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Resumo

O processo de descentralizacdo experimentado pelo Brasil a partir dos anos
oitenta ndo foi um modelo planejado. Este processo teve como objetivo o
fortalecimento financeiro e politico dos estados e municipios em detrimento do
governo central. Com base neste contexto, o presente trabalho tem como objetivo
analisar quais os possiveis efeitos da tendéncia para a descentralizagéo fiscal sobre
o tamanho do governo no Brasil. Os resultados obtidos atravées da analise
econométrica de dados de painel sugerem que a descentralizacdo fiscal esta
correlacionada negativamente com o tamanho do governo, confirmando as
hipoteses dos modelos que véem na descentralizacdo do governo um meio de evitar
o crescimento exacerbado do Estado (hip6tese do Leviatd). Todavia, o impacto de
disciplina da descentralizacdo sobre o tamanho do governo pode ser anulado se

existir uma forte dependéncia das transferéncias intergovernamentais.

Palavras chaves: tamanho do governo, descentralizacédo fiscal e dados de

painel.



Abstract

The applied decentralization process for Brazil starting from the eighties was
not a planned model. This process had as objective the financial and political
strengthened of the states and municipal districts in the central government's
detriment. With base in this context, the present study has as objective analyzes
which the possible effects of the tendency for the fiscal decentralization on the
government's size in Brazil. The results obtained through the econometric analysis of
panel data suggest that the fiscal decentralization is negatively correlated with the
government's size, confirming the hypotheses of the models that see in the
government's decentralization a way of avoiding the exacerbated growth of the State
(hypothesis of the Leviathan). However, the impact of discipline of the
decentralization on the government's size can be annulled if a strong dependence

exists of the intergovernmental transfers.

Key words: The government's size, fiscal decentralization and panel data.
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1 Introducéo

O Brasil, desde o periodo colonial, foi administrado de forma centralizada.
Mesmo com a proclamacdo da republica, a administracdo dos recursos para o
desenvolvimento das atividades estatais esteve concentrada sob o dominio do
governo central. Todavia, a partir de 1930, ap0s uma progressiva ampliagdo das
funcdes do governo, a Unido passou a partilhar uma fracdo dos recursos financeiros

e das capacidades administrativas com os demais niveis de governo.

Durante o regime militar, o governo federal ampliou a sua capacidade de
gerar recursos financeiros, a concentragdo dos recursos fiscais e a formulacéo de
politicas nacionais na Unido. Entretanto, o sistema de transferéncias
intergovernamentais estabelecido na reforma tributaria de 1967 compensava a

centralizacdo do sistema tributario.

O processo de descentralizacdo aplicado no Brasil a partir dos anos oitenta
nao foi um modelo planejado. Ocorreu a partir de conflitos entre a Unido, estados e
municipios resultantes da concentracédo de recursos na Unido imposta pelo regime
militar. A descentralizacao brasileira tinha como objetivo o fortalecimento financeiro e

politico dos estados e municipios em detrimento do governo central.

Movidas pelo ideal de descentralizacéo, através da Constituicdo Federal de
1988, foram promovidas diversas mudancas no federalismo fiscal brasileiro. Os
municipios foram reconhecidos como membros da federacdo, colocados em
condicdo de igualdade, em relacdo a direitos e deveres, com o0s estados. Os
governos locais passaram a assumir um papel de maior importancia na prestacao

dos servicos de ambito local e social; ao mesmo tempo, facilitou-se a criacdo de
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novos municipios. O aumento na autonomia politica dos governos subnacionais &
refletido no Grafico 1, que mostra a evolucdo do numero de municipios no Brasil.

Este nimero cresceu de 1.570 em 1940, para 5.561 municipios em 2001.

Grafico 1: Numero de municipios no Brasil

5.507 5.561

1940 1950 1960 1970 1980 1990 1997 2001

Fonte: IBGE, Diretoria de Geociéncias.

A descentralizagéo fiscal se caracteriza pela participacdo mais acentuada dos
governos subnacionais, tanto no financiamento como nos gastos do governo. E
evidente que a constituicdo federal fortaleceu financeiramente os municipios, o que

se deu muito mais pelo aumento da sua participacdo nas transferéncias

constitucionais do que pela ampliacado de sua capacidade tributéaria.

Podemos observar, com base nas informacdes contidas na tabela 1, que em
2000 as transferéncias correntes dos municipios brasileiros, em média, eram
representadas por 66%, passando para 68,4% no ano de 2002. A receita tributaria
significava 17,8% da receita total dos municipios brasileiros, passando para 17,1%
em 2002 e as demais receitas passaram de 16,1% em 2000 para 14,5% em 2002. O

alto grau de dependéncia financeira dos municipios é explicado pelo modesto
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desempenho das receitas tributarias no periodo 2000/2002 e pela estrutura tributaria
vigente que reserva a Unido e aos estados os tributos de maior valor arrecadatorio.
A arrecadacado ainda € bastante concentrada nas capitais dos estados e nas maiores
cidades do pais, especialmente nas regiées mais desenvolvidas.

Tabela 1: Distribuicdo das receitas médias municipais segundo as grandes
regides no ano de 2000 e 2002.

Brasil e Receita Total Receita Tributaria Transferéncias Correntes Qutras Receitas

Regides 2000 2001 | 2002 | 2000 2001 2002 2000 2001 2002 2000 | 2001 | 2002
Brasil 100 100 100| 17,8% | 17,5% | 17,1% 66,0% 69,8% 68,4% | 16,1% | 12,7% | 14,5%
Norte 100 100| 100| 12,6% 9,9% 8,6% 72,7% 84,2% 84,6% | 146%| 59%| 6,8%
Nordeste 100 100 100| 11,4% 9,3% 8,4% 75,6% 83,5% 82,2% | 13,0% | 7,2%| 9,5%
Sudeste 100 100| 100| 23,8% | 22,9%| 23,3% 59,0% 62,2% 59,9% | 17,2% | 14,9% | 16,8%
Sul 100 100| 100| 14,9% | 15,0% | 14,5% 66,4% 68,6% 66,6% | 18,7% | 16,4% | 18,9%
Centro-Oeste 100 100 100| 12,5% | 10,9% | 11,4% 73,5% 81,6% 80,4% | 14,0% | 75%| 8,1%

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

O peso das transferéncias correntes, referente ao ano 2002, na estrutura de
financiamento é notavelmente maior nas regides menos desenvolvidas (superior a
80% no Norte, Nordeste e no Centro-Oeste) em comparagdo com a participacao
desse mecanismo de financiamento nos municipios das regifes Sul e Sudeste
(66,6% e 59,9%). O aumento da participacdo das transferéncias no orgcamento
municipal vem do acréscimo de novos recursos (como por exemplo o Fundef) as

transferéncias.

Como caracterizam Serra & Afonso (1999, p.10) “a concentracdo da
arrecadacdo tributaria federal nas regides mais desenvolvidas tem como
contrapartida um esquema de reparticdo de impostos federais em favor de governos

subnacionais que beneficia basicamente os das regides menos desenvolvidas”.

De fato, a maioria dos novos municipios ndo dispunha de receita prépria
compativel com as demandas de sua autosustentabilidade. No entanto, a

arrecadacdo propria municipal ostentou um intenso acréscimo no periodo
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compreendido entre 1988 e 2002, conforme apresentado no grafico 2. No periodo
compreendido entre 1994 — 1998 o crescimento foi de 94,3% e, apds este periodo,

estabilizou-se no patamar entre R$ 21 bilhdes e R$ 22 bilhdes.

Grafico 2: Evolucao da arrecadacdo propria municipal 1989 — 2002
R$ MilhGes de 2002

1989 7.925

1990 10.174
1991 14.729

1992 12.620
1993 11.249
1994 12.084

1995 18.790

1996 20.444

1997 21.028
1998 23.478

1999 21.759
2000 22.352

2001 21.934

2002 21.158

Fonte: STN, CEF e Balangos Municipais. Inclui todas as contribuicdes para seguridade Social. Valores Inflacionados pelo IGP-DI.

E indispensavel mencionar o fato de que os municipios apresentam uma
grande dependéncia financeira frente as demais esferas de governo devido ao fato
de nédo ser dado a eles a possibilidade de cobrar tributos de maior valor

arrecadatorio.

Podemos observar, com base nas informagdes contidas na Tabela 2, que
mesmo crescendo a participacdo da receita tributaria no periodo entre 1989 e 2002,
o percentual dos recursos disponiveis nos estados e municipios reduziu-se ao longo
do tempo. Essa reducdo consiste no aumento, por parte da Unido na arrecadacéo
de tributos que ndo sdo compartilhados com os estados e municipios e a subtracao
de recursos da base de calculo das transferéncias constitucionais como, por

exemplo, o ressarcimento das contribuicbes PIS/Cofins, contidas nos insumos dos
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produtos exportados, com os recursos do IPI; a deducéo do valor do agio obtido com
a privatizacdo das empresas estatais na arrecadacdo do IR e a permuta da
tributacéo do IPI pela majoracéo do valor do selo de controle, entre outras®.

Tabela 2: Evolucao dos recursos disponiveis para as esferas de governo, no
periodo entre 1989 e 2002.

