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1. Introducéo

A descentralizacdo fiscal foi uma das pautas mais solicitadas durante a Constituinte de 1988. A
grande demanda por parte dos politicos regionais, que influenciaram a elaboragdo da nova
constituicdo, foi em termos de ganho de autonomia para gerenciar politicas publicas locais. Isto
ocorreu porque durante a ditadura militar o Governo Federal utilizou as transferéncias de recursos
como moeda para ganho de legitimacdo politica. Nestas circunstancias, a Constituicdo Federal de
1988 avalizou a autonomia financeira das cidades, principalmente dos pequenos municipios, via
aumento de transferéncias das arrecadagdes tributéarias do respectivo estado e do Governo Federal,
neste caso, por meio do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).

No caso da politica educacional a Constituicdo de 1988 determinou percentuais minimos de
recursos publicos aplicados na Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), 18% pela Uniédo
e 25% pelos estados e municipios (art. 212 da CF de 1988)° e institucionalizou a responsabilidade
do municipio na manuten¢do no ensino fundamental. Além disso, a CF de 1988 criou, por meio do
artigo 198, o Sistema Unico de Satde (SUS), considerado um passo importante na descentralizagéo
das politicas publicas de satude. Conforme salienta Caliari, et al. (2009), pelo SUS, o governo
federal delega responsabilidades aos municipios no tocante a diversos tipos de servi¢os, como, por
exemplo, implementacéo e gestdo dos programas de salde publica, constituicdo de rede de servicos
a atencdo basica, regulacdo da rede hospitalar e mesmo na alocagdo de recursos financeiros.

No entanto, nos anos seguintes a promulgacdo da Constituicdo, mesmo com o repasse do FPM,
tornou-se claro que 0s pequenos municipios ndo possuiam receita suficiente para manter um piso de
gasto minimo compativel com as necessidades de oferta de educacdo e salde, sobretudo, em regides
economicamente pobres. Neste interim, as caracteristicas do atual sistema federativo, moldadas na
CF de 1988, ampliaram as responsabilidades dos municipios, a0 mesmo tempo em que esta ndo
dispds de fontes para obtencdo de recursos préprios que permitiriam a execucao de tais politicas.

A forma encontrada para solucionar o problema foi delegar as esferas municipais, por meio de
crescente volume de recursos orgamentarios, atribuicbes especificas na execucdo de politicas
publicas. Neste ambito, as estruturas de conducéo da politica de educacdo e de salde passaram por
uma série de regulamentagdes, pela qual, criou-se um arcabouco institucional com o intuito de
articular as trés esferas de governo com o objetivo de se cumprir as determinagdes constitucionais.

No caso da saude, isto foi realizado por meio do incremento de acBes e programas realizados,
solidariamente, com estados e municipios. Além disso, a Emenda Constitucional 29 (EC29)
determinou, a partir do ano 2000, um limite minimo de gastos na funcéo satde de 7% da receita
tributéria e transferéncias constitucionais; tal percentual foi acrescido até alcangar, em 2004, 15%.
Para as politicas direcionadas a educacdo procurou-se aumentar o volume de recursos por meio do
Fundo de Desenvolvimento de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (Fundef),
sancionado em 1996 e alterado posteriormente, em 2006, para Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb),
ambos os fundos, regidos pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo Nacional (LDB/1996).

Assim, as regulamentacfes da EC29 e Fundef/Fundeb foram constituidas com o compromisso de
estabelecer claramente as fontes de financiamento e, possibilitar o implemento das obrigacdes de
cada ente da federagcdo. Caso haja descumprimento das regulamentacGes supracitadas, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) (LC 101/2000), em seu Art. 25, § 1° determina o veto de

3 As determinagfes de Manutengdo e Desenvolvimento Basico de Educacdo (MDE) sdo regulamentadas pela Lei
n.9.394/1996 - Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB).
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transferéncias voluntarias ao municipio até que se cumpram os limites minimos de despesas com
saude e educacéo.*

Sob esta égide legislativa, 0 Governo Federal perdeu consideravel volume de recursos, porém, 0s
municipios tornaram-se atores fundamentais para o sucesso de politicas macroeconémicas que
visam o desenvolvimento econémico no campo da educacédo e saude. Contudo, dispositivos em leis
que regulamentam as finangas publicas, quando mal concebidos, podem engendrar estimulos em
gastos publicos, que ndo, necessariamente, asseguram a eficacia e a eficiéncia dos bens publicos
produzidos. Em outras palavras, 0 aumento de gastos, sem estar calcado em planejamento com
objetivos e metas qualitativas claras, ndo garante que o gasto realizado provoque o resultado
desejado.

Assim, dadas consideracfes apresentadas, pode-se constatar, em termos de regulamentacdes das
finangas publicas direcionadas aos municipios, a0 menos trés alicerces macros que deveriam nortear
a alocacdo de recursos publicos pelas prefeituras: o gasto de pelo menos (i) 25% (CF1988, art. 212)
e (ii) de 7% a 15% (Emenda Constitucional 29) da receita corrente do municipio em educacédo e
salde, respectivamente; e (iii) o teto estabelecido pela LRF de 60%, no méaximo, em despesas com
pessoal em relacdo a receita corrente liquida.

Estudos empiricos como Fiovarante et al. (2005), Menezes (2005) e Giuberti (2005), Santolin et al.
(2009) observaram que a LRF pode ter estimulado o aumento das despesas com pessoal, um dos
motivos, em razdo de se declarar objetivamente um limite de gasto méximo aceitavel.
Especificamente, Santolin et al. (2009) verificaram, para o caso dos municipios mineiros, que este
incremento em pessoal esteve associado ao crescimento das transferéncias correntes referentes ao
Fundef/Fundeb e SUS, sem que, necessariamente, houvesse reducdo em termos absolutos dos
gastos de investimento. Houve, no entanto, reducdo na participagdo relativa do investimento na
receita corrente, em funcao desta despesa ter crescido menos do que a despesa de pessoal.

Feitas estas consideracBes, o presente trabalho procurou analisar as inter-relagbes das finangas
publicas como resultado das regulamentacdes direcionadas aos gastos de educacdo e saude dos
municipios mineiros. Por meio desta caracterizacéo, foi avaliado como o comportamento dos gastos
publicos das administracdes locais se relacionaram com o crescimento econémico. Além disso, 0
presente trabalho também contribui ao avaliar como a mudancga na estrutura alocativa dos recursos
publicos, a partir do ano 2000, incidiu sobre o crescimento econdémico dos municipios mineiros.
Com o intuito de reduzir possiveis problemas de endogeneidade nos pardmetros estimados a
metodologia econométrica adotada segue as contribuicGes de Arellano e Bond (1991) e Arellano e
Bover (1995). Isto, por sua vez, corrigiu eventuais inconsisténcias nos parametros estimados.

O proximo topico realiza uma avaliacdo das regulamentacGes das politicas publicas que incidem
sobre a educacdo e salde e seus possiveis efeitos sobre a composicdo dos gastos publicos dos
municipios mineiros. O topico posterior apresenta a metodologia econométrica a ser utilizada neste
trabalho e o seguinte os resultados discutindo, basicamente, os efeitos da composi¢do de gastos
publicos sobre o crescimento econdmico dos municipios mineiros no periodo de 2000 a 2008.
Finalmente um Gltimo topico é destinado as conclusdes.

