursos a faixa dos
municipios mais ricos. Contudo, deve-se obsevar mais apuradamente esses efeitos ‘“ndo
pretendidos” do mecanismo de transferéncia na equalizacao fiscal.

Como destacam Gasparini ¢ Cossio (2006, p.176-181) as transferéncias intergovernamentais
possuem virtudes, na solu¢do de desequilibrios verticais (entre Unido, Estados e Municipios) e
horizontais (inequidade regional, por exemplo) e na solu¢do de problemas de externalidades, mas
também possuem seus incentivos perversos, a saber a expansdao do gasto publico, a queda na

' A transferéncia do Fundef pode ser alterada mediante a migracio de alunos do ensino fundamental municipal para o
estadual, ou vice-versa, dependendo dos custos de cada ente federado e da negociagdo entre esses. Entretanto,
acredita-se que apos 8 anos de implementacdo do fundo, a maior parte desse ajuste ja tenha ocorrido, alcangando um
novo equilibrio na distribuigdo dos alunos entres as redes estaduais e municipais.



qualidade do gasto e o menor esforco arrecadatdrio. Portanto, o objetivo € identificar as virtudes e
as perver¢des do modelo de transferéncia do FPM, do ICMS e do FUNDEF. Esses modelos sio
baseados em pressupostos diferentes e cada um deles determina a distribuicdo dos recursos de uma
dada maneira.

O FPM, previsto no art. 159, I, “b”, da CF, ¢ constituido de 22,5% do produto de arrecadagao
dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, de
competéncia da Unido, e cada municipio faz uma retirada proporcional ao seu contingente
populacional. Essa transferéncia, como destacado inicialmente, tem por objetivo a distribuicdo mais
igualitaria dos recursos, na medida que destina maior volume de recursos a municipios do interior,
via de regra menos industrializados.

O ICMS incide sobre a circulagdo de mercadorias e sobre a prestacdo de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ¢ de competéncia impositiva dos Estados. Todavia
estes entes devem transferir aos municipios a parcela de 25% do VAF, que representa 75% do
ICMS, como prega o inciso I do paragrafo tnico do art. 158 da CF; e os outros 25% deste imposto ¢
distribuido segundo disposicao de lei estadual, que no caso mineiro ¢ a Lei Robin Hood (Lei
13.803/2000), como estabelece o inciso II do mesmo dispositivo.

Por fim, o FUNDEF, criado pela Emenda Constitucional n® 14/1996 e em 2004 regulamentado
pela lei n® 9.424/1996 ¢ um recurso vinculado a educagdo, e como tanto os estados, quanto os
municipios sdo responsaveis pelo provimento do ensino fundamental, este ¢ dividido entre esses
entes federativos. Esta divisdo ¢ realizada em razao da proporcionalidade entre o nimero de alunos
matriculados anualmente nas escolas cadastradas e da diferenciacdo do custo por aluno segundo
niveis de ensino e tipos de estabelecimento. O fundo é composto de 15% das seguintes receitas:
FPE (fundo de participagdo dos estados), FPM, ICMS, IPI-Exp (IPI proporcional as exportagdes) e
Lei Kandir (ressarcimento pela desoneragdo das exportagdes).

A Tabela 3 apresenta o valor per capita para cada umas dessas trés transferéncias principais:
FPM, ICMS e FUNDEF para os municipios mineiros. Tais informa¢des permitem constatar muito
pouco a respeito do efeito distributivo das transferéncias.

TABELA 3 - Distribui¢iao das transferéncias per capita de FPM, ICMS e FUNDEF — MINAS

GERALIS 2005

ICMS per capita FPM per capita FUlj‘];E tl; per
Porte populacional RS % da RS % da RS % da
Receita Receita Receita
Pequeno 196,20 19% 454,07 45% 101,54 10%
Médio 154,16 21% 194,93 27% 72,01 10%
Grande 183,45 19% 71,35 7% 72,96 8%
MINAS GERAIS 172,71 20% 173,06 20% 76,25 9%

Fonte: STN, Dados Contabeis Municipais. Elaboragdo propria.

Como essas trés formas de transferéncias possuem receitas e dedugdes (devido ao novo
arcabougo estabelecido com a institui¢do do FUNDEF), ira se considerar trés situagdes ex-ante. Ou
seja, observa-se a receita dos municipios em situagdes hipotéticas em que essas transferéncias nao
existem, ¢ logo ndo existem tanto seus aportes como suas dedugdes, no caso hipotético da ndo
existéncia do FUNDEF. Essa comparagdo da distribui¢ao das receitas ex-ante e ex-post propiciara a
observagao dos efeitos distributivos dessas transferéncias.

A Tabela 4 apresenta a comparacao das transferéncias do FPM e ICMS em situagdes da ndo
existéncia do FUNDEEF, ou seja, comparando situagdes desses valores em uma situagdo ex-ante
FUNDEF. Como se pode observar a aplicagdo das deducdes representam perdas nas receitas
provenientes das transferéncias do FPM e ICMS, e essas perdas sdo diferenciadas pelo porte
populacional dos municipios. A grande questao que deve ser observada ¢ se essa perda se difere de
acordo com a receita per capita dos municipios, no sentido, de municipios mais ricos perderem
mais ou menos recursos em comparagao aqueles mais pobres. Uma vez apresentado a légica do
exercicio a que se propde realizar, utiliza-se o conceito de coeficiente de gini, que deixa de lado a
analise discreta (grupos de municipios com valores médios) e observa a distribui¢do continua
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(incorporando os 662 diferentes valores para a receita per capita e as transferéncias per capita).

O coeficiente de Gini, usualmente utilizado para a mensuracdo da concentragdo de renda
dos individuos em uma determinada sociedade, aqui ¢ utilizado de duas maneiras: mensurar a
concentracdo de recursos entre os municipios (receita total) e mensurar a concentracdo de
recursos publicos entre os cidaddos (receita per capita). Quanto mais proximo de um se
encontra o valor dessa estatistica, mais concentrados sdo os recursos. Para cada modalidade de
transferéncia tem-se uma distribuicdo e logo, um valor para o coeficiente de Gini ex-ante,
porém na situgdo ex-post existe apenas uma distribuicao: a real.

TABELA 4 - Distribuicio do ICMS e FPM per capita com e sem deducoes pelo porte
populacional dos municipios — MINAS GERAIS 2005

ICMS per capita FPM per capita
Porte populacional Com deducdes Sem~ Com dedugoes | Sem deducdes
deducoes
Pequeno 196,20 229,06 454,07 531,24
Médio 154,16 181,44 194,93 228,62
Grande 183,45 215,03 71,35 83,32
MINAS GERAIS 172,71 202,64 173,06 202,63

Fonte: STN, Dados Contabeis Municipais. Elaboragdo propria.

A Tabela 5 apresenta o valor do coeficiente de Gini — estatistica para mensurar a concentracao
de recursos — tanto assumindo o municipio, como assumindo o cidaddo como unidade de analise
para a distribuigdo dos recursos' .

Desta maneira, observa-se, como era de se esperar, que ha uma maior concentragdo de recursos
quando se analisa a partir do enfoque nos municipios, dado que os valores absolutos das receitas
dos municipios pequenos sdo irrisorios perto dos municipios grandes. J4 na andlise da receita per
capita, com enfoque na receita que cada cidaddo “possui” junto ao seu governo municipal, essa
medida de concentragdo fica muito mais consistente com a analise da distribuicao dos recursos que
se propoe o presente trabalho — o montante disponivel por cidadao.

TABELA 5 - Coeficiente de Gini nas situacdes ex-ante e ex-post para municipios mineiros -

MINAS GERAIS 2005
Unidade de analise Distribui¢do antes da transferéncia Distribui¢cio normal
FPM ICMS FUNDEF
Municipio 0,790 0,692 0,694 0,701
Cidadao 0,287 0,200 0,212 0,206

Fonte: STN, Dados contabeis municipais. Elaboragdo propria.

A andlise da concentragdo na 6tica dos municipios o FPM, como era de se esperar, gera um
efeito distributivo na alocacdo dos recursos transferidos, ¢ o ICMS um leve impacto de
concentragdo, também esperadolg. O FUNDETF, por sua vez, gera uma pequena concentragdo de
recursos, € por isso visto como contrario a légica do FPM (BREMAEKER, 2003).

Porém, ao dar o enfoque da receita per capita na distribui¢do — a dtica do cidaddo — que
aparenta ser mais adequada, observa-se que tanto FPM quanto FUNDEF possuem efeitos
distributivos. Boa parte da explicacdo desse resultado estd na loégica do FUNDEF, que impdem
dedugdes superiores aos repasses para municipios mais abonados. Tal efeito distributivo s6 pode ser
observado ao nivel da receita por cidaddo, dado que em termos absolutos alguns municipios
pequenos perdem recursos (em maioria, aqueles com receita absoluta baixa, mesmo com as maiores
dotagdes per capita)®.

3.2 Os gastos dos municipios mineiros

Apoés observar os municipios sob a perspectiva das receitas, deve-se analisa-los sob a otica dos

gastos. Um modo sub-6timo de analisar as questdes sociais pertinentes aos governos, sejam

17 Utilizou-se o software STATA para o calculo dos coeficientes apresentados.

'8 Monasterio (2004) faz uma analise interessante sobre os efeitos concentradores do modo de repartido do Icms para
os municipios do Rio Grande do Sul, que alguma medida ¢ valido para os demais municipios do pais.

' Cumpre notar que este resultado é desejavel, uma vez que se busca minimizar as assimetrias existentes nos gastos

educacionais por aluno, ¢ ndo nos gastos educacionais por municipio.
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municipais, estaduais ou até a esfera federal, ¢ quanto ao volume do gasto nas fungdes sociais. Esta
forma de andlise ¢ imperfeita, na medida que mostra o esfor¢o fiscal dos governos quanto a essas
questdes, ndo considerando a produtividade do gasto, e o mais importante, os resultados alcangados
com essa alocagdo. A Tabela 6 apresenta essa otica do gasto por fungdo, em que destaca-se as fungdes
de Educagdo, Saude e Assisténcia Social, todas elas de responsabilidade dos municipios de modo
compartilhado com Estado e Unido, segundo a CF/88.
TABELA 6 - Distribuicdo do gasto municipal per capita com as fungdes educacio, saude e
assisténcia social de acordo com o porte populacional e a receita per capita — MINAS

GERALIS 2005
Gasto per
. Numero de Ga§to per Ga§to per capita g)m
Receita s capita com capita com C oA .
Municipios ~ , Assisténcia
Educacio Saude Social
ocia
Municipios Pequenos
Até R$500 2 110,63 110,04 18,72
De R$500,01 a R$1000,00 189 201,45 168,80 17,12
De R$1000,01 a R$1500,00 139 295,04 233,95 25,99
De R$1500,01 a R$2000,00 41 393,18 363,60 46,80
De R$2000,01 a R$2500,00 10 511,14 411,76 50,52
Maior que R$2500,00 10 693,28 629,24 124,64
M¢édia Municipios Pequenos 391 253,89 212,06 24,03
Municipios Médios
Até R§500 16 125,50 102,64 14,86
De R$500,01 a R$1000,00 212 157,47 152,90 19,42
De R$1000,01 a R$1500,00 15 257,43 234,67 38,89
De R$1500,01 a R$2000,00 7 364,00 319,52 51,07
De R$2000,01 a R$2500,00 0 - - -
Maior que R$2500,00 0 - - -
M¢dia Municipios Médios 250 169,47 160,83 21,57
Municipios Grandes
Até R$500 2 103,12 104,27 7,22
De R$500,01 a R$1000,00 16 160,21 226,95 23,82
De R$1000,01 a R$1500,00 2 246,22 387,34 39,78
De R$1500,01 a R$2000,00 1 265,48 287,53 24,08
De R$2000,01 a R$2500,00 0 - - -
Maior que R$2500,00 0 - - -
M¢dia Municipios Grandes 21 193,16 284,95 29,31
MINAS GERAIS 662 190,99 223,05 25,35

Fonte: STN, Dados Contabeis Municipais. Elaboragéo propria.

Duas observagdes sdo importantes a respeito desses gastos setoriais. A primeira diz respeito a
logica da receita disponivel, em que municipios com maior receita per capita, via de regra, gastam
mais do que aqueles com menor volume de recursos disponiveis como era de se esperar.
Novamente, deve-se ressaltar que como a andlise ainda ¢ discreta, ndo se pode concluir nada acerca
do esforgo fiscal nessas aplicagdes, ou seja, ndo se sabe se o gasto per capita com Assisténcia Socil
de R$18,72 para municipios pequenos com receita per capita de até R$500 é compativel com
esforco no gasto de R$46,80 dos municipios pequenos com receita de R§1500,01 a R$2000.

O segundo ponto importante ¢ a questdo da escala de prestagdo de servicos, em que os municipios
médios, possivelmente, possuem um menor gasto per capita nessas fungdes explicitadas, por terem uma
escala de prestagdo de servicos mais adequada do que os municipios pequenos (que devem possuir
gastos fixos altos em relagdo ao nimero de habitantes que atendem) e os municipios grandes (que
devem possuir gastos extras com coordenacdo dessas politicas, dado a extensdo territorial da cobertura
de seus servicos, e pelo fato de que esses municipios, muitas vezes, atendem parte da populagdo dos
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municipios do entorno®).

No que tange ao gasto com pessoal por funciondrio, medida obtida pelo cruzamento de duas
bases de dados”', também observamos uma grande dispersio para o ano de 2005. Esse gasto ¢ de
grande interesse pois pode explicar boa parte da diferenga do gasto nas fungdes apresentados acima,
ou seja, os municipios mais ricos podem gastar mais nessas fungdes por remunerarem melhor seus
funciondrios ou por empregar um maior numero de pessoas, ¢ esse fato pode ou ndo estar atrelado a
qualidade do servigo ofertado.