Anos Total . L’Jniéo . E§tados ' Mupicipios
Disponivel % Disponivel % Disponivel %
1989 182.183 100.201| 55,0 52.104 | 28,6 29.878| 16,4
1990 207.165 113.941| 55,0 57.799| 27,9 35.425| 17,1
1991 184.831 94.449| 51,1 55.079| 29,8 35.303| 19,1
1992 178.652 94.150| 52,7 51.630| 28,9 32.872| 18,4
1993 184.463 101.270| 54,9 49.990( 27,1 33.203| 18,0
1994 210.244 112.901| 53,7 59.709| 28,4 37.634| 17,9
1995 228.521 119.517| 52,3 65.814| 28,8 43.190( 18,9
1996 247.258 134.508 | 54,4 68.985| 27,9 43.765| 17,7
1997 257.424 145.187| 56,4 69.505| 27,0 42.732| 16,6
1998 275.561 158.438| 57,5 70.752| 25,7 46.371| 16,8
1999 309.420 185.682| 60,0 76.314 | 24,7 47.424| 153
2000 357.646 213.635| 59,7 90.396| 25,3 53.615| 15,0
2001 406.118 241.439( 59,5 103.949| 25,6 60.730| 14,9
2002 473.844 286.175| 60,4 117.290| 24,8 70.380| 14,8

Fontes: AFONSO (1998).
Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.

Em um pais onde as unidades locais séo caracterizadas por enorme
heterogeneidade de tamanho e renda, as transferéncias cumprem e deverédo
continuar cumprindo um importante papel na busca pela equalizacdo da capacidade
de gasto dos municipios brasileiros. Na visdo de Afonso e Araujo (2000), “apesar da
diversidade de situagOes individuais, tanto o desempenho recente da arrecadacao
direta municipal quanto o fato de que a maioria das prefeituras brasileiras coleta

alguma receita tributaria contrariam esta tese”.

A tendéncia para a descentralizacao fiscal é ilustrada no Grafico 3, que indica
o grau de centralizacdo da receita e dos gastos do governo federal. O grau de

centralizacdo das receitas tributarias reduziu-se 6 pontos percentuais durante as

! Além disso, a Unido invadiu o espaco tributario restrito aos Estados, relativo & energia elétrica,
servigos de telecomunicagéo, petrdleo, combustivel e mineral, promovida pela emenda constitucional
n° 33/ 2001. Com o advento da lei complementar 87/96 (Lei Kandir), foi também imposta as unidades
da Federacdo a desoneracdo do ICMS dos produtos primérios e semi-elaborados nas exportacdes
para o exterior, como também a ampliagdo do universo de aproveitamento dos créditos fiscais do
ICMS, reduzindo o potencial de arrecadac¢éo do imposto estadual.
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duas ultimas décadas. Do mesmo modo, o grau de centralizacdo dos gastos,
proporcao dos gastos totais do governo executada pelo governo central, diminuiu em
11 pontos percentuais.

Grafico 3: Grau de centralizacao fiscal - participacdo do governo Federal
no total do governo (%)

75,3

1980 1985 1990 1995 2000

M Receita Tributaria M Despesa Primaria

Fonte: IBGE, Diretoria de Geociéncias.

O grafico 3 sugere que, embora o Brasil permanega com certo grau de
centralizacdo, a tendéncia para descentralizacdo é bastante forte: ndo € somente
uma extensa porcdo do orcamento do governo geral executado pelos niveis de
governo subnacionais; a administracdo de seus orcamentos com 0 minimo de

interferéncia do governo central também estd aumentando.

Serra e Afonso (1999) alegam que “os indicadores de descentralizagao fiscal,

medidos pelo indice de participacdo dos governos subnacionais na receita € no
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gasto total, além de grande autonomia na cobranca de seus tributos e na elaboracao

de seus orcamentos, situam o Brasil proximo as federacées mais desenvolvidas™.

Na opinido de Rezende (1997), uma das criticas mais comuns a Constituicao
de 1988 é que ela promoveu uma forte descentralizacdo de recursos, mas ndo de
atribuicbes. O governo central perdeu parte de sua receita tributéaria para os estados
e municipios e, no entanto, ndo houve uma contrapartida clara, ou seja, ndo houve
uma transferéncia bem definida dos programas de gastos. E para completar, os
estados e municipios ajustaram rapidamente 0s seus gastos em resposta as novas

receitas, sem contar que passaram a gastar além dos seus préprios recursos.

De acordo com Gomes e Mac Dowell (2000), a descentralizacdo politica, a
proliferacdo de unidades municipais e o aumento dos recursos tributérios
apropriados por estes entes ndo provocaram resultados positivos, pois aumentaram
as transferéncias de receita tributaria originadas nos grandes municipios para o0s
pequenos. Isso leva, provavelmente, a inibicdo da atividade produtiva nos grandes e
médios municipios (e no Sudeste), sem estimula-la nos pequenos e médios (ou nas

demais regides).

A definicdo clara das funcBes de cada nivel de governo e a modificacdo da
estrutura de relagbes financeiras entre Unido, estados e municipios sdo duas
condices imprescindiveis para o sucesso do ajuste fiscal. Isso implica a atribuicdo
de maiores responsabilidades para os niveis inferiores de governo e a desvinculacao
da Unido de funcdes e programas que exerce na atualidade, completando, desta

maneira, o processo de descentralizacao impulsionado pela Constituicdo de 1988. A

% Ibid., p. 9
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descentralizacédo de funcdes pode melhorar a eficiéncia e adequacao da provisdo de

bens e servicos publicos as preferéncias das comunidades locais (Cdossio, 1998).

Dada a dificuldade inerente em mensurar a divisdo de atribuicbes entre o
governo central e estados e municipios, o presente trabalho tem como objetivo
analisar quais os possiveis efeitos da tendéncia para a descentralizagao fiscal sobre

a ampliacdo do tamanho do governo, com base na hipétese do Leviata.

Para entender as liga¢gOes entre a descentralizacdo e o tamanho de governo,
€ importante perceber que o conceito de descentralizagdo é complexo e
compreende uma variedade de dimensdes: a atribuicAho dos gastos e
responsabilidades das receitas entre os diferentes niveis de governo, o grau de

autonomia politica usufruido pelos governos subnacionais e a espécie das

transferéncias intergovernamentais.

1.1 Federalismo fiscal no Brasil

Nesta secdo iremos analisar a estrutura da base tributéria brasileira
enfatizando a distribuicdo da base tributéria entre as trés esferas de governo, bem

como a estrutura da receita municipal.

No Brasil, a federacdo é composta de trés niveis de governo - o governo
central, também conhecido como Unido; o intermediario, que € formado pelos 26
estados e o Distrito Federal; e o local, que contempla mais de cinco mil municipios

com status constitucional de unidade da federacéo.

A teoria tradicional das financas publicas estabelece o governo federal como
0 responsavel pela arrecadacdo de alguns tributos caracteristicos, impostos que

requerem certo grau de centralizacdo administrativa facilitando a sua cobranca,
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como o Iimposto de renda (IR) ou impostos que afetam as politicas
macroecondmicas do pais, como é o caso dos impostos sobre o comeércio exterior.
Os governos locais assumem a responsabilidade pela tributacdo do patrimdnio fisico
(IPTU). Os governos intermediarios, governos estatais, sdo responsaveis pela

arrecadacéo de impostos sobre o consumo e a circulacdo de bens.

A distribuicdo da carga tributaria brasileira € desequilibrada e extremamente
concentrada, sendo que a maior parcela da arrecadagédo é de competéncia da Unido
(renda, lucros, ganhos de capital e faturamento), além das contribuicdes para a
seguridade social. Os municipios, apesar do significativo incremento e esfor¢o pela

arrecadacgdo propria, continuam com a menor representatividade.

O que se observa pelo grafico 4 € que entre 1989 e 2002, a distribuicédo
“vertical” da arrecadacgéo apresentou oscilagdes: a Unido arrecadou em 1989 16,6%
do PIB, passando para 25,2% do PIB em 2002, os estados 6,5% em 1989 e 9,1%
em 2002, e os municipios com 1,08% em 1989 passando para 1,56% em 2002.
Como pode ser visto no grafico 4, a Unido administra a maior parte da carga
tributaria brasileira e que a participacdo da arrecadacao no PIB dos trés niveis de
governo apresentou uma ampliacdo. O acréscimo da arrecadag¢do administrada pela
Unido ocorreu em funcdo da criacdo de novos tributos® e na elevacdo da aliquota
dos ja existentes, especificamente naqueles ndo sujeitos a partilha com estados e

municipios.

* Como por exemplo, a criagdo da CPMF (Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira),
CSLL (Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido), Cide (Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econbmico) e a criagdo e a majoracdo de outras contribui¢cdes sociais. Todos foram criados com a
intencdo de evitar a regra do artigo 157 da C.F. que determina a reparticdo com os Estados de 20%
dos impostos criados pela Unido.
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Gréfico 4: Participacdo da arrecadacdo tributéaria no PIB por nivel de governo

25,2%

23,6%

20,5% 22,5% 22,8%

20,4%

A% 19 105 19,7%

vz. '3 %0 8’ " " 9‘ i

/6 %% 0% O 0,
PV B

1999 2000 2001 2002

m Municipios m Estados m Unido

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria da Receita Federal.