4 Segundo STN (2012), transferéncias voluntarias sdo os recursos financeiros repassados pela Unido aos Estados, Distrito
Federal e Municipios em decorréncia da celebragdo de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares cuja
finalidade é a realizaco de obras e/ou servicos de interesse comum e coincidente as trés esferas do Governo. Conforme a
Lei de Responsabilidade Fiscal, entende-se por transferéncia voluntéria "a entrega de recursos correntes ou de capital a
outro ente da Federacdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde."
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2. Regulamentac0es das financas publicas e alocacdo de gastos dos municipios mineiros.

No caso das regulamentacdes direcionadas a politica educacional, além do art. 212 da CF1988,
posteriormente, a Emenda Constitucional n°® 14/96 (EC14), determinou que 60% dos recursos da
educacdo, a partir de 1998, fossem subvinculados ao ensino fundamental (60% de 25% = 15% dos
impostos e transferéncias). Com o objetivo de fixar um montante minimo de recursos, compativeis a
necessidade de reduzir os diferenciais de gastos educacionais entre os estados e 0s municipios, a Lei
n. 9.424/1996 regulamentou o Fundo de Desenvolvimento de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental (Fundef). A formag&o deste fundo ocorreu por meio da retencdo de 15% das
receitas de transferéncias constitucionais dos estados, Distrito Federal e municipios ° Por sua vez, a
redistribuicdo dos recursos do Fundo tinha como base o nimero de alunos da educagdo basica
informado no censo escolar do ano anterior, sendo computados os estudantes matriculados nos
respectivos &mbitos de atuacédo prioritaria, no caso dos municipios, o ensino fundamental (Castro e
Duarte, 2008).

Posteriormente, o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacéo (Fundeb) foi criado pela Emenda Constitucional n® 53/2006 (EC53) e
regulamentado pela Lei n® 11.494/2007 e pelo Decreto n°® 6.253/2007, em substituicdo ao Fundef,
que vigorou de 1998 a 2006.

Nos municipios, o Fundeb proporcionou o fortalecimento das fontes de financiamento e a
valorizacdo dos profissionais em educacéo ligados ao ensino fundamental, compreendendo também
a educacdo infantil. Além disso, o novo Fundo (art. 1, paragrafo Unico, Lei n® 11.494/2007)
esclareceu questdes relativas a vinculagdo de 25% das receitas dos municipios a educacdo, firmada
constitucionalmente pelo art. 212 da CF 1988. O Fundef havia deixado margem para a
interpretacdo, por parte de administradores publicos, que os repasses do fundo poderiam ser
utilizados para compor o limite de gasto minimo constitucional de 25%.

O Fundeb ampliou a subvinculagdo das receitas de transferéncias dos estados, Distrito Federal e
municipios para 20%°. Martins (2008) aponta que, no caso do Fundef, a regra da complementacéo
da Unido, antes definida em legislacdo ordinaria, mas, nunca respeitada pelos governos do periodo,
fora constitucionalizada (no minimo 10% dos recursos dos fundos) e representou um dos grandes
avangos do Fundeb’. Além disso, evitou a implantago abrupta do novo Fundo: enquanto no Fundef
optou-se por um prazo de caréncia de um ano até a implantagdo compulséria, no Fundeb, optou-se
pelo gradualismo, com a inser¢do progressiva dos recursos oriundos dos impostos que constituem
fontes da cesta-Fundeb, até atingir o valor de 20%%: e das matriculas, que constituem a base de
calculo para sua percepcao.

O Fundeb eliminou o vinculo de 15% ao ensino fundamental, referente a EC14. Por outro lado, de
acordo com o artigo 21, 8 1° da Lei n° 11.494/2007, todo o recurso do novo Fundo deve ser
aplicado na educacdo bésica, observado para os Estados, Distrito Federal e Municipios as
respectivas areas de atuacdo prioritarias (art. 211, § 2° da CF, art. 11, V, da Lei n® 9.394/1996 e art.
21, § 1° da Lei n° 11.494/2007). Conforme explica Toledo Jr. (2010), ndo cabe ao Municipio
remunerar, com recursos do Fundeb, profissionais da educac¢do que atuam em instituicbes de ensino

5 A cesta de impostos que compunha o Fundef era formada pela vinculagdo de 15% das transferéncias relativas ao FPM,
FPE, IPI-Exportacdo, cota ICMS e LC 87/96.

6 O Fundeb incorporou a cesta que compdem o fundo as transferéncias municipais referentes ao ITR.

7. Houve crescimento da participacdo da Unido em termos nominais nos trés primeiros anos: R$ 2 bilhdes, em 2007; R$ 3
bilhdes, em 2008; R$ 4,5 hilhdes, em 2009; e um percentual de 10% do total dos recursos dos fundos a partir do quarto
ano de vigéncia.

8 A subvinculagdo de 20% sera completa em 2009; em 2007 e 2008; a subvinculagdo sera progressiva, respectivamente,
16,66% e 18,33% dos impostos que ja antes inclusos no Fundef. O repasse é menor para 0s novos tributos que inclusos no
Fundeb, IPVA, ITR: 6,33% em 2007; 13,33% em 2008.



superior ou no nivel médio, visto que tais despesas ndo se enquadram no seu ambito de atuacdo
prioritaria. Além disso, o novo fundo reafirmou a EC53, relativa a valorizacdo do magistério: ao
menos 60% do Fundeb destinam-se a remuneracgdo dos profissionais da educacdo bésica, categoria
gue engloba os docentes e especialistas que oferecem suporte pedagdgico a docéncia (art. 22,
paragrafo dnico, Il, da Lei do Fundeb, n.11494/07).

Os impostos préprios do Municipio, IPTU, ISS e ITBI, sdo exonerados do Fundo, mas, de acordo
com o art. 212, CF de 1988, obrigatoriamente devem ser aplicados, em 25% ao ano, nos niveis de
aprendizado atribuidos ao governo local: a educagdo infantil e o ensino fundamental (art. 69, V,
LDB). Assim, na apuracdo dos parametros de calculo, deve-se incluir os 20% das receitas de
transferéncias retidas para a formacdo cesta-Fundeb, mesmo que haja uma perda relativa, isto é,
quando o retido é maior do que o efetivamente recebido pelo Fundo (Toledo Jr, 2010).

N&o obstante, a regulamentacdo do Fundeb, por meio do art. 1, paragrafo Unico, I, da Lei n°
11.494/2007, explicita que, no célculo do limite minimo de 25%, ndo se inclui o efetivo
recebimento do Fundo. Tal ingresso ja faz parte dagqueles 20% retidos das transferéncias para a
composicdo da cesta-Fundeb. Finalmente, os 5% restantes das receitas de transferéncias, qual seja,
que ndo compde a cesta formadora do Fundo, devem ser investidos no ensino infantil e
fundamental, de modo que, quando somado aos 20% ja retidos pelo Fundo, obtém-se 25%.

Vale ressaltar, se o0 estado ou municipio ndo investir o minimo 25% do orcamento ha manutencao e
desenvolvimento do ensino, o FNDE envia o comunicado aos tribunais de contas estaduais e ao
Ministério Publico informando o ndo cumprimento da lei (FNDE, 2012). Neste caso, 0 ente
federado fica proibido de celebrar convénios com 6&rgdos federais e receber transferéncias
voluntérias da Unido (LRF, LC n.101/2000, art. 25, § 1° iv, b) ou mesmo estard sujeito a
intervencdo Federal (CF de 1988, art. 34, VI, e).

A Figura 1 apresenta a relacdo entre o gasto em educacdo determinado constitucionalmente, qual
seja, que deveria, por lei, ser aplicado no ensino infantil e fundamental, como proporcéo do gasto
efetivamente realizado nesta modalidade de MDE, ano de 2008 (figura a esquerda). Para os
municipios que cumpriram as obrigac@es nesta modalidade de despesas, o indice calculado deve ser
menor do que 1. Se superior a 1, indica quanto proporcionalmente o municipio deveria ter gasto a
mais para cumprir sua obrigagdo constitucional. Para 0 ano de 2008, os dados sugerem que cerca de
20% dos municipios mineiros ndo cumpriram tais determinacdes minimas de gastos. Ressalta-se
ainda, alguns municipios foram retirados da amostra, presente na figura, com a finalidade de manter
uma dispersdo visual razoavel dos dados. E o caso, por exemplo, do municipio de Contagem, que
deveria ter gasto cerca de 90 vezes mais em educagdo para satisfazer o limite minimo
constitucional. Mesmo que ainda, 0 municipio de Contagem, nédo arrecade o IPTU, devido a grande
transferéncia recebida de ICMS, em funcéo do seu alto Valor Adicionado Fiscal (VAF) em Minas®.
Outros municipios, como Pocos de Caldas, deveria ter gasto 30 vezes mais em educacdo bésica;
Congonhas, Varginha e Pouso Alegre, cerca de 15 vezes mais; Pedro Leopoldo, Juiz de Fora e
Divinopolis, cerca de 12 vezes.

A Figura 1 ainda (lado direito) aponta a proporcao entre o que é deduzido, para a composicao da
cesta-Fundeb, como proporcéo do que é recebido efetivamente pelo Fundo. Como ja salientado, o
recebimento do Fundeb depende da quantidade de alunos matriculados na rede fundamental do
municipio. Os dados aqui apresentados sugerem que cerca de 56% dos municipios perdem receita,
ou seja, tem proporcdo superior a 1. Da mesma forma que a andlise anterior, foram retirados
municipios que tém perdas relativamente extremas. Foi o caso do municipio de Grupiara e
Douradoquara, que perderam, respectivamente, cerca de 40 e 25 vezes em proporcdo ao que
receberam do Fundo de educacdo. Grupiara, em 2008, apresentou estimativa populacional de 1.461
habitantes, e Douradoquara, 1.912 habitantes. Esta € uma caracteristica marcante do Fundeb,

9 O VAF corresponde a 75% do retorno do ICMS arrecadado dentro do municipio.
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naturalmente, como o calculo para o repasse de recursos depende do ndmero de alunos
matriculados, existe, em parte, acentuada transferéncia de receita dos pequenos municipios em
direcdo aos municipios mais populosos. Uma andlise de correlagdo sugere relacdo positiva de
76,7% entre a variacdo da proporcao de repasse do Fundeb e o tamanho da populagéo.

Figura 1 — Proporc¢ao entre gastos constitucionais em educacéo/gasto educacional
efetivamente realizado, e proporc¢éo entre deducéo de impostos para cesta-Fundeb/receita
transferéncia recebidas pelo Fundeb. Eixo horizontal - nimero de Identificacdo do Municipio.
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Fonte: Elaboragdo prdpria com dados primarios da STN.

No caso das politicas direcionadas a saude, a dindmica institucional para a consolidacdo do papel
dos municipios diferiu em relacdo a educacdo. Grande parte ndo possuiam recursos para satisfazer
as disposicdes estabelecidas pela Constituicio de 1988 do Sistema Unico de Satide (SUS, artigo
198). Da mesma forma, houve regulamentagdes posteriores por parte do Governo Federal com
intuito delegar responsabilidades e fontes de financiamento para o funcionamento do SUS (Lei
8.142/1990).

No tocante & transferéncia de recursos e responsabilidade dos 6rgdos gestores, é criada a Norma
Operacional Basica 91 (NOB-91), que passou por alteracdes consonantes a descentralizacdo de
recursos do governo federal em direcdo a estados e municipios, sendo finalmente consolidada pela
Norma Operacional da Assisténcia a Sadde (NOAS-SUS 01/2001). No caso especifico dos
municipios, 0 SUS delegou a responsabilidade de assumir a gestdo dos programas de salde publica
e de atencdo basica a salde, além de regular a rede hospitalar instalada em suas jurisdi¢cdes (Caliari
et al. 2008).

Cabe ainda destacar, no caso das transferéncias vinculadas & saude, a principal diferenca, no tocante
a educacdo, concerne aos repasses para a saide com fins especificos ligados a programas e agdes
realizados pelo governo federal e estaduais, ou ainda, para pagar procedimentos contratados via
rede hospitalar privada. Desta forma, o municipio possui um papel de gerenciar as transferéncias
voluntérias para a fungdo satde. No caso da educacéo, observa-se maior autonomia para gerenciar
alocacGes de despesas. Nos municipios, receitas vinculadas a educagdo devem ser gastas na funcéo
educacdo em ensino infantil e fundamental, mas ndo se determina, & priori, uma agéo especifica do
gasto.

A consolidacdo da autonomia do sistema de financiamento da salde ocorreu pela aprovacdo da
Emenda Constitucional n. 29 (EC 29) de 2000, que estabelece patamares minimos de aplicacdo de
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recursos da Unido, dos estados e municipios na manutencdo do SUS. Em seu texto, estabelece-se
um piso minimo de gastos para estados e municipios como propor¢do de sua receita corrente. Para
0s municipios, ficou estabelecido o minimo de 7% da receita tributaria e transferéncias
constitucionais, em 2000, sendo que este percentual serd acrescido anualmente até alcancar, em
2004, a despesa minima de15% (BRASIL, 2003).

Por meio da Tabela 1, observa-se que as receitas orcamentarias disponibilizadas aos municipios
aumentaram, entre 2000 a 2008, em aproximadamente em R$ 10 bilhGes (a precos de 2010). Parte
deste aumento deve-se ao crescimento da economia brasileira no periodo, que estimulou tanto a
arrecadacdo da receita tributaria, em torno de R$ 1 bilhdo; quanto o aumento das transferéncias
constitucionais, FPM (fundo formado pelo o Imposto de Renda de Pessoa Fisica), e a redistribuicdo
de 25% para 0s municipios da arrecadacdo de ICMS do estado de Minas.

Contudo, é perceptivel que a principal fonte de crescimento real das transferéncias correntes é
advinda dos repasses do Fundef/Fundeb e SUS, em torno de R$ 3,8 bilhGes, j4 descontada as
deducdes do Fundef/Fundeb. Como pode ser observado, o crescente volume de recursos
disponibilizados faz jus as determinacgdes legislativas das despesas em saude e educagdo, conforme
discutido anteriormente.

Outro fato que merece atencédo € a observacao de que a deducdo relativa das transferéncias correntes
para a formacdo do Fundef/Fundeb, em termos agregados, em geral, foi menor do que 0s repasses
de receitas vinculadas a educacdo, a Unica exce¢do foi o ano de 2003. Nota-se ainda, que as
despesas em educacdo cresceram relativamente menos do que a de salde, no periodo analisado.
Enquanto a despesa de educacdo cresceu cerca de R$73 milhdes, a despesa de salde aumentou
aproximadamente em R$ 3,5 bilhdes. Parte deste crescimento mais arrojado nos gastos de saude
pode ser explicada pela possibilidade dos municipios estarem se adequando a EC 29, vinculando, a
cada ano, maior proporcao da receita tributaria e de repasses constitucionais a despesa salde.

Para realizar a analise de como 0s municipios tem alocado suas despesas como propor¢do da receita
corrente, apresentam-se nas Figuras 2 e 3, respectivamente, os gastos realizados em salde e
educacgdo, como proporcdo da receita corrente. Deve-se se ressaltar que os valores referentes aos
gastos de educacdo ndo devem ser confundidos com o limite minimo constitucional, que ja fora
discutido anteriormente. A figura apenas elucida que as regulamentacGes da despesa em educagédo
geram uma consideravel dispersdo na composicdo das parcelas relativas de gastos aplicas na
despesa educacgdo entre 0s municipios.

10 Em particular as determinagdes do art. 198, § 2° e do art. 77, Ill e 8 4° do Ato de Disposi¢des Transitorias
Constitucionais (ADTC) da Constituicdo Federal de 1988, definidas pela Emenda Constitucional n. 29, de 13 de setembro
de 2000 (arts. 6° e 7°) de aplicar, a partir de 2004, pelo menos 15% da arrecadacdo de impostos de sua competéncia
(contemplados no art. 156 na CF de 1988) e das transferéncias recebidas de outras esferas governamentais (arts. 158 e
159, | e § 30) em ag0es e servigos publicos de saide.



Tabela 1 - Resultados Orgamentérios dos Municipios Mineiros, em R$ a precos de 2010 (Deflator

IGP-DI). Dados em Bilhdes de R$, Anuais, 2000 — 2008.

Receita por Categoria 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
1. Rec. Orcamentaria (-2+3+4) 19,29 19,87 17,71 17,92 19,14 22,02 2451 2599 28,97
2. Dedugdo Fundef/Fundeb* - - 1,17 180 164 180 1,77 182 211
3. Receita Corrente 18,53 19,32 17,81 18,86 19,81 23,04 25,04 26,43 28,85
3.1 Rec. Tributéria 286 2,77 263 270 267 298 335 357 383
3.2 Rec. Transf. Corrente 14,00 14,79 12,84 13,60 14,33 16,91 1853 19,54 21,66
4. Receita de Capital 0,76 055 0,73 039 069 056 1,16 1,19 192
Rec. Trans. Vinculada a Educacéo 1,49 177 149 172 189 221 250 2,78 3,30
Rec. Trans. Vinculada a Salde 1,72 164 136 176 206 230 268 263 285
Despesa por Categoria
1. Desp. Orgamentaria (+2+3) 19,65 19,67 17,97 18,35 18,72 21,19 24,51 25,80 27,84
2. Desp. Correntes 16,92 17,45 15,39 16,05 16,21 18,69 20,82 22,14 23,17
2.1. Desp. Pessoal 707 735 721 7,79 792 896 993 10,11 10,74
2.2 Juros 019 020 018 019 0,02 020 0,20 020 0,21
2. 3 Out. Desp. Corre. 9,66 9,90 8,00 806 826 954 10,70 11,83 12,22
3. Desp. de Capital 2,73 222 258 230 252 250 368 365 4,67
3.1 Amortizagbes 030 037 033 034 03 041 047 050 0,53
3.2 Investimento 1,84 137 220 193 2,13 2,05 3,18 3,11 4,10
3.3 Out. Desp. de Cap. 059 048 005 004 003 004 003 004 0,03
Despesa por Fungdo
1. Salde e Saneamento 486 489 508 537 530 630 7,15 7,71 8,34
2. Educacéo e Cultura 573 594 445 428 427 49 550 597 6,47
3. Infraestrutura 338 281 260 262 2,71 283 357 365 424
3.1 Habitacdo e Urbanismo 209 1,77 1,77 189 191 190 262 255 3,06
3.2 Transporte 122 09 061 054 063 068 0,72 0,73 0,83
3.3 Comunicacdo e Energia 006 006 022 019 017 026 0,23 036 0,35

Nota: ' Até 2006 vigou o Fundef, a partir de 2007 vigora a legislacdo do Fundeb.
Fonte: Elaboracdo propria com dados primarios da STN

No caso da despesa saude, dada a caracteristica da relamentacdo determinada pela EC29, pode-se
avaliar, por meio da Figura 2, se 0s municipios tém cumprido o limite de gasto minimo. Em 2002,
apenas cerca 7% dos municipios se localizavam a abaixo do limite minimo de 7%. Em 2005, 17,7%
dos municipios se encontram abaixo do limite minimo de 15%, em 2008, este percentual reduziu
para 11,5%. Na média do periodo, 2002 a 2008, cerca de 11,5% dos municipios ndo cumpriram a
regulamentacdo de gastos que deveriam ser realizados na salde. Devido aos limites obrigatorios
relativamente baixos de gastos no setor salde, de uma forma geral, a quantidade de municipios que
ndo se enquadram ao estabelecido pela EC29, é relativamente menor do que no caso da educacao.



Figura 2 - Relagdo entre Despesa Saude/Receita Corrente (eixo vertical em %) e NUmero de
Identificacdo do Municipio (eixo horizontal) dos Municipios Mineiros para o ano 2002, 2005 e
2008
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Fonte: Elaboragdo Prépria a partir dos dados do Indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS, 2011)

A Figura 3 mostra como se estabelece a relacdo entre despesa educacdo como proporcao receita
corrente, ja descontada a parcela deduzida para a cesta-Fundef/Fundeb. Como ha o percentual de
25% da despesa em educacdo realizada com base na receita propria e de transferéncias
constitucionais, as decisfes de gastos na fungdo educacdo devem ser diretamente afetadas. Como
pode ser observado, todos 0s municipios possuem despesa educagao maiores ou iguais a 10% de sua
receita. Ao tomar a relacdo de 25%, como um percentual base de comparacao, observa-se que, em
média, no ano de 2002, cerca de 47,8% dos municipios mineiros se localizaram abaixo de 25%. No
ano de 2005, este nimero ampliou para 62,3%, ja, em 2008, o percentual de municipios abaixo de
25% aumentou para 71%.



Figura 3 - Relagdo entre Despesa Educacgdo/Receita Corrente (eixo vertical em %) e NUmero
de ldentificacdo do Municipio (eixo horizontal) dos Municipios Mineiros para o ano 2002,
2005 e 2008
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Fonte: Elaboragéo Prépria a partir dos dados do Indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS, 2011)

Para investigar uma possivel relacdo entre decisdes de gastos em educacdo e repasses do Fundeb, a
Figura 5 relaciona o percentual de despesas em educagdo em funcéo do logaritmo neperiano (In) da
receita recebida pelo Fundef/Fundeb como proporc¢do dos impostos deduzidos para compor a cesta.
Como pode ser observado, h&d uma correlagdo negativa, aproximadamente 51,8%, entre a variagdo
da proporcdo da receita corrente alocada em educacdo e a variacdo proporcional de repasse do
Fundo. Mais especificamente, os municipios a esquerda de zero (dado que In1 = 0), relativo ao eixo
horizontal na Figura 5, sdo aqueles que perderam receita pelo Fundef/Fundeb. A Figura aponta que
estes municipios, em média, alocaram proporcionalmente mais receitas ao gasto educacional do que
0s que receberam proporcionalmente mais receita do Fundo. A explicagéo para este fendmeno pode
ser atribuida ao se considerar que parte razoavel dos municipios que acresceram sua receita via
transferéncia do Fundo, ndo cumpriram por completo a determinacdo de 25% de sua receita
corrente aplicada a educacdo basica. Por outro lado, municipios que perderam receita,
possivelmente, tiveram suas contas pressionadas por ndo mudarem o patamar anterior de dispéndios
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em educacdo, 0 que pode ter reduzido, naturalmente, a parcela alocada em outras funcdes
discricionarias realizadas. Em outras palavras, as evidéncias até aqui apresentadas apontam a
possibilidade de associacdo negativa entre o crescimento do repasse do Fundeb e alocacdo das
receitas tributarias e de transferéncias para educacéo.

Figura 4 - Relacéo percentual dos municipios mineiros entre despesa educacao (eixo vertical)
e o logaritmo neperiano da relagdo dedugdes para a cesta-Fundeb/receita recebidas pelo
Fundeb, anos 2002 a 2008.

Depesa Educacao (%)
30 40
| |

20

-2 -1 0 1 2
Ln (impostos deduzidos/transferéncia Fundef ou Fundeb)

Fonte: Elaboragio Prépria a partir dos dados do Indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS, 2011) e dados da STN (2012)

Assim, os dados sugerem que as possiveis penalidades aos municipios que ndo realizam os gastos
minimos em salde e educacdo ndo surtem, plenamente, o efeito desejado sobre as alocagdes de
gastos realizados pelas prefeituras. As declaracBes contabeis, apresentadas pelos proprios
municipios, indicam que ha desrespeito pelas regulamentacGes estabelecidas para gerenciar gastos
na funcdo salde, e, sobretudo, na fungdo educacdo. Isto pode explicar, por exemplo, porque na
Tabela 1, embora o limite minimo do gasto em educagdo seja maior do que em salde, entre 2002 a
2008, a despesa realizada em salde, em termos agregados, foi superior ao gasto em educacéo.

Porém, cabe ainda determinar se existe alguma relacdo entre as alocacOes de gastos feitas pelas
prefeituras e o crescimento econdmico. Dada a natureza do comportamento das despesas
municipais, 0 modelo econométrico proposto avalia quais 0s possiveis efeitos da composi¢do dos
gastos sobre o crescimento econdémico dos municipios. Mesmo que as regulamentacdes das finangas
publicas ndo estejam sendo totalmente cumpridas é necessario estimar-se como a atual composicao
dos gastos realizados influencia a atividade econémica municipal. No caso de alguma despesa

11



desestimular o crescimento, evidencia-se um indicativo de que seja necessario uma avaliacdo mais
profunda dos efeitos da regulamentacdo realizada sobre o processo orgamentario comum a todos 0s
municipios.

3. MATERIAL E METODOS

3.1 Modelo Econométrico e Método de Estimacao

O estudo dos efeitos dos gastos publicos sobre o crescimento econdmico pode seguir duas linhas de
andlise. A primeira, que se preocupa em observar os efeitos dos gastos totais e crescimento
econdmico. Tais modelos, em geral, tém como ponto de partida Barro (1990), ou Alesina e Rodrick
(1994), e sugerem que os efeitos positivos dos gastos publicos ocorrem quando as externalidades
dos servigos publicos superam o efeito de reducdo do crescimento econdmico ocasionado pela
tributacéo.

Mello Jr. (2002), por exemplo, avalia a influéncia dos gastos publicos locais sobre o crescimento
econdmico de capitais brasileiras, no periodo de 1985 a 1994. O autor observou a existéncia de
efeitos positivos, principalmente, nas despesas de salde e infraestrutura. Por sua vez, Marques Jr. et
al. (2006) analisam o papel da politica fiscal local no crescimento econémico de cidades brasileiras,
entre 1991 a 2000. Os autores utilizaram como referéncia gastos correntes e de capital, ambos os
tipos de despesas acarretam efeitos positivos sobre a atividade econdmica. Em termos regionais,
Oliveira (2004) e Bogoni et al. (2011) também observaram rela¢do positiva entre despesas de
servicos publicos e crescimento econdmico para 0s municipios da Regido Nordeste e Sul,
respectivamente.

Uma segunda linha de analise avalia o efeito da composicéo dos gastos, isto &, o efeito da proporcéo
do gasto em relacdo a receita ou despesa total sobre o produto do pais, ou de uma esfera federativa
particular. Neste caso, a principal referéncia é Devarajan et al. (1996) que propuseram uma anélise
tedrica e empirica para se determinar se 0s componentes dos gastos publicos podem ser
considerados produtivos. O modelo segue a mesma abordagem de Barro (1991) e Alesina e Rodrick
(1994), qual seja, o crescimento econdmico depende do efeito redutor da tributacdo do produto ser
inferior as externalidades positivas geradas pelos servi¢os publicos.

Rocha e Giuberti (2007) realizam esta avaliacdo para os estados brasileiros, a priori, conforme
sugere Devarajan et al. (1996), os gastos publicos ndo sdo classificados produtivos ou improdutivos.
Os resultados obtidos sugerem a existéncia de um ponto 6timo para as despesas correntes dos
Estados de 61% da despesa orcamentaria, enquanto os gastos de capital, relativos a infraestrutura,
sdo sempre produtivos. Divino e Silva Jr. (2010) avaliaram a composicdo 6tima para as despesas
correntes dos municipios brasileiros entre 1991 e 2000. Os autores observaram uma razdo 6tima
para municipios abaixo da linha de pobreza (U$ 1,25 por dia, a pregos de 2005) de 77,1% de seu
orcamento em despesas correntes, e 68,3% para aqueles que estdo acima da linha de pobreza.

No entanto, deve-se chamar a atencdo para caso especifico dos municipios brasileiros, sobretudo
dos pequenos municipios. A receita disponivel é basicamente formada por transferéncias
governamentais, 0 que inviabiliza o estudo da relacdo tributacdo/externalidade dos gastos como
determinante do crescimento. Nestes termos, a definicdo de gasto corrente 6timo, em termos de
tributacdo, perde a interpretacdo, pelo fato do aumento macico do gasto corrente estar associado ao
crescimento das transferéncias realizadas pelo governo federal, e ndo pelo aumento da tributacio
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dentro dos municipios. Por este motivo, pode-se esperar que o aumento de gastos publicos dos
municipios, em média, tende a estar relacionado positivamente com o crescimento econémico.
Assim, o presente trabalho optou por estudar a composicdo dos gastos publicos, e 0s possiveis
efeitos sobre a atividade econémica das cidades. O critério utilizado para a escolha das variaveis
baseou-se nas principais modalidades de despesas desempenhadas pelas prefeituras, quais sejam,
gastos em educacdo, salde e investimento em infraestrutura. O modelo econométrico procura
compreender os efeitos da composi¢cdo dos gastos publicos, como proporgdo da receita corrente
disponivel, sobre o crescimento médio dos municipios mineiros. Neste sentido, a metodologia
economeétrica proposta consiste no seguinte modelo com dados em painel:

(txcres),, = ¢(INPIB) + f,(deduc),, + B3,(dsau)), + B(dinv),  + B,(idte), , +...

1)

ot ﬁ4(tXp0p)i,t + f +ay + 4,
emquei=1, .., N =853 representa 0s municipios mineiros; t = 2000, ..., 2009 o periodo de tempo
analisado; txcres representa a taxa de crescimento econdmico; deduc a despesa de educagdo como
propor¢do da receita tributéria e transferéncias constitucionais; dsau a despesa de salude como
proporcdo da receita tributaria e transferéncias constitucionais; dinv a despesa de investimento
como proporcao dos gastos totais. Como variaveis de controle foram utilizados o logaritmo natural
do PIB per capita inicial (InP1B) o, indice de Desenvolvimento Tributario Econémico (idte), a taxa

de crescimento populacional (txpop); o, € uma variavel dummy de tempo para controlar choques

macroecondmicos e de ciclos politicos que afetam todos os municipios da mesma forma. f; sdo os
efeitos fixos municipais ndo observados e captam caracteristicas que nédo variam no tempo, como
localizagdo geografica, os quais ndo sdo explicitados como sendo de efeito fixo ou aleatorio,

finalmente 4 . € o termo de erro da equacao.

O IDTE mede a relagdo entre a receita propria municipal (impostos, taxas e contribuicGes de
melhoria) mais o valor de ICMS repassado por critérios pré-ativos (baseados sobre o Valor
Adicionado Fiscal, VAF, e em despesas relativas ao desenvolvimento econdmico); dividido pelo
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) mais o valor de ICMS reativo (repasse baseado no
tamanho da populacéo, area geografica e cota minima). O IDTE esta entre 0 e 1, é um indicador da
capacidade do municipios de financiar os servigos que oferta e presta a sociedade com as receitas
que possui.

O uso da varidvel IDTE justifica-se pelo fato da literatura de financas publicas reportar casos em
gue o aumento das transferéncias pode induzir menor eficiéncia na coleta de impostos (Mattos et
al., 2011). Neste caso, incorre-se o efeito flypaper, fenbmeno que ocorre quando as transferéncias
do governo central para os governos locais aumentam o gasto publico mais do que aumentos na
renda privada. Para o caso dos municipios brasileiros Mattos et al. (2011) encontraram evidéncia de
que as transferéncias tém o efeito oposto (negativo) ao da renda sobre a eficiéncia na taxacao.
Assim, a varidvel idte controla um possivel efeito de correlacdo entre eficiéncia de arrecadacéo
tributéria, gastos publicos e crescimento econdémico.

A primeira dificuldade na estimativa da equacéo (1) esta relacionada ao sentido da causalidade entre
crescimento econdmico e o gasto publico. Friedman (1978), por exemplo, defendia que a relagédo
causal era do tipo taxar e gastar, neste caso, 0 crescimento econdmico aumenta a receita e
possibilita o crescimento das despesas publicas. Por outro lado, a proposta teérica do presente
trabalho sugere que os gastos determinam o crescimento econdmico.
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Dada a indeterminacdo tedrica relativa ao sentido da causalidade entre crescimento econdmico e
gasto publico ndo é possivel, a priori, utilizar um modelo de painel com efeitos fixos ou aleatdrios
para se estimar os coeficientes de (1). Tal impossibilidade surge pela pressuposi¢do de que, mesmo
depois de se controlar os efeitos fixos, a simultaneidade entre crescimento e gastos acarreta

E[X; ., 44,]1# 0, em que X séo as variaveis independentes da equagéo (1).

Para tratar este problema, utiliza-se o procedimento de painel dindmico de Arellano e Bond (1991) e
Arellano e Bover (1995).

O argumento é tomar as primeiras diferengas da equacdo original em nivel para eliminar o efeito
fixo das regifes f; e, assim, remover parte da fonte de inconsisténcia do modelo. Isto remove 0
efeito fixo e deixa apenas o efeito do tempo nos residuos.

As variaveis do lado direito da equagao (1) sdo tratadas como enddgenas e 0s seus coeficientes sédo
estimados pelo Método de Momentos Generalizados (Generalized Method of Moment, GMM). O
problema da endogeneidade é tratado com técnicas de varidveis instrumentais, o procedimento
determina de forma consistente e eficiente os parametros das varidveis dependentes do modelo.

Os valores passados das varidveis endogenas, em nivel e em diferengas, sdo utilizados como
instrumentos. Conforme Caselli et al. (1996) ao usar os niveis das variaveis explicativas defasadas,
ao menos dois periodos como instrumentos, controla-se a endogeneidade das varidveis explicativas,
muito comuns em modelos empiricos de crescimento econdmico. Para tanto, pressupde-se nao

autocorrelagdo serial de segunda ordem no termo de erro, isto é, E[X;,&;,]=0,emques < (t -

e E[AX,, . (f +&, )]=0paraw >2 "

i,s?

A consisténcia do estimador GMM depende dos valores defasados das varidveis explicativas
comportarem-se como instrumentos validos na regressdo a ser estimada. Para tanto, Arellano e
Bond (1991) sugerem que a especificagdo do modelo seja examinada por meio do teste de
autocorrelacdo de segunda ordem nos residuos (Teste A&B), e pelo teste de validade de exclusdo
dos instrumentos fornecido pelo Teste de Sargan'?. A hipétese nula do teste é a de que os
instrumentos utilizados séo validos.

3.2. DADOS

Os dados para as estimativas sdo dos 853 municipios do Estado de Minas Gerais entre os anos de
2000 a 2008 e foram obtidos em http://www.fijp.gov.br, e referem-se ao indice Mineiro de
Responsabilidade Social (IMRS, 2011), divulgado pela Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP). A variavel
dependente é taxa de crescimento do PIB per capita anual. As variaveis independentes nas
equacBes econométricas foram avaliadas sob a perspectiva de despesas com saude, educagdao, como
proporcdo da receita de impostos e de transferéncias constitucionais, além das despesas de
investimento como proporcdo do total dos gastos. As variaveis de controle o PIB inicial per capita,
o Indice de Desenvolvimento Tributario (IDTE) e a taxa de crescimento populacional também est&o
disponiveis em IMRS (2011).

"' Os valores defasados da varidvel PIB;; e txpop;; ndo foram usados como instrumentos por no

satisfazerem as hipoteses de ndo autocorrelagao serial de segunda ordem no termo de erro.
12 \er Sargan (1964).
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Em virtude das diferencas quanto a base de arrecadacdo de tributos, atividades econbémicas,
demandas e quantidade de servicos, algum critério deve ser adotado para dividir os municipios entre
“grandes” e “pequenos”. Para tanto, o critério adotado neste trabalho baseou-se na classificagdo do
Tesouro Nacional, o qual realiza o seguinte agrupamento: 1) populagao inferior a 50.000 habitantes;
2) populacdo entre 50.000 e 300.000 habitantes; 3) populacdo entre 300.000 e 1.000.000 de
habitantes; 4) populagdo maior do que 1.000.000 de habitantes.

Os municipios com populacdo menor do que 50.000 habitantes somam 788, do total de 853
municipios mineiros. Os municipios com populagdo entre 50.000 e 300.000 habitantes respondem
por 58, enquanto apenas 0s municipios de Belo Horizonte, Contagem, Uberlandia, Juiz de Fora,
Betim, Ribeirdo das Neves e Montes Claros, possuem estimativas populacionais acima de 300.000
habitantes. Por este motivo optou-se por excluir das regressdes 0s Ultimos 7 municipios, e realizar a
analises dos coeficientes apenas para 0s municipios com populacdo inferior a 50.000 habitantes, e
populagdo entre 50.000 e 300.000 habitantes.

4, Resultados

Para melhor compreender o comportamento das variaveis utilizadas nas analises, a Tabela 2
apresenta as estatisticas descritivas das variaveis utilizadas no modelo de regressdo. Os dados de
desvio-padrdo sdo decompostos em entre os anos e dentro das cross-sections. Conforme pode ser
observado, a taxa de crescimento econdmico dentro das unidades cross-sections possui forte
dispersdo, enquanto ao longo do tempo esta variabilidade é estritamente menor. Isto sugere que 0s
diferenciais de crescimento econdmico sdo relativamente persistentes ao longo do tempo, mas séo
amplamente diferenciados entre 0s municipios.

A média de gastos em educacdo, como percentual da receita corrente, € maior do que em saude e
investimento, como esperado. E possivel inferir ainda uma variabilidade mais acentuada em relag&o
aos gastos de investimento™. A variabilidade do investimento acontece porque esta modalidade de
despesa € um componente mais discricionario, o qual ndo mantém vinculos entre gastos e receitas,
além de variar de acordo com as necessidades do processo orgamentario e de ciclos politicos.

13 O caélculo do Coeficiente de Variagdo de Pearson permite inferir que a distribui¢do percentual em torno da média é de
24% na despesa educacéo; 54,5% na despesa investimento; e 35,7% na despesa de saude.
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Tabela 2 — Média e Desvio Padrédo de variaveis referentes a estimativa da equacéo (1), periodo

2000-2008
Média Desvio padrdo
Taxa de crescimento do PIB Total 0,0312 0,1514
per capita (txcres) Entre 0,0448
Dentro 0,1446
Log. Neperiano do PIB per capita Total 8,9423 0,5863
(InPIB) Entre 0,5696
Dentro 0,14083
Despesa em Educacdo Total 0,2467 0,0590
(deduc) Entre 0,0401
Dentro 0,0432
Despesa de Investimento Total 0,1081 0,0588
(dinv) Entre 0,0313
Dentro 0,0498
Despesa em Salde Total 0,1919 0,0628
(dsau) Entre 0,0468
Dentro 0,0420
IDTE Total 0,2759 0,1777
(idte) Entre 0,1734
Dentro 0,0395
Crescimento Populacional Total 0,0085 0,0377
(tx pop) Entre 0,0108
Dentro 0,0361

Fonte: Elaboragdo prépria com dados de IMRS (2011)

A Tabela 3 analisa a correlacdo entre despesas selecionadas, o IDTE, o PIB per capita e o tamanho
da populagdo. Como ja discutido, o processo de implantacdo do Fundef/Fundeb, em funcdo da
receita perdida para a formacdo do Fundo, originou um crescimento compulsério, de parte dos
municipios, na despesa educacdo. Os dados de correlagdo apontam que o crescimento da despesa
educacgdo possuiu taxa de correlagdo negativa com a despesa investimento, e principalmente, com a
despesa saude. Observa-se também correlacdo negativa de gastos da educacdo com o PIB per
capita, o que corrobora a analise anterior, qual seja, 0 aumento dos gastos em educagdo, como
proporcao da receita corrente, aconteceu, sobretudo, nos pequenos municipios.
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Tabela 3 — Analise de correlacdo entre a Despesa Educacdo, Despesa Saude, IDTE e PIB per capita
e populagdo, dos municipios mineiros para o ano de 2002 a 2008.

Despesa Investimento Despesa Educagédo Despesa Satde IDTE
Despesa Educagéo -0,133
(0,000)
Despesa Saude -0,091 -0,215
(0,000) (0,000)
IDTE 0,047 -0,127 -0,001
(0,000) (0,000) (0,878)
PIB per capita 0,038 -0,142 0,027 0,757
(0,000) (0,000) (0,015) (0,000)

Fonte: Elaboragdo prdpria com dados de IMRS (2011)

A Tabela 4 apresenta as estimativas da equagdo de crescimento econdmico realizadas para 0s
municipios com populacdo inferior a 300.000 e superior a 50.000 habitantes. Para avaliar a
consisténcia do modelo foi realizada alteragdes no conjunto de instrumentos utilizados. Conforme
as equac0es sugerem, sob diferentes instrumentos, 0s modelos sdo consistentes em termos de sinais
obtidos. Em todos os modelos usados, o Teste de Sargan e Arellano & Bond néo rejeitam a validade
dos instrumentos, isto é, os residuos ndo possuem autocorrelagdo de segunda ordem ao nivel de
10% de significancia. Porém, a ndo rejeicdo de que os parametros estimados sejam diferentes de
zero, dependem da correlagdo entre das variaveis em t com as defasagens dos instrumentos usados.
Neste caso, na Tabela 3, o modelo (4) foi 0o que apresentou 0 maior nimero de parametros
estimados estatisticamente diferentes de zero, ao nivel de 10% de significancia.

Embora ndo exista um critério geral para a escolha do modelo mais apropriado, as estimativas, ao
menos, apresentam consisténcia dos sinais obtidos, o que permite inferir como possivelmente da-se
a relagdo entre as alocacdes das despesas publicas, em termos de funcdo exercida, e o posterior
crescimento econémico.

A Tabela 5, referentes aos municipios com populacdo menor do que 50.000 habitantes, possui
resultados semelhantes a Tabela 3. Na presenca de diferentes instrumentos, os sinais das estimativas
foram constantes. Os modelos (7) e (8), porém, rejeitaram a hipétese de validade dos instrumentos,
rejeicdo esta relacionada com a variavel defasada despesa de salde (dsau). A estimativa que
apresentou o melhor ajuste, em termos de néo rejeicdo dos instrumentos usados (deduc e idte) e
eficiéncia dos parametros, foi o modelo (9).
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Tabela 4 — Equagdes de crescimento econdmico dos municipios mineiros em funcéo da composicéo
das despesas publicas, com populacdo superior 50.000 habitantes e inferior a 300.000 habitantes (T
=9, N =58), resultados dos estimadores robustos de Arellano e Bover (1995).