Para observar essa questao apresenta-se a Tabela 7, com o numero de habitantes por funcionario
e o gasto com pessoal por funciondrios para os municipios mineiros. Nos municipios pequenos, a
média desse gasto com pessoal ¢ de R$9,9 mil por ano, sendo que o valor minimo apresentado foi
de R$2,3 mil e o maximo R$87,1 mil. Ressalta-se que dentro dos municipios pequenos temos o
valor minimo e méaximo desse gasto entre todos os municipios mineiros. A média dos municipios
médios ¢ R$11,2 mil e dos municipios grandes R$21,6 mil.

TABELA 7 - Distribuicdo do gasto com pessoal por funcionario e do niimero de habitantes
por funcionarios dos municipios mineiros de acordo com o porte populacional e a receita per
capita — MINAS GERAIS 2005

. Gasto com Pessoal por Nimero de habitantes por
Receita s g s
funcionario funcionario
Municipios Pequenos
Até R§500 8.790,81 45,05
De R$500,01 a R$1000,00 9.336,64 26,63
De R$1000,01 a R$1500,00 9.781,19 19,11
De R$1500,01 a R$2000,00 12.146,11 15,98
De R$2000,01 a R$2500,00 11.243,23 13,88
Maior que R$2500,00 11.398,10 8,77
M¢dia Municipios Pequenos 9.892,50 22,13
Municipios Médios
Até R$500 10.418,23 46,45
De R$500,01 a R$1000,00 10.766,98 35,18
De R$1000,01 a R$1500,00 13.614,51 26,63
De R$1500,01 a R$2000,00 14.909,92 21,48
De R$2000,01 a R$2500,00 - -
Maior que R$2500,00 - -
M¢édia Municipios Médios 11.240,10 34,25
Municipios Grandes
Até R$500 12.153,31 62,01
De R$500,01 a R$1000,00 15.851,40 45,60
De R$1000,01 a R$1500,00 34.128,23 60,90
De R$1500,01 a R$2000,00 20.035,33 33,69
De R$2000,01 a R$2500,00 - -
Maior que R$2500,00 - -
M¢dia Municipios Grandes 21.674,29 50,59
MINAS GERAIS 14.366,20 36,98

Fonte: STN — Dados Contabeis de Municipios 2005 e IBGE - Perfil dos Municipios Brasileiros: Gestdo Publica 2005

Tais evidéncias trazem uma breve reflexdo: qual a razdo dessa grande desigualdade nos gastos
com pessoal por funciondrio entre os municipios? Haveria alguma razao para esse valor maximo ser
de um municipio pequeno ou isso estaria relacionado a questdo das transferéncias anteriormente
apontado?

2% Esse aproveitamento de servigos nas cidades maiores pode ser caracterizado como a postura fiee rider dos municipios
menores do entorno.

1 O gasto com pessoal dos dados contabeis municipais disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e o
numero de funcionarios fornecido pela pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros — Gestdo Publica 2005.
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Um ponto a ser ressaltado quanto essa disparidade diz respeito a diferenga no custo de vida dado o
tamanho do municipios, que deve em alguma medida, explicar parte dessa desigualdade.

Antes de buscarmos respostas mais apropriadas, ressalta-se a questdo do gasto com pessoal em
referéncia a receita desses municipios, objeto da Lei de Responsabilidade Fiscal. Nesse sentido
Fioravante, Pinheiro e Viera (2006, p.12) apontam que a LRF ndo gerou impacto na questdo do gasto
com pessoal dos municipios: “[...] apesar de inflexivel, o limite imposto pela lei esta distante da
realidade dos gastos municipais, e hd indicios de que esse limite tomou como base a realidade fiscal dos
estados brasileiros a época de formulagdo da lei.”

Conclui-se, portanto, que a LRF ndo foi e ndo ¢ um entrave real para o gasto com pessoal dos
municipios mineiros, € que ainda ha espago para sua expansao, o que torna agravante as evidéncias
de captura por meio desse gasto.

Quanto a questdo da captura, faz-se uma primeira ressalva quanto ao modo que essa captura
pode ocorrer. Dispéndios com servidores publicos mais altos, em contextos comuns, sdo encarados
como captura, na medida em que ndo ha razdo para essa sobrevalorizagdo. Porém devido a falta de
informacgdes especificas quanto aos salarios dos gestores municipais, trabalha-se com o gasto com
pessoal por funcionario, que por ser uma média, esconde informagdes importantes. Uma questdo
importante diz respeito ao nimero de funciondrios, pois empregar muitas pessoas diminui o gasto
com pessoal por funciondrio, apesar de ser um modo de captura da maquina publica.

A primeira constatagdo diz respeito ao fato de que quanto maior a receita per capita do governo
municipal, via de regra, maior o gasto com pessoal por funciondrio, evidéncia que pode representar
captura por meio desse gasto. Um segundo ponto, que reforca esse indicio remete ao fato de que
quanto maior a receita per capita menor ¢ o numero de habitantes por funcionarios. Ou seja,
naqueles municipios em que existe uma maior abundancia de recursos, além de se pagar uma média
salarial mais alta, apresenta-se um maior contigente de servidores em relagdo a populacdo. E quanto
a essa forma de captura via contratacdo, Motta e Moreira (2007, p.8) destacam que “uma das formas
de clientelismo [fou captura] mais eficiente seria a de emprego publico, contratos ou licengas
dirigidas a clientela”.

Essa analise potencializa a evidéncia de captura por meio de médias salariais altas, uma vez que
a quantidade de funcionarios estd, em alguma medida, também atrelada a maior abundancia de
recursos publicos no municipio. Além disso, essas informag¢des aumentam as duvidas quanto a
eficiéncia na prestacdo de servigos publicos, dado que os municipios com maior abundancia de
recursos, como apresentado, gastam mais nas fungdes de satde, educagdo e assisténcia social, mas
como também visto, esses pagam maiores médias salariais € possuem um maior nimero de
funciondrios, dado um porte populacional semelhante.

Nesse sentido, a observagao de Giambiagi e Além (2000) possui grande relevancia, no sentido
de questionar a eficiéncia da descentralizacdo, dada a capacidade administrativa dessas esferas
municipais na aplicagdo dos recursos financeiros disponiveis:

Um outro fator importante a considerar é que ganhos de eficiéncia decorrentes da
descentralizagdo da responsabilidade por determinados gastos publicos podem ser
compensados por dificuldades institucionais das unidades subnacionais. Por um lado a
capacidade administrativa destas pode ser fraca, refletindo-se na existéncia de funcionarios
pouco qualificados e na incapacidade de formular e implementar programas eficientes de
gastos que possam aproveitar ao maximo o potencial das fontes financeiras. (GIAMBIAGI,
ALEM, 2000, p.311)

Ou seja, a perda de eficiéncia pode advir da captura dos recursos por meio do gasto com pessoal
ou do numero de pessoas empregadas.