A receita tributaria dos municipios equivalia a 17,5% da receita total municipal
em média em 2001. As transferéncias do orcamento estatal e federal equivaliam a
69,8% da receita total local em média no mesmo ano. Os desequilibrios verticais —
ou a participacdo das transferéncias do orcamento estatal e federal nas receitas
totais dos governos municipais — também variam entre as regifes. Podemos
observar na Tabela 3 que as transferéncias variam entre 62% da receita total local
nos municipios da regido Sudeste e 84% nas regides Norte e Nordeste.

Tabela 3: Indicadores de descentralizagéo fiscal, 2001(*).

Brasil e Receita de Desequilibrio
Grandes Regi()es Transferéncias Vertical
Brasil 11.942.693 70%
Norte 9.880.085 84%
Nordeste 8.882.483 84%
Sudeste 18.647.320 62%
Sul 9.086.970 69%
Centro-Oeste 8.960.314 82%

Fonte: Ministério da fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional — 2001.
(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 4.884 Municipios.

O que se observa através do Grafico 5 é que no periodo entre 1989 e 2002 a
Unido arrecadou, em média, 68,2% do montante de tributos do Pais, sendo que em

2002 apresentou a maior de todas as participacbes: 70,15%. Os estados
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arrecadaram no mesmo periodo, em média, 27,4% do montante de tributos. Os
municipios arrecadaram, em média, apenas 4,4%, sendo que 0S seus numeros
revelam uma triste tendéncia: sua participacao vem caindo a cada ano a partir de 1998.

Gréfico 5: Evolucdo da participacdo na arrecadacao tributéria das esferas de

governo no periodo entre 1989 e 2002
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Estes resultados demonstram a grande dependéncia financeira municipal
frente as demais esferas de governo, que € provocada pelo fato de ndo ser dado aos

municipios a possibilidade de cobrar tributos de maior valor arrecadatorio.

Diante deste contexto, este estudo tem como objetivo analisar quais 0s possiveis
efeitos da tendéncia para a descentralizacéo fiscal sobre a ampliacdo do tamanho do
governo, com base na hipotese do Leviata. O trabalho esta dividido em quatro capitulos,
incluindo esta introducé&o como capitulo 1. No capitulo 2 encontra-se a base tedrica para
este estudo, a qual aborda a relacdo entre a descentralizacéo fiscal e o tamanho do
governo. Aléem disso, descrevemos neste capitulo os fatores que, supostamente, afetam
o tamanho do governo. O capitulo 3 descreve o conjunto de variaveis e a metodologia
economeétrica utilizada na analise do banco de dados. Ao mesmo tempo apresenta e

analisa os resultados obtidos. Finalmente, o capitulo 4 conclui este estudo.
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2 Avrelacédo entre descentralizacao fiscal e o tamanho do governo

Passaremos agora a discutir os fatores que, supostamente, afetam o tamanho
do governo. Iniciaremos com o0 elo entre a descentralizacao fiscal e o tamanho do
governo. Em seguida, abordaremos uma revisdo de literatura enfatizando o debate
entre os principais autores no tema. Por fim, discutiremos o desequilibrio vertical, a

iluséo fiscal, o efeito flypaper, e a hipétese do Leviata.

2.1 Descentralizacéo fiscal e o tamanho do governo

Um ponto importante no estudo de federalismo fiscal refere-se ao crescimento
do setor publico. A questdo da estrutura do setor publico e as suas implicacfes para
o tamanho e para o crescimento do governo representam uma extensdo neste
assunto. Oates (1989) afirma que “existem algumas evidéncias sugerindo que o
aumento da centralizacao fiscal do setor publico é por si s6 responsavel pela rapida
expansao do governo”. Segundo Brennan e Buchanan (1980, p. 15) “a invasao total
do governo na economia deveria ser menor, ceteris paribus, quanto mais

descentralizados forem os impostos e 0s gastos.”

O conceito de descentralizacdo € complexo, envolve uma dimensao variada
de extensdes. A descentralizacdo fiscal implica em alguma autonomia dos governos
regionais e locais nas decisfes de gasto e de arrecadacéo, de modo a conferir-lhes
alguma responsabilidade perante os cidaddos daquelas circunscricdes. Estes
recebem os beneficios implicitos nos gastos, mas também sdo os financiadores de
pelo menos parte destes gastos. Esta autonomia nas questfes fiscais faz com que
pelo menos parte do tamanho global dos orcamentos "subnacionais" seja definida

localmente.
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A razao para a descentralizacdo ndo é apenas o desenvolvimento do controle
de receitas ou a reducdo do tamanho do governo. A descentralizacao pode permitir
um ajuste mais proximo entre as preferéncias da populacdo e a cesta de bens e
servicos publicos escolhidos pelo governo. Se as preferéncias sdo heterogéneas
entre as jurisdicdes, o tomador de decisdo descentralizada pode adaptar a cesta de
bens e servigos, principalmente onde os beneficios estdo geograficamente
concentrados, para adaptar melhor as preferéncias da populacdo, em vez de

promover cestas de “tamanho adaptado” para o pais como um todo.

Segundo Hayek (1945), “os governos locais, por estarem mais proximos da
populacdo local, sdo detentores das informaces mais precisas a respeito das
preferéncias locais, e, portanto, podem tomar as melhores decisdes”. O melhor
conhecimento das preferéncias locais pode aumentar a demanda para a provisao do
governo local, esse aumento nos gastos locais provavelmente ocorrera

simultaneamente com a queda nos gastos do governo central.

A centralizacdo permite que o governo obtenha beneficios da coordenacgédo de
politicas entre jurisdicbes. Porém, diminui a responsabilidade do governo para os
desejos de qualquer regido ou localidade em particular. A descentralizacdo pode
contribuir para reduzir os problemas de distribuicdo, introduzindo elementos de
competicdo que aumentam os incentivos dos governos para agirem de acordo com
os interesses dos cidaddos. Se uma grande descentralizagdo no governo aumenta a
competicdo no setor publico, entdo uma grande descentralizacdo pode conduzir a
cargas tributarias relativamente mais baixas (Marlow, 1988). Logo, quanto maior o
namero de jurisdigdes fiscais, maior a competi¢cdo potencial do setor publico. Tiebout

(1956) alega que “através da competicdo entre jurisdicbes os cidaddos podem
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observar a provisdo dos bens publicos e, assim, com base em suas preferéncias
escolher aquela jurisdicdo que lhe proporcione o maior bem-estar’. Os cidadaos
sairdo em busca de jurisdicdes com impostos menores frente a qualquer tentativa de
uma jurisdicdo em aumentar o imposto pago para a provisdo dos bens e servigos

publicos.

A competicdo entre as jurisdicbes por contribuintes e por recursos
econdmicos moveis provavelmente restringird os poderes tributarios do governo,
encorajando uma provisdo dos bens e servigos publicos locais com custos mais
eficientes. Os gastos do governo central se reduziriam como resultado da
descentralizacéo fiscal e, desta forma, o tamanho global do setor publico também
diminuiria. Mas se a descentralizacdo fiscal ao invés de estimular a competicdo
estimular o conluio entre as jurisdicdes locais (e com o governo local) os gastos
locais poderdo aumentar em vez de diminuir, pois aumentaria a receita total propria
e consequentemente os gastos locais que serdo financiados pela distribuicdo de
renda. No ambiente de conluio, as pressdes competitivas do federalismo fiscal no

nivel subnacional de governo sao reduzidas (Brennan e Buchanan, 1980).

2.2 Revisao de literatura

Varios autores buscaram identificar os efeitos da descentralizacdo sobre o
tamanho do setor publico, testando a hipotese do Leviatd de Geoffrey Brennan e
James Buchanan, (apud Oates, 1985, p. 748). Brennan e Buchanan (1980)
descreveram o setor publico como um Leviatd monolitico que busca maximizar as
receitas explorando o seu poder de monopdlio. Desta forma, a descentralizacao

restringe o Leviata tal que “a invasdo total do governo na economia deveria ser
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menor, ceteris paribus, quanto maior fosse a descentralizacdo dos impostos e

gastos”.

O primeiro a testar a hipétese do Leviatd explorando a relacdo entre a
descentralizagéo e o tamanho do governo foi Wallace Oates (1985), utilizando dados
dos anos oitenta para uma amostra de 43 paises e para 48 estados norte-
americanos. O autor concluiu, para as duas amostras utilizadas, que ndo existe uma
relacdo sisteméatica forte entre o tamanho do governo e o grau de centralizacdo do

setor publico, contrariando as previsées do modelo do Leviata.

Michel Nelson (1987) analisou como a estrutura da decisdo descentralizada
no nivel local afeta o tamanho do setor publico. O autor considerou a forma de

deciséo centralizada dos gastos no nivel estatal.

As atribuicbes estatais exigem dos governos locais o fornecimento de um
padrdo minimo de servicos publicos ou a responsabilidade por determinada
atividade. A hipdtese considerada por Nelson (1987) € que tais atribuicbes podem
conduzir a um aumento liquido nos gastos dos governos locais e,
consequentemente, no tamanho global do setor publico. O foco do estudo sdo os
efeitos da descentralizacdo sobre o aumento do niamero de governos locais para

uma determinada populacéo.

Os resultados encontrados por Nelson (1987) s&o consistentes com um
principio basico dos modelos que véem na descentralizacdo um freio ao Leviata: a
descentralizacdo aumenta a competicdo entre governos subnacionais. Foram
encontradas evidéncias relativamente fortes de que um setor local centralizado é

associado com um nivel mais alto de gasto publico respectivo a renda.
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Jeffrey S. Zax (1989) estudou os efeitos da descentralizacdo no tamanho do
setor publico local, considerando os municipios dos Estados Unidos. O autor
descobriu que o tamanho do setor publico local aumenta quando a centralizacdo no
governo local aumenta. Este efeito € consistente com a hipétese que o aumento da

centralizacao reduz a competicéo entre jurisdicdes.

Zax (1989) demonstra trés resultados importantes. O governo local exerce
efeitos importantes no tamanho do setor publico local; 0 aumento da centralizagéo é
consistente com a hipétese de monopdlio dos modelos Leviatd; e a reducdo do grau
de centralizagc&o diminui a participagcéo das receitas municipais nas receitas totais do

municipio.

Ernesto Stein (1999) explorou o impacto da descentralizacdo fiscal e a
natureza das relacdes intergovernamentais sobre o tamanho do governo na América
Latina. O autor concluiu que os governos descentralizados tendem a ser maiores,
visto que 0s governos locais recebem mais recursos para administrar e podem ser

confiaveis para oferecer os bens publicos que atendem as preferéncias do eleitor.

Entretanto, Stein também observou que a forma que a descentralizacao
assume também afeta o tamanho do governo. A forma assumida pela
descentralizacdo ndo € incompativel com o objetivo de impor restricbes
orcamentarias rigidas as jurisdicdes de niveis inferiores. Isto pode ser feito limitando
o grau de desequilibrio fiscal vertical, designando aos niveis inferiores todas as
bases de receita que eles podem arrecadar eficientemente, reduzindo o grau de
discricionariedade no sistema de transferéncias intergovernamentais e limitando o

grau de autonomia para pedir empréstimos dos governos subnacionais.
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Em um recente artigo, Diane Rogers e John Rogers (2000) testaram
empiricamente as implicacoes da teoria de competicdo politica no tamanho do
governo, utilizando dados dos estados norte-americanos para o periodo de 1950-
1990. Os autores praticamente ndo encontraram nenhuma evidéncia que apoiasse a
hipétese do modelo de competicdo politica - que competicdo por votos conduz a
governos maiores. Os resultados encontrados realcam que, na maioria dos casos,
uma competicao politica intensa na disputa para governador age como um obstaculo

contra um governo maior.

Em um estudo mais atual, Luis de Mello (2001) examinou a relacdo entre a
descentralizacéo fiscal e o tamanho do governo na Moldova. O estudo verificou trés
hipoteses basicas: ilusdo fiscal, descentralizacdo fiscal aumenta o tamanho dos
governos subnacionais (hipétese de Wallis) e os governos subnacionais tentam

evitar a competicdo provocada pela descentralizacdo (Brennan / Buchanan).

Os resultados encontrados por Mello (2001) indicam que a descentralizacdo é
associada com niveis mais altos de gastos subnacionais na Moldova e que a
distribuicdo de renda impde uma restricdo sobre os gastos subnacionais. Como na
Moldova os governos subnacionais ndo sao livres para estabelecer aliquota de
tributacdo, ndo existe competicdo fiscal e, portanto, a hipotese da Conspiracdo

salientada por Brennan e Buchanan (1980) é enfraquecida.

2.3 Desequilibrio vertical

Na visdo de Rugeri et al. (1993) o desequilibrio vertical é definido como a
diferenca entre a receita atual e os gastos entre os diferentes niveis de governo

durante um periodo de tempo especifico. O desequilibrio vertical surge porque o
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Governo Federal apresenta fonte de receita superior aos seus gastos, enquanto que
0S governos estatais e locais possuem fonte de receitas proprias insuficiente para

financiar os seus gastos.

Desequilibrio vertical € caracterizado na literatura pela necessidade do
estabelecimento de transferéncias de recursos pelo governo central aos governos
locais como resultado do controle das receitas pelo governo central e do controle
das despesas pelos governos locais. Uma vez que, por um lado, a maneira mais
eficaz de arrecadacgéo é centralizada, por outro, as varias a¢gdes publicas sdo mais
eficientemente exercidas pelos governos locais, 0os quais ndo possuem capacidade

fiscal suficiente para bancar sozinhos tais gastos.

A existéncia do desequilibrio vertical em um sistema fiscal federal é
problematica por varias razdes, mas talvez a preocupacdo central seja a nao
satisfacdo do requisito de eficiéncia essencial especificado pela teoria econémica do
federalismo fiscal: deveria existir uma equivaléncia entre receita tributaria e gastos

[Bahl e Lim (1994) apud Dollery, Fletcher e Rao(1998)].

O desequilibrio fiscal vertical é determinado no nivel onde os governos
estaduais e locais satisfazem a sua restricdo orcamentaria intertemporal. Dizemos
que desequilibrio fiscal vertical existe se um nivel de governo possuir um espaco
fiscal disponivel para reduzir os seus impostos ou aumentar os programas de gasto
— satisfazendo a sua restricdo orcamentaria intertemporal — enquanto o outro nivel
de governo ou aumenta 0s seus impostos ou reduz os seus gasto para alcancar a

sustentabilidade fiscal.
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2.4 llusao fiscal

A ilusdo fiscal refere-se a uma percepcédo parcial dos parametros fiscais,
devido ou a informacdo imperfeita dos contribuintes ou ao comportamento abusivo
dos governos que oferecem os bens e servicos publicos. As transferéncias do
governo central aos governos subnacionais induzem a uma falsa impressao por
parte dos eleitores da jurisdicdo receptora: que os nao residentes compartilharédo o
custo de prover servi¢cos publicos adicionais e assim reduzirdo os pre¢os dos seus
impostos. Assumimos que a diferenca entre o preco tributério dos servigos publicos

atual e o percebido estimula o gasto local.

Se uma grande parte dos gastos locais € financiada pelas transferéncias
intergovernamentais, 0s governos subnacionais podem ter incentivos a nao
explorarem as suas bases tributarias. Desta forma, os residentes locais perceberdo
gue os custos dos bens e servigos providos localmente se reduziram e passaram a

ser financiados por recursos do restante da economia (Mello, 2001).

Ao transferir a responsabilidade da provisao local para outras jurisdi¢cdes, o
preco tributario dos servicos locais ndo €& observado pelos residentes e,
conseguentemente, 0s governos subnacionais aumentardo os seus gastos acima do

nivel 6timo.

25 Efeito flypaper

O efeito flypaper € descrito como o impacto sobre os gastos publicos locais
baseado em mudangas nas rendas pessoais comparadas com as mudancgas nas
transferéncias fiscais recebidas pelos governos subnacionais. Segundo Acosta

(2004), este efeito representa a vontade dos governos locais em aumentar 0s seus
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gastos em uma propor¢cdo maior em funcdo de um aumento nas transferéncias
fiscais recebidas do governo central do que quando a renda local aumenta em

mesma magnitude.

A teoria tradicional assume que os gastos do governo local sédo determinados
através do processo eleitoral. O eleitor baseia-se no custo médio ao invés do custo
marginal para estimar o preco de uma unidade adicional dos gastos. O eleitor nao
percebe os precgos relativos dos bens publicos e supde que as transferéncias
intergovernamentais devem ser gastas em bens publicos. Os eleitores nao
percebem que as transferéncias poderiam ser repassadas a eles em forma de

devolucdo tributéria.

Em resumo, o efeito flypaper representa a idéia de que as transferéncias
intergovernamentais tendem a ficar nas jurisdi¢cdes receptoras (governos locais), que
expandem o0s seus gastos ao invés de serem redistribuidas entre os contribuintes

locais através de diminuicdo dos impostos.

2.6 Hipdtese do Leviata

A hipbtese do Leviatd pode ser resumida nas palavras de Brennan e
Buchanan (1980, p.85): “Total government intrusion into the economy should be
smaller, ceteris paribus the greater the extent to which taxes and expenditure are
decentralized”. No modelo do Leviatad os governantes sdo conhecidos por maximizar
a receita tributaria que extraem da economia. Com base nesta perspectiva, Brennan
e Buchanan desenvolvem uma constituicdo cujo objetivo principal € conter o

governo.
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Segundo Brennan e Buchanan (1980) a descentralizacao fiscal € por si sO
uma restricdo poderosa sobre o Leviatd. Uma vez que a competicdo no setor privado
disciplina o mercado, a competicdo entre as diferentes jurisdicdes em um sistema
descentralizado também pode limitar a influencia monopolista de um grande governo
central. O modelo do Leviatd na sua versao federativa, portanto, implica que, ceteris
paribus, o tamanho total do governo varia inversamente com 0 aumento da

descentralizacéao fiscal.

