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REFORMA CONSTITUCIONAL, DESCENTRALIZACAO
FISCAL E RENT SEEKING BEHAVIOUR:
0 caso dos municipios brasileiros'
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RESUMO

Em 1988 o Brasil promulgou nova constitui¢do que aumentou a receita fiscal dos governos
municipais e deu autonomia aos poderes legislativo federal e locais para definir suas
proprias despesas e salarios. A combinacdo desses fatores abriu espaco para que os
legislativos locais se apropriassem de parte do acréscimo de receita municipal. Modelo
econométrico em cross-section mostra que o rent seeking behaviour é mais intenso nos
municipios mais pobres. Isto reduz a capacidade dos governos locais parainvestir em setores
como educagao e salde, perpetuando a pobrezalocal.
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fizeram importantes sugestdes a este trabalho. Naércio A. Menezes Filho comentou 0 modelo
econométrico. Cleber U. Oliveira da Secretaria do Tesouro Nacional gentilmente cedeu informagdes
estatisticas aqui utilizadas. Nenhum deles, como de praxe, tem responsabilidade por eventuais erros.



1) INTRODUCAO

A constituicdo brasileira, promulgada em 1988, promoveu uma descentralizagéo fiscal
gue aumentou significativamente a receita dos governos municipais. Pela constituicéo
até entdo vigente, os governos federal e estaduais detinham o poder de arrecadar os
principais tributos e pouco transferiam aos governos municipais. A nova constitui¢cao
ampliou a competéncia tributaria dos municipios e, principalmente, obrigou os governos
federal e estaduais a repassar aos municipios uma fatia maior de suas arrecadagoes.

A teoria de financas publicas® apresenta vérios argumentos favoréveis a
descentralizacdo fisca e administrativa, 0 que nos levaria a esperar uma maior
eficiéncia do setor publico brasileiro apds a reforma constitucional. Argumenta-se que
0s governos locais estdo mais préximos da populagdo e que, por isso, melhor conhecem
as preferéncias de seus cidadaos. Também é dito que os cidadaos tém poder de influir
sobre as decisdes dos governos locais, definindo as prioridades de gastos. Além disso, a
concorréncia entre municipios pela atracd de moradores e empresas induziria a
eficiéncia dos governos locais, levando a menor tributacdo e melhor qualidade dos
Servicos.

Tanzi (1995), por outro lado, apresenta interessante survey sobre problemas nos
processos de descentralizacdo que tendem a reduzir ou anular seus beneficios. Podem-

se citar, por exemplo, a menor qualificagdo e escolaridade dos funcionarios municipais,
arestrita capacidade de arrecadacdo tributaria dos municipios e a captura dos 6rgaos de
governos por grupos de interesse locais.

E neste Gltimo ponto que esta focado o presente trabalho. A nova constituicio néo sO
promoveu a descentralizagdo fiscal, mas também deu ampla autonomia aos poderes
legidativo e judiciério para definir suas despesas e salarios, ampliou o poder de veto
dos poderes legidativos sobre as acfes dos prefeitos municipais;, e facilitou a criacéo
de novos municipios. A combinagdo desses fatores estimulou a adocdo de
comportamento rent seeking por parte dos agentes publicos.

Uma das faces do comportamento rent seeking € o elevado gasto dos municipios com a
manutencdo do poder legidativo (em especial, com os saarios de vereadores e seus
assessores). O presente trabalho procura mostrar uma importante caracteristicas deste
processo: quanto mais pobre € o municipio, maior é a parcela da receita local absorvida
pelo poder legidativo. Este € um ponto bastante relevante, visto que 0s municipios
brasileiros tém grande potencial para reducéo da pobreza através de servigos publicos
como educacdo fundamental, saneamento basico e medidas preventivas de salde.
Quando sdo justamente 0s municipios mais pobres que desviam 0s recursos municipais
para despesas legidativas, esté-se perdendo grande oportunidade de reducdo da
pobreza.

A secdo 2 mostra porque, no quadro institucional criado pela constituicdo brasileira de
1988, a despesa legidativa tem sido um importante veiculo de apropriagdo de recursos
publicos. Na secdo 3 sdo apresentadas estimativas de um modelo de regresséo linear,
formado por uma cross-section com informagdes a respeito de 3.833 municipios®; em
que fica nitida arelagéo direta entre nivel de pobreza e despesa legidlativa municipal .

2 Bird (1993), Boadway, Roberts & Shah (1994), Gramlich (1993), Oates (1993).
3 Esses 3.833 municipios foram considerados por terem todos os dados necessarios para esse estudo



2) A CONSTITUICAO DE 1988, DESCENTRALIZACAO FISCAL, DESPESA
LEGISLATIVA E RENT-SEEKING

Em 1988, antes de a nova congtituicdo entrar em vigor, 0S municipios arrecadavam o
equivalente a 2,9% de todos os tributos do pais, e recebiam transferéncias federais e
estaduais equivalentes a 7,8% de toda a receita publica, totalizando 10,7%. Em 1997,
em plena vigéncia das novas regras constitucionais, 0s municipios arrecadavam 5% da
receitet1 nacional e recebiam outros 11,1% em transferéncias. uma receita total de
16,1%".