Todos esses indicios sdo relevantes, mas insuficientes dado que ainda se trabalha com médias e
desconhece-se o contexto de cada municipio, ou seja, tanto a qualificagdo do corpo burocratico
dessas maquinas publicas municipais, quanto os resultados das politicas existentes para a sociedade.
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4 EVIDENCIAS DA CAPTURA E DA INEFICIENCIA

A presente sessdo aprofunda a analise quanto a existéncia da captura de recursos publicos ¢ da
ineficiéncia do gasto dos governos municipais de Minas Gerais. Para tanto se utiliza duas
ferramentas econométricas, a DEA* e a regressdo log-linear, de modo a analisar essas informagdes
com maior propriedade.

Uma questdo importante nessa discussdo é a sobreposicdo existente entre captura ¢ a
ineficiéncia, no sentido, de que a captura dos recursos publicos leva a ineficiéncia do gasto.
Exatamente por isso, essas questdes serdo tratadas em separado, com o risco de enviesar as analises.
Para tanto, apresenta-se primeiro a idéia dos indices de eficiéncia nos gastos com saude e educagao,
apontando, na seqiiéncia, para a nao influéncia do dispéndio com os servidores na maior eficiéncia
do gasto, bem como para a influéncia positiva do montante de recursos disponiveis na determinacao
desse dispéndio com pessoal, o que ¢ aqui defendido, como captura dos recursos pela maquina
publica.

4.1 indices de eficiéncia na saiide e na educacio

O governo deve ser avaliado pelos resultados que alcanga, sem onerar adicionalmente a
sociedade (TAVARES et al., 2007, p.16). A mudanca de paradigma na gestdo publica proposta,
requer a capacidade de avaliar a a¢do governamental, comparando o gasto publico com os
resultados apresentados. Nesse sentido a proposta de indices de efici€ncia aqui apresentada se torna
essencial.

A idéia utilizada constitui na comparagao da posicao relativa de cada municipio diante de uma
fronteira de eficiéncia estimada para os municipios que compdem o conjunto de observagdes.

Essas fronteiras eficientes (ver Figura 1) relacionam os insumos (principalmente o de valor
gasto nos setores especificos), com os produtos (indicadores setoriais que expressam, em alguma
medida, os resultados da aplicagdo dos recursos), segundo uma fun¢do ndo paramétrica (ou seja,
ndo se define uma relacdo para a combinacdo entre insumos e produtos ex-ante). Assim sendo,
governos que se encontram fora dessa fronteira de eficiéncia podem, dado a compara¢do com os
demais municipios, tanto reduzir o gasto publico e manter os mesmos resultados (migrar do ponto
A para o ponto B), quanto aumentar a produtividade dessa aplicacdo, gerando um resultado melhor,
com 0 mesmo volume de gasto (migrar do ponto A para o ponto C).

Produtos (y) 4

Fronteira de
eficiéncia f(x,y)

Insumos (x)

FIGURA 1: Fronteira de eficiéncia
Fonte: Elaboragdo propria

Uma questdo importante dessa idéia de fronteiras estimadas por DEA ¢ o fato de que ndo
existem pontos sobre-eficientes, ou seja, dado a caracteristica do modelo de envoltura dos dados, o
maximo possivel ¢ estar na fronteira, e logo quanto mais afastado, mais ineficiente ¢ sua
“producao”. Com base, portanto, nas informacdes do gasto setorial e dos indicadores sociais,
calcula-se um indice de eficiéncia para cada municipio™, que consiste no calculo da menor

*? Para maior detalhamento dessa técnica ver Seiford e Thrall (1990) e Coelli (1996). Para ver uma utilizagio pratica e
didatica, ver Gasparini ¢ Melo (2004).
 Para esse célculo utiliza-se 0 modelo Win4Deap (disponivel em:_http://www.uq.edu.au/economics/cepa/ ).
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distancia para se alcangar a fronteira estimada. Traduzindo em termos praticos, estar na fronteira
significa ter um indice de eficiéncia igual a um, ¢ & medida que se afasta dessa, seu indice
aproxima-se de zero.

Existe uma limitacdo para esse exercicio em relacdo aos indicadores sociais municipalizados
disponiveis para o ano de 2005. Um risco inerente a esse exercicio ¢ o de avaliar ndo a eficiéncia de
um governo especifico, mas o acimulo de resultados de gestdes pretéritas.

Assim sendo, calcula-se dois indices de eficiéncia, um para a saude e outro para a
educagdo. O indice da saude ¢é calculado com dados do gasto per capita com a fungdo saude
em 2005, como insumo e o percentual de internacdes por condi¢des sensiveis em 2005, como
tinico produto®. A escolha desse indicador se deu pela l6gica de que essas interna¢des sio
passiveis de solucdo com um bom servigo de atencdo primaria, que ¢ de responsabilidade dos
municipios, segundo a divisdo de trabalhos feita pelo Sistema Unico de Satide (BICALHO,
2007, p.25).

J& para o indice de educagdo, utiliza-se o gasto per capita com a fungdo educagdo em 2005 ¢ a
média de anos de estudos dos individuos com 25 anos ou maiszs, como insumos, € as proficiéncias
médias em portugués e matematica para os alunos da 4* série da rede municipal, aferidas pelo
PROEB em 2006 (avaliagdo realizada pelo Governo do Estado de Minas Gerais na rede estadual,
que é de realizagdo optativa pelos governos municipais®®), e os percentuais de alunos da 4* série da
rede municipal que se encontram acima do nivel recomendado na avaliagdo de portugués e na
avaliacdo de matematica. A escolha desses indicadores se deu pela maior obrigagdo dos governos
municipais para com o ciclo inicial do ensino fundamental, vis a vis os demais niveis de ensino.
Utilizou-se a escolaridade média como insumo, com vistas a captar uma medida de estoque de
capital humano da populagéo local, que influenciaria no desempenho dos alunos hoje?’.

Uma primeira opgdo ¢ estimar uma fronteira de eficiéncia para todos os municipios mineiros
para cada setor (ou seja, uma para educacdo e outra para saude). Entretanto, essa opg¢ao
desconsidera as diferencas de escala no porte populacional para a prestacio dos servigos nos
municipios, estabelecendo a hipdtese de que municipios pequenos deveriam ser tdo eficientes
quanto os municipios grandes. Dessa maneira, calcula-se para cada um dos setores, trés fronteiras
de eficiéncia: uma para os municipios pequenos, uma para os médios € uma terceira para os
municipios grandes.

A Tabela 8 apresenta a comparagdo entre o indice de eficiéncia médio, seu valor maximo e
minimo e a variancia desses indices para os municipios segundo as duas metodologias, a que
calcula uma tnica fronteira para todos os municipios, € a que calcula trés fronteiras, de acordo com
o porte populacional.

Como era de se esperar, ao utilizar a metodologia de calcular trés fronteirais, de acordo com o
porte populacional de cada municipio, tem-se um aumento da eficiéncia média dos municipios, uma
vez que os municipios pequenos, por exemplo, se confrontardo com uma fronteira de eficiéncia
mais pertinente a suas caracteristicas. De qualquer modo, as duas metodologias apontam para a
disparidade existente em termos da aplicagdo dos recursos publicos entre 0os municipios mineiros,
em que existe muito espacgo para ganhos de eficiéncia no gasto publico.