Wallace Oates (1985) identificou trés alternativas para a hipétese do Leviata.
A primeira é que ndo existe relacdo sistematica entre o tamanho do setor publico e a
descentralizacao fiscal. A explicacdo para esta alternativa é que o governo maximiza
a utilidade do eleitor mediano e que 0s servicos publicos sdo providos sob a
hipotese de retornos constantes de escala. A segunda alternativa propée uma
associacado positiva entre o setor publico e a descentralizacéo fiscal, ou seja, o
aumento da descentralizacdo provocaria uma perda de economia de escala devido
ao aumento nos custos de administracao. A terceira alternativa, discutida por Oates
e John Wallis (1988), argumenta que os cidaddos tém mais controle sobre as
decisbes publicas em ambito local do que em ambitos estatal e nacional,
consequentemente atribuirdo mais funcbes e responsabilidade ao governo. A
hipotese de Wallis era que o setor estatal e o setor local tendem a ser maiores,

guanto mais descentralizada for a tomada de deciséo.
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3 Estimagédo empirica

3.1 Especificagéo dos dados

Para a verificagdo empirica das relacdes postuladas no capitulo anterior,
foram formuladas véarias especificacbes para identificar o impacto da

descentralizagéo fiscal sobre o tamanho do governo.

Uma das formas de definir o tamanho do governo* é considerando a
participacdo das despesas orcamentarias totais (federal, estadual e municipal) no
PIB estadual. As despesas or¢camentérias totais destinam-se ao registro do valor
total da soma das despesas correntes com as despesas de capital. As despesas
correntes sao todas as operacfes destinadas a manutencdo e funcionamento de
servigos publicos, bem como as relacionadas com obras de conservacao, adaptacdo
e manutencdo de bens moveis e imdveis, tais como pagamento de pessoal,
aquisicao de material de consumo, pagamento de servicos prestados por terceiros,

operacao de escolas e de centros de saude, dentre outras.

A descentralizacdo foi representada de duas maneiras. Primeiro, pela
capacidade de autofinanciamento dos municipios, que € definida como a
participacdo da receita tributaria municipal nas despesas orcamentarias totais.
Segundo, a descentralizacdo dos gastos é definida como a participacdo das

despesas orcamentarias municipais nas despesas or¢camentarias totais do governo.

Utilizamos dois indicadores de situacdo fiscal. Primeiro, um indicador

relacionado a ilusdo fiscal, representado pela proxy da participacdo das

* Neste trabalho entenda como tamanho do governo o conjunto compreendido por governos federal,
estadual e municipal.
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transferéncias nas receitas orcamentarias totais do municipio, utilizado para avaliar o
desequilibrio vertical dos municipios. Segundo, as transferéncias per capita
recebidas pelos municipios. A receita orcamentaria engloba as receitas correntes,
receitas de capital e as transferéncias recebidas. A receita corrente é definida como
0 somatorio das receitas tributarias, de contribuicdo, patrimonial, industrial,
agropecuaria, de servigos, as transferéncias correntes e as demais receitas

correntes.

Uma grande quantidade de variaveis foi adicionada ao conjunto de variaveis
do modelo. Todavia, devido a correlacdo® entre determinadas varidveis e por
simplicidade na exposicdo dos resultados, optei por trabalhar com um conjunto
minimo que se mostrou mais relevante. A exclusao das remanescentes ndo afeta os

resultados qualitativos da analise®.

As variaveis de controle foram: taxa de urbanizacdo dos municipios, escolas
(nimero de estabelecimentos municipais de ensino fundamental), nidmero de
docentes por alunos, cobertura de abastecimento de agua, taxa de coleta de lixo,
taxa de desemprego e divida publica dos municipios. O nimero de escolas, nUmero
de docentes por alunos e taxa de coleta de lixo séo proxies para a demanda por
bens e servicos publicos, enquanto que taxa de urbanizacdo, cobertura de
abastecimento de agua e taxa de desemprego capturam as necessidades de

gastos.

® A tabela com a correlacdo das variaveis de controle encontra-se no Anexo D.

® As seguintes variaveis de controle foram utilizadas nas estimac¢fes e em seguida excluidas:
densidade demogréafica (numero de habitantes por sz); populacdo (populacéo residente nos
municipios de cada estado); populacdo idosa (taxa de populacdo idosa residente nos
municipios de cada estado); alunos (populacdo em idade escolar 5 a 19 anos); docentes
(nimero de docentes no ensino fundamental em escolas municipais); cobertura de esgoto
(nimero de domicilios com cobertura de esgotamento sanitario).
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Os dados de receitas e despesas orcamentarias a nivel federal foram obtidos
nos balancos gerais da Unido — 1998 / 2003; os dados a nivel estadual e municipal
foram disponibilizados pelo Ministério da Fazenda - Secretaria do Tesouro Nacional.
Os dados sobre taxa de coleta de lixo, urbanizacdo, taxa de desemprego e
abastecimento de agua sdo fornecidos pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA). J4 os dados sobre a divida publica dos municipios sé&o
consolidados pelo IBGE - regionalizacédo das contas do setor publico: atividade de
administracdo publica. Os dados sobre o numero de escolas municipais e 0 niumero
de docentes por aluno foram obtidos da sinopse estatistica da educacéo basica —
censo escolar 1998 / 2002, MEC/INEP/SEEC. Os dados referentes ao PIB estadual
foram adquiridos através da Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Contas

Nacionais (IBGE).

Informacdes sobre o niumero de observacdes, as médias observadas e o0s
desvios padrdo para as variaveis utilizadas sdo apresentadas no anexo C. A
estrutura dos dados consiste em observacfes anuais no periodo de 1998 a 2001
dos municipios brasileiros, agrupados de acordo com os estados brasileiros, exceto
o Distrito Federal. A exclusdo do Distrito Federal é justificada por ndo existirem
municipios em seu territorio. Os dados estaduais estdo disponiveis desde 1995,
porém os dados municipais e federais estdo disponiveis somente a partir de 1998.

Apbs o0 ano de 2001 os dados estaduais ndo estao disponiveis.

3.2 Modelo Econométrico

Visto que a estrutura dos dados consiste em observa¢cdes anuais no periodo
de 1998 a 2001 dos municipios brasileiros, agrupados por estados, o modelo

economeétrico utilizado neste trabalho sera o modelo de dados de painel. Dados de
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painel sdo dados onde mudltiplos casos (firmas, estados, paises, etc.) sao
observados por dois ou mais periodos de tempo. Existem dois tipos de informacdes:
dados de séries de tempo e dados cross-section. As informacdes dos dados cross-
section refletem as diferencas entre os agentes. As informacdes dos dados
temporais refletem as mudancas dos agentes durante o tempo. A técnica de dados

de painel permite combinar os dois tipos de informacéao.

Uma das vantagens da estimacdo com dados de painel é a orientacdo para
estudar a heterogeneidade individual dos diferentes estados, assumindo que
existem caracteristicas diferentes entre eles (Marques, 2000). Essas caracteristicas
podem ser constantes ou ndo ao longo do tempo, de tal forma que estudos com
séries de tempo ou cross-section que ndo consideram a heterogeneidade

produzirdo, na maioria das vezes, resultados fortemente viesados.

Todavia, o0 uso do painel possibilita alargar a formulacdo do modelo,
permitindo quantificar determinados aspectos que sédo de dificil apreensao usando
somente dados em séries temporais ou apenas dados cross-section. A incorporagao
de dados cross-section em um estudo temporal contribui para a reducdo da eventual

colinearidade existente entre as variaveis.

3.2.1 Modelo de efeitos fixos

A regressdo com modelo de efeitos fixos é um método para controlar
variaveis omitidas em dados de painel quando elas variam entre entidades
(estados), mas néo ao longo do tempo. Este modelo possui n interceptos diferentes,

um para cada estado, que podem ser representados por um conjunto de variaveis
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dummies que absorvem as influencias de todas as variaveis omitidas que diferem de

um estado para outro, mas séo constantes ao longo do tempo.

O modelo de efeito fixo pode ser representado por:
Yi = BXy + & (1)
Onde ¢, =¢; +U,

onde X, representa o conjunto de vetores com as variaveis explicativas que
variam com o tempo e com os individuos; Y, é a variavel dependente, ¢, € o termo

de erro.

Como pode ser visto, em um modelo de dados em painel, o termo ¢, €
formado por dois componentes: ¢, representa o efeito ndo observado proprio de
cada unidade individual, de forma que «; ~ (0,05) representa o efeito individual, ao
passo que u, € um disturbio estocastico, tal que u, ~ (O,a,i) [observar em Johnston

e Dinardo (2000)]. Temos ainda que E[u,«,]=0 e E[u,x,]=0.

Para estimar este modelo utilizamos MQO (Minimos Quadrados Ordinarios)
ou LSDV (Minimos Quadrados com Dummies para cada estado). Ambos

estimadores sao consistentes, mas o segundo é mais eficiente.
3.2.2 Modelos de efeitos aleatérios

Quando consideramos que os efeitos individuais ndo estdo correlacionados
com as variaveis explicativas incluidas no modelo e as observacdes relativas aos

individuos constituem uma amostra aleatéria de um universo extenso de individuos,
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poderemos “transpor” o efeito individual ou a heterogeneidade para o termo de erro,

e entdo utilizamos o estimador de efeitos aleatorios.
Cov(X,,a;)=0,t=12...,T;i=12,...,k (2)

Na realidade, as suposicfes de efeitos aleatérios ideais incluem todas as
suposicoes de efeitos fixos e uma adicional: os efeitos ndo observados sé&o

independentes de todas as variaveis explicativas e em todos os periodos de tempo’.

Podemos descrever o modelo de efeito aleatério como:

Yit :ﬂo +ﬂ1Xit T & - 3)

Como os efeitos individuais estdo no erro composto em cada periodo de

tempo, ¢&,, entdo sdo serialmente correlacionados ao longo do tempo. Esta

correlacdo serial positiva no termo de erro pode ser significativa, pois o MQO
habitual ignora esta correlacdo sendo, portanto, incorreto. Para resolver este
problema estimamos o modelo de efeitos aleatérios através do estimador de

minimos quadrados generalizados (MQG).
3.2.3 Teste de Hausman

Com o objetivo de comparar o modelo de efeitos fixos com o modelo de
efeitos aleatorios, podemos realizar um teste e verificar se existe correlacdo entre o0s
efeitos ndo observados e todas as variaveis explicativas. Hausman (1978) foi o

primeiro a sugerir este teste.

" para mais detalhes sobre as hipéteses atuais utilizadas consultar o apéndice do capitulo 14
do livro Jeffrey Wooldridge (2002).
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O teste de Hausman confronta um modelo mais eficiente comparando com
um menos eficiente, mas consistente, para ter certeza que o modelo mais eficiente
também apresentara resultados consistentes. Sob a hipétese nula, tanto o modelo
de efeito fixo quanto de efeito aleatdrio sdo consistentes, sendo que o segundo €&
mais eficiente. Sob a hipdtese alternativa, o0 modelo de efeito aleatdrio fornece
estimativa inconsistente dos parametros e, desta forma, a diferenca entre os dois

estimadores deve ser diferente de zero.

O modelo de efeitos aleatérios é o apropriado caso ndo exista uma correlacéo
entre o termo de erro e as variaveis explicativas e o estimador de minimos
guadrados ordinarios (MQO) sera consistente, no entanto, ndo sera eficiente. Neste
caso, o estimador de minimos quadrados generalizados (MQG) sera consistente e

eficiente. No modelo de efeitos fixos 0 MQG nao € consistente.

3.3 Modelo empirico

Para identificar o impacto da descentralizacdo fiscal sobre o tamanho do
governo regredimos o tamanho do governo® sobre o seguinte conjunto de

indicadores: descentralizacéo fiscal; indicadores fiscais; e socioecondmicos.

Apoés serem feitas diversas estimacgdes, sempre conservando os indicadores
de descentralizacdo e os indicadores fiscais, alterando apenas as variaveis
socioeconbémicas, chegamos a definicdo de trés modelos que apresentaram-se mais
robustos. Os trés modelos béasicos a serem estimados estdo descritos abaixo. A

diferenca entre eles consiste apenas nos indicadores socioecondmicos. As variaveis

& A variavel dependente tamanho do governo foi obtida através da participagdo dos gastos totais
(gastos federais, estaduais e municipais) no PIB estadual. A escolha desta se deve ao fato de ter sido
utilizada por varios autores na literatura, dentre os quais destacamos: Nelson (1987), Stein (1999),
Rogers & Rogers (2000) e Mello (2001).
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utilizadas no modelo 1 foram: urbanizacédo, escolas, taxa de coleta de lixo e taxa de
desemprego. No modelo 2 utilizamos as variaveis: numero de docentes por aluno,
taxa de coleta de lixo e taxa de desemprego. No modelo 3 foram empregadas todas

as variaveis dos modelos 1 e 2.
Assim, temos as seguintes formulacoes:

LnTg, = g,LnCaf, + #,LnD, + B, LnTpc, + B,LnDv, + B.LnUrb, + S;LnDp, +
(4)
5
B;LnEsc; + ByLnLix, + f,LnDes, + > 5,Z,, +&,

n=1

LnTg, = g,LnCaf, + 4,LnD, + g,LnTpc, + S,LnDv, + S.LnDp, + B;LnDoc, +
(%)

5
B;LnLix, + B;LnDes; + > 6,Z,, +¢&,
n=1

LnTg, = g,LnCaf, + g,LnD, + f,LnTpc, + S,LnDv, + S.LnUrb + S,LnDp, +
(6)

5
f,LnEsc, + g;LnDoc + g,LnLix + g,,LnDes, + f,,LnAg, + Zanzm + &,

n=1

Onde Tg representa o tamanho do governo; Caf consiste na capacidade de
autofinanciamento dos municipios; D equivale a descentralizacdo dos gastos; Tpc
sdo as transferéncias per capita; Dv representa o desequilibrio vertical, Urb é a
urbanizacao; Dp equivale & divida publica dos municipios; Esc séo as escolas; Doc
€ 0 numero de docentes por alunos; Ag equivale ao abastecimento de agua; Lix

representa a taxa de coleta de lixo; Des é a taxa de desemprego; Z,, com n=1,...,5,

sdo as dummies para cada regido do Brasil; &, € um termo de erro; i vem a ser 0s
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governos subnacionais na amostra; e finalmente t vem a ser cada unidade temporal

(ano) da amostra.

Para testar a endogeneidade do termo aleatorio ¢;, ou seja, verificar se o
efeito individual «; é ou n&o correlacionado com as variaveis explicativas, usamos o

teste de Hausman. Em virtude dos resultados do teste de Hausman®, escolheu-se o
modelo de efeitos fixos com coeficiente comum para todos os regressores. Dada a
desigualdades sécio-econdmicas regionais, optou-se pela estimacgéo de interceptos
diferentes para cada regido do Brasil. Essas dummies absorvem as influencias de
todas as variaveis omitidas que diferem de uma regido para outra, mas sao

constantes ao longo do tempo.

Dado que incluimos uma varidvel dummy para cada regido do Brasil, o
modelo foi estimado sem uma constante. O modelo foi estimado em forma
logaritmica, de maneira a garantir sua linearidade e permitir melhor comparacao
entre os estimadores obtidos. Deste modo, os coeficientes estimados representam
as elasticidades da variavel dependente em relacdo a cada uma das variaveis

explicativas.

34 Resultados

O objetivo desta parte do trabalho é apresentar o resultado alcancado através
das equacOes estimadas. Os resultados apresentados e analisados sao os obtidos

através do método de efeitos fixos, conforme sugerido pelo teste de Hausman. O

° Teste de Hausman:
Ho = Existe correlagéo entre ¢; e as variaveis explicativas do modelo.

H. = Né&o existe correlagéo entre ¢; e as variaveis explicativas do modelo.

O teste € distribuido através de uma ;(2 com n (nimero de coeficientes estimados) graus de liberdade.
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teste permitiu, com alta significancia, a rejeicdo da hipotese de que os coeficientes
estimados por ambas as técnicas ndo diferem sistematicamente favorecendo, por
conseguinte, o0 modelo de efeito fixo. Do mesmo modo, temos a favor do modelo de
efeito fixo o fato deste estudo abarcar todo o universo de municipios brasileiros
agrupados por unidades da federacdo, ndo apenas uma amostra representativa

deles, enfraguecendo a justificativa para tratar o efeito especifico como aleatério.

Tabela 4: Resultado das regress6es (método de efeito fixo)

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
-0,107*** -0,119%** -0,152**
Caf (0,061) (0,063) (0,068)
D -0,705* -0,749* -0,659*
(0,094) (0,092) (0,098)
Tpc 0,439* 0,490* 0,443*
(0,085) (0,076) (0,085)
Dv 0,136** 0,114** 0,144*
(0,059) (0,059) (0,060)
0,122 0,097
Urb (0,323) (0,354)
Dp 0,103** 0,115** 0,077***
(0,041) (0,047) (0,044)
-0,050** -0,126**
Esc (0,024) (0,058)
0,100 0,044
Doc (0,074) (0,098)
Lix -0,253 -0,213 -0,275*
(0,155) (0,147) (0,156)
Des -0,218** -0,242* -0,206**
(0,102) (0,097) (0,104)
0,112
Ag (0,074)
-2,854** -3,393* -3,050*
Norte (1,146) (0,645) (1,163)
-2,751** -3,382* -2,999**
Nordeste (1,157) (0,613) (1,174)
-3,068** -3,755* -3,342*
Sudeste (1,193) (0,630) (1,207)
sul -3,275* -3,942* -3,529*
(1,192) (0,645) (1,207)
-3,064** -3,683* -3,290*
Centro—Oeste (1,182) (0,642) (1,193)
R?2 0,95 0,95 0,958
Observacdes 104 104 104
Teste de Hausman (72 22 = 40,04 22=4576 | »2=34738

Os niimeros entre parénteses sdo os desvios padroes. * indica significancia a 1%; ** indica significancia a 5%; ***
indica significancia a 10%.

Os resultados das estimacdes estdo descritas na tabela 4. Vamos explanar,

em primeiro lugar, o efeito da capacidade de autofinanciamento dos municipios
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sobre o tamanho do governo. Em todos os modelos esse efeito é negativo e
consistente com estudos anteriores, que afirmam que o aumento da participacéo de
receita tributaria municipal nos gastos totais pode influenciar negativamente o
tamanho do governo, pois ha uma reducéo da concentracao dos recursos tributarios
em poder do governo central levando a uma reducdo dos gastos, consequentemente

o tamanho do governo diminui.

A reducao do tamanho do governo em funcédo da ampliacdo da capacidade de
autofinanciamento pode ser decorréncia da identificagcdo, por parte do governo
municipal, das preferéncias da populacdo local induzindo cada municipio a uma
arrecadacao eficiente, de acordo com os bens e servicos publicos ofertados,
ampliando, por outro lado, os gastos do governo local de forma eficiente. Como a
populacado local reclama aos governos municipais pelo ndo atendimento das suas
necessidades, 0s governos locais arrecadardo apenas 0s impostos necessarios ao
melhor atendimento da populacdo local, implicando em governos locais mais
eficientes. Os gastos do governo central em funcdo da descentralizacdo fiscal

reduzem, e, portanto, o tamanho do governo global diminui.

No que diz respeito a descentralizacdo dos gastos, os resultados estdo de
acordo com o esperado. Essa variavel é negativa e significante em todos os
modelos, indicando que a descentralizacdo dos gastos conduz a uma reducao no
tamanho do governo. Os resultados sdo consistentes com as previsdes dos modelos
institucionais baseados na hipétese do Leviatd, onde a descentralizacdo limita o

crescimento do governo.

Passaremos, agora, a analise do impacto das transferéncias per capita sobre

o tamanho do governo. O coeficiente estimado para essa variavel é significante e
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apresenta o sinal positivo, como esperado. As transferéncias representam a principal
fonte de financiamento de grande parte dos municipios brasileiros e estas também
desempenham um papel fundamental na garantia da provisao equitativa dos bens e

servicos publicos.

O coeficiente positivo da variavel transferéncia per capita mostra que 0s
governos municipais utilizam as transferéncias intergovernamentais para expandir 0s
gastos, isto €, com 0 aumento da receita disponivel os municipios passam a dispor
de mais recursos para a provisdo de bens e servigos publicos. No entanto, o governo
federal em contrapartida institui transferéncias condicionais de forma que o governo
local adote politicas de interesse federal, aumentando todos os niveis de governo,

conforme a hipétese de coordenacao de Brennan e Buchanan.

No tocante ao desequilibrio vertical, € importante destacar que, no periodo
analisado, o coeficiente da variavel apresentou o sinal teérico esperado, ou seja, um
aumento da participacdo das transferéncias nas receitas totais do municipio
aumenta o tamanho do governo. Para o caso brasileiro este resultado € bastante
justificavel, pois os municipios, especialmente os de maior porte, estdo assumindo
uma série de funcbes sem possuir orcamento suficiente, ou seja, 0S governos
municipais tém gerado recursos tributarios insuficientes para cobrir as suas

responsabilidades de gastos.

Quanto aos resultados referentes a divida publica, observa-se que uma
elevacéo da divida municipal provoca um aumento no tamanho do governo. Note-se
que para o caso brasileiro o resultado do parametro ja era esperado, uma vez que
0S governos municipais gastam mais do que podem arrecadar, em decorréncia disso

o0 nivel da divida publica também aumenta deixando a posicdo financeira dos
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governos municipais insustentavel, entdo o governo central é obrigado a intervir de
modo a resgatar os governos locais. Assim sendo, a receita disponivel municipal
aumenta com o crescimento da divida publica e o tamanho do governo como um
todo também aumenta. O aumento da divida publica também pode provocar a iluséo
fiscal através do financiamento dos gastos locais através do auxilio do governo

central.

Com base nos indicadores fiscais (transferéncias per capita e desequilibrio
vertical) podemos ressaltar que apesar da descentralizacdo diminuir o tamanho do
governo, esta ndo deve ser feita com a ampliacdo de transferéncias, ou seja com
desequilibrio vertical. Quanto maior a participacdo das transferéncias no orcamento
municipal menor sera a responsabilidade fiscal local. Este é um fator que amplia o

tamanho do governo.

Os indicadores fiscais podem ser utilizados para testar a ilusédo fiscal, dado
que a maior parte dos gastos locais € financiada pelas transferéncias
intergovernamentais e os residentes percebem que os bens publicos séo financiados
por outras jurisdicdes, logo os municipios aumentardo os seus gastos acima do nivel
otimo. O efeito flypaper também é resultado de uma analise dos indicadores fiscais,
visto que 0S governos municipais aumentam seus gastos decorrentes das
transferéncias ao invés de redistribui-las entre os contribuintes locais através da

redugéo dos impostos.

Como indicadores socioecondmicos municipais que refletem as necessidades
da populacéo por servi¢os publicos, utilizamos a taxa de desemprego, taxa de coleta

de lixo e o abastecimento de agua. Para capturar os servicos prestados pelo
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governo local, utilizamos a taxa de urbanizacdo, o numero de escolas e o0 numero de

docentes por aluno.

As seguintes variaveis apresentaram-se nao significantes aos modelos:
urbanizacdo, niumero de docentes por aluno e abastecimento de 4gua. Nos modelos
1 e 3 a variavel escola apresentou uma relacdo negativa com o tamanho do
governo. Esta relacdo negativa é explicada pelo fato dos municipios estarem cada
vez mais responsaveis pelos gastos em educacdo, enquanto que o volume de
gastos e a qualidade dos servigos prestados pela Unido estdo diminuindo, ficando
responsavel apenas por gastos na éarea de administracdo, planejamento e

seguranca publica.

Nos trés modelos a variavel taxa de desemprego apresentou uma relacao
negativa com o tamanho do governo. A varidvel coleta de lixo apresentou-se
significante apenas no modelo 3, revelando uma relagéo negativa com o tamanho do

governo.

Como podemos observar nos resultados apresentados pelos indicadores
socioeconémicos municipais e pelos indicadores dos servicos prestados pelo
governo local, os municipios apresentaram ser eficientes na prestacao dos servicos

de interesse local, uma vez que reduzem o tamanho do setor publico.

Partimos agora para a analise das variaveis que capturam as desigualdades
socioeconbmicas regionais, que nos trés modelos substituirdo o intercepto. O
tamanho do governo, ou seja, a participacdo do governo é menor nas regides Sul,
Sudeste e Centro-Oeste, do que nas regides Nordeste e Norte. Este resultado &

bastante justificavel, dado que o Brasil possui grandes desigualdades
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socioecondmicas regionais, e as regides mais desenvolvidas (Sul, Sudeste e Centro-

Oeste) transferem renda para as regifes mais atrasadas (Norte e Nordeste).

Como a diferenca entre os trés modelos consiste apenas na escolha das
variaveis socioecondmicas, podemos deduzir que o terceiro modelo, por possuir 0
maior niumero de variaveis de controle significativas apresenta-se como o melhor

entre eles.

Para verificar o efeito da criacdo de novos municipios foi utilizada a variavel
taxa de fragmentacao, que foi obtida através da razdo do niumero de municipios em
um estado pela area do estado em Km?. Além disso, foram empregadas variaveis
dummies para cada ano utilizado na amostra. No entanto, nem a variavel taxa de
fragmentacdo nem as variaveis dummies de ano apresentaram-se significantes aos

modelos e foram, portanto, retiradas.
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4 Conclusao

Este trabalhou procurou mostrar os efeitos da descentralizagcdo no Brasil
sobre o tamanho do governo com base no modelo do Leviatd. O teste empirico foi
realizado ao nivel municipal, agrupado por unidades da federacao, para o periodo de

1998 a 2001 em um modelo de dados de painel.

Os resultados obtidos demonstram que o aumento da descentralizacdo dos
gastos no Brasil, que hoje é uma realidade e encontra-se em estagio avancado, conduz a
um tamanho do governo menor. Porém, este impacto de disciplina da descentralizacédo
foi anulado, ou pelo menos diluido, pelas transferéncias intergovernamentais e pela
divida publica, que registraram um coeficiente positivo e significante. Dessa forma, as
evidéncias provenientes da andlise econométrica sugerem que a descentralizacéo esta
correlacionada negativamente com o tamanho do governo, confirmando as hipoteses
dos modelos institucionalistas baseados na hipétese de que a descentralizacao funciona

como forma de controlar o crescimento do setor publico.

Assim sendo, o presente trabalho considerou diversos fatores relevantes que
afetam a gestdo publica adequada no Pais. Com base nestes fatores podem-se

estabelecer as seguintes conclusdes:

a) Os indicadores de descentralizacdo (capacidade de autofinanciamento
e descentralizacdo dos gastos) contribuem para a reducdo do tamanho do
governo brasileiro, tornando-o mais eficiente.

b) O aumento da descentralizacdo fiscal aprimora a gestdo publica caso
nao haja o aumento de concessdes de transferéncias e crescimento da divida

publica municipal. Deve-se, portanto, ter cuidado com o contexto da



48

descentralizacdo para ndo se estimular a irresponsabilidade, visto que as
receitas originadas em outras jurisdicdbes podem causar a acomodacédo do
esforco fiscal. No Brasil, verificou-se que a existéncia de transferéncias e de
endividamento esta diretamente relacionada com o tamanho do governo;

c) Considerando os indicadores socioeconémicos, podemos concluir que
a proviséo dos servi¢os publicos pelos municipios é adequada e contribui para
a reducéo do governo como um todo.

d) Por fim, ndo foi constatado nenhum efeito da proliferagcdo do nimero de

municipios sobre o tamanho do governo.

Os bens publicos providos pelos municipios proporcionam varios beneficios para a
populacdo local. Porém, considerando que as transferéncias s&o utilizadas para o
financiamento da provisao local, as operacdes fiscais municipais criam iluséo fiscal entre
0s seus contribuintes. Se as transferéncias oriundas dos demais entes federativos séo
gastas nos bens e servigos publicos municipais, estas aumentam o custo de informacéo
para o contribuinte e oculta o verdadeiro custo dos bens e servicos publicos providos
localmente. Isto leva os contribuintes a avaliar de forma incorreta o custo dos bens e

servigos publicos que recebem.

A expansédo das transferéncias intergovernamentais aos municipios resultou
na existéncia de um continuo desequilibrio fiscal vertical. A centralizacdo tributaria é
a causa para o aumento do desequilibrio vertical que, de acordo com 0S n0SS0S

resultados, proporciona a expansao do tamanho do governo.

Os resultados deste estudo sugerem duas estratégias caso seja almejado limitar o
crescimento no governo. Esforcos mais coordenados teriam que ser feitos para o

fortalecimento institucional dos municipios e para que sejam devolvidos os poderes para
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aumentar as suas receitas. A descentralizacdo deveria ser acompanhada por um olhar
atento ao sistema de transferéncias intergovernamentais e tentativas devem ser feitas

para restringir o seu crescimento.

Os tributos dos municipios sdo praticamente todos de base eminentemente
urbana. Assim, a grande parte das municipalidades brasileiras ndo tem o que tributar,
dado que a sua populagao possui baixa capacidade contributiva. Deste modo, deveria ser
repensado o sistema tributério brasileiro, de forma que se garantisse um maior aporte de
recursos tributarios para os municipios, principalmente aqueles de pequeno porte e

predominantemente rurais.

Visto que a maioria dos municipios possui uma baixa capacidade
arrecadatoria, o sistema de transferéncias intergovernamentais representa a
principal fonte de financiamento da maior parte deles. Assim sendo, o volume de
transferéncias concedidas aos municipios deveria ser reduzido na medida do
possivel, e para aquelas que sdo realmente indispensaveis, 0 modo como séo

determinadas e distribuidas deveria ser repensado.

Este estudo pode ser ampliado e aperfeicoado. Primeiro, podemos incluir a
variavel de tamanho do governo sob a Otica das receitas. Além disso, pode ser
realizada uma comparacdo do tamanho do governo avaliado pelos gastos e pelas
receitas e dividir a variavel descentralizacdo dos gastos de forma a capturar e comparar
os efeitos das despesas administrativas e com o legislativo com as despesas sociais.
Avancos metodologicos na estimacdo de painéis tém ocorrido e podem ser
incorporados ao trabalho. Outra linha de continuidade pode ser estabelecida por
estudos que busquem capturar o efeito eleitoral sobre o tamanho do setor publico. Dessa

forma, as especificidades de informacgdes partidarias do Brasil podem ser incorporadas.
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Anexo A Defini¢céo das variaveis
Legenda Variavel Definicédo
Tg Tamanho do Governo Participacédo das despesas or¢camentdrias totais no PIB
Caf Capacidade de |Razdo da receita tributaria municipal para as despesas
Autofinanciamento orcamentarias totais
D Descentralizagcéo dos | Participacdo das despesas orcamentarias municipais nas
gastos despesas orcamentarias totais do governo
A .. | Transferéncias oriundas do Governo Federal e dos Governos
Tpc | Transferéncias per capita . A N
estaduais aos governos municipais sobre a populagéo.
Dv Desequilibrio Vertical Participacao .dgsf transferéncias nas receitas orgamentarias
totais do municipio
Urb Urbanizacio Taxa de populacdo urbana residente nos Municipios de cada
Estado
Numero de estabelecimentos municipais de ensino
Esc |Escolas
fundamental
Dp Divida publica Divida publica municipal como participacéo do PIB
NUmero de docentes por alunos no Ensino Fundamental em
Doc |Docentes por aluno S
escolas municipais
Lix Taxa de Coleta de lixo Taxa de cobertura de coleta de lixo
Des |Taxa de desemprego Percentual da populacéo de 10 anos e mais desocupada
. . Numero de residéncias com cobertura de redes de
Ag Abastecimento de dgua . .
abastecimento de agua
Zy Dummy Regido Norte 1 para os estados da Regido Norte, 0 caso contrario.
Zg, Dummy Regido Nordeste |1 para os estados da Regido Nordeste, 0 caso contrario.
g, Dummy Regido Sudeste |1 para os estados da Regido Sudeste, 0 caso contrario.
Zy, Dummy Regiéo Sul 1 para os estados da Regido Sul, 0 caso contrario.
Z, Dummy Regido Centro- 1 para os estados da Regi&o Centro-Oeste 0 caso contrario

Oeste




Anexo B Fonte dos dados
Variaveis Obtidas Unidade Fonte
Despesas orcamentarias Estaduais | R$ 1.000 Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro

Nacional.

Despesas orcamentdrias Federais R$ 1.000 |Balancos gerais da Unido — 1998 / 2003.
Despesas orcamentarias Municipais | R$ 1.000 M|n|§ter|0 da Fazenda, Secretaria do Tesouro
Nacional.
Educacéo MEC/INEP/SEEC.
Docentes por aluno Sinopse estatistica da educacdo basica -
P Censo escolar 1998 / 2002. MEC/INEP/SEEC.
Escolas Sinopse estatistica da educagdo béasica -
Censo escolar 1998 / 2002. MEC/INEP/SEEC.
Taxa de coleta de lixo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA)
Urbanizac3o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
& (IPEA)
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
Taxa de desemprego
(IPEA)
Abastecimento de agua Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA)
PIB R$ Milhdo Diretoria d_e Pesqwsas, Coordenacdo de
Contas Nacionais
Receita Orcamentaria Estadual 1.000 R$ M|n|_ster|0 da Fazenda, Secretaria do Tesouro
Nacional.
Receita Orcamentéria Federal 1.000 R$ |Balancos gerais da Unido — 1998 / 2003.
Receita Orcamentaria Municipal 1.000 R$ M|n|_ster|0 da Fazenda, Secretaria do Tesouro
Nacional.
. . IBGE - Regionalizacdo das Contas do Setor
Divida Publica 1000 R$ |51 lico: Atividade de Administraco Pablica
Receita tributaria Municipal 1.000 R$ Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro

Nacional.
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Anexo C Estatisticas basicas
Variaveis Observacbes Média Desvio Padréo Minimo Méaximo
Tg 104 0,5 0,39 0,2 3,62
Caf 104 0,02 0,01 0 0,07
D 104 0,2 0,06 0,02 0,35
Tpc 104 555,9 197,12 178,32 1362,1
Dv 104 0,33 0,11 0,04 0,61
Urb 104 74,29 10,68 42,29 96,52
Dp 104 0,0004 0,002 0 0,01
Esc 104 5005,6 4868,96 33 23207
Doc 104 5,85 4,16 2,08 18,99
Lix 104 72,55 15,21 27,09 97,66
Des 104 8,65 3 3,4 20,4
Ag 104 4835159 6940486 185382 3,60E+07
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Anexo D Correlagéo entre as variaveis de controle
Correlations

POPULACA | URB | EDUCACAO [ IDOSOS | ALUNOS DP DOCENTES | ESC | DOC LIX DES AG ESGOTO
POPULACA 1,000 ,184 ,932 , 733 ,997 426 ,943 , 783 AT1 ,030 ,062 ,980 ,944
URB ,184 | 1,000 -,058 156 127 | -023 -023 |-336 | ;731 | ;765 | ,489 | 201 304
EDUCACAO 932 | -,058 1,000 748 946 330 994 | 921 | 270 | -207 | -010 | ,881 808
IDOSOS , 733 , 156 , 748 1,000 717 ,286 71 ,609 ,454 | -,050 -,078 , 765 ,688
ALUNOS 997 | 127 946 717 1,000 420 951 | 812 | 421 | -019 | ,057 [ ,969 931
DP 426 | -,023 330 286 /420 | 1,000 335 | 236 | ,266 | -062 | -253 | ,443 420
DOCENTES 943 | -,023 994 771 951 335 1,000 | ,913 | 303 | -175 | -037 | ,895 832
ESC ;783 | -,336 921 609 812 236 913 (1,000 | -112 | -399 | -159 | ,695 647
DOC 471 , 731 ,270 ,454 421 ,266 ,303 | -,112 | 1,000 ,508 ,281 ,558 ,516
LIX ,030 | ,765 -,207 -,050 -019 | -,062 -175 |-399 | 508 | 1,000 | ,500 | ,103 ,180
DES 062 | ,489 -,010 -,078 057 | -,253 -037 |-159 | 281 | ,500 | 1,000 | ,084 103
AG ,980 ,291 ,881 , 7165 ,969 443 ,895 ,695 ,558 ,103 ,084 | 1,000 ,944
ESGOTO 944 | 304 808 688 ,931 420 832 | 647 | 516 | ,180 | ,103 | ,944 1,000

a. |istwise N=104