€] 2)
InPIB -0,469*** -0,:
(0,122) (O,
deduc -1,671** -0,
(0,690) (,.
dinv 0,101 0,7
(0,258) (0,
dsau 0,375 0,5
(0,572) (0,
idte 0,530 0,4
(0,470) (,.
txpop -1,791 -0,.
(1,621) (O,
Constante 4.514*** 1,8
(1,137) (0,
Instrumentos usados deduc dsz
Graus de Liberdade 20 20
Teste de Sargan 19,975 23,
Pr>72° (0,459) (0.
Teste Arellano & Bond -0,736 -0,!
Pr>z (0,461) (0,

Notas: 1. Estimativas realizadas a partir da segunda ordem de defasagem, definido a partir do critério de auséncia de autocorrelagdo de segunda or

Fonte: Elaboragdo prépria com dados de IMRS (2011)

Em termos gerais, os resultados das Tabelas 4 e 5 forma semelhantes. O sinal negativo do PIB per
capita é comum na literatura (para o caso dos municipios mineiros ver, por exemplo, Silva et al.,
2004; Figueiredo et al., 2006; Maranduba e Almeida, 2008) e serve como uma possivel medida de
convergéncia de renda entre os municipios, que ndo € o objetivo do presente trabalho. Além disso,
observa-se que aumentos nas despesas de salde e investimento possuem relagdo positiva com o
crescimento econémico. Vale ressaltar, empiricamente, varios resultados da literatura econémica,
apenas para citar Ferreira (1994,1996), Ferreira e Malliagros (1998), Araljo Jr e Ramos (2006),
observam uma forte relagdo positiva entre gastos publicos em investimentos de infraestrutura
(energia, telecomunicacdes e transportes) com crescimento econdmico. Além disso, como esperado,
observa-se que a variavel idte também tem sinal positivo, municipios mais eficientes na arrecadagdo
propria, tendem a apresentar crescimento econdémico robusto.
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Tabela 5 — Equagdes de crescimento econdmico dos municipios mineiros em funcéo da composicéo
das despesas publicas, com populacéo inferior a 50.000 habitantes (T = 9, N = 788), resultados dos
estimadores robustos de Arellano e Bover (1995).

©) (6) (M (8) 9)
InPIB -1,747**  -0,677 -0,436** -0,724*** -0,775***
(0,839)  (0,422)  (0,188) (0,105) (0,126)
deduc -0.714 -1.810*** -1.321*** -1.363*** -0.993***
(1.138)  (0.598)  (0.264) (0.231) (0.374)
dinv 0.915 0.477 0.361 0.818** 1.849***
(1.689)  (0.975)  (0.474) (0.414) (0.600)
dsau 0.989 0.176 0.274 0.434** 1.105**
(1.181)  (0.409)  (0.191) (0.212) (0.436)
idte 4,542 2.777 1.404** 1.512*** 1.569***
(4593)  (1.997)  (0.580) (0.316) (0.370)
txpop 4.914* -0.550 -0.004 0.582** 0.542
(2509)  (0.715)  (0.477) (0.292) (0.360)
Constante 14.309** 5.791 3.828** 6.290*** 6.405***
(6.426)  (3.624)  (1.623) (0.904) (1.102)
| deduc dsau deduc; dsau _deduc;dsau; deduc; idte
nstrumentos usados idte
Graus de Liberdade 13 13 32 51 32
Teste de Sargan 4,747 5,526 31,226 63,302 36,914
Pr> »° (0,980)  (0,961)  (0,505) (0,115) (0,252)
Teste Arellano & Bond -0,267 0,883 3,043 2,092 1,003
Pr>z (0,789)  (0,377)  (0,002) (0,036) (0,315)

Notas: 1. Estimativas realizadas a partir da terceira ordem de defasagem, definido a partir do critério de auséncia de
autocorrelagdo de segunda ordem dos residuos; 2. Desvio padrdo em parénteses; 3 Todos 0s modelos contém varidveis
dummies de tempo; 4. * significante a 10%; ** significante a 5%; *** significante a 1%.

Fonte: Elaboragdo prépria com dados de IMRS (2011)

N&o obstante, as estimativas sugerem um persistente sinal negativo da despesa em educagéo (deduc)
sobre o crescimento econdmico dos municipios. Para os municipios mais populosos, na Tabela 4, a
estimativa do modelo (4) sugere que um significativo aumento de 10% da receita corrente aplicada
a educacdo tende a reduzir o crescimento econdmico médio em, aproximadamente, 3,5%. Para 0s
pequenos municipios, Tabela 5, este efeito é ainda mais forte, um crescimento de 10% das despesas
em educacdo, tende a reduzir o crescimento econdmico em aproximadamente 10%.

Este resultado, no entanto, pode ser avaliado sob vérias perspectivas. Uma delas é a de que o limite
minimo de gastos em 25% possa ser exagerado, 0 que por sua vez, faz com que 0 municipio reduza
gastos em outros setores que estimulem o crescimento econdmico. Como a analise é em termos de
percentuais alocados, e ndo no montante total, & medida que os gastos em educacdo se ampliem,
existe uma transferéncia de recursos de outras atividades em direcdo a despesa educagdo. Como a
LRF nédo permite endividamento das prefeituras e como as transferéncias do Fundef/Fundeb néo sdo
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computados para fins de célculo do limite minimo de 25%, naturalmente, baseado em sua receita
disponivel, o municipio deve alocar recursos de outras fun¢des em direcdo a educacao.

Uma segunda proposic¢do pode sugerir que o estimulo a educacgéo sobre o crescimento econdmico
possui efeitos defasados, isto é, hd uma distancia temporal entre o gasto realizado e o estimulo ao
crescimento econdmico. Esta tese pode ser fortalecida na medida em que a prioridade dos gastos
municipais, principalmente dos pequenos municipios, concentre-se no ensino infantil e
fundamental.

Porém, de acordo com se¢do anterior, existem evidéncias de que os aumentos de gastos em
educacdo decorreram da perda relativa de receita corrente, para a formacéo da cesta-Fundef/Fundeb.
Esta perda relativa foi a responsavel pela redugdo de gastos em outros setores, como salde e
investimento de infraestrutura, em direcdo a despesa de educacdo. Tal dindmica pode estar
relacionada com a reducdo do crescimento econémico dos municipios mineiros, no periodo
analisado, na presenga do crescimento dos gastos de educacéo.

5. Conclusoes

O presente estudo avaliou o efeito da composicdo dos gastos sobre o crescimento econdmico dos
municipios mineiros no periodo entre 2000 a 2008. Os resultados apontam que o crescimento nos
gastos em educacao pode ter atuado no sentido de reduzir o crescimento econdmico dos municipios
analisados. Este resultado esteve associado a perda relativa de recursos ante ao processo de repasse
de recursos do Fundef, e, posteriormente, Fundeb, em funcdo da receita corrente retida para a
formacdo destes Fundos. Este fendmeno ocorreu principalmente nos pequenos municipios.

Além disso, o presente trabalho apresenta evidéncias de que parte dos municipios que receberam
maior repasse do Fundef/Fundeb ndo observaram o limite minimo de gastos em educacéo, de 25%
da receita tributaria e de transferéncias constitucionais. Neste sentido, pode-se concluir que
determinacdes de gastos em leis, tanto no dmbito da educacdo como na salde, sem a fiscalizacdo
adequada, ndo sdo suficientes para a garantia da efetiva aplicacdo dos recursos destinados aos seus
respectivos fins.

Neste sentido, as implicacGes dos resultados aqui obtidos sugerem a necessidade de ativa avaliacdo
entre disponibilizacdo de receitas, efetividade, necessidade de recursos aplicados e resultados
obtidos. A Lei que rege o Fundeb, por exemplo, ndo prioriza investimentos educacionais em
municipios que possuam elevadas taxas de analfabetismo, ou mesmo, baixo indice de escolaridade.
Porventura, municipios pobres, e que possuam reduzida quantidade de alunos matriculados, em
conjuncdo de um alto indice de analfabetismo, podem perder recursos via a atual legislacdo. Isto
acontece pelo fato da lei priorizar municipios com grande quantidade de alunos matriculados, o que
em si, ndo é suficiente para reduzir discrepancias na oferta de escolarizacéo, tal qual, foi o objetivo
inicial da institucionalizacdo do Fundef, e depois, Fundeb.
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