Os indices desenvolvidos nessa sessdo apresentam-se como uma medida relativa a eficiéncia
entre os municipios, ndo se pretendendo captar toda a complexidade dessas questdes. Assim sendo,
o indice de satide ¢ uma medida simplificada da combinagdo de recursos aplicados e um indicador

2 Reconhece-se que a aferi¢do dos resultados na saude ndo é devidamente realizada por um tnico indicador, mas
devido a auséncia de outros aceita-se essa limitagdo do presente exercicio.

2 Egse indicador é retirado do Atlas de Desenvolvimento Humano, sendo referente ao ano de 2000.

% A limitagdo desse indice ¢ exatamente no sentido de redugdo da amostra dos municipios, dado que nem todas as
administragdes municipais aderiram a realizacdo desse exame. A utilizagdo de dados de 2006 ndo compromete o
indice, dado que os recursos gastos com os alunos da 3* série em 2005 serdo observados na avaliacdo da 4* série de
2006.

*7 Menezes-Filho (2007) mostra que a escolaridade média das mies (comunidade escolar) possui um impacto positivo
sobre a proficiéncia média dos alunos, justificando esse insumo no modelo.
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de resultado da politica de satde, e o indice de educacdo ¢ um pouco mais robusto, envolvendo
gasto, estoque de capital humano e indicadores de resultado da politica municipal de educagdo.
Entretanto, em ambos os casos, a importancia desses indices € a posi¢ado relativa dos municipios em
termos da eficiéncia.

TABELA 8 - Indices de Eficiéncia segundo metodologia de divisio dos municipios - MINAS

GERALIS 2005
Saude Educacio
Indicador Uma unica Trés Uma unica o .
. . . Trés fronteiras
fronteira fronteiras fronteira
Indice de Eficiéncia Médio 0.203 0.227 0.621 0.673
Variancia 0.013 0.019 0.014 0.017
indice de Eficiéncia Maximo 1.000 1.000 1.000 1.000
indice de Eficiéncia Minimo 0.024 0.024 0.377 0.385

Fonte: Dados da SEE, da SES e da STN. Elaboragdo propria.

4.2 Os indicios da captura e da ineficiéncia

Apresentado a metodologia para o calculo dos indices de eficiéncia, passa-se ao teste central do
presente trabalho: as evidéncias de captura e de ineficiéncia. Para tanto, propde-se quatro diferentes
modelos log-linear™®, e para cada um deles, assume-se uma hipotese a ser testada.

Tais modelos consistirdo em cross-sections, dados para os municipios mineiros em um Unico
periodo - 2005, exceto os dados educacionais que sdo de 2006, os eleitorais que sao de 2004, ¢ os da
proporcao de pobres que sao de 2000.

Antes,

porém de apresentar os modelos, apresenta-se as variaveis que serdo utilizadas no

Quadro 1 abaixo:

Variavel Conceito/Significado
DP logaritmo natural da despesa com pessoal por funciondrio da administrag¢do direta e indireta em 2005
REC logaritmo natural da receita governamental dos municipios per capita em 2005
logaritmo natural da propor¢ao de funciondrios com nivel superior completo na administragdo direta e
QUAL |. =
indireta em 2005
logaritmo natural da propor¢do de funcionarios somente em cargos de comissdo na administragdo direta e
COM e
indireta em 2005
IEE logaritmo natural do indice de eficiéncia na educagdo, calculado com base na metodologia de trés
fronteiras
IES logaritmo natural do indice de eficiéncia na saude, calculado com base na metodologia de trés fronteiras
TRANS logaritmo natural da receita governamental proveniente de transferéncias correntes, liquida das dedugdes
para FUNDEF, per capita em 2005
POBRES | logaritmo natural da propor¢do da populagdo com renda inferior a meio salario minimo em 2000
logaritmo natural da proporg¢éo de votos brancos, nulos e abstencdes na elei¢do para prefeito (1° turno)
VOTO
em 2004
GRANDE | dummy para municipios com populac¢do superior a 100 mil habitantes em 2005
PEQ dummy para municipios com populag¢go inferior a 10 mil habitantes em 2005
IPTU dummy para municipios que possuem cadastro imobilidrio para cobranca do IPTU informatizado em 2005
TXCL | dummy para municipios que possuem cobranga de taxa de coleta de lixo em 2005
HPS logaritmo natural da propor¢do de habitantes por servidores piblicos municipais em 2005

QUADRUO 1: Lista das variaveis utilizadas

Fonte: Elaboragao propria.

O problema de multicolinearidade, alta correlacao entre os regressores, € intrinseco aos modelos
propostos, mas como exposto por Gujarati (2006) esse problema ¢ similar ao da micronumerosidade
(poucas observagdes no modelo), devendo portanto, ser observada, e quando alarmante, buscar
saida na especificacdo do modelo (escolha das varidveis). Para tanto, apresenta-se o FIV (fator de
inflacdo da varidncia) para o regressor principal de cada hipdtese a cada nova variavel entrante no

2 ~ . .
8 Todos os modelos s3o realizados no software Eviews.
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modelo®.

O primeiro modelo a ser apresentado busca evidéncias da captura dos recursos publicos, por
meio do gasto com pessoal por funcionario.

Modelo 1: DP; = C + 0, REC; + a,QUAL; + 03POBRES; + 04VOTO; + asGRANDE; + asPEQ; +
a7COM; + agIPTU; + aoTXCL; + a10lES;i + oy IEE; + a,HPS; + € ; em que 1 varia de 1 a 662,
referente aos municipios mineiros com dados disponiveis, C € a constante a ser estimada e € € o erro
aleatorio.

Hipoétese: O gasto com pessoal €, em parte, determinado pelo volume de recursos disponiveis,
de modo que quanto maior a receita per capita, maior serd o gasto com pessoal, mesmo quando
controlado pela qualidade do corpo técnico e a eficiéncia na prestagdo de determinados servicos.
Essa relacdo positiva evidenciaria a captura, uma vez que a maquina publica ao ter um volume
maior de recursos disponiveis destina parte desses para sua burocracia per se, nao necessariamente
sendo sua aplicagdo em atividades produtivas. Por outro lado, deve-se lembrar que a causalidade
poderia ser inversa, ou seja, a escassez de recursos nao permitiria a prefeitura apresentar um nivel
6timo de gastos com pessoal.

O modelo 1 se consubstancia na nog¢do de que a qualificagdo e o tamanho do municipio afetardo
diretamente esse dispéndio com os servidores municipais, no sentido de que prefeituras com um
corpo técnico mais qualificado gastardo mais para manter seus servidores, bem como o custo de
vida das localidades mais urbanizadas (cidades maiores) pressiona o governo a gastar mais com seu
corpo burocratico. A questdo dos cargos preenchidos por servidores somente comissionados,
incorpora a idéia de ma utilizacdo dessas vagas, em que as diferencas no gasto com pessoal por
servidor seriam explicadas por esse volume de cargos de livre nomeagdo. Além disso, o percentual
de pobres e de votos “desperdigados”, podem refletir a capacidade do controle social existente
nessas localidades, de modo que quanto maior a pobreza e a ndo-participagdo na escolha do
representante do poder executivo, menor o controle social existente, € maior o espago para o
dispéndio com a propria maquina publica.

Um outro aspecto importante diz respeito a estrutura de cobranga de tributos no municipio, de
maneira a testar a relacdo entre uma estrutura melhor de cobranca de tributos e o dispéndio com
pessoal, por meio das dummies de presenca de cadastro imobilidrio informatizado e cobranca da
taxa de coleta de lixo.

Os indices de eficiéncia sao colocados como controles, no sentido de serem hipoteses rivais a
captura, em que esses explicariam as diferengas no dispéndio com servidores, € ndo a receita
disponivel. Por fim, observa-se a influéncia da propor¢do de habitantes por servidor nessas
localidades.

A Tabela 9 sintetiza as regressoes estimadas para o modelo 1, em que as varidves sdo
incorporadas de modo gradativo. Observa-se que o numero de observagdes vai se reduzindo, tanto
devido a utilizagdo do logaritmo natural (que desconsidera valores reais iguais a zero), quanto pela
inexisténcia de dados para todos os municipios (caso do IEE). E vélido ressaltar que a medida que
se perde observagoes, vai se agravando o problema da micronumerosidade (em que a estimativa de
desvio-padrdo das varidveis vai se comprometendo). Além disso, a regressdo 6 pode estar
incorrendo em um viés de especificacao, em que regredimos a variavel dependente, em alguma
medida, nela mesma (dado que os denominadores de DP e HPS sdo os mesmos).

Ressaltados os problemas, passamos as analises dos resultados apresentados. O coeficiente do
regressor REC, como sugerido pela hipdtese, apresentou-se significativo e continuamente positivo a
medida que se acrescentam-se outros regressores, como hipdteses rivais a da captura. Assim sendo,
pode-se argumentar, que em média, os municipios mineiros tendem a aumentar o dispéndio com
seus servidores entre 0,1 a 0,7% a cada 1% de aumento que possuem em sua receita per capita.

29 o o . . . ,
Essa estatistica corresponde ao 1/(1-R?) de um regressor em relagdo aos demais. Quanto maior esse R? maior sera a
estatistica, e esse problema crescera exponencialmente, evidenciando problemas de multicolinearidade.
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TABELA 9 - Estimacdes para a Despesa com pessoal dos Municipios Mineiros
Variavel dependente = DP
Estimagdes do desvio-padrio e covariancia consistentes com a corre¢do de White

Modelos Estimados
1 2 3 4 5 6
Constante 8,75% 8,14* 8,99* 9,01* 9,03* 1,62*
0.21) (0.24) (0.26) (0.28) (0.37) (0.39)
REC 0,10%* 0,21%* 0,17* 0,17* 0,16* 0,71*
(0.03) (0.03) (0.04) (0.04) (0.06) (0.04)
% k % % * ksk
QUAL 0,11 0.08 0,04 0,04 0,05 0,02
(0.02) (0.02) (0.02) (0.02) (0.02) (0.01)
COM - 0,03 0,03%** 0,03%** 0,03 -0,00
- (0.02) (0.02) (0.02) (0.02) (0.01)
- 0,37* 0,29* 0,29* 0,39* 0,07%**
GRANDE ’ ’ ’ ’ ’
- (0.07) (0.07) (0.07) (0.09) (0.04)
PEQ - -0,15% -0,07* -0,07* -0,06** 0,01
- (0.03) (0.03) (0.03) (0.03) (0.02)
- - 0,04 0,04 0,06%** -0,06*
VOTO b b b b
- - (0.03) (0.03) (0.03) (0.02)
POBRE - - -0,18* -0,19* -0,18* -0,03%*%*
- - (0.03) (0.03) (0.03) (0.02)
- - 0,07* 0,07* 0,06* 0,02
TXCL 2 2 2 b
- - (0.02) (0.02) (0.02) (0.01)
- - 0,01 0,01 -0,01 0,00
IPTU 2 2 > 2
- - (0.04) (0.04) (0.04) (0.02)
IES - - - -0,00 0,00 -0,00
- - - (0.02) (0.03) (0.01)
IEE B B - - -0,09 -0,17%*
- - - - (0.07) (0.04)
- - - - - 0,84*
HPS ’
- - - - - (0.04)
Observagoes 634 600 599 599 524 524
R? ajustado 0,093 0,207 0,293 0,292 0,296 0,813
Valor p (Estatistica F) 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
FIV de REC 1.02 1.45 1.88 2.80 4.10 5.18

Nota: Em parénteses o desvio padrdo do pardmetro estimado.
* significativo a 1%, **significativo a 5%, ***significativo a 10%
Fonte: Elaboragao propria.

Além da evidéncia a favor da hipdtese proposta, pode-se afirmar que a qualificagdo dos
servidores ¢ um fator relevante na explicagdo da diferenciacdo do dispéndio com servidores, bem
como o tamanho do municipio, no sentido de municipios maiores gastarem mais que municipios
médios, que por sua vez gastam mais que os municipios pequenos, também explica parte dessa
variagdo no gasto com pessoal dos municipios.

Algumas varidveis quanto a questdo de controle social ndo foram significativas, e de algum
modo, a propor¢ao de pobres parece estar mais atrelada a renda média dos municipios (e logo ao
dispéndio com servidores) do que com a capacidade de controle social. Entretanto, ¢ importante
notar que as varidaveis de controle estatisticamente significativas utilizadas apresentaram
coeficientes esperados teoricamente, o que valida os esforgos feitos até aqui.

A existéncia de taxa de coleta de lixo parece trazer evidéncias de que em municipios que
realizam tal cobranga, gastam mais com seu corpo técnico. Os indicadores de eficiéncia nao
apresentaram nenhuma relagdo significativa com o dispéndio com os servidores, exceto na
regressao 6, para o IEE, que apresentou uma relagdo negativa.

Por fim, quanto maior a propor¢do de habitantes por servidores, também maior o gasto com

19



esses servidores (indicio de que a captura pode estar atrelada ndo s6 ao volume do gasto por
funciondrio, como ao contingente de servidores contratados).

Modelo 2: DP; = C + o;TRANS; + a,QUAL; + azPOBRES; + auVOTO; + asGRANDE; +
a6PEQ; + 0;COM; + ogIPTU; + a9 TXCL; + a;0IES; + oy IEE; + a,HPS; + ¢ ; em que i variade 1 a
662, referente aos municipios mineiros com dados disponiveis, C ¢ a constante a ser estimada e € ¢
o erro aleatorio.

Hipotese: O gasto com pessoal €, em parte, determinado pelo volume das transferéncias
correntes recebidas, de modo que quanto maior tais transferéncias, maior serd o gasto com pessoal,
mesmo quando controlado pela qualidade do corpo técnico e a eficiéncia na prestacdo de
determinados servigos.

TABELA 10 - Estimacoes para a Despesa com pessoal dos Municipios Mineiros

Variavel dependente = DP

Estimagodes do desvio-padrio e covariancia consistentes com a correcdo de White

Regressdes Estimadas
1 2 3 4 5
9,29* 8,52% 9,24%* 9,43* 2,20%*
Constante
(0.19) (0.23) (0.24) (0.34) (0.39)
TRANS 0,03 0,16%* 0,15% 0,11%* 0,68%*
(0.03) (0.03) (0.04) (0.06) (0.04)
* k * *
QUAL 0,12 0.09 0,04 0,05 0,02
(0.02) (0.02) (0.02) (0.02) (0.01)
- 0,03 0,03 0,03 -0,01
COM 2 2 2 2
- (0.02) (0.02) (0.02) (0.01)
_ * * * *
GRANDE 0,40 0,31 0,42 0,19
- (0.07) (0.07) (0.09) (0.05)
PEQ - -0,15% -0,07* -0,06%** -0,03%%*
- (0.03) (0.02) (0.03) (0.02)
- - 0,04 0,05%** -0,02
VOTO ’ ’ ’
- - (0.03) (0.03) (0.02)
- - -0,20* -0,19* -0,11*
POBRE ’ ’ ’
- - (0.03) (0.03) (0.02)
_ _ * *
TXCL 0,07 0,06 0,01
- - (0.02) (0.02) (0.01)
IPTU } - 0,01 -0,01 0,02
- - (0.04) (0.04) (0.02)
IES - - - -0,01 -0,02%%*
- - - (0.03) (0.01)
- - - -0,14%* -0,22%*
IEE ’ ’
- - - (0.07) (0.04)
_ _ _ _ 3
HPS 0,85
- - - - (0.04)
Observagdes 634 600 599 524 524
R? ajustado 0,079 0,182 0,285 0,289 0,801
Valor p (Estatistica F) 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
FIV de TRANS 1.01 1.73 2.22 4.55 5.95

Nota: Em parénteses o desvio padrdo do pardmetro estimado.
* significativo a 1%, **significativo a 5%, ***significativo a 10%
Fonte: Elaboragao propria.

O modelo 2 apresentado na Tabela 10 substitui a variavel REC utilizada no modelo 1 pela
variavel TRANS, de modo a identificar a influéncia das transferéncia no gasto com pessoal. Tal
modelo evidencia, de maneira menos robusta, que o modelo 1, a captura dos recursos por meio do
gasto com pessoal por servidor. Ou seja, além de confirmar o flypaper effect (evidéncias de que
exsite aumento do gasto em razdo de maior volume de transferéncia) no caso dos municipios
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mineiros, constata-se que esse efeito expansionista dos gastos com as transferéncias pode estar
atrelado a um aumento do gasto com pessoal dos governos locais.

A vantagem desse modelo 2 ¢ a de que ele ndo incorre na varidvel ndo-observavel
discricionariedade do governante em ambos os lados da equagdo. Pelo lado da despesa com pessoal,
existe certa dose de poder discricionario do governante na decisdo desse montante, pelo lado da
receita isso também ¢ valido no componente receita propria, que na especificagdo do modelo 2 ¢é
sublimada.

De qualquer modo, observou-se até aqui os relevantes indicios de captura, dada a abundancia
relativa de recursos. O modelo 3 observara a relagdo de eficiéncia, de modo mais especifico™.

Modelo 3: IEE; = C + oa;DP; + a,QUAL; + a3TRANS; + 04POBRES; + asVOTO; + asGRANDE; +
a;PEQ; + 0sCOM; + agHPS; + € ; em que 1 varia de 1 a 575, referente aos municipios mineiros com dados
disponiveis, C ¢ a constante a ser estimada e € € o erro aleatorio.

Hipotese: O indice de eficiéncia na educacdo ndo possui nenhuma relagdo com o gasto com
pessoal, de modo que esse ndo funciona como estimulo a maior ou menor eficiéncia produtiva (ou
como um prémio quanto a essa eficiéncia).

A idéia desse modelo, ¢ observar como que podemos explicar a diferenga entre os municipios
mineiros, no que tange a eficiéncia “produtiva” no setor de educagdo. Deve-se reconhecer, mais
uma vez, que esse indice criado observa apenas uma parte do problema do setor, nesse caso a
qualidade do ensino aferida pela proficiéncia média dos alunos da rede municipal na 4* série. Mas o
que se considera mais relevante ¢ a disseminagdo desse tipo de abordagem, que passa a avaliar a
gestdo publica em sua plenitude, nem s6 pelo gasto, nem sé pelo resultado, avalia-se pela
combinag¢do desses insumos e produtos.

A hipotese levantada € a de que essa eficiéncia na saude independe do dispéndio com servidores
publicos®!, tanto no sentido de que o gasto com pessoal ndo ¢ atrelado a eficiéncia produtiva desses
funcionarios, como no sentido de que aumentar o dispéndio com pessoal, apenas potencializaria a
captura dos recursos publicos (sendo muito mais uma pressdao da burocracia, do que uma condicao
para se alcancar bons resultados).

Essa hipotese, como apresentado na Tabela 11, ndo pode ser totalmente acertada, dado os
indicios ainda mais agravantes, de que o dispéndio com pessoal estaria negativamente relacionado
aos indices de eficiéncia. Essa constatacdo ¢ um tanto quanto tautologica, no sentido de que a
ineficiéncia existiria exatamente dos altos dispéndios com pessoal. Uma justifica para manter essa
constatagdo ¢ a de que os municipios poderiam ter altos dispéndios com pessoal, desde que
apresentassem bons resultados, o que o levaria para os limites da fronteira de eficiéncia. Dessa
maneira, considera-se suficiente a evidéncia de ineficiéncia no gasto com pessoal (no seu modo de
aplicacdo).

Outra constatacdo interessante ¢ a de que os municipios pequenos, mesmo considerando a
metodologia de fronteiras de eficiéncia especifica para esse grupo de municipios, apresentam uma
ineficiéncia relativa aos demais municipios, havendo espaco para ganhos de eficiéncia nesses
municipios. Por fim, constata-se que os municipios que apresentam um maior volume de
transferéncia per capita, tendem a ser os mais ineficientes, reforca o argumento de que a
distribuicao do bolo or¢camentario entre esses municipios pode ser melhor realizada, pensando na
eficiéncia alocativa dos recursos publicos.

Outros fator, anteriormente apontado, que novamente merece destaque ¢ a relacdo entre a
ineficiéncia e o numero de habitantes por servidor, de modo que, municipios que possuem uma
maior propor¢ao de habitantes por servidores tendem a ser mais eficientes, ou dito de outra forma,
pode-se ter captura dos recursos publicos por meio de uma maquina publica mais inchada, o que

3% Esse exercicio é realizado apresentado apenas para o setor de educagio dado a similaridade dos resultados obtidos.

31 Uma questdo relevante é a de que seria mais propicio observar esse dispéndio apenas com os servidores da educagio,
mas até o presente momento de elaboracgdo desse trabalho, esses dados ndo se encontram disponiveis. Desse modo,
assume-se o dispéndio médio como uma proxy desse dispéndio setorial.
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levaria a prestagdo ineficiente de servicos por parte do governo™.

TABELA 11 - Estimacdes para o Indice de Eficiéncia na Educaciio dos Municipios Mineiros
Variavel dependente = IEE
Estimagdes do desvio-padrao e covaridncia consistentes com a corregdo de White

Modelos Estimados
I 2 3 4 5
Constante 0,43 1,01% 0.86* 2,11 1,85%
0.61) (0.28) (0.30) (0.25) (0.25)
b -0,10% -0,16* 0,12%|  -0,05% L0,25%
(0.03) (0.03) (0.03) (0.02) (0.05)
-0,04* 20,04 L0,03%* 0,02 -0,02%x
QUAL (0.01) (0.01) (0.01) (0.01) (0.01)
: 0,00 0,00 0,01 0,01
COM ; (0.01) (0.01) (0.01) 0.01)
i 0,43* 0,40% 0,34* 0,35+
GRANDE ; (0.04) (0.04) (0.04) (0.04)
PEQ : 0,02 0,08* 0,21% 0,20
: (0.02) (0.02) (0.02) (0.02)
i - 0,16 0,01 20,00
VOTO i - (0.02) (0.02) (0.02)
: - 20,01 0,05* 0,03%%*
POBRE i ; (0.02) (0.02) (0.02)
i - ] 20,35 0,15
TRANS i - ] (0.02) (0.05)
i ; ; : 0,24*
HPS ; ; ] ; (0.05)
Observagdes 553 525 524 524 524
R ajustado 0,056 0,165 0,252 0,496 0,521
Valor p (Estatistica F) 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
FIV de DP 1.08 1.19 136 1.40 1.85

Nota: Em parénteses o desvio padrdo do parametro estimado.
* significativo a 1%, **significativo a 5%, ***significativo a 10%
Fonte: Elaboragdo propria.

Além disso, mais uma vez, um maior volume de recursos disponiveis ao municipio advindos de
transferéncias, aparece atrelado a maior ineficiéncia, quando comparamos aos demais municipios.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho se propOs a realizar uma breve contextualizagdo dos problemas da
descentralizagdo, perpassando seus beneficios e riscos. Abordou-se os dilemas envolvidos no
federalismo fiscal, com destaque para as nuancias do caso brasileiro, culminando na importante
discussdo acerca da ineficiéncia e captura de recursos publicos. Tendo como base esse marco
tedrico, apresentou-se algumas peculiaridades das finangas publicas dos municipios mineiros,
revelando a disparidade existente entre os governos municipais e os efeitos ndo pretendidos das
principais fontes de transferéncias. Por fim, foram levantadas uma série de evidéncias quanto a
existéncia de captura e inenficiéncia no setor publico dos municipios mineiros. Mas, onde quer se
chegar, afinal?

Para iniciar a resposta a essa pergunta, traz-se a recente discussdo acerca das reivindicacdes de
um novo pacto federativo:

A avaliagdo destas diferencas [diferencas do ponto de vista da distribui¢do de renda da
populagdo e seu potencial de consumo] nos ddo uma diretriz quanto aos caminhos a chegar
para o estabelecimento de um pacto federativo que tenha como prioridade a busca da
equalizagdo da distribuig@o da receita publica. (BREMAEKER, 2007, p.23)

2 <y . . . ~ ~ .

2 A variavel HPS pode de alguma maneira refletir ainda a questio da escala de prestagio de servigos, em que
municipios maiores teriam uma maior propor¢do de habitantes por servidor e devido a escala de prestacdo, teriam
ganhos de eficiéncia.
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Tendo em vista que essa reivindicagdo advém de um membro de instituto (IBAM) que
representa os interesses dos municipios brasileiros, devemos fazer os seguintes questionamentos:
que equalizagdo queremos: entre as esferas de governo ou a entre os municipios? E mesmo que nos
restringimos a reinvidicar a equalizacdo entre municipios, como esta se dara, com recursos extras ou
com a redistribuicdo dos disponiveis? E quais seriam os efeitos desta possivel busca igualitaria
sobre a eficiéncia destas prefeituras? E, por fim, quais seriam os impactos sociais deste possivel
aumento da ineficiéncia proveniente de tal busca? Ou seja, busca-se com este trabalho avangar na
principal discussdo relativa aos gastos publicos brasileiros atualmente: como maximizar os efeitos
sociais benéficos dos gastos publicos no pais? Tendo como foco a questdo intermunicial.

A busca por maior equalizagdo de receitas entre os municipios pode trazer beneficios claros a
prestacdo eficiente de servigos, uma vez que como apresentado na sessdo anterior as localidades
com maior volume de recursos disponiveis tendem a ser aquelas com menores indices de eficiéncia.
Dessa maneira, supondo que as populagdes locais dificilmente abrirdo mao do nivel de servigos que
dispde (seja ele qual for), forca-se um aumento de produtividade na medida que se diminui a receita
dessas localidades. Em outras palavras, com a equalizagdo por meio de redistribui¢do aumenta-se o
custo de oportunidade do recurso disponivel para aqueles governos com niveis superiores de receita
per capita em relacdo aos demais municipios.

Defende-se, portanto, um pacto federativo que busque uma maior equalizacdo dos municipios
em termos de receitas per capita. Entretanto diferente da defesa realizada por Bremaeker (2007), a
proposta de equalizagdo, aqui defendida, passa pela redistribui¢do de renda entre os municipios. Ou
seja, promover uma redistribuicdo, de modo que aqueles municipios que apresentam altos valores
de receita governamental per capita, repassem parte dos seus recursos para municipios com menor
volume de recursos disponiveis, a exemplo do que o FUNDEF indiretamente promoveu.

Ao mesmo tempo, tal redistribuicdo deve ser acoplada por mecanismos tais que aumentem a
eficiéncia do gasto publico. Ou seja, a estrutura de incentivos a ser gerada deve induzir os
governantes locais a buscarem maximizar a oferta e a qualidade dos servigos publicos prestados a
populacao local.

O que se busca reduzir ¢ a possibilidade da maquina publica existente reter toda a receita
incremental que os municipios conseguirem, uma vez que ndo ha nenhum mecanismo de incentivo
ou coer¢ao para a aplicagdo de recursos publicos que siga critérios de eficiéncia.

Ressalta-se mais uma vez que a burocracia ¢ uma necessidade da sociedade, e que ndo podemos
rechacar a importancia do servigo publico e de seus servidores a frente da maquina publica. O que
se deseja ¢ trazer a pauta de discussdo o modelo de pacto federativo que estamos desenvolvendo, a
medida que buscamos o aumento do volume de recursos transferidos aos municipios per se. Uma
saida possivel ¢ a promocdo da equalizacdo fiscal atrelada a competi¢do por resultados, em que a
performance dos governantes pese sobre o volume de recursos recebidos e que os cidadaos diante
de governos com receitas mais harmonizadas, consigam observar aqueles que apresentam melhores
resultados.

A mudanga de paradigma aqui defendida possui uma longa agenda de pesquisa a ser
desencadeada. Nesse sentido, o presente trabalho teve como intuito munir essa discussdo de
evidéncias e questionamentos, em busca de solucdes que reduzam a ineficiéncia e a captura dos
recursos publicos e promovam uma melhoria na qualidade do gasto publico.
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