A descentralizagdo fiscal baseou-se fortemente nas transferéncias de valores
arrecadados pela Unido e pelos estados para os municipios. De fato, em uma
comparacdo internacional, o Brasil € um pais com alto fluxo de transferéncias estaduais
e federais e baixa participacdo da receita propria municipal. A tabela abaixo mostra que
a receita tributéria dos municipios brasileiros representa 18% da receita total, enquanto
as transferéncias representam quase 62%.

Em outros paises da América Latina, como Colémbia, Bolivia e Chile a receita
tributéria municipal é mais representativa, superando os 30%°. Se compararmos com
paises de governos federativos e grande extensdo territorial (caracteristicas tipicas
brasileiras), como EUA, Canada e Austrdlia o resultado também é uma arrecadacéo
tributaria responsavel por mais de 30% das receitas.

Tabela 1 - Receita Tributaria e Transferéncias: participacéo na receita total

%
RECEITA TRIBUTARIA( ) TRANSFERENCIAS DE OUTROS
NIVEIS DE GOVERNO
Brasil (1991) 18,2 62,6
Colémbia (1986) 32,0 56,6
Bolivia (1992) 40,5 11,1
Chile (1988) 32,8 35,7
EUA (1991) 52,6 21,4
Canada (1989) 39,4 44,8
Alemanha (1991) 34,0 27,5
Australia (1991) 32,0 45,5

Fonte: Government Finance Statistics Yearbook, IMF, 1993.

Uma andlise desagregada mostra que em quase 40% dos municipios as transferéncias
federais e estaduais representam mais de 95% da receita local, sendo praticamente nula
areceita propria arrecadada. Shah (1994:42) considera que recebendo transferéncias téo
elevadas “municipal governments in Brazil (...) should be the envy of al governments
in developing as well asindustrial countries.”

4 Cifras estimadas por Afonso, Raimundo e Aratijo (1998)

® Infelizmente néo ha dados disponiveis para México e Argentina, paises da América L atina com
estruturas econdmicas mais assemel hadas ao Brasil



Tabela 2 - Relacdo entre Transferéncias Correntes e Receita Corrente:
distribuicdo dos municipios por faixas

Transf % %
Correntes/ Acumulado
Receitas
Correntes
100% 0,4% 0,4%
99 3 x >100% 7,0% 7.4%
98 3 x > 99% 9,1% 16,5%
97 3 x > 98% 8,2% 24, 7%
96 3 x> 97% 7,6% 32,4%
953 x > 96% 6,6% 38,9%
menos de 95% 61,1% 100,0%
TOTAL 100,0%

Fonte: Secretariado Tesouro Nacional

Paralelamente a descentralizacdo fiscal, diversos aspectos da Constituicéo brasileira
aprovada em 1988 tornam os legislativos municipais brasileiros um espaco privilegiado
para a prética da apropriacdo de recursos publicos. Em primeiro lugar, a nova
constituicdo conferiu aos poderes legidativo e judiciario federais grande autonomia
para a fixacdo de suas proprias despesas, em especia dos salarios de seus dirigentes e
funcion&rios. Ta dispositivo foi incorporado pelas constituigdes estaduais e municipais,
abrindo espaco para os membros daguel es poderes ampliassem suas rendas.

De fato, estudo do Banco Mundial (1998, p. 33) mostra que “between 1981 and 1995,
real monthly earnings increased about 29% for federal employees (...). Earnings for
judicial and legidlative employees rose by more than 40% during these years’. O
mesmo estudo mostra ainda que o salario médio dos funcionarios do legidativo e
judiciério eram, em 1995, 31% superior ao dos funcionérios da administracdo direta
federal. O diferencial de salarios entre o setor publico e privado, ja controlado por
caracteristicas especificas (sexo, escolaridade, cor e idade) aponta que os funciondrios
do legidativo e do judiciario ganhavam 44% a mais que os empregados do setor
privado.

Quando se fala em termos de municipios, o perfil “rentista’ do poder legisativo é
também reforcado pelo fato de que, paraelamente a0 aumento das transferéncias
federais e estaduais para 0os municipios, a constituicdo de 1988 também facilitou a
criagdo de novos municipios; que passaram a se multiplicar rapidamente em busca das
significativas verbas federais postas a disposicdo dos governos locais. Entre 1991 e
1997 foram criados 1.016 municipios, um crescimento de 22%. A grande maioria sem
condi¢bes minimas para se sustentar, sendo altamente dependentes de transferéncias
federais e estaduais®.

Disso resultou um expressivo aumento no nimero de cargos municipais. Em 1988
foram eleitos 43,8 mil vereadores’. Nas eleicBes de 1996 esse nimero ja havia subido
para 58,2 mil®. Ou seja, em 8 anos criaram-se 14,4 mil cargos de vereador. A expansio
ndo se deu apenas como reflexo da criacdo de novos municipios. As jurisdicdes mais

® Sobre a multiplicac&o de municipios ver Mendes (1999), Mendes (2000) e Shikida (1998)
’ Fonte: TSE —registro consolidado das elei¢des municipais
8 Fonte: Dados Eleitorais do Brasil (Jairo Nicolau — Organizador).



antigas também aumentaram o nimero de vagas em suas camaras. S8 Paulo, 0 maior
municipio do pais, por exemplo, tinha 33 vereadores antes de 1988 passando a 55 em
1996.°

O sstema €leitoral brasileiro também reforca o perfil rentista dos legidativos
municipais. Campanhas eleitorais de alto custo, financiadas individualmente pelos
candidatos, estimulam a formagdo, ao longo do mandato, de fundos préprios para
financiamento da reeleicdo.!°’Associe-se a isto o fato de que a nova Constituicéo
ampliou o poder de veto dos vereadores as propostas do prefeito; e tem-se como
resultado que os integrantes dos legisativos municipais ganharam poder de barganha
junto ao prefeito (que € o responsavel pela elaboracdo do orcamento) para ampliar sua
fatia nas verbas municipais.

A consequéncia dessa nova ordem congtitucional foi o elevado valor consumido pelos
legidativos municipais. A tabela 3 mostra que, em média, em 1996, para cada Real
gasto pelos municipios com servicos associados a habitacdo e urbanismo, foram gastos
R$ 3,46 em “despesas legidativas’. Ou sgja, uma funcdo administrativa basica das
prefeituras, que € cuidar da limpeza e manutencéo de vias publicas e da organizacéo
urbanistica da cidade, teve verba muito inferior aquela alocada para os legidativos
locais. O gasto com vereadores equivalia, ainda, a 92% do valor aplicado em salde e
saneamento ou 64% da despesa com educacéo e cultura; que sdo duas das principais
funcBes constitucionais dos municipios brasileiros. Esses dados parecem sintetizar, com
clareza, aintensidade da apropriacéo de recursos exercida pelos legisativos municipais.

Tabela 3 - Relacdo M édia entre Despesa L egislativa e Despesa com Outras
Funcbes de Governo: 1996

Habitacdo e Urbanismo 3,46
Saude e Saneamento 0,92
Educacao e Cultura 0,64

Fonte: Secretariado Tesouro Nacional

Esse processo de rent seeking torna-se ainda mais danoso quando se constata que ele
teve maior intensidade nos municipios mais pobres. Justamente as comunidades que
mais necessitam de servicos publicos como educacdo fundamental, assisténcia a salide,
e saneamento bésico. Este ponto é mostrado na proxima secéo.

3) POBREZA E DESPESA LEGISLATIVA

Nesta secéo pretende-se testar a seguinte hipétese: quanto mais pobre € a populacéo de
um municipio, maior é a parcela da receita municipal consumida pelo legidativo local.

° Em 1988 havia, em média, 9,4 vereadores por municipio. O niimero minimo estabelecido pela
Constituicdo é de 9 vereadores por municipio. Os municipios criados entre 1988 e 1996 foram, em sua
maioria, de pequenas dimensdes. Devia-se esperar, portanto, que a média de vereadores por municipio se
mantivesse proximade 9. Contudo, em 1996, essa média passou para 11,1. Logo, 0os novos cargos de
vereadores surgiram ndo s6 Nos Novos municipios, mas também da ampliagdo do nimero de cadeiras nas
camaras ja existentes.

10 Sobre asidiossincrasias do sistema el eitoral brasileiro ver Mainwaring (1991).



Dispde-se de dados em cross-section relativos a 3.833 municipios. Essa amostra
representa 70% do total de 5.507 municipios existentes no pais em 1996. A seguir faz-se
uma suméria descricdo das variaveis envolvidas.

Toma-se como varidvel dependente a participacdo da despesa legislativa na receita
total do municipio no ano de 1996 (eg): a despesa legisativa compreende toda a
despesa corrente e de capital reaizada pela Camara Municipal. Este vaor € dividido
pelareceita orcamentéria total, excluidas as operagdes de crédito®*.

A varidvel explicativa de interesse é o indice de condicfes de vida (icv): utilizada para
medir o nivel de pobrezalriqueza médio de cada municipio, esta variavel € uma extensdo
do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) criado pelas Nagdes Unidas, e que se
baseia em indicadores de longevidade, educacéo e renda. O ICV é calculado a partir dos
dados do censo demogréafico de 1991 e usa metodologia similar a do IDH, “mas
incorpora um conjunto maior de dimensdes e de indicadores de desempenho sbcio-
econdmico. Resulta da combinacdo de vinte indicadores bésicos agregados em cinco

dimensdes: renda, educacdo, infancia, habitacdo e longevidade” 2.

Trata-se, portanto, de um indicador amplo de pobreza, que ndo mede apenas a renda
monetaria, mas também a qualidade de vida dos individuos e quéo equipado eles estéo
para buscar, ao longo do tempo, a melhoria das condi¢bes em que vivem; em especial, 0
indicador mede a capacidade dos eleitores para fiscalizar os governantes locais e a sua
maior ou menor vulnerabilidade a barganha de favores clientelistas em troca de voto.

O ICV varia em uma escala de 0 a 1; sendo considerados como de baixa condicdo de
vida os municipios com indice igual ou menor a 0,5; de média condicéo de vida aqueles
entre 0,5 e 0,8; e de alta condicdo de vida os que estiverem acima de 0,8.

Como visto ao final da segdo anterior, as despesas legidativas sGo muito elevadas em
relacdo as despesas como educacdo, salde e saneamento. Estas despesas, por sua vez,
podem ter impacto sobre o ICV. Logo surge uma divida quanto a exogeneidade da
variavel ICV em relacdo a variavel dependente. Contudo, como estamos utilizando o
ICV de 1991 e dados financeiros de 1996, a defasagem de tempo faz com que o ICV de
1991 funcione como uma variavel instrumental para o ICV de 1996, resolvendo o
problema de eventual endogeneidade da variavel explicativa.

Diversas s80 as variaveis de controle utilizadas, que sdo descritas a seguir:

receita orcamentaria total, excluidas as operagdes de crédito (rt): trata-se da
varidvel que entra no denominador da variavel explicativa (leg). E preciso inclui-
la uma vez que a alta participacéo do legidativo na receita total pode ser resultado
tanto de uma baixa receita local (denominador), quanto de uma alta despesa
legidativa (numerador). Interessa-nos apenas o segundo fenbmeno. Portanto, €
preciso introduzir um controle paraisolar o primeiro fendbmeno.

M Fonte: Secretariado Tesouro Nacional

12 |PEA, IBGE, PNUD e Fundagao Jodo Pinheiro (1998:5).0 indice de Condicdes de Vida foi calculado
pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), em conjunto com o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica e a Fundag@o Jodo Pinheiro, com base nos dados do Censo
Demografico de 1991-. O anexo | lista as variaveis utilizadas no célculo do indice.



populacdo (pop): total da populagdo residente no municipio em 1996*%. Quanto
maior a populagdo, maior tende a ser a complexidade dos assuntos municipais e,
em consequéncias, os custos da camara de vereadores. Esta variavel € incluida no
modelo tanto pelo seu valor original, quanto pelo seu valor ao quadrado (pop2),
como forma de captar a existéncia de ndo-linearidade na relacdo da variavel com
as despesas legidativas. os custos fixos de uma cémara municipal (prédios,
equipamentos, materiais de escritorio) tendem a ter menor peso para as financas
de municipios maiores.

nimero de vereadores eleitos no municipio nas eleicdes de 1996 (ver). E
intuitivo que quanto mais vereadores tem uma cidade, maior a parcela das receitas
municipais consumidas pelas atividades legisativas. Pelos mesmos motivos que
no caso da variavel “populacdo”, o numero de vereadores também é considerado
pelo seu valor a0 quadrado (ver2). E importante incluir esta varidvel dado que a
Constituicdo estabelece um nimero minimo de 9 vereadores por municipio; com
iSSoO 0 custo do legidativo para municipios pequenos torna-se proporcional mente
maior.*

dummies de regido geografica, que indicam se o municipio pertence a regido
Norte (N), Nordeste (NE), Centro-Oeste (CO), Sul (S ou Sudeste (SE). A forte
correlacéo entre nivel de pobreza e a localizacdo na regido nordeste exige que se
introduza esse controle®.

dummy indicando se o0 municipio pertence a alguma area metropolitana
(metropo). Os municipios centrais das areas metropolitanas ndo se incluem neste
grupo. Esse controle justifica-se pelo fato de que o0s municipios metropolitanos
periféricos tém caracteristicas muito distintas dos municipios interioranos. Em
primeiro lugar, concentram grande contingente de populagdo pobre. Em segundo
lugar, costumam atuar como free riders em relagdo aos servigos publicos
ofertados pelos municipios centrais; 0 que libera recursos para serem apropriados
pelo poder legidativo.

dummy para os municipios que abrigam a sede do governo estadual (cap): as
capitais de estado constituem, em sua maioria, nlcleos urbanos mais complexos e
distintos dos demais municipios.

dummy indicando se o municipio foi criado ap6s a promulgacdo da nova
constituicdo (novo). Como afirmado anteriormente, a Constituicdo de 1988
estimulou a criagdo de novos municipios; ndo sO a0 aumentar as transferéncias
federais para os governos locais; mas também ao estabelecer regras pouco rigidas
para a criacdo de novos municipios. Assim ha a possibilidade de que municipios
novos, criados com o objetivo de atrair rendas federais, tenham maior propenséo a
fazer gastos em favor de grupos de interesse, em especial, em fazer despesas
legidativas.

13 Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE,1998)

14 Fonte: Tribunal Superior Eleitoral.

15 Esta informag&o no esta disponivel para 57 municipios da amostra. Por isso, nas regressdes em que se
utiliza 0 nimero de vereadores, tais municipios sdo excluidos.

16 Fonte: IBGE (1998)



percentual de populacdo urbana na populacéo total (urb): municipios urbanos e
rurais tendem a ter distintos padrdes politicos e administrativos, bem como de
participacéo dos eleitores; o que pode influenciar os gastos legidativos.

participacdo das transferéncias correntes na receita corrente total fcrc): ha
diversos motivos para se acreditar que esta variavel influencie a despesa
legidativa. Em primeiro lugar, é possivel que as comunidades sgam menos
responsaveis ao decidir como alocar a despesa publica quando esta ndo é
financiada por recursos extraidos da prépria comunidade. Em segundo lugar,
guanto maior a importancia das transferéncias, maior o beneficio obtido com a
nova regra constitucional (sgja porque ela possibilitou a reducéo de impostos antes
cobrados pelo municipio, seja porque ela aumentou o orcamento municipal).

A Tabela 4 faz uma descricdo gera das varidveis. Cumpre ressaltar a grande amplitude
de variagdo da varidvel explicativa (icv), que em uma escala tedrica de 0 a 1, apresenta
valores entre 0,3 e 0,85; 0 que permite uma adequada identificacdo do modelo a ser
estimado. Ressalta-se também que, apesar de representar 70% do universo estudado, a
amostra contém um viés de selecio. Isto porque o indice de Condigdes de Vida (icv) foi
calculado com base nos dados do Censo Demogréfico de 1991. Como a maioria das
administracOes locais criadas na recente onda de multiplicagdo municipal surgiram apés
1991, os novos municipios estdo sub-representados na amostra. De fato, a Tabela 3
mostra que apenas 2% da amostra utilizada constitui-se de hovos municipios.

Tabela 4 - Média, Desvio Padr ao, Valores Minimos e Maximos das Variaves

Utilizadas
MEDIA DESVIO MINIMO | MAXIMO

PADRAO
LEG 0,053 0,031 0,001 0,533
ICV 0,626 0,122 0,323 0,858
RT (R$) 7.201.094 96.489.498 651.879] 5.607.945.949
POP 27.331 186.294 768 9.839.066
VER 113 35 7 55
N 0,03 0,18 0 1
NE 0,30 0,46 0 1
co 0,09 0,29 0 1
SE 0,35 0,48 0 1
S 0,22 0,42 0 1
URB 0,60 0,23 0,02 1
METROPO 0,08 0,28 0 1
CAP 0,0029 0,07 0 1
TCRC 0,89 0,11 0,15 1,00
NOVO 0,02 0,15 0 1

Estimou-se um model o de regresséo linear, por minimos quadrados ordinarios [com
correcao de heterocedasticidade pelo estimador consistente de White (1980)]:

LEG =c+b. X +d.ICV +e

C = constante;
X = vetor de variaveis de controle
e = erro deatério

(1) onde:



A Tabela 5 mostra o resultado de doze estimagbes distintas da equacdo (1). As
estimacfes de | a X excluem os 11 municipios que em 1996 tinham mais de um milh&o
de habitantes!’. Tal procedimento visa captar alguma influéncia que o grande peso
dessas cidades possa vir ater sobre arelacéo entre ICV e LEG.

Tabela 5 - Resultado de Estimacgtes do Modelo

C ROMOC FOP POP2 | VR VER2 N NE [es) S [METROPOQ WRB | cAP | NowO | TORC | Iov
[0) 01115 | 104E-10 00942
R2 AJUST=0129 | (0,0026)| (2.79E-11) 00041
(I 0|:I_'I_121| 104E-10 0,0003 | 00941
R2 AJUST=0129| (00070)| (2.79E-11) (00053)| (0.0049)
) 00872 | -1,59E-10] 0,000000214] -1,65E-13 00190 | 00874
R2 AJUST=0156 | (00070) (338E-11)| (205E-08) | (254E-14) (0,0052)| (00049)
(%) 00879 | -1,65E-10] 0,000000125| -6,07E-14| 00032] -7,68E-05 00986
R2 AJUST=0159 | (00052)| (336E-11)| (227E08) | (25E-14) | (00007)] (2,19E-05) (00041)
(%) 00531 | -1, 54E-10{ 0000000141} -8,12E-14| 00033] -824E-05 00033 00223 | -00785
R2 AJUST=0162 | (00105)| (327E-11)| (236E-08) | (252E-14)| (00007)] (2.31E-05) (00021) (0,0053)| (00087)
(\")] 00459 | -158E-10| 785E08 | -1.75E-14| 00030] -6,81E-05| 00303 | 00161 | 00171} -0,0026 00397
R2 AJUST=0200 | (00062)| (33511 (228508 | (238E-14) (00021)] (00010) (00071)
(VI 00188 | -154E-10| 873E08 |-297E-14 00162 | 00169]-00030| 00067 00206 | -00299
R2 AJUST=0206] (0.0093)] (316E-11)] (228F08) | (235E-14) (00021)] (00010){ (00016) (00050)| (00076)|
(Vi 00489 | -163E-10| 620E08 | -15E-15 00156 | 00166] 00021| 00062 | 00065 00483
R2 AJUST=0207 | (00062)| (32511 (224E08) | (235E-14) 00019)] (00021)] (00011)| (00016) | (0.0034) (00081)
(1X) 00196 | -153E-10|] 833E08 |-251E-14 00154 00161|-00022| 00067 | 00071 00231 | -00388
R2 AJUST=0211 | (0009) (31611 (228E08) | (234E-14) 00019)] (00021)] (00011)| (0.0016) | (0.0038) 00052)| (00084)
(%) 00197 | -154E-10| 855E08 | -239E-14 00155 | 00161} 00021| 00066 | 00071 | -0,0058] -00022| 00232 | 00386
R2 AUST=0210 | (00092)] (317E-11)| (232E-08) 00019)] (00021)] (00011)| (0.0016) |(0.0038) [(0.0067)|(0.0023) | (0.0052)| (O,
(%) 00169 | -103E-10| 446E08 00165 | -00017| 00067 | 00072 | 00069 -00022]| 00217 | -003%4
R2 AJUST=0209 | (00089)| (2.79E-11)| (1.39E-08 00019)| (00021)] (00011)| (0.0016) | (0.0038) [ (0.0066) |(0.0023) | (0.0052)] (O,
(X 00152 | 996E-11| 401E08 00171 00067 | 00075 00217 | -00412
R2 AJUST=0209 | (00089)] (2.89E-11)| (1.27E-08) (00021) (00016) {(00039) (00052)| (00083

O coeficiente de interesse é aquele associado a variavel ICV, que se apresenta na Ultima
coluna da tabela. Como esperado, ele € negativo em todas as estimacdes. Revela,
portanto, uma relacdo inversa entre condicdes de vida e despesa legidativa. Os valores
entre parénteses sdo os erros padrées, que indicam alta significancia do paréametro
estimado, que tem 100% de probabilidade de ser diferente de zero em todas as
estimagoes.

A estimag8o | usa apenas RT como varidvel de controle. Ela espelha uma correlagéo
entre despesa legidativa e ICV contaminada pelas demais caracteristicas dos municipios
que afetam tanto LEG quanto ICV. A medida que v&0 sendo introduzidas as variveis de
controle, tal efeito vai sendo expurgado do coeficiente de ICV.

E importante observar a transicdo da estimagdo |V para a estimaggio V. Nesta ltima é
introduzida como controle a variavel dummy para municipios nordestinos. Surgem
sinais claros de existéncia de colinearidade entre essa dummy e o ICV. Em primeiro
lugar, o desvio padréo do coeficiente de ICV multiplica-se por 2 quando € introduzida a
variavel NE, reduzindo-se a precisdo de estimacao do parametro de interesse.

Na estimacdo V sd0 introduzidas variaveis dummies indicando a localizacdo dos
municipios nas demais regides do pais. O coeficiente de NE cresce substancialmente e
torna-se altamente significativo, o que indica a instabilidade do coeficiente e de sua

17 S50 Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre, Curitiba, Salvador, Recife, Belém, Goiania,
Manaus e Fortaleza.
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significancia. Ou sgja, a colinearidade ndo permite separar, com clareza, o efeito da
posicao geografica e do nivel de pobreza sobre a despesa legidativa.

O grande problema da colinearidade entre regressores € aumentar o desvio padréo do
coeficiente de interesse a ponto de gerar dividas sobre a sua significancia. Este
problema, contudo, ndo ocorre agui. Apesar do aumento no desvio padrdo do
coeficiente de ICV ainda assm s&0 obtidas estimativas atamente significativas de uma
relacéo inversa entre LEG e ICV.

A estimagdo X| mostra que a inclusdo de 10 grandes municipios’® ndo afeta
significativamente o coeficiente de ICV, que se mantém em — 0,039. A estimacdo XIlI
continua incluindo os 10 grandes municipios mas exclui as variaveis de controle que, ha
estimagdo X, ndo sdo significativas a 10%: o coeficiente de ICV ndo se dtera
significativamente.

O Gréfico 1 ilustra a relagdo entre despesa legislativa e ICV para um municipio
hipotético cujas caracteristicas s§gam a média da amostra utilizada, e que (por
simplificacdo) tenha todas as variaveis dummy com valor zero (utilizam-se os
coeficientes estimados no modelo XI1). Mostra ainda a diferenca entre um municipio
médio da regido sudeste e um municipio médio da regido nordeste.

Gréfico 1 - DESPESA LEGISLATIVA PARA UM MUNICIPIO MEDIO (% DA REC.
TOTAL)
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4) COMENTARIOS SOBRE OS RESULTADOS E PROPOSTAS DE POLITICA

A interpretacdo que se pode fazer dos resultados é a de que é maior a intensidade do
comportamento rent seeking nas comunidades mais pobres. Entre os determinantes do
indice de CondigBes de Vida esta o nivel educacional. Nas areas de menor ICV é menor
o nivel educacional, havendo menor discernimento para acompanhar e opinar sobre os
negocios governamentais. Além disso, as caréncias de renda, habitacéo e salde podem
elevar a utilidade marginal da barganha do voto por favores clientelistas, facilitando a
eleicdo de politicos oportunistas ao poder municipal.

18 O Rio de Janeiro, segundo maior municipio do pais, n&o foi incluido por n&o haver informagéo
disponivel sobre sua despesa legislativa.
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Uma outra interpretacdo aparentemente possivel seria a de que ndo existiria diferenca na
intensidade com gue agentes publicos apropriam-se de renda municipal nos municipios
de maior ou menor ICV. O que os resultados acima estariam refletindo seria o fato de
gue nos municipios de maior ICV a méaquina publica € em geral, mais complexa.
Existem empresas publicas, autarquias, sub-prefeituras e diversos outros orgaos que
podem ser utilizados pelos vereadores como fonte de recursos a serem apropriados. O
caso classico seria 0 da cidade de S&o Paulo, 0 maior e mais rico municipio do pais, ha
gual o comando das regides administrativas da cidade &, tradicionalmente, negociado
entre prefeito e vereadores. Ja nos municipios mais pobres, a estrutura de governo seria
mais simples, e a despesa da camara de vereadores um dos poucos veiculos de
apropriacdo de recursos.

Contudo, deve-se observar que as variaveis de controle utilizadas impedem que se faca
esse tipo de interpretacdo. Variaveis como tamanho da populacdo, percentua de
urbanizacdo e dummies para capitais de estado e para municipio metropolitano parecem
ser suficientes para que o resultado obtido sgja condiciona a complexidade da méquina
administrativa municipal. A semelhanca dos paréametros estimados com e sem a
inclusdo dos grandes municipios também afasta a possibilidade de a complexidade
administrativa estar afetando o parémetro estimado paralCV.

As estimacOes realizadas na se¢do anterior utilizaram o ICV de 1991 como variével

instrumental para o ICV de 1996, visto que o ICV pode ndo ser exdgeno a despesa
legidativa. De fato, a tabela 3 mostra que a despesa legidlativa equipara-se, em valor, as
despesas municipais com salde e saneamento e SG0 Muito superiores as despesas com
habitacdo e urbanismo. E bastante provavel, portanto, que seguidos anos com este perfil

de gastos levem a um agravamento das condi¢des de vida municipal; visto que a
despesa legidlativa reduz a capacidade da administracdo municipal para investir em
servicos publicos que possam reduzir a pobreza.

De fato, o municipio brasileiro é um agente publico em posicéo estratégica para reduzir
a pobreza. A Constituicdo Federal define como principais responsabilidades municipais
servicos publicos com grande impacto sobre a pobrezas ensno fundamental,
atendimento basico a salde (inclusive saneamento basico e prevencdo de epidemias) e
assuntos de natureza local (0 que inclui a urbanizagdo de bairros pobres e favelas,
programas habitacionais e a coleta e tratamento do 1ixo).

As propostas de politica poderiam seguir em duas direcbes. a reversdo ou O
aprimoramento da descentralizacdo fiscal. N&o parece factivel o retorno a centralismo
fiscal pré-1988, visto que, apesar dos percalcos, a descentralizacdo tem gerado
resultados positivos, principalmente com o surgimento de experiéncias administrativas
inovadoras nos municipios.*°

Em termos de agprimoramento da descentralizaco, seria interessante, em primeiro
lugar, transformar parte das transferéncias fiscais ndo vinculadas a gastos especificos (o
Fundo de Participacéo dos Municipios - FPM) em transferéncias vinculadas. O governo
federal j& tem utilizado os municipios como agentes executores dos programas federais
de reducdo da pobreza. Programas como os de complementagdo de salarios de
professores primérios, merenda escolar, afabetizagdo de adultos, agentes comunitérios

19 Figueiredo e Lamounier (1997) e Paulics (2000) analisam experiéncias bem sucedidas de
administragdes e inovagdes municipais.
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de salde e subsidios as familias com criangas na escola; sdo financiados por recursos
federais repassados aos municipios, sob a forma de transferéncias vinculadas. Os
municipios se responsabilizam pela geréncia dos programas. Seria o caso, entdo, de
ampliar as verbas disponiveis para esses programas, reduzindo-se proporciona mente as
transferéncias de recursos ndo vinculados a gastos especificos. Obviamente, se néo
submetidos a uma fiscalizacdo eficaz, as transferéncias condicionadas também
poderiam se tornar alvo do mesmo processo de apropriacdo exercido sobre as
transferéncias ndo condicionais.

Diversas iniciativas federais ja em curso também podem contribuir para a reducdo do
comportamento rent seeking. A lei de responsabilidade fiscal, ja em vigor, impde limite
maximo as despesas dos poderes legidativo e judicidrio, assim como estabelece
padrdes de boa gestdo financeiras a serem obedecidos pelos trés niveis de governo. A
lei, contudo, vem sofrendo contestagdo quanto a sua constitucionalidade. Emenda
congtitucional limitando o0 gasto méimo com os legidativos municipais foi
recentemente aprovada pelo Congresso Nacional. Mas como mostra Mendes (2000), os
limites foram alargados pela negociacéo politica, tornando a restricéo pouco efetiva. Ha
também projetos de lei e de emenda constitucional que dificultam a criagdo de novos
municipios que ndo tenham capacidade financeira para se sustentar e determinam a
extingdo de outros ja criados. A aprovacdo desta legislacdo reduziria a brecha para
criacdo de municipios com motivacao rent seeking.

E importante, também, observar o coeficiente associado a variavel TCRC. O seu valor
positivo e significativo indica que quanto maior a dependéncia do municipio em relacéo
a transferéncias correntes maior a participacdo da despesa legidativa na receita total.
Evidencia-se, aqui, a idéia de que quando o cidaddo loca contribui pouco para os
cofres do governo hd maior espaco para o gasto ineficiente ou pouco criterioso. Nesse
sentido ganha relevo o programa federal destinado a equipar e treinar 0s governos
municipais para arrecadar seus proprios impostos, o que, a médio prazo, deve reduzir a
dependéncia dos governos locais em relacéo as transferéncias.

Também tramita no Congresso Nacional projeto de reforma politica que aumenta o
poder dos partidos politicos sobre os seus membros e ingtitui financiamento puablico de
campanha. A sua aprovacdo reduziria o poder individual de barganha dos vereadores
junto aos prefeitos, bem como a necessidade de acumulo de fundos privados para o
financiamento de campanha eleitoral. Diminuiriam, assim, o0s instrumentos e a
motivacdo para a pratica do rent seeking.

Em suma, é preciso trilhar o demorado caminho do aperfeicoamento institucional, sob
pena de se inviabilizar a descentralizagéo fiscal.
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ANEXO UNICO
Indicadores que compdem o indice de Condigdes de Vida:

- esperanca de vida ao nascer;
- taxa de mortalidade infantil;
- porcentagem da populacéo de 25 anos ou mais com:
- menos de 4 anos de estudo
- menos de 8 anos de estudo
- maisde 11 anos de estudo
- nimero médio de anos de estudo da populacdo com 25 anos ou mais;
- taxa de analfabetismo da populacdo com 15 anos ou mais;
- porcentagem de criangas entre 7 e 14 anos que ndo freqiientam a escola;
- defasagem escolar média das criancas de 10 a 14 anos;
- porcentagem das criangas de 10 a 14 anos com mais de um ano de atraso escolar;
- porcentagem de criancas de 10 a 14 anos que trabalham;
- renda familiar per capita média;
- grau de desigualdade (Theil-L);
- porcentagem de pessoas com renda insuficiente;
- insuficiéncia média de renda;
- grau de desigualdade na populacéo com renda insuficiente;
- porcentagem da popul agéo que vive em domicilios com:
- densidade superior a 2 pessoas por dormitorio
- materiais de construcdo duraveis
- abastecimento adequado de &gua
- instalagOes adequadas de esgoto

(IPEA, IBGE, PNUD e Fundaco Jo&o Pinheiro (1998)).
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