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RESUMO

As transferéncias intergovernamentais t€ém sido uma ferramenta importante para sanar o gap
fiscal entre receitas e ofertas de servigos publicos pelos municipios. Nesse sentido, o estado de
Minas Gerais tém utilizado a “Lei Robin Hood” para promover uma distribuicao mais equitativa
dos montantes transferidos. Nesse contexto, o objetivo principal desta monografia foi testar se
receber recursos da Lei Robin Hood, pelo critério estabelecimentos penitencidrios, acarreta
efeitos ou nao no esforgo fiscal e no desenvolvimento socioecondmico dos municipios mineiros
receptores. Assim, foram investigados efeitos no esfor¢o fiscal e desenvolvimento dos
municipios mineiros com estimag¢des em dados em painel para os anos de 2011 a 2016. Os
resultados sugerem que, a Lei Robin Hood, para o critério municipios sede de unidades
prisionais, influenciam o esfor¢o fiscal dos municipios, alguns gastos municipais e, assim, o
desenvolvimento socioecondmico dos municipios receptores de recursos em Minas Gerais.

Palavras-chave: Esfor¢o Fiscal. Gastos. Desenvolvimento Socioecondmico. Lei Robin Hood.

ABSTRACT

Intergovernmental transfers have been an important tool to remedy the fiscal gap between
revenues and public service offerings by municipalities. In this sense, the state of Minas Gerais
has used the “Robin Hood Law” to promote a more equitable distribution of the amounts
transferred. This paper’s main objective is to investigate whether receiving resources from the
“Robin Hood Law” - by the specific penitentiary criteria — does, or does not, affects fiscal effort
and socioeconomic development of Minas Gerais municipalities. The paper aims to investigate
such effects on the fiscal effort and socioeconomic development of Minas Gerais municipalities
with panel data models for the years 2011 to 2016. The results demonstrate that the Robin Hood
Law - for the criterion of municipalities that host prison units - has provided an improvement
in the fiscal effort of the municipalities and significant improvements in the socioeconomic
development of the municipalities in Minas Gerais.

Keywords: Fiscal effort. Socioeconomic development. Robin Hood Law.
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1 INTRODUCAO

O Federalismo Fiscal Brasileiro, como conhecido atualmente, foi reestruturado pela
Constituicao Federal de 1988, que promoveu a descentralizagdo politica e fiscal dos Entes
Federativos, tendo como objetivo conferir maior independéncia a estados e municipios. Apds
as mudancas implementadas pela Constituicdo, os municipios ganharam maior autonomia
legislativa, financeira e politica. Uma das principais mudangas foi a descentralizagao tributaria
para estados e municipios, sendo que os ultimos passaram a fazer parte formalmente da
Republica Federativa do Brasil.

No modelo instituido, a Unido divide com as demais esferas (Estados e Municipios)
algumas responsabilidades e competéncias na oferta de servigos publicos. Entretanto, ndo se
verificou aumento proporcional na receita tributaria dos municipios; desse modo, com maiores
responsabilidades e uma arrecadag@o de tributos desproporcional, os municipios e os estados,
no geral, foram expostos a uma situacao de desequilibrio vertical (Unido com mais recursos) e
de tendéncia de desequilibrio fiscal. Nesse contexto, as transferéncias intergovernamentais sao
a solucdo defendida para sanar esse gap fiscal e minimizar os problemas da descentralizagao.

Observando as deficiéncias de arrecadagdo dos municipios em Minas Gerais, o estado
tem buscado instrumentos que permitam uma distribui¢do mais equitativa do principal imposto
transferido aos municipios, o Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias
e Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo
(ICMS). A distribui¢ao do ICMS era, até a década de 1990, realizada apenas proporcionalmente
ao critério de Valor Adicionado Fiscal (VAF). Entretanto, a distribui¢do vinculada a este
critério demonstrava alto grau de concentracao de recursos nos municipios mais desenvolvidos
€ mais ativos economicamente, prejudicando os municipios menores e mais pobres.

Com o objetivo de diminuir as desigualdades regionais e fornecer recursos aos municipios
que mais precisavam, o governo estadual mineiro criou, pelo Decreto-Lei n® 32.771 de junho
de 1991, a chamada “Lei Robin Hood” (LRH). O texto da Lei determinava novos critérios de
distribuicdo do ICMS que favoreceram os municipios economicamente mais pobres, reduzindo
a concentracdo da renda nas unidades municipais mais desenvolvidas economicamente.

Apesar de ter sido criada nos anos 1990, a LRH sofreu diversas atualizagdes com o passar
dos anos. Na revisao feita em 2009, foi adicionado ao texto o critério de i) municipios sede de
estabelecimentos penitenciarios, que determina o recebimento de 0,1% para aqueles municios

que abrigarem unidades prisionais em seu territorio. Essa medida foi proposta para fazer frente



a possivel elevagdo dos gastos publicos em municipios sede e provaveis efeitos adversos que a
instalacdo de uma unidade prisional pode resultar no territério do municipio que se localiza.
Nesse contexto, a presente monografia investiga se receber recursos da Lei Robin Hood,
pelo critério estabelecimentos penitencidrios, acarreta efeitos ou ndo no esforco fiscal, nas
decisdes de gasto (comportamento fiscal) e no desenvolvimento socioecondmico por parte dos
municipios receptores. Seguindo essa linha, fundamentando-se em evidéncias da literatura, a
hipotese principal testada ¢ que o recebimento da transferéncia resultaria em uma diminuigao
do esfor¢o fiscal, desvios de gastos — efeito flypaper e captura de recursos publicos por
politicos, burocratas e elites locais — e, assim, afetaria o desenvolvimento socioeconémico local.
Para tanto, sera utilizada a metodologia de modelos econométricos de dados em painel de
efeitos fixos e aleatorios para os municipios mineiros com dados de 2011 a 2016. Os dados
fiscais foram obtidos a partir do Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (SICONFI) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e populacionais oriundos do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Para a Lei Robin Hood, os dados foram
retirados do sistema da Fundacdo Jodo Pinheiro, que ¢ o 6rgdo oficial de pesquisa em politicas
publicas, estatisticas e ensino em administragdo publica do Governo de Minas Gerais. Os
indices da Federagdo das Industrias do estado do Rio de Janeiro (FIRJAN) de Desenvolvimento
Municipal (IFDM) foram retirados do Sistema da Federagdo das Industrias do estado do Rio de
Janeiro (FIRJAN) e serdo as proxies para o desenvolvimento socioecondmico dos municipios.
Desse modo, esta monografia tem como objetivo avaliar, para os municipios sede de
unidades penitencidrias, efeitos dessa situagdo e do recebimento de recursos da LRF sobre o
esforco fiscal e a alocagdo dos gastos municipais, além de impactos no desenvolvimento. Além
desta introdugdo e das consideracdes finais, a monografia estd estruturada da seguinte forma:
no Capitulo 2 serd apresentado o referencial institucional, tedrico e empirico. O Capitulo 3
aponta um panorama do sistema prisional no Brasil e em Minas Gerais. O Capitulo 4 apresenta

a Lei Robin Hood, as estratégias empiricas e os resultados encontrados a partir destas.
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2  REFERENCIAL INSTITUCIONAL, TEORICO E EMPIRICO

Este capitulo apresenta os aspectos que norteiam a discussdo sobre transferéncias
intergovernamentais, abrangendo discussdes teoricas e praticas, além de expor os conceitos a
serem abordados durante o trabalho. Inicialmente, discute-se acerca das transferéncias
intergovernamentais (se¢do 2.1), para, em seguida (secdo 2.2) e (se¢do 2.3) serem discutidos os

possiveis efeitos acarretados pelas transferéncias.

2.1 Transferéncias intergovernamentais no Brasil

Varela, Martins e Favero (2012) apontam que a Constituicdo Federal Brasileira de 1988
(BRASIL, 1988) introduziu uma nova versao de federalismo, garantindo a estados e municipios
uma maior parcela das receitas publicas. Segundo os autores, isso se deve a um movimento pro-
descentralizagdo no periodo de luta por redemocratizagdo, tendo como objetivo conferir maior
independéncia a estados e municipios, que, apds as mudangas implementadas pela Constitui¢ao
de 1988, ganharam maior autonomia legislativa, financeira e politica.

Por outro lado, ao longo do tempo, também foram aumentando as competéncias e as
responsabilidades dos menores Entes da Federagdo. Ou seja, algumas competéncias publicas
foram se tornando passiveis de descentralizagdo. Entretanto, sem a possibilidade de expandir
os tributos que poderiam ser arrecadados por governos subnacionais — municipios e estados

(VARELA; MARTINS; FAVERO, 2012). Nesse sentido, Mendes (2002, p. 7) ressalta que:

poucos sdo os tributos que se prestam a cobranga por governos locais, a mobilidade
das bases tributarias, a facilidade de se exportar tributos para outras jurisdigdes e a
economia de escala na administragdo centralizada dos tributos tendem a indicar o
governo central como mais apropriado para cobrar a maioria dos impostos e taxas.
[...] Sdo apontados como adequados para a cobranga local apenas os tributos sobre
patrimonio imdvel e as taxas pelo uso de servigos publicos que ndo constituam bens
publicos puros (pedagios, coleta de lixo, licenciamento de veiculos, uso do solo).

Mendes (2002) acrescenta que Wallace Oates, em seu livro “Fiscal Federalism”
(OATES, 1972), introduziu a logica da superioridade da oferta descentralizada de servicos
publicos. Para o autor, como os governos subnacionais conhecem melhor as preferéncias dos
cidadaos e especificidades locais do que o governo central, a descentralizagdo poderia resultar
em uma maior eficiéncia dos gastos publicos e em uma gestao mais voltada para os cidadaos.

Além disso, sdo apresentadas duas justificativas para a hipdtese acima. A primeira ¢ que
o custo para a Unido obter informacgdes precisas sobre as preferéncias de cada municipio ¢ muito
elevado, ao passo que, para os governos municipais, conseguir tais informagdes nao seria tao
dispendioso. A segunda seria a de que quanto maior o conjunto de individuos que elege um
representante, menor a influéncia de cada um na determinagao do volume e composi¢ao 6timos

da cesta de bens publicos e maiores as perdas agregadas de bem estar (MENDES, 2002).
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Com isso, Mendes (2002) apresenta o Teorema da Descentralizagao de Oates, no qual se
defende que ¢ mais eficiente a oferta de bens e servigos publicos por governos subnacionais.
Ademais, Oates (1972) aponta que a solugao eficiente para o dilema entre jurisdigdes maiores
e menores ¢ o padrao de cada bem publico ser ofertado pelo nivel de governo cuja jurisdigao

seja exatamente igual a area beneficiada pelo bem. Assim, segundo Mendes (2002, p. 5),

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

Desse modo, no Brasil, ao mesmo tempo em que a Constituicdo de 1988 trouxe maior
autonomia para os menores Entes da federagdo, ela também transferiu novas responsabilidades
na oferta de servigos publicos. Contudo, ndo houve um aumento suficiente de fontes de receitas
para os governos subnacionais. Desse modo, com maiores responsabilidades e uma arrecadacao
de tributos desproporcional, os municipios e os estados, no geral, foram expostos a uma situa¢ao
de desequilibrio vertical (Unido com mais recursos) ¢ de tendéncia de desequilibrio fiscal.

Segundo Ahmad e Craig (1997), surge, assim, a necessidade do uso das transferéncias
intergovernamentais para sanar esse gap fiscal e minimizar os problemas da descentralizagao.
Em geral, as transferéncias sdo realizadas da Unido para os governos subnacionais (estados e
municipios). No Brasil, também ha transferéncias dos estados para os municipios.

As transferéncias sdo usualmente classificadas como: 1) condicionais ou incondicionais;
i1) com ou sem contrapartida; iii) equalizadoras; e iv) limitadas ou ilimitadas. As transferéncias
condicionais sdo aquelas em que os beneficiarios tém de cumprir algum tipo de formalidade ou
exigéncia para as receber e o doador determina em qual tipo de gasto devem ser aplicadas. Ja
as transferéncias incondicionais sao aquelas cujo beneficiario ndo precisa cumprir formalidades
para as receber e os recursos ndo tém predestinacao estabelecida pelo doador (MENDES, 2002;

ROCHA, 2019). As condicionais podem ser classificadas como:

a)  com contrapartida: quantia transferida pelo doador € proporcional ao montante que o
receptor aplica no gasto incentivado;
b)  sem contrapartida: ndo hé exigéncias de contrapartida para ocorrer a transferéncia, o que

implica um grau maior de liberdade na aplicagdo desses recursos'.

'O que pode ser negativo caso o receptor da transferéncia ndo tenha compromisso com a eficiéncia dessa alocagdo.
Entretanto, esse tipo de transferéncia tem uma func¢do importante na redistribuicao, ja que ndo requerem esforcos
complementadores dos governos mais pobres (MENDES, 2002).
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As transferéncias equalizadoras (compensatorias) tém carater fortemente distributivo,
visto que tendem a beneficiar mais regides menos desenvolvidas e com menores capacidades
de arrecadar tributos e outras receitas (MENDES; MIRANDA; COSSIO, 2008) relativamente
as mais desenvolvidas. Além disso, essa categoria de transferéncias estabelece um valor minimo

a ser empregado pelo governo local em um determinado programa ou ac¢do. Desse modo,

0s governos subnacionais sao obrigados a utilizar uma parcela minima de suas receitas
para determinado programa e se esta parcela ndo for suficiente para atingir um
determinado piso de recursos, o governo federal fornece a complementagdo
(MENDES; MIRANDA; COSSIO, 2008, p. 22).

As transferéncias limitadas, por sua vez, sao aquelas que definem um valor total “teto”
(limite) para o montante que pode ser transferido. J4 as transferéncias ilimitadas sdo aquelas
nao associadas a limites pré-estabelecidos e, desse modo, ndo ha valor maximo a ser transferido.

Mendes, Miranda e Cossio (2008) apresentam outra classificagdao para as transferéncias
que considera os seus objetivos: 1) incondicionais redistributivas; ii) incondicionais devolutivas;
iii) condicionais voluntérias. Para os autores, as transferéncias incondicionais redistributivas
sdo aquelas cujo objetivo € promover equidade entre os governos subnacionais, que apresentam
capacidades de arrecadac¢do diferentes — ou seja, reduzir desequilibrios horizontais —, bem como
demandas da populacdo e custos distintos de provisio (BAIAO; CUNHA; SOUZA, 2017).

Tais transferéncias sdo consideradas como “redistributivas” em func¢do dos critérios de
reparticdo do montante entre os governos subnacionais serem definidos por formulas que nao
consideram onde foram arrecadados os tributos que compdem o montante a ser transferido
(MENDES; MIRANDA; COSSIO,2008). As transferéncias sdo realizadas por outros critérios,
como renda per capita, valor adicionado e populacdo. No Brasil, os exemplos sdo os Fundos
de Participacao dos Municipios (FPM) e de Participacao dos Estados e Distrito Federal (FPE).

O FPM ¢ um modelo de transferéncia redistributiva que foi criado a partir da Constituigao
de 1967, periodo em que o pais estava sob um regime militar que possuia uma orientacao fiscal
altamente centralizadora e, consequentemente, a participagdo municipal na receita da Unido era
discreta. Em suas versdes iniciais, o0 FPM era formado por 10% do produto da arrecadagao dos
impostos sobre renda (IR) e sobre produtos industrializados (IPI) e sua distribui¢do era entdo
baseada apenas na populag¢do dos Municipios (MASSARDI; ABRANTES, 2016).

Com o término do regime militar e aprovagao da Constituicdo de 1988, como ja apontado,
a tendéncia fiscal mudou sua orientacdo e passou a ser mais descentralizadora. Assim, a
porcentagem de participacdo no IR e IPI para o FPM aumentou consideravelmente. Em 1988,

o repasse ao fundo ja representava 20% da arrecadagao do IR e IPI (COELHO, 2007).
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A versdo em vigor atualmente foi sancionada a partir da Emenda Constitucional n° 84 de
2 de dezembro de 2014, que aumentou em 0,5 pontos percentuais a transferéncia de recursos
do FPM para o ano de 2015, resultando em 24,5% no total (MASSARDI; ABRANTES, 2016).
Do montante total arrecadado, 10% ¢ destinado aos municipios que sdo capitais de estados,
86,4% aos municipios ndo-capitais (interior) e 3,6% constituem uma reserva para suplementar
a participac¢ao dos municipios mais populosos (MENDES; MIRANDA; COSSIO, 2008).

O FPE também foi criado pela Constituicao de 1967 e ¢ um modelo de transferéncia de
carater obrigatorio, incondicional, sem contrapartida e redistributiva (MENDES; MIRANDA.
COSSIO, 2008), cujo objetivo ¢ equalizar as capacidades fiscais das unidades federativas.
Atualmente, é composto por 21,5% da arrecadagdo do IR e IPI (MENDES, 2011). Vale apontar
que, apds o Supremo Tribunal Federal (STF) considerar o modelo original de reparti¢do do FPE
inconstitucional, devido a seu apelo ter sido considerado como eminentemente politico, em
2012, sua ratificagdo passou a ser feita a partir de quotas de participagdo com base na populagao
e na renda domiciliar per capita de cada unidade da federagdo (TCU; 2020).

Voltando a discussdo mais geral sobre classificagdes das transferéncias, as incondicionais
devolutivas sdo aquelas que derivam de um sistema de arrecadagdo centralizado. A 16gica para
a definicdo destas € que, visto que o custo marginal de arrecadacdo para a sociedade tende a ser
menor quando ela € centralizada na Unido, faz se necessario que existam meios de “devolver”
os valores arrecadados pelo governo central para o estado ou municipio nos quais eles foram
arrecadados (MENDES; MIRANDA; COSSIO, 2008).

Nesse caso, o critério de distribui¢do ndo leva em conta nenhuma férmula ou indicadores
socioecondmicos. A reparti¢do € realizada para que os governos subnacionais recebam de volta
o tributo arrecadado e ndo existe nenhum tipo de condicionalidade, o que amplia a autonomia
dos governos. Os principais exemplos desses tipos de transferéncias sdo os repasses da cota-
parte do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e Comunicacdao (ICMS), dos estados aos municipios, € do
Imposto Territorial Rural (ITR), da Unidio aos municipios (BAIAO; CUNHA; SOUZA, 2017).

E interessante apontar que o ICMS foi criado por meio da Constituigao Federal de 1988,
expandindo o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM). A cobranga ¢ de competéncia
dos Estados e do Distrito Federal. A Constituicdo de 1988 também determinou parametros para
a distribuicdo do valor arrecadado com o ICMS,: 25% da arrecadagdo, sendo que, no minimo
75% da cota-parte, deve ser repassada com base no critério do valor adicionado nas operacgdes
realizadas em seus territorios os outros 25% conforme parametros definidos por legislacao

estadual (SECRETARIA DA FAZENDA, 2005). No estado de Minas Gerais, por exemplo,
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75% da receita do ICMS ¢ distribuida na propor¢do do indice de Valor Adicionado Fiscal

(VAF) e os 25% restantes sdo distribuidos segundo critério exposto no Quadro 2.1 abaixo:

Quadro 2.1 Critérios de distribuicdo da cota-parte dos municipios de Minas Gerais no ICMS

Lei MG 13.803 /2000

VAF (art. 1°,1) 4,680
Area geografica (art. 1°,11) 1,000
Populagéo (art. 1°, I1I) 2,710
Populacdo dos 50 municipios mais populosos (art. 1°, IV) 2,000
Educagao (art. 1°, V) 2,000
Produgao de alimentos (art. 1°, VI) 1,000
Patrimonio cultural (art. 1°, VII) 1,000
Meio ambiente (art. 1°, VIII 1,000
Gasto com saude (art. 1°, IX) 2,000
Receita propria (art. 1°, X) 2,000
Cota minima (art. 1°, XI) 5,500
Municipios mineradores (art. 1°, XII) 0,110
Soma 25,000

Lei Complementar 63 /90 | VAF - Valor Adicionado Fiscal 75,000
Total 100,000

Fonte: Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais. Elaboragao Propria.

O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) foi criado em 1891 com o objetivo
de incentivar a producdo agropecuaria, seu calculo ¢ feito a partir do valor do imovel no
mercado fundiario, sendo que sua coleta esta sob jurisdicdo da Unido e apesar de ter sofrido
iniimeras mudancas desde sua criagdo, inclusive na relagdo dos Entes federados que gerenciam
esse tributo (LENTI; SILVA, 2016), sua natureza declaratoria permaneceu inalterada durante

os anos. Essa caracteristica incentivou ac¢des fraudulentas por parte dos declarantes. Ademais,

Somando-se a falta de fiscalizagdo no meio rural, a auséncia de um sistema cadastral
consistente de registros escriturais ¢ a impunidade decorrente da grande distancia
entre contribuinte e fisco, o resultado € a sonegacdo irrestrita e declaragdes
fraudulentas, o que garantiu, historicamente, irrelevancia extrafiscal e arrecadagao
efetivamente irrisoria desse tributo (LENTI; SILVA, 2016, p. 261)

Em 2005, a Lei n® 11.250 mudou essas condi¢des ao transferir a responsabilidade de
fiscalizacdo e cobranca do ITR aos municipios. Em contrapartida, a Unido se comprometeu a
transferir integralmente o valor arrecadado ao municipio. Acredita-se que essa mudanca tenha
reduzido as condigdes adversas apresentadas anteriormente pode acabar sujeitando a cobranca
do ITR aos interesses de oligarquias regionais (LENTI; SILVA, 2016).

Mendes, Miranda e Cdssio (2008) discutem as transferéncias condicionais voluntarias.
No Brasil, essa modalidade de transferéncia ¢ usada principalmente para situagdes especificas

ou imprevistas que um municipio ou estado pode enfrentar. Entretanto, verifica-se tendéncia de
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existéncia de uma relacdo desse tipo de transferéncias com atitudes incompativeis com a
responsabilidade fiscal, pois a populacdo local pode associar a obten¢do desses recursos ao
capital politico dos deputados, prefeitos e governadores (BAIAO; CUNHA; SOUZA, 2017).
Portanto, esse movimento pode resultar em falta de eficiéncia na alocagao desses recursos.

J4 as transferéncias condicionais obrigatorias possuem carater redistributivo, pois podem
ser utilizadas para impulsionar melhorias socioecondmicas ou reduzir as desigualdades entre
regioes e estados. Baido, Cunha e Souza (2017) evidenciam que a autonomia subnacional desse
tipo de transferéncias ¢ baixa, assim como o seu grau de flexibilidade. Os casos mais notaveis
no Brasil sdo as transferéncias do Sistema Unico de Saude (SUS) e do Fundo de Manutengio e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo
(FUNDEB). Nestes casos, as transferéncias estdo vinculadas a gastos especificos para financiar
a educacdo e o atendimento de politicas especificas (DINIZ; DE LIMA; MARTINS, 2017).

O SUS foi criado a partir da Constituicdo de 1988. No Artigo n° 198 desta, foi definido
que o sistema ‘“sera financiado, nos termos do art. 195, com recursos do orgamento da
seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras
fontes” (BRASIL, 1988). Entretanto, com o objetivo de obter maior eficiéncia no dispéndio
desses montantes, determinou-se também que os responsaveis pela gestdo dos recursos seriam
apenas os municipios. Embora a universalizacao do acesso a saude tenha sido criada a partir da
Constituicao Federal de 1988, apenas a partir da Lei n° 8.080 de 1990 ¢ que o Brasil passou a
contar realmente com um sistema publico de satde tnico e universal (DE SOUZA, 2002).

Para fazer cumprir os critérios de financiamento do sistema de satde, foram estabelecidas
transferéncias obrigatdrias e condicionais por parte da Unido para os estados € municipios.
Essas transferéncias sdo, em sua maioria, realizadas no modelo “fundo a fundo”, isto €, o
repasse ¢ feito por meio da descentralizacdo de recursos diretamente de fundos da esfera federal
para fundos da esfera estadual, municipal e do Distrito Federal. No mesmo sentido, a destinagao
desses recursos devem obrigatoriamente desenvolver a¢des e servigos publicos de satde nos
estados e municipios (MINISTERIO DA SAUDE, 2016).

Criado pela Ato das Disposi¢gdes Constitucionais Transitorias da Carta Magna de 1988, o
Fundo de Manutencdo ¢ Desenvolvimento da Educacdao Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educagao (FUNDEF) era, até 2006, a principal fonte de financiamento do
sistema de educagdo basica em todo territério nacional, sendo classificado como “um fundo
especial, de natureza contabil e de ambito estadual” (MINISTERIO DA EDUCACAO, 2017).
O fundo garantia que 15% do valor arrecadado por impostos e transferéncias (ICMS, FPE,

FPM, IPI - Exportagdao e LC 87/96) pertencentes a cada estado e seus respectivos municipios,
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retornasse a eles proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados nas redes de ensino
fundamental (MILITAO, 2011). Em 2006, apés o modelo receber intimeras criticas dos
pesquisadores da area, foi criado a partir da Emenda Constitucional n° 53, em 19 de dezembro
de 2006 o FUNDEB. O modelo de arrecadacao proposto era o mesmo do FUNDEF, porém com
algumas mudancas pontuais em questdes estruturais, a primeira delas foi a subvinculagdo de
parte (80% de 25%) dos recursos constitucionalmente destinados a educagio (MILITAO, 2011,
p. 126), a incorporagao de novos trés impostos IPVA, ITCMD e ITR, e o aumento da
participacdo do Fundo para 20% do valor arrecadado com esses impostos e transferéncias
(MILITAO, 2011).

Essas transferéncias obrigatorias e condicionais sdo sustentadas pelo Artigo n® 212 da
Constituicao Federal de 1988, que determina: “a Unido aplicara, anualmente, nunca menos de
dezoito, e os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios vinte € cinco por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengao
e desenvolvimento do ensino.” Além disso, o critério de distribuicdo dos recursos para os
municipios tem como referéncia o numero de alunos da educacdo infantil e do ensino
fundamental e os estados, recebem os recursos do Fundeb equivalentes ao nimero de alunos do

ensino fundamental e médio (MINISTERIO DA EDUCACAO, 2017).

2.2 Flypaper effect e esforco fiscal

No Brasil, conforme apontado na se¢ao anterior, a grande maioria das transferéncias feitas
entre os Entes da Federagdo sdo incondicionais e, portanto, ndo estando vinculada a qualquer
tipo de gasto. Essa caracteristica aumenta a chance de atuacdo oportunista e discricionaria por
parte de politicos e burocratas, o que pode resultar em diversas anomalias fiscais.

A principal ¢ conhecida como flypaper effect. Este consiste no efeito das transferéncias
incondicionais e sem contrapartida (/ump sum) resultando em aumento dos gastos publicos
locais proporcionalmente maior do que o aumento da renda privada (FELIX, 2014). Neste caso,
um aumento das transferéncias pode induzir uma menor eficiéncia na coleta de impostos, visto
que esse recurso ¢ utilizado pelos governantes para aumentar as despesas publicas ao invés de
ser devolvido aos eleitores pela reducao de impostos (RIOS; DA SILVA COSTA, 2005).

Leibenstein (1996) analisa se aumentos nos gastos publicos estdo associados a mudancas
na qualidade e quantidade dos servigos ofertados pelos municipios ou se o aumento dos gastos

pode culminar apenas em um desperdicio dos recursos recebidos. J& Mendes (2002) aponta que
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um aumento das despesas publicas locais deveria ser proporcional a um aumento na renda
pessoal, visto que, no modelo tradicional, uma transferéncia /lump sum representa para o eleitor
mediano o0 mesmo que um aumento na sua renda privada. Entretanto, o que se verifica na pratica
¢ que tais transferéncias geram um efeito substitui¢ao em favor do bem publico subsidiado. Dai
a maior reacdo da despesa publica as transferéncias do que ao aumento da renda privada. O

mesmo autor afirma que para corrigir o modelo tradicional “equivocado”:

surgiram [...] diversos modelos baseados no conceito de burocrata maximizador do
gasto publico (NISKANEN, 1971), ou de politicos que buscam maximizar uma
funcdo utilidade propria (e ndo a fungdo utilidade do eleitor mediano); em que ha
manobras para transformar as transferéncias recebidas em despesas publicas e ndo em
reducdo de tributos (MENDES, 2002, p. 16).

A partir dessa analise, surge também o conceito de ilusdo fiscal, que segundo Varela,
Martins e Favero (2010), ¢ o movimento que ocorre em situagdes em que o gestor local tem a
capacidade de aumentar os gastos publicos quando possui uma ampla vantagem informacional.
Nesse caso, os eleitores nao possuem clara percep¢ao do real valor recebido pelo politico a
partir das transferéncias intergovernamentais, e, por isso, nao fazem pressao direta no politico,
0 que abre espago para que o governante use parte da transferéncia em seu proprio beneficio.
Assim, a logica de que os residentes ndo conseguem medir adequadamente os impactos das
transferéncias sobre o setor publico explica a existéncia do flypaper effect nos municipios.

Buscando a formaliza¢ao de um modelo de ilusdo fiscal e flypaper effect, Mendes (2002)
baseia-se no trabalho de Strumpf (1998) e apresenta as dedugdes das equacdes (2.1) a (2.9). A
maximizagdo de utilidade do governante Ugov (2.1) € descrita por Mendes (2002) como uma
funcdo direta da despesa publica que nao gera beneficios a comunidade, mas gera beneficios ao
politico (D). Nesse aspecto, a maximiza¢do do governante esta sujeita a trés restrigoes, (2.2),
(2.3) e (1.6). Sendo que Y representa a renda bruta do eleitor mediano; C ¢ equivalente ao
consumo de bens privados; m ¢ um fator (com valor entre 0 e 1) que mede a exportagdo dos

tributos para néo residentes; P € o valor de uma propriedade tributada a aliquota 7,, explicita

em (2.3). Ja P corresponde 4 base tributaria média exposta na equacio (2.4).
Max Ugov (D) 2.1

Y =C+ m.tp.P (2.2)

G-A
T,=| N /P‘ (2.3)
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it Pi
N

p= (2.4)

G+D=A+71.35P (2.5)

A equacdo (2.5) representa a restri¢do or¢gamentaria do governo, onde (G) simboliza o
gasto publico tradicional, que beneficia a populagdo e (D) retrata o gasto que beneficia apenas
o politico e (A) as transferéncias lump sum recebidas. Considerando a restricdo apresentada em
(2.6), pode-se inferir que o politico deve conduzir os gastos obedecendo um nivel minimo de
utilidade (U), sendo que esse varia conforme o grau de informagio do eleitor a respeito do
orgamento publico (j). Nesse aspecto, Mendes afirma “o grau de informacdo dos eleitores ¢
fungdo direta da situacao socioecondmica do eleitor”. Tendo em vista essa relagdo, populagdes

com maior grau de pobreza tendem a sofrer um efeito maior de ilusdo fiscal (MENDES, 2002).
Uc,6) = U@ (2.6)

Para Mendes (2002), o que condiciona a ocorréncia do efeito de ilusdo fiscal ¢ que, em
situagdes normais, a populagdo tem referéncias para sua propria renda (Y) e sua propriedade
(P). Entretanto, pouco consegue verificar sobre o valor das transferéncias intergovernamentais
recebidas pelo governo local (A) e ou sobre a parcela do gasto publico total (G + D) que
representa o gasto que lhe beneficia (G) ou que beneficia o politico (D). Nesse sentido, o custo
que a populacao teria para obter essas informacgdes € o que gera a assimetria de informagdes.

Desse modo, Mendes (2002) conclui que, em geral, o politico busca garantir o nivel
minimo de utilidade da populacdo baseado na assimetria de informagdes, isto €, sua atuagao

esta condicionada a restri¢cao percebida pelo eleitor j na sua decisdo, representada por (2.7).
UG)="¢¢U (C,G) (2.7)

Cossio (1998) argumenta que existem diferencas substanciais entre os conceitos de
capacidade e arrecadagdo tributaria. Segundo o autor, a capacidade tributéria estd relacionada
as caracteristicas economicas de um municipio, tais como: a renda per capita, a composicao da
producdo, a distribui¢do pessoal da renda, a concentracdo populacional e das atividades
econdmicas nos centros urbanos (grau de urbanizag¢ao), entre outras (COSSIO, 1998). Por outro
lado, arrecadacao tributaria se refere ao conjunto de impostos que compde a base tributaria de
um municipio, bem como o grau de eficiéncia da gestao tributaria realizada.

Considerando os conceitos analisados, observa-se a partir da equacdo (2.8) que o

montante da arrecadagdo tributéria (R) € calculado a partir da capacidade tributéaria (R*) e do
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esforco fiscal de arrecadacao (E). O esforgo fiscal, portanto, ¢ obtido por meio da razdo entre a

arrecadacgao tributaria efetiva (R ) e a capacidade tributaria daquela esfera governamental.
Rit = Rt .Ej; (2.8)
1>E >0 (2.9)

Nesse sentido, diversos autores, como Cdssio (1998) e Macedo e Corbari (2009), tém
sugerido uma possivel relagdo negativa entre as transferéncias intergovernamentais e o esfor¢o
fiscal nos governos subnacionais brasileiros — conforme ¢ apresentado na proéxima secdo. Um
baixo esfor¢o fiscal pode decorrer das transferéncias por estas desincentivarem os governos a
promoverem uma arrecadacgdo tributaria eficiente, visto que sua receita nao ¢ integralmente
dependente da tributacdo local e, assim, parte de suas despesas sdo pagas por nao residentes.
Como resultado, teriamos que as transferéncias intergovernamentais estimulariam um baixo

esforgo (relaxamento) fiscal (SALOMAO; SAIANI, 2018).

2.3 Evidéncias de efeitos adversos das transferéncias intergovernamentais no Brasil

Viérios trabalhos avaliam empiricamente os possiveis efeitos adversos das transferéncias
comentados na sec¢do anterior. Por exemplo, Freitas et al. (2019) investigou efeitos das varidveis
receita tributaria, Produto Interno Bruto (PIB), transferéncias desvinculadas e transferéncias
vinculadas nas despesas publicas dos municipios do Nordeste brasileiro com dados anuais de
2007 e 2012. Para isso, utilizou o método de estimagdes econométricas por Minimos Quadrados
Generalizados (MQG) a fim de corrigir a heterocedasticidade do modelo. As evidéncias obtidas
corroboram a hipotese inicial de que existiria um efeito flypaper nas regides analisadas.

Observou-se que as transferéncias desvinculadas geram aumento das despesas municipais
superior do que o aumento da renda. Quanto as transferéncias vinculadas, sdo significantes e
“uma variagdo de 1% no volume de transferéncias vinculadas aumenta o volume das despesas
totais per capita em 0,24%”. Assim, tais transferéncias estdo sendo efetivas e gerando efeitos
positivos. Ja as transferéncias desvinculadas apresentou significancia estatistica e coeficiente
de 0,539, ou seja, um aumento de “1% no repasse desses recursos € capaz de elevar em 0,53%
o volume total das despesas totais per capita” (FREITAS et al., 2019, p. 58).

Para o PIB per capita, observou-se que um aumento de 1% no PIB per capita resulta em
um aumento de 0,15% das despesas municipais. Os resultados da variavel receita tributaria per

capita foram interpretados como indicativos da existéncia de efeito de ilusao fiscal. A conclusao
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de Freitas et al (2019) foi de que um aumento de 1% na receita tributaria acarreta uma elevacgao
de apenas 0,07% das despesas publicas, coeficiente menor do que o obtido pelas transferéncias,
confirmando a hipotese de existéncia de um efeito de ilusao fiscal.

Para o caso do flypaper effect, destaca-se, inicialmente, o artigo de Diniz, Lima e Martins
(2017), no qual ¢ analisada a relagdo entre o sistema de transferéncia para a educacdo e a
eficiéncia alocativa nos servicos de educagdo basica dos municipios paraibanos. Para isso,
foram realizadas estimagdes econométricas, pelo método dos Minimos Quadrados Ordinarios
(MQO), de modelos com dados anuais em painel para uma amostra de 208 dos 223 municipios
do estado da Paraiba para o periodo de 2009 a 2011.

As variaveis utilizadas pelos autores como proxies para a eficiéncia alocativa municipal
foram: despesa corrente por aluno; nota na Prova Brasil em Lingua Portuguesa; nota na Prova
Brasil em Matematica; e distor¢ao idade-série. Estas variaveis foram as variaveis dependentes
dos modelos estimados. As duas varidveis explicativas de maior interesse foram: participacao
da receita propria — porcentagem de recursos proprios dos municipios no total das receitas —; e
dummy ganhos/perdas — diferenca entre os valores recebidos via Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica (FUNDEB) e os valores proprios repassados para a
formacgao deste fundo, sendo que se a diferencga for negativa, a variavel assume o valor zero.

Diniz, Lima e Martins (2017) observaram coeficientes positivos associados a participacao
da receita propria, ou seja, 0s municipios que t€m receitas proprias maiores sao mais eficientes.
J& o coeficiente da variavel dummy ganhos/perdas € negativo, sinalizando que os municipios
que recebem mais recursos do que repassam sdo menos eficientes. Assim, verificou-se: 1) a ndo
rejei¢do da hipotese de quanto maior a participacao de receitas proprias para financiamento de
politicas municipais para a educagdo, maior seria a eficiéncia na alocagdo de recursos; € i1) ndo
rejeicdo da hipotese de quanto maiores os recursos recebidos via transferéncias pelo FUNDEB,
menor seria a eficiéncia alocativa na provisdo de servigos de educacdo no municipio. Dessa
forma, os autores afirmam que “a estrutura das transferéncias condicionais definida para a
educagdo fundamental apresenta uma relagdo negativa quanto a eficiéncia dos gastos,
evidenciando a existéncia do flypaper effect nas finangas dos municipios paraibanos” (p. 10).

Mendes (2002), utilizando como proxy para captura de recursos publicos por governantes
a despesa legislativa, avalia os efeitos da descentralizagdo fiscal baseada nas transferéncias
intergovernamentais sobre a captura nos municipios brasileiros. Utiliza para tanto, o método de
Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) e dados de 1996 para andlise. As variaveis explicativas
de interesse sdo a receita tributaria; seguida por transferéncias de ICMS; transferéncias de FPM;

Indice de Condigdes de Vida e royalties. Os controles foram populagio, populagio ao quadrado,
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area geografica, area geografica ao quadrado, numero de vereadores e nimero de vereadores
ao quadrado, dummy municipio de regido metropolitana, dummies de regides geograficas,
dummies capitais, municipios novos € municipios turisticos e taxa de urbanizacao.

As principais evidéncias de Mendes (2002) sdo que: i) as transferéncias baseadas no
principio da derivacao (ICMS) sdo menos propensas a apropriacao que as baseadas em formulas
de distribui¢do (FPM); ii) a captura é mais intensa nas comunidades mais pobres devido ao
baixo conhecimento do eleitor a respeito do or¢amento publico; iii) critérios de distribuicdo de
transferéncia mal desenhados que impliquem em sobre financiamento de municipios estimulam
a captura de recursos; iv) em muitos municipios receptores, o0 montante de royalties equivale a
mais do que 40% das receitas; e v) necessidade de mudar a composicao da receita municipal,
com aumento de receita propria e redugdo de transferéncias, como forma de reduzir a captura.

Massardi e Abrantes (2015), por sua vez, investigaram as relagdes entre o esforco fiscal
(arrecadagdo) dos municipios do estado de Minas Gerais e o desenvolvimento socioecondmico
no periodo de 2005 a 2009. Para isso, foi utilizado o método de Regressao Multipla com dados
em painel para determinar a arrecadagao tributaria potencial dos municipios em analise. Como
variavel dependente, utilizou-se a receita tributdria dos municipios (RT) na base logaritmica. J&
as variaveis explicativas (base logaritmica e pregos correntes) foram: a) valor adicionado da
agropecuaria (VAA); b) valor adicionado da industria (VAI); c) valor adicionado dos servigos
(VAS); d) Produto Interno Bruto (PIB); e ) Fundo de Participagao dos Municipios (FPM).

Os resultados de Massardi e Abrantes (2015) sinalizaram que o VAA possui significancia
estatistica a 5% e um coeficiente positivo de 0,19; ou seja, tudo o mais constante, a receita
tributaria aumenta em 0,19% com um aumento de 1% do valor adicionado da agropecuaria. Ja
o VAI também foi significante a 5% e apresentou coeficiente de 0,21, assim, tudo o mais
constante, um aumento de 1% no valor adicionado da industria resultaria em aumento de 0,21%
da receita tributaria. Ja o coeficiente do VAS reportou maior impacto: uma variacdo de 1% no
valor adicionado dos servigos acarretaria uma variacao de 1,37% na variavel dependente.

Ademais, a variavel FPM reportou coeficiente positivo de 0,04 e significancia estatistica
a 8% — uma variagdo de 1% das transferéncias do FPM resultaria em uma variagao proporcional
a 0,04% na receita tributaria municipio. Para analisar o nivel de dependéncia do FPM, os autores
calcularam o valor percentual da representatividade do montante transferido pelo FPM em
relagdo a receita total do municipio. Observou-se que, em média, a transferéncia do FPM
representa 45,5% das receitas do municipio e que ha uma grande concentra¢do de municipios
com dependéncia maior que a média. A explicagdo seria que as “transferéncias desvinculadas

provocam um efeito desestimulante sobre a arrecadacdo dos municipios; consequentemente,
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tém uma representatividade maior na composicao da estrutura de financiamento municipal,
principalmente em pequenos municipios” (MASSARDI; ABRANTES, 2015, p. 307).

Além disso, os autores buscam interpretar a relagdo entre esforgo fiscal, dependéncia do
FPM e desenvolvimento socioecondmico. Para tanto, usaram como proxy do desenvolvimento
socioecondmico o Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM). Verificou-se que o
estado de Minas Gerais apresenta uma disparidade socioecondmica bastante grande entre seus
municipios haja vista a amplitude dos resultados encontrados — o valor minimo retornado foi
de 0,3674 no municipio de Cachoeira de Minas e o maximo foi de 0,834 em Uberlandia.

Massardi e Abrantes (2015) apresentaram, ainda, os resultados encontrados por meio de
uma analise de diagrama de dispersdo entre o indice de esforgo fiscal e o nivel de dependéncia
do FPM. Constatou-se que as varidveis sdo negativamente correlacionadas, de forma que quanto
menor o nivel de dependéncia de um municipio as transferéncias do FPM, maior sera o esforco.
Ademais, ao analisarem Minas Gerais, concluiram que as localidades com “alta dependéncia
do FMP, também apresentam baixo indice de esforgo fiscal”. Os resultados sdo consonantes
com outros da literatura, confirmando que as transferéncias do FPM culminam em diminui¢ao
do esforco fiscal dos municipios. No que tange a correlacdo entre o esfor¢o de arrecadacdo e a
dependéncia de transferéncias com o IFDM, as evidéncias obtidas indicaram que “aqueles
municipios com maior desenvolvimento socioecondmico possuem também maiores indices de
esforco fiscal e menor dependéncia do FPM” (MASSARDI; ABRANTES, 2015, p. 311).

Para avaliar os efeitos do FPM ¢ do FPE nas condi¢oes de desenvolvimento economico e
social de todo o territdrio brasileiro entre 2008 e 2012, Vieira (2017) adota como proxy para o
desenvolvimento econdmico o Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM) em sua
analise sobre efeitos do FPM. Enquanto, para observar efeitos do FPE, a autora emprega as
variaveis indice de Gini e o Indicador de Desigualdade Interestadual (IDES). O método de
estimagdo para avaliar o FPM foi a Regressdo Quantilica para um painel com efeitos fixos e,
no caso do FPE, a regressao em painel dindmico. Para o FPM, pelos resultados infere-se que as
transferéncias impactam positivamente no desenvolvimento socioecondmico apenas para os
municipios que ndo sdo considerados altamente desenvolvidos, tendo em vista que nestes o

efeito do FPM se mostrou negativo. A respeito dos resultados, a autora comenta que:

[...] pode-se inferir que os recursos fiscais contribuem para a melhoria dos indicadores
socioecondmicos até o alcance de um determinado nivel de desenvolvimento, sendo
que para aqueles com melhores condi¢des socioecondmicas (maior IFDM), a
manutencdo do bem-estar social e da qualidade de vida estd mais associada a outros
fatores, como a boa gestao fiscal, por exemplo, do que exclusivamente a participacao
dos recursos da Unido nas finang¢as municipais (VIEIRA, 2017, p.63)
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Ao subdividir os resultados pelas regides brasileiras, Vieira (2017) aponta que a variavel
de impacto do FPM tem resultados positivos e significativos apenas para as regides Norte e
Nordeste, que sdo historicamente mais dependentes de recursos federais. No caso da regido
Sudeste, o efeito observado pelo FPM foi estatisticamente significante, mas negativo. Enquanto

no Centro-Oeste e Sul o efeito ndo foi significante. Analisando esses resultados a autora explica:

a existéncia dessas diferencas quanto ao efeito do FPM no desenvolvimento municipal
aprofunda as desigualdades regionais no sentido de que, ao proporcionar recursos aos
municipios sem levar em consideracdo a necessidade fiscal ou seu estagio de 64
desenvolvimento, possibilita um crescimento desproporcional em relagdo aos
municipios menos desenvolvidos que em tese demandam mais recursos, mas que
recebem igualmente, ou um menor montante dos recursos partilhados (p.63-64)

Nos modelos para o FPE, os resultados da variavel IDES apontam que os impactos das
transferéncias sao positivos apenas no longo prazo, ndo apresentando efeito imediato sobre o
desenvolvimento dos estados. Esse resultado vai de encontro com a tese levantada pela autora
de que “desigualdade tem um padrdo de mudanca lento e que hd uma dependéncia a padrdes
(path dependence) ou uma espécie de inéreia atrelada as condigdes iniciais”. A variavel indice
de Gini ndo apresentou significancia estatistica. Assim, sugere-se que outras politicas sociais
de carater distributivo seriam mais eficientes para melhora dos parametros do que o FPE. A

partir de todos os resultados encontrados, Vieira (2017) conclui que:

embora o FPE ¢ o FPM apresentem efeitos diversos quanto a seus aspectos
redistributivos, observou-se que os resultados almejados sobre a dindmica econdmica
regional ndo se verificaram. Isso porque ainda inexiste mecanismos institucionais que
estimulem aos governos locais a investirem os recursos oriundos das transferéncias
em prol do desenvolvimento socioecondmico, tais como critérios de eficiéncia na
exploracdo da base tributaria e na gestdo dos recursos publicos (p. 65)

Cardoso, Nascimento e Da Paixdo (2012), por sua vez, buscaram investigar a influéncia
das transferéncias condicionais e incondicionais sobre os gastos dos estados brasileiros entre
2000 e 2008. Para isso, utilizou um modelo econométrico de dados em painel contendo as
seguintes variaveis: despesa total, transferéncias vinculadas, transferéncias desvinculadas, PIB,
receita tributaria, populacdo, populacdo ao quadrado e dummy do resultado nominal. Os
resultados obtidos sugerem que um aumento de 1% das transferéncias vinculadas reduz as
despesas publicas, na média, em 0,048%. Isto pois a vinculagdo das receitas pode impedir que
o0 gestor aumente os gastos discricionarios. No mais, os autores concluem que para um aumento
de 1% das transferéncias desvinculadas, as despesas aumentam 0,211%. Sobre o efeito flypaper
0 que se observa ¢ que, dado o coeficiente de transferéncias desvinculadas (0,211) inferior ao
do PIB (0,460), ndo ha indicativo de sua existéncia. Além disso, a variavel renda ainda é a maior

responsavel pelo crescimento dos gastos (CARDOSO; NASCIMENTO; DA PAIXAO, 2012).
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Quanto a variavel de receitas tributarias, foi possivel inferir que um aumento de 1% na
arrecadagdo resultaria em uma expansao em 0,329% das despesas. Para a variavel populagao,
percebeu-se que um aumento de 1% na populagdo resultaria em uma diminuicao de 2,044% das
despesas publicas devido ao “ganho de escala na produgdo de servigos publicos”. Entretanto,
para a varidvel populacdo ao quadrado, o que se constata ¢ que as despesas aumentam em
0,066% a cada 1% de aumento desta. A respeito desse resultado os autores comentam que “a
medida que a populagdo cresce a partir de certo ponto ¢ necessario o aumento dos gastos
governamentais para dar conta de demandas maiores e mais complexas” (p.164). Os autores
concluem que as transferéncias fiscais recebidas, sejam elas vinculadas ou desvinculadas, pelos
estados brasileiros ndo apresentam efeito expansivo sobre os gastos publicos estaduais.

Gongalves (2014), por sua vez, avaliou os efeitos das transferéncias intergovernamentais
no gasto publico e na arrecadagdo tributéria para 4.077 municipios de 2000 a 2009 (estimagdes
em painel). As variaveis explicativas foram: PIB, transferéncias desvinculadas, transferéncias
vinculadas do municipio e despesas. Sobre os efeitos obtidos, destacam-se os comportamentos
das variaveis transferéncias vinculadas e desvinculadas e PIB (renda). Em consonancia com a
literatura, os resultados apontam que as transferéncias desvinculadas contribuem ao aumento
dos gastos nos municipios de forma mais significativa do que as vinculadas, a0 mesmo tempo
que reduzem o esforco fiscal (relaxamento fiscal). Nos dois casos, as varidveis foram
significativas e os coeficientes foram de 0,52 para desvinculadas e 0,27 para vinculadas.

Jé os coeficientes estimados para o PIB revelaram-se menores do que os encontrados pela
variavel transferéncias desvinculadas. Assim, ao contrario de Cardoso, Nascimento e Da Paixao
(2012), Gongalves (2014) observa a existéncia do flypaper effect nos municipios brasileiros; ou
seja, os municipios tendem a expandir em um maior percentual suas despesas quando recebem
transferéncias desvinculadas. No que tange as andlises por regides brasileiras, o autor ressalta
os resultados obtidos para o Norte. Nessa regido, hd um estimulo maior para que as despesas
correntes sejam expandidas em cenarios de aumento das transferéncias desvinculadas.

Para explicar essa caracteristica, Gongalves (2014) argumenta que o recebimento de mais
recursos pelas transferéncias desvinculadas resulta em maiores gastos destinados a manutengao
da maquina administrativa e a prestagdo de servigos de uso comum a populacdo em funcdo da
maior dependéncia de recursos da Unido. Por outro lado, nas demais regides do pais, o impacto
das transferéncias desvinculadas ¢ maior para as despesas de capital, denotando que nessas
regides ha um maior uso de recursos provenientes das transferéncias lump sum destinados aos

investimentos que produzem um aumento patrimonial. Por fim, o autor recomenda que:
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parte dos recursos das transferéncias desvinculadas seja transformada em vinculada
como forma de minimizar desperdicio dos recursos publicos. Sob a arrecadagéo
tributaria recomenda-se também como alternativa uma convengdo dos recursos de
aplicacdo livre a vinculagdo pelo menos em parte, tendo em vista que os resultados
obtidos mostraram que as transferéncias do tipo lump sum representada pelo FPM
provoca maiores desestimulos na arrecadagdo tributdria quando comparados as
transferéncias vinculadas (GONCALVES, 2014, p. 27).

Ribeiro (2018) da continuidade a discussao abordada por Gongalves (2014) e verifica se
as transferéncias do FPM e do ICMS incentivaram gastos produtivos de capital ou somente
correntes nos anos 2000 e 2010. Para dados de 5.507 municipios, foram estimados modelos em
painel com corregdo espacial. As evidéncias obtidas sugerem que as transferéncias do FPM e
do ICMS tendem a ser capturadas pelo governo e gastas, em maior escala, com a manutengao
da maquina publica do que com obras e investimentos em bens de capital.

Ao analisar o efeito flypaper, a autora ressalta que o mesmo ocorre em todas as regides
brasileiras, todavia, foi possivel observar que regides mais concentradas em termos de
quantidade (e proximidade) de municipios tendem a apresentar efeitos flypaper menos. Pelos
resultados obtidos, a autora conclue que quanto mais fécil for a migracdo entre municipios
(“votar com os pés”’), menor tende a ser o efeito flypaper. Esse movimento ¢ explicado pelo
maior poder de barganha dos individuos em regides mais densas. Como conclusdo, a autora
aponta que, para as transferéncias de fato estimularem investimentos produtivos, ¢ necessario
condicionar o seu recebimento a outros critérios que nao os populacionais. Como sugestio a

autora cita o modelo da Lei Robin Hood, objeto de estudo desta monografia, e afirma que:

uma possibilidade para tornd-los mais produtivos, seria condicionar o recebimento das
transferéncias de FPM a outros critérios além dos critérios populacionais como feito
pela Lei Robin Hood de reparticdo dos recursos do ICMS em Minas Gerais. Nesse
caso, as transferéncias poderiam ser condicionadas a metas relacionadas a satde,
educacdo, receita propria, meio ambiente, por exemplo (p.18)

J&4 com o objetivo de avaliar a eficiéncia da alocag@o dos royalties recebidos do petroleo
e se estes resultam em desenvolvimento social e econdmico municipal, Oliveira (2019) analisou
o periodo de 2005 a 2015 empregando os indices Firjan de Desenvolvimento Municipal geral
(IFDM) e seus trés componentes (IFDM Educacao, IFDM Emprego e Renda e IFDM Satde)
para avaliar efeitos da alocagdo dessa transferéncia no nivel de desenvolvimento. Os métodos
de estimagdo em painel foram: efeitos fixos e diferenca-em-diferenca. Os resultados obtidos
corroboraram outras evidéncias da literatura, sinalizando que os royalties do petrdleo impactam
negativamente no desempenho fiscal dos municipios receptores comparativamente a média

nacional. A respeito da origem das evidéncias encontradas, os autores comentam que:

[...] pode ser decorrente da incerteza ocasionada pela flutuacao do preco do petroleo
e pela consequente varia¢ao das rendas atribuidas aos municipios ou pelo aumento da
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pressdo sobre os servigos publicos decorrentes dos fluxos migratérios sem esquecer
as fontes de ineficiéncia discutidas anteriormente: o rent-seeking e o flypaper effect.

Ao também analisarem transferéncias de royalties do petréleo, Carnicelli e Postali (2014)
investigaram se os recursos recebidos podem promover o aumento do numero de funcionarios
publicos concomitantemente a um crescimento médio do salario publico ao longo dos anos de
2000 a 2009. A metodologia utilizada para tais analises foi a estimagdao econométrica de um
modelo por Efeitos Fixos com variaveis corrigidas por estratégia de Propensity Score Matching.

Segundo os autores, embora ndo existissem leis “explicitas quanto a permissdes e vetos
na utilizagdo dos royalties e participacdes especiais do petrdleo”, havia recomendagdes para
que os recursos fossem aplicados a investimentos sociais. Entretanto, o resultado observou-se
que “existe um efeito positivo das rendas do petroleo sobre a contratagdo de funcionarios na
esfera administrativa (Poder Executivo) ¢ a um aumento da despesa média com pessoal”.
Assim, os autores concluem que deve existir um controle mais assiduo da destinagdo dessas
rendas para que os municipios apliquem os recursos em suas areas de destino (p. 491).

No mesmo sentido, Ribeiro e Junior (2009) verificam o impacto das transferéncias do ISS
advindo das pragas de pedagio sobre a arrecadacdo tributaria dos municipios paulistas e seu
esforco fiscal nos anos de 1997 e 2001. Para isso, realizaram estimagdes econométricas pelo
método de Minimos Quadrados Ordinais (MQO). As evidéncias obtidas ndo sugerem reducao
do esforco fiscal nos municipios pequeno, ou seja, estes ndo deixaram de arrecadar outros
tributos em razdo do incremento de receita oriundo da parcela recebida do ISS arrecadado pelas
concessionarias de rodovias. Pelo contrario, o inico movimento observado € que os municipios
que ndo recebem os recursos das pragas de pedagio possuem uma arrecadagiao propria menor
do que os que recebem, de forma que o que se verifica é que o recebimento da transferéncia do
ISS, em geral, resulta em um incentivo a arrecadagdo propria. Além disso, nos municipios
grandes, nenhuma alteragdo na arrecadacao tributaria propria foi verificada.

Mais diretamente relacionado ao objeto dessa monografia, Wanderley (2005) avaliou os
impactos das transferéncias para educacdo e salide realizadas a partir da Lei Robin Hood do
estado de Minas Gerais. Esta ¢ discutida de forma detalhada mais adiante, mas vale antecipar
que se trata de transferéncias compensatdrias para municipios que sediam presidios. Os anos
investigados foram os de 1991 e 2000 com estimagdes econométricas em painel, nas quais a
variavel dependente selecionada para mensurar o bem-estar nos municipios foi o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M). Ja as variaveis explicativas de controle foram:
propor¢ao de mulheres entre 15 ¢ 17 anos com filhos, populagado rural, densidade demografica,

anos médios de estudo, renda média municipal, indice de Theil e receitas correntes.
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As evidéncias encontradas, pelo lado da educagdo, foram contraintuitivas, sugerindo que
as transferéncias resultaram em efeitos positivos nas taxas de analfabetismo e de frequéncia
escolar. Quando analisado mais a fundo o caso da frequéncia escolar, foi demonstrado que o
efeito positivo foi apenas nos alunos do curso fundamental e negativo para aqueles de niveis
médio e superior. “Pode-se explicar isto através da substitui¢do, pelos prefeitos, de politicas de
incentivo ao aumento frequéncia escolar nestes dois niveis por aquela no nivel basico”. No que
tange aos indicadores da saude, verificou-se auséncia de impacto estatisticamente significante.
Em suma, conclui-se que ha uma relagao positiva entre os montantes recebidos e melhorias nos
niveis de educacdo, o que difere de outros trabalhos apresentados anteriormente; por outro lado,
nao houve indicios de impactos sobre os indicadores de saide (WANDERLEY, 2005, p. 9).

Em sua maior parte, a literatura sobre o tema defende as hipoteses da existéncia de uma
relacdo inversa entre a arrecadacgao tributaria e o recebimento de transferéncias incondicionais
e, por outro lado, das transferéncias condicionais afetarem positivamente a arrecadagdo. Nesse
sentido, Pacheco (2019) averiguou tais hipoteses ao investigar empiricamente os impactos das
principais transferéncias condicionais e incondicionais na arrecadagao tributaria dos municipios
brasileiros para o periodo de 2000 a 2012. Para isso, usou os métodos de MQO, painel estatico
com efeitos fixos e aleatdrios e painel dinamico. A variavel dependente, proxy para o esforgo
fiscal, foi a arrecadacgdo tributaria municipal per capita. J4 as varidveis explicativas de interesse
foram (per capita): transferéncia de FPM, transferéncia de ICMS, transferéncia do SUS e
transferéncia do FUNDEB. As covariadas foram: populag@o e populag¢do ao quadrado.

Os resultados obtidos sugerem que as transferéncias incondicionais do FPM influenciam
de forma negativa o montante arrecadado pelo IPTU e ISS. No caso do ICMS, apesar de ser um
modelo de transferéncia incondicional, as evidéncias apontam que seu impacto na arrecadagao
municipal € positivo e estatisticamente significante em todas as regressodes. Para o autor, o que
explica tal comportamento € o repasse do ICMS. Diferentemente do FPM, as transferéncias do
ICMS estao relacionadas ao valor adicionado fiscal (VAF) do municipio — quanto maior o VAF
maior o montante transferido, de forma que hd um incentivo para o aumento agregado de valor
local, que consequentemente aumenta a arrecadagdo tributaria municipal.

Pacheco (2019) mostra, ainda, que as transferéncias condicionais (SUS e FUNDEB)
apresentaram relevancia estatistica e sinal positivo em quase todas as estimacdes. Para o autor,
esse resultado demonstra “um efeito keynesiano de demanda efetiva via multiplicador de gastos
keynesiano nas transferéncias condicionais” (p. 47). Isso é, com base nos modelos, foi possivel
verificar que esse tipo de transferéncia tem, no geral, um efeito positivo sobre a arrecadagao

tributaria. Desse modo, ¢ concluido que as transferéncias incondicionais tendem a desincentivar
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o esforgo fiscal de arrecadagdo, tributagdo, fiscalizagdo e aumento de aliquotas, enquanto as
transferéncias condicionais tendem a representar um efeito contrario na pratica, aumentando o

esforco fiscal de arrecadacao, tributagao e fiscalizacao.

3  PANORAMA DO SISTEMA PRISIONAL NO BRASIL E EM MINAS GERAIS

Este capitulo tem como objetivo fundamentar e analisar as condigdes do sistema prisional
brasileiro e em especifico o sistema carcerario de Minas Gerais. Primeiramente, (Se¢ao 3.1) ¢
realizada uma revisdo bibliografica e historica sobre o processo de criagdo do codigo penal
brasileiros e os estabelecimentos penais que o envolvem. Em seguida, sdo realizadas analises
descritivas a fim de apresentar um panorama das condigdes que compoe as unidades prisionais

a nivel nacional e para o estado de Minas Gerais nas sec¢des 3.2 ¢ 3.3.

3.1 Codigo Penal brasileiro e estabelecimentos penais

Devido a condi¢ao de Colonia Portuguesa, ndo existia no Brasil, at¢ meados do século
XIX, um cédigo penal proprio para designar as penas privativas de liberdade. Desse modo,
cumpria-se o que estava disposto nas Ordenacgdes de Portugal, que serviam como orientacao
para os atos cabiveis de puni¢do na época. Em primeiro lugar, no ano de 1500, entraram em
vigor as Ordenag¢des Afonsinas. Em seguida. em 1521, no reinado de Manuel I. foram
publicadas as Ordenacdes Manuelinas, leis que vigoraram até o ano de 1603 quando entraram
em vigor no reinado do Rei Phillippe I, as Ordenagdes Filipinas (GRECO, 2018).

As Ordenagdes Filipinas vigoraram até sua revogacdo em 1830, com o langamento do
primeiro instrumento normativo originalmente brasileiro, o Cédigo Criminal do Império do
Brasil. Nele, foram implementadas diversas novas formas de puni¢do, como o banimento, o
degredo, o desterro, o galés, a prisdo simples e com trabalhos forcados e extintas certas
penalidades impostas pela coroa portuguesa, sendo elas: os agoites, a tortura, a marca de ferro
quente e todas as demais penas cruéis (BRASIL. Constituicao (1824). art. 179. paragrafo 19).

Em 1932, Conselheiro Batista Pereira definiu as ordenagdes Filipinas de tal maneira:

Na previsdo de conter os maus pelo terror, a lei ndo media a pena pela gravidade da
culpa; na graduagdo do castigo obedecia, s6, ao critério da utilidade. Assim. a pena
capital era aplicada com méo larga; abundavam as penas infamantes, como agoite, a
marca de fogo, as galés, e com a mesma severidade com que se punia a heresia, a
blasfémia, a apostasia ¢ a feitigaria, eram castigados os que, sem licenga de El-Rei e
dos Prelados, benziam cées e bichos, e 0s que penetravam nos mosteiros para tirar
freiras e pernoitar com elas. A pena de morte natural era agravada pelo modo cruel de
sua inflicdo; certos criminosos, como os bigamos os incestuosos os adulteros, os
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moedeiros falsos eram queimados vivos e feitos em po. para que nunca de seu corpo
e sepultura se pudesse haver memoria. (BATISTA PEREIRA, 1932. v II, p. 14-15).

Embora a Constitui¢do da época assegurasse a igualdade de todos perante a lei, os
escravos possuiam tratamento desigual e até poderiam ser condenados a morte, dado isso, apos
a declaragdo da Aboli¢do da escraviddo e a vigéncia da Lei Aurea em 1888, abriu-se espago
para mais modificagdes no codigo penal vigente (GRECO, 2018).

Com a proclamagado da Republica em 1889, o Codigo Criminal do Império foi convertido
no “Codigo Penal Brasileiro”, criando assim o primeiro cddigo penal brasileiro como uma
republica independente. A nova versdo foi alvo de muitas criticas pois deixava muitas brechas
na lei devido a pressa com que fora elaborado (SANTOS, 2010). Embora o documento tenha
sido imensamente criticado, reconhece-se que o Cddigo Criminal da Republica, foi um
documento progressista a sua época visto que além de abolir a pena de morte, inaugurou o
regime penitencidrio de carater correcional como ¢ conhecido hoje (SANTOS, 2010).

Por fim, em dezembro de 1940, instaura-se um novo regime no Brasil, intitulado Estado
Novo com Decreto-lei n.° 2.848, que se institui 0 Codigo Penal vigente até hoje. Desde que
entrou em vigéncia, houve modificagdes importantes nos anos de 1977 (Lei n® 6.416/1977),
uma reformulagdo de sua Parte Geral em 1984 (Lei n° 7.209/1984), alteragdes em sua Parte
Especial por meio da Lei n® 12.015/2009 e mais recentes mudangas em implementadas pela Lei
n°® 13.964/2019 (BITTENCOURT, 2010). Tal Cddigo estabelece com maior formalidade as
disposi¢des gerais do sistema prisional. Como estabelecimentos penais, preve: penitenciarias;
colonia agricola; industrial ou similar; casa do albergado, centro de observagdo; hospital de

custodia e tratamento psiquiatrico e cadeia publica. Esta classifica¢do ¢ definida assim:

Art. 87. A penitenciaria destina-se ao condenado a pena de reclusdo. em regime
fechado. Paragrafo tinico.

Art. 91. A Colonia Agricola. Industrial ou Similar destina-se ao cumprimento da pena
em regime semiaberto.

Art. 93. A Casa do Albergado destina-se ao cumprimento de pena privativa de
liberdade. em regime aberto. e da pena de limitagdo de fim de semana.

Art. 96. No Centro de Observagao realizar-se-d0 os exames gerais € o criminologico.
cujos resultados serdo encaminhados a Comissdo Técnica de Classificagdo.

Art. 99. O Hospital de Custodia e Tratamento Psiquiatrico destina-se aos inimputaveis
e semi-imputaveis referidos no artigo 26 e seu paragrafo unico do Codigo Penal.

Art. 102. A cadeia publica destina-se ao recolhimento de presos provisorios (BRASIL.
Codigo Penal, 1984).

Assim, um estabelecimento penal ¢ um prédio para o qual sdo enviados os condenados
para cumprirem as penas privativas de liberdade impostas ou os presos provisorios que sao
recolhidos. Os estabelecimentos penais sdo classificados quanto a sua natureza, em unidades
prisionais de seguranga maxima, média ou minima, e quanto a sua destinacao, as mulheres, aos

observados, aos presos custodiados provisoriamente e aos egressos (COSTA, 1997, p. 929).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del2848.htm#art26p
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O Cddigo Penal brasileiro determina que os estabelecimentos penais “se destinam ao
condenado, ao submetido a medida de seguranca, ao preso provisorio e ao egresso” de forma
que, todos aqueles que cometem um ato configurado como crime que se recorra em uma pena
de regime fechado ou semiaberta devem ser alocados em um estabelecimento prisional
(MARCAO, 2015). Além disso, segundo o art. 5°. XLVIIIL. da Constituicio Federal “a pena
sera cumprida em estabelecimentos distintos, de acordo com a natureza do delito, a idade e o

sexo do apenado” (MARCAO, 2015, p. 69).

Vale destacar, ainda, que o sistema prisional brasileiro, segue, para formulagdo de seu
proprio Codigo Penal, as Regras Minimas para o Tratamento dos Reclusos, adotadas pelo
Primeiro Congresso das Nagdes Unidas sobre a Prevengdo do Crime e o Tratamento dos
Delinquentes, realizado em Genebra em 1955. Para tanto, segundo o texto do Comité Brasileiro

de Direitos Humanos e Politica Externa (1977, p.8):

As diferentes categorias de reclusos devem ser mantidas em estabelecimentos penitencidrios
separados ou em diferentes zonas de um mesmo estabelecimento penitenciario. tendo em
consideracdo o respectivo sexo ¢ idade. antecedentes penais. razdes da detengdo e medidas
necessarias a aplicar. Assim:

a) Na medida do possivel. homens e mulheres devem estar detidos em estabelecimentos
separados; nos estabelecimentos que recebam homens e mulheres. a totalidade dos locais
destinados as mulheres sera completamente separada;

b) Presos preventivos devem ser mantidos separados dos condenados;

c¢) Pessoas presas por dividas ou outros reclusos do foro civil devem ser mantidos separados
de reclusos do foro criminal;

d) Os jovens reclusos devem ser mantidos separados dos adultos

Ainda sobre as especificacdes para correta alocacao dos presos, a tabela 3.1 estabelece
segundo informagdes da Lei de Execugdo Penal (LEP) e do Levantamento Nacional de
Informacdes Penitenciarias (Infopen) de 2016. O Codigo Penal determina que as penitencidrias
serdo destinadas aqueles condenados a pena de reclusdao em regime fechado, além de determinar
que as penitenciarias deverdo ser construidas, em local afastado do centro urbano, a distancia
que ndo restrinja a visitacdo (BRASIL, 1984). Em geral, as penitencidrias estdo bem distribuidas
em todo o territorio nacional, mas a aloca¢do de presos/vaga ¢ extremamente problematica, de
forma que o cumprimento da LEP ¢ médio.

A colonia agricola, por sua vez, se configura como o estabelecimento penal onde serdo
recolhidos aqueles condenados ao cumprimento de penas sob o regime semiaberto (MARCAO,
2015; BRASIL, 1984). Os artigos 91 e 92 da Lei de Execucao Penal determinam, portanto, que
o cumprimento de pena em regime semiaberto deve ocorrer em coldnia agricola, industrial ou

similar.
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Desse modo, conclui-se que as coldnias seriam estabelecimentos adequados para aqueles
condenados por crimes mais leves segundo o entendimento da lei. Entretanto, nota-se que a
quantidade existente desse tipo de estabelecimento penal ¢ infima perante a quantidade de
condenados sob essas condigdes, ocasionando um enorme déficit de vagas e superlotacao nos
estabelecimentos em funcionamento. Ademais, devido a falta de vagas, inuimeros condenados
a cumprir pena sob regime semiaberto - que deveriam ser encaminhados a uma coldnia - sao
enviados a instalagdes destinadas ao regime fechado, contradizendo a propria Lei de Execugao

Penal (LEP) (MARCAO, 2015), como detalha a Tabela 3.1.

Tabela 3-1 Caracterizacdo das Unidades Prisionais no Brasil (2016)

. . s - Requisitos . Cumprimento
Tipo Unidade Destinacao Localizacao Minimos Unidades da LEP
Salubridade do
Rei Local afastado ~ ambiente: Aeracio,
. . egime Ny L g
Penitenciarias Fechad do centro Insolagdo e 285 Médio
cchado urbano condicionamento
térmico adequado
. . Local afastado
Colonia Regime o .
, : do centro 20 Baixo
agricola Semiaberto
urbano
Casa do Regime - .
Albergado Aberto Centro Urbano 17 Baixo
Unidade
Centro de Auténoma ou ) .
Observacio - em anexo a 2 Baixo
¢ Estabelecimento
Penal
Hospital de Inimputaveis
Custodia e e Semi- Centro Urbano © 26 Baixo
Tratamento Imputaveis
Cadeia Péblica Presos Centro Urbano : 599 Alto
Provisorios

Fonte: Lei de Execucdo Penal (1984); Levantamento Nacional de Informacées Penitenciarias (2016);

(MARCAO, 2015).

Da mesma forma, dispde o art. 93 da LEP que a Casa Do Albergado se destina ao
cumprimento de pena privativa de liberdade, em regime aberto. No que tange as instalagdes
fisicas da Casa do Albergado, o artigo. 94 da Lei de Execucao Penal (LEP), define que as

instalacdes devem situar-se em centro urbano. A Lei determina, ainda, que em cada estado
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havera ao menos uma Casa do Albergado, a qual devera conter, além dos aposentos para
acomodar os presos, local adequado para cursos e palestras (BRASIL, 1984). Contudo, ao
analisar o sistema carcerario brasileiro que essa ndo ¢ valida, sdo rarissimos os estabelecimentos
presentes ao longo do territdrio nacional, de forma que ndo ¢ cumprida a determinagao da LEP.

O centro de observagdo, por sua vez, ¢ definido pelo art. 96 da Lei de Execugdo Penal
como uma instalacdo destinada a realiza¢do dos exames gerais e criminologicos. No que diz
respeito a localizacao do Centro, a lei delimita que deve ser instalado em unidade auténoma ou
em anexo a estabelecimento penal (MARCAO, 2019). Esse tipo de estabelecimento seria
crucial para a correta avaliacdo dos presos antes de sua alocagdo, entretanto, por existirem
apenas dois deles em todo o territorio nacional, percebe-se que embora exista na Lei, na pratica
esse tipo de estabelecimento ndo compde o Sistema Prisional brasileiro.

A grande diferencga da cadeia publica para os outros tipos de estabelecimentos penais, ¢
que essa destina-se ao recolhimento de presos provisorios e ndo ao cumprimento de pena
definitiva (MARCAO, 2019), é o tipo de unidade mais comum em todo o territorio e geralmente
estd anexo a uma delegacia nos municipios e em geral, ¢ o modelo que mais cumpre o
determinado pela Lei de Execucao Penal.

O Hospital de Custodia e Tratamento Psiquiatrico destina-se aos inimputaveis e semi-
imputaveis (MARCAO, 2019). Entretanto, devido a superlotagio do sistema prisional
brasileiro, na pratica, o déficit de vagas afeta todas as esferas dos estabelecimentos penais, e,
portanto, existem diversos presos condenados que permanecem alocados nas cadeias publicas
mesmo apds serem sentenciado a cumprir sua pena em regime fechado ou semiaberto. Essa
escassez de estabelecimentos faz com o déficit de vagas seja massivo e, como resultado, muitos
daqueles reconhecidos como inimputaveis acabam por serem encaminhados a estabelecimentos
de cumprimento de regime fechado ou até permanecerem em cadeias publicas por anos
(MARCAO, 2019).

Portanto, ao se analisar a realidade dos estabelecimentos penais brasileiros. verifica-se
uma realidade muito distinta da contida em seu Codigo penal e da especificado no documento
Regras Minimas para o Tratamento de Reclusos, principalmente no que tange a correta alocagao

dos condenados.

3.2 Panorama do sistema prisional no Brasil
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O sistema carcerario brasileiro ¢ considerado um dos maiores do mundo, possui também
caracteristicas proprias devido a sua dimensao e multiplas formas de desenho institucional dado
o modelo do pacto federativo (GONCALVES DA CRUZ, 2010). Segundo dados divulgados
pelo Ministério da Justi¢a e Seguranca Publica (MJSP), apresentados na Tabela 3.2, em 2017,
havia no Brasil cerca 726.350 mil presos encarcerados, 689.510 deles sob o regime do sistema
prisional regido pelos estados, 36.765, em jurisdigdo das Secretarias de Seguranga e Delegacias

e cerca de 437 no Sistema Penitenciario Federal.

Tabela 3-2 Populacio encarcerada no Brasil — em milhares de habitantes (2000-2019)

Ano | 2000 | 2002 | 2004 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 [ 2019
Presos 232,8 2393 3364 4012 4514 4963 5498 6222 722, 758,7
Fonte: Ministério da Justica e Seguranca Publica. Infopen 2000 a 2019. Elaboracéo propria.

Analisando a Tabela 3.2, podemos verificar que hé vinte anos, em 2000, a populagao
encarcerada no Brasil era de 232 mil pessoas; apenas 10 anos depois, em 2010, essa populagao
jé era de 496,3 mil habitantes, configurando um aumento de 113%. Em 2019, verifica-se que o
numero de encarcerados no Brasil sobe para 758,7 mil habitantes, representando um aumento
de 4,4% em relagdo a 2016 e de expressivos 225% em comparagao ao ano de 2010.

A distribuicao geografica dos presos € muito desigual, conforme pode ser observado na
Tabela 3.3 e no Grafico 3.1. Isto se da devido ao tamanho do aparelho prisional brasileiro. E
possivel verificar a partir do grafico, que os estados com maior populagdo encarcerada do pais
sdao: Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro. O estado de Sao Paulo concentra 31,02% da
populagdo prisional do pais, com 233.755 pessoas privadas de liberdade, seguido por Minas
Gerais com 10,35%, ou 78.003 pessoas ¢ Rio de Janeiro com 7,96%, ou 59.966 pessoas
(INFOPEN, 2018). A partir dos dados do Infopen, podemos observar que o estado com a menor
populagdo prisional no ano de 2018 era Sergipe, com apenas 557 presos, representando apenas
0,07% das pessoas encarceradas no pais. Quando analisamos os estados os agrupando segundo
suas regioes, podemos observar na Tabela 3.3 que a regido Norte possui cerca de 62.034 mil
presos, equivalentes a 8,2% da populacdo prisional do pais, j4 no Nordeste existem cerca de
133.664 mil presos, que representam 17,7% do total.

A regido com maior numero de presos ¢ a Sudeste, com cerca de 396.949 mil
encarcerados. Juntos, os estados do Sudeste detém aproximadamente 52,7% de todos os presos
do pais. O Centro-Oeste representa 9,5% da populacdo carcerdria do Brasil, com cerca de

71.324 mil presos em seu territorio, enquanto o Sul corresponde a 11,9% com 89.692 presos.
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Tabela 3-3 Populacio Encarcerada no Brasil por regido — em milhares de habitantes (2018)

Regiio | Norte | Nordeste | Sudeste | Centro-Oeste | Sul
Presos 62.034 133.664 396.949 71.324 89.692
Fonte: Ministério da Justica e Seguranca Publica. Infopen 2018. Elaboracio propria.

Grifico 3-1 Populagio Encarcerada no Brasil por Unidade da Federacao (2018)
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Fonte: Ministério da Justica e Seguranca Publica. Infopen 2018. Elaboragio propria

Segundo dados do Ministério da Justica e Seguranga, dos 758.060 condenados no sistema
prisional brasileiro em junho de 2019, cerca de 253.874 eram presos provisorios, isto €, sem
condenacdo. A Tabela 3.4 a seguir demonstra que 27.069 cumpriam pena em regime aberto,
enquanto 347.844 pertenciam ao regime fechado e 126.146 ao semiaberto. Do mesmo modo,

2.406 se encontravam internados em hospitais e 721 em tratamento ambulatorial.

Tabela 3-4 Populacio Encarcerada no Brasil por tipo de regime (2019)

Tlp? de Fechado | Semiaberto | Aberto | Internados Tratament-o Sem ~ Total
Regime Ambulatorial | condenacio
Presos 347.844 126.146 27.069 2.406 721 253.728 758.060

Fonte: Ministério da Justica e Seguranca Publica. Infopen 2019. Elaboragdo propria

Os dados demonstram que aproximadamente 45,88% dos presos em 2019 estavam

cumprindo pena sob o regime fechado, enquanto apenas 16,64% estava sob regime semiaberto.
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Nao obstante, temos que somente 3,5% cumpriam pena em regime aberto, 0,3% cumpriam
medida de seguranca de internagdo e 0,09% cumpria medida de seguranga de tratamento
ambulatorial. Ademais, nesse mesmo ano, cerca de 33,47% dos presos ainda ndo tinham sido
condenados, esse ¢ um dos principais fatores para a superlotagdo dos presidios, visto que os
processos de prisdo cautelar se estendem por muito tempo e os individuos permanecem presos
por muitos anos mesmo sem sua condenacao.

Além disso, a populagdo carcerdria relativa vem aumentando expressivamente, oS
numeros divulgados pelo MJSP por meio do Departamento Penitencidrio Nacional (Depen) em
seu Levantamento Nacional de Informagdes Penitenciarias (Infopen) confirmam a tendéncia de
aumento dos ultimos anos. Ao analisar o Grafico 3.2, observa-se que, em 2000, a taxa de
aprisionamento brasileira era de 137 habitantes por 100 mil; o valor amplia para 187 ja em
2005. No ano de 2012, chega a 28 e, em 2014, alcanca o patamar de 299,7pessoas a cada 100
mil habitantes. De 2000 a 2014, a taxa de aprisionamento aumentou 119% (INFOPEN, 2014).

Outro aspecto relevante quando se discute o sistema penitencidrio brasileiro é a
quantidade de vagas oferecidas. No ano de 2000, a populagdo carceraria era de 232 mil presos,
enquanto as vagas oferecidas pelos estabelecimentos penais eram de 135 mil, esses nimeros
derivavam em um déficit de cerca de 97 mil vagas no sistema carcerario brasileiro.

Ja em 2019, o nimero de condenados no territdrio eram de 772 mil, ao passo que o
numero de vagas oferecidas era de somente 461.026. Desse modo, percebe-se que o déficit de
vagas aumenta para 311 mil vagas faltantes. Apesar do nimero de vagas ter mais do que
triplicado no periodo, o déficit de vagas quase quadriplicou, devido ao aumento excepcional do

nimero de presos no periodo analisado.
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Grifico 3-2 Evolucio da taxa de aprisionamento no Brasil (2000-2019)
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Fonte: Ministério da Justiga ¢ Seguranga Publica. Infopen 2019. Elaboracéo propria.

Tabela 3-5 Populacio encarcerada no Brasil, oferta e demanda e déficit de vagas (2000 — 2019)

Ano I 2000 | 2005 | 2010 | 2015 | 2019
Presos 232.755 361.402 496.251 698.618 772.151
Vagas 135.710 206.559 281.520 371.201 461.026
Déficit (97.045) (154.843) (214.713) (327.417) (311.125)

Fonte: Ministério da Justica e Seguranca Publica. Infopen 2019. Elaboragio propria

Pela Tabela 3.5, pode-se perceber que no inicio do periodo analisado, o nlimero de vagas
equivalia a 58,30% do numero de presos, de modo que seria necessario aumentar proximamente
60% as vagas para que fosse possivel alocar todos os condenados no sistema carcerario. Essa
relagdo apresenta pouca variagdo durante os anos analisados; ao fim do periodo, em 2019, a
relacdo alcanga o maior patamar observado, com uma relagdo entre vagas/presos de 59,70%.

Como discutido anteriormente, a Lei de Execu¢do Penal (LEP) em seu artigo 85 prevé
que “o estabelecimento penal deverd ter lotacdo compativel com a sua estrutura e finalidade”,
entretanto, isso nao se verifica na pratica. Em 2016, a taxa de ocupagdo do sistema prisional
brasileiro era de 197,4%, confirmando, assim, o cenario de superlotacdo. Esse fato tem como
efeito imediato ndo s6 a violagdo das normas estabelecidas na LEP, mas também de principios
constitucionais.

assim:

O sistema carcerario brasileiro, na quase totalidade, ¢ formado por unidades pertencentes a
esfera estadual de governo, a imensa maioria com excesso populacional carcerario, nao
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possibilitando aos administradores, por falta de espaco fisico, a individualizacdo da pena,
muitas vezes ndo havendo condigdes para separacdo entre 0S presos provisorios € os
condenados. descumprindo uma norma da Lei de Execuc@o Penal, que estabelece a custodia
separada entre processados e sentenciados, e estes, pelos respectivos regimes.

3.3 Panorama do sistema prisional no estado de Minas Gerais

O estado de Minas Gerais possui a segunda maior populacdo carcerarias do pais. Dos
773.151 detentos cumprindo pena no Brasil em 2019, cerca de 74.712 mil estdo localizados em
Minas Gerais. Ao analisar a série historica da populagdo prisional em Minas na Tabela 3.6, ¢
possivel observar um grande aumento entre os anos 2006 e 2008. A quantidade de pessoas
encarceradas aumenta cerca de 49,4% em apenas 2 anos. Esse movimento ¢ resultado de uma
politica massiva de encarceramento como componente fundamental do escopo das politicas de
seguranga publica do estado (DA CRUZ et al., 2010). Apos 2008, foram necessarios mais 0ito
anos para que a populagdo carceraria dobrasse novamente, apenas em 2016 os presos chegam
a ser 65.339 mil. Entre os anos de 2018 e 2019 observa-se uma queda de 5,4% na populagao

encarcerada no estado, o que representa uma diminui¢ao de 4.016 mil presos em valores brutos.

Tabela 3-6 Evolugio da populacio encarcerada em Minas Gerais (2006 —2019)

Ano | 2006 | 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2018 | 2019
Presos 15739 31.096 37315 45540 56342 65339 78.728 74712
Fonte: Ministério da Justica e Seguranca Publica. Infopen 2006 a 2019. Elaboracéo propria.

No que diz respeito as condenacdes desses presos, segundo dados do Ministério da
Justica, em 2019 havia cerca de 29.082 mil presos sem condenagdo no estado, esses presos
representam 38,9% da populagdo carceraria total. A taxa apresentada pelo estado € cinco pontos
percentuais acima da nacional (33,7%), esse dado relata uma lentidao acima da média nacional
no sistema de judiciario mineiro o que, em geral, contribui para que o niimero de presos sem
julgamento seja maior. Ao analisar o Grafico 3.3, percebe-se que a grande diferenga entre os
anos de 2010 e 2019 ¢ a diminuigdo relativa dos individuos sem condenac¢do no periodo. Em
2010, mais da metade dos excarcerados no estado ainda ndo haviam sido julgados. J4 em 2019,
esse valor chega nos patamares de 38,9% ja analisados.

A partir da andlise do Grafico 3.3, pode-se verificar que em 2019 45,9% sdo presos
sentenciados em regime fechado, seguido dos 38,9% sem condenagdo. A terceira parte mais

representativa € composta por presos em regime semiaberto, que equivalem a 12,8% do total.
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Ao comparar com os dados consolidados brasileiros, pode-se inferir que Minas Gerais segue o
mesmo padrdo de condenacdo nessas modalidades, visto que, nacionalmente, 45% dos
condenados cumprem pena em regime fechado e 15% em regime semiaberto. No caso do
regime aberto, 0,61% dos condenados estdo sujeitos a essa modalidade de pena, um resultado

muito abaixo do observado na média nacional de 3,5%.

Grifico 3-3 Condenagoes por regime em Minas Gerais (2010 e 2019)
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Fonte: Ministério da Justi¢a e Seguranga Publica. Infopen 2010 ¢ 2019. Elaboracéo propria.

Em valores brutos, conforme a Tabela 3.7, em 2010, aproximadamente 20 mil pessoas
estavam presas sem condenacgdo; em 2019, verifica-se um aumento de 44% e os presos sem
condenacdo somavam quase 30 mil. No mesmo patamar estdo os condenados em regime

fechado, que representavam 34 mil encarcerados no mesmo ano.

Tabela 3-7 Populacio encarcerada no Brasil por tipo de regime (2010 e 2019)

Tlp? de Fechado | Semiaberto | Aberto | Internados Tratament'o Sem - Total
Regime Ambulatorial | condenacio
2010 11.857 4.380 569 159 - 20.350 37.315
2019 34,292 9.558 456 1.303 21 29.082 74.712

Fonte: Ministério da Justica e Seguranca Publica. Infopen 2010 e 2019. Elaboragao propria.

No que diz respeito a taxa de aprisionamento, o Grafico 3.4 mostra tendéncia crescente
até o ano de 2018; apenas em 2019 ocorre uma pequena reducao de 6,2 pontos. Comparado a

dados do pais, Minas Gerais se manteve abaixo do valor médio em quase todo o periodo.
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Percebe-se também que ha uma inversao no Grafico em 2017, quando a taxa de aprisionamento
em Minas Gerais ultrapassa a nacional. Os valores passam de 321,4 em 2016 e chegam a
patamares de 354,2 em 2017, enquanto a taxa nacional ¢ de 350 e 348 nos respectivos anos. Em
2018, o estado de Minas Gerais se mantém 17,7 pontos acima da média do pais e, em 2019,

essa trajetoria se reverte, demonstrando uma melhoria do indicador no estado.

Grafico 3-4 Evoluciio da taxa de aprisionamento em Minas Gerais e Brasil (2008-2019)
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Fonte: Ministério da Justica e Seguranca Publica. Infopen 2008 a 2019. Elaboragdo propria.

Segundo os dados do Departamento Penitencidrio Nacional (DEPEN), o ultimo ano em
que o saldo vagas/presos foi positivo foi em 2008, quando Minas Gerais possuia cerca de 31.1
mil presos e 34.5 mil vagas disponiveis em seu sistema carcerario. Percebe-se, pela Tabela 3.8,
que nos anos seguintes, embora com um crescimento do numero de vagas, este ndo acompanha
a velocidade do crescimento da populagdo prisional, resultando em constantes e crescentes

déficits de vagas desde entdo.

Tabela 3-8 Populacio encarcerada em Minas Gerais, oferta e saldo de vagas e proporc¢ao de presos por
vaga (2008-2019)

Ano | 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2018 | 2019
Presos 31.096  37.315 45540 56342 65.339 78.728 74712
Oferta de vagas ~ 34.523 30905 33984  36.685 47.043 53.295 41.573
Saldo de vagas ~ 3.427 6410 -11.556  -19.657 -18.296 -25.433 -33.139

Presos/Vaga 0,901 1,207 1,340 1,536 1,389 1,477 1,797

Fonte: Ministério da Justica e Seguranca Publica. Infopen 2008 a 2019. Elaboragio propria.
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Ainda analisando a Tabela 3.8 — e a Tabela 3.9 —, percebe-se que a falta de vagas ¢ uma
realidade verificada em Minas Gerais faz muitos anos. Desse modo, para atender a demanda
por vagas de uma populagdo prisional dessa magnitude seria necessario elevado investimento
por parte do estado. Atualmente, o estado precisaria aumentar 44,3% o nimero de vagas
existentes, que em numeros absolutos ¢ equivalente a criar outras 32,53 mil novas vagas dentro

do sistema prisional mineiro.

Tabela 3-9 Populacio encarcerada em regime fechado (RF) em Minas Gerais, oferta e saldo de vagas e
proporcio de presos por vaga (2008-2019)

Ano | 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2018 | 2019
Presos (RF) 10.304 11.857 13.400 16.726 24.763 28.321 34292
Oferta de vagas (RF) 6.248 7.520 10.963 11.620 15.359 16.375 12.957
Saldo de vagas (RF) -4.056 -4.337 -2.437 -5.106 9.404  -11.946  -21.335
Presos/Vaga (RF) 1,649 1,577 1,222 1,439 1,612 1,730 2,647

Fonte: Ministério da Justica e Seguranca Publica. Infopen 2008 a 2019. Elaboragdo propria.

Desse modo, analisando especificamente a situagdo de oferta de vagas nas penitenciarias
do estado, percebe-se que a situagdo de superlotagdo ¢ ainda mais agravante. Seria necessario
aumentar o numero de vagas ofertadas em 164,6% para conseguir alocar todos os presos
corretamente no sistema. Assim, fica claro a urgéncia de se construir novas penitenciarias no
estado. Porém, a partir do Gréfico 3.5, nota-se que os esforcos dos governantes do estado tém
se concentrado em investimentos para a construgdo de novas cadeiras publicas, que passam de
52 em 2008 para 131 em 2019. Por outro lado, durante o periodo analisado apesar de terem sido
construidas 9 novas penitencidrias, o investimento realizado ndo foi suficiente para acompanhar
o aumento dos indices de criminalidade do estado, fazendo com que a proporcao de presos por
vagas nas unidades de regime fechado passasse de 1,64 em 2008 para 2,64 em 2019.

No que tange a distribuicdo das penitenciarias no estado, percebe-se na Figura 3.1 que a
maioria das penitenciarias estdo concentradas no Sul-Sudeste do estado. As mesorregides do
Tridngulo Mineiro e Metropolitana de Belo Horizonte sdo as que possuem maior concentragao
de unidades — 5 e 6, respectivamente. Ou seja, das 24 penitenciarias do estado em 2019, 11
estavam nessas duas mesorregioes. Ao mesmo tempo, as mesorregioes Noroeste e Norte de
Minas, Jequitinhonha, Vale do Mucuri e Central Mineira possuiam apenas 4 penitenciarias.

A partir desses dados ¢ possivel concluir que a localizacdo das penitencidrias segue uma

tendéncia de concentracdo em regides mais populosas e ricas do estado.



Grifico 3-5 Unidade prisionais em Minas Gerais por tipo (2008-2019)
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Figura 3-1 Unidades prisionais penitencidrias em Minas Gerais ( 2019)
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4 EFEITOS DA LEI ROBIN HOOD: ESTRATEGIAS EMPIRICAS

O quarto capitulo tem como objetivo discutir as estratégias empiricas adotadas para avaliar
se as transferéncias da Lei Robin Hood impactam o esfor¢o fiscal, os gastos e o
desenvolvimento econdmico, bem como apresentar os resultados reportados. Na primeira se¢ao
(4.1) sao discutidos os aspectos de criagao e distribuicao da Lei Robin Hood. Em seguida (Se¢ao
4.2), ¢ discutido o modelo a ser utilizado no presente trabalho. Na secao 4.3 sdo apresentadas
as justificativas para as varidveis explicativas, as bases de dados utilizadas e as estatisticas
descritivas basicas. Por fim, os resultados obtidos nas regressdes sdo apresentados nas segdes

44¢e45.

4.1 Lei Robin Hood

A “Lei Robin Hood” foi criada no estado de Minas Gerais a partir de uma percep¢ao
governamental de insuficiéncia da base tributaria dos municipios e de estratégias e instrumentos
que auxiliassem a esfera municipal em suas demandas por servigos, visto que estas exigiam
elevado grau de complexidade financeira para serem atendidas. Nesse sentido, durante a década
de 1990, alguns estados desenvolveram instrumentos legais para lidar com esse desequilibrio.

Em junho de 1991, o estado de Minas Gerais estabelece, pelo Decreto-Lei n® 32.771, os
critérios que seriam considerados na distribuicao do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servicos (ICMS) entre os municipios (ja apontados no Quadro 2.1): municipios mineradores,
valor adicionado fiscal e compensagado financeira por desmembramento de Distrito.

O Decreto foi embasado no artigo 158 da recém aprovada Constitui¢do Federal de 1988,
que previa que dois dos mais significativos tributos — Imposto Sobre Operagoes Relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) e o Impostos sobre Produtos Industrializados (IPI) —
fossem distribuidos entre os membros da federacdao. Do total arrecadado, 25% deveriam ser
distribuidos entre os municipios e o restante como definido por lei estadual.

A distribui¢do do ICMS realizada com base nestes critérios demonstrava alto grau de
concentragdo de recursos nos municipios mais desenvolvidos e mais ativos economicamente, e
consequentemente, possuidores do maior volume de Valor Adicionado Fiscal (VAF). Desse
modo, visando aumentar a eficacia redistributiva da Lei, foi publicada em 28 de dezembro de

1995 a Lei n°® 12.040, ou Lei Robin Hood. A lei determinava uma série de novos critérios
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redistributivos de forma a tornar mais equitativa esta distribui¢ao e incentivar os municipios a
adotarem uma série de politicas socioecondmicas desejaveis (WANDERLEY, 2005).

Segundo Brunozi Junior et al. (2009), as mudancgas impostas a partir da Lei favoreceram
0s municipios economicamente mais pobres, reduzindo a concentracdo da renda nas unidades

municipais mais desenvolvidas economicamente. Desse modo, com a criagao da Lei n°® 12.040,

O governo estadual visava atualizar os critérios para a distribuicdo da cota-parte do
ICMS dos municipios, visando descentralizar a distribui¢do da cota-parte do ICMS
dos municipios, desconcentrar renda e transferir recursos para regides mais pobres;
incentivar a aplicac@o de recursos municipais nas areas sociais; induzir os municipios
a aumentarem sua arrecadagdo e a utilizarem com mais eficiéncia os recursos
arrecadados, e, por fim, criar uma parceria entre estado e municipios, tendo como
objetivo a melhoria da qualidade de vida da populagio destas regides (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 2009)

Segundo Soares (1996), um ano apods a publicagdo da Lei, ja era possivel observar uma
tendéncia de redistribui¢ao dos recursos, embora a concentragdo tenha se mantido (BRUNOZI
JUNIOR et al, 2009). A partir da Tabela 4.1, nota-se que a propor¢ao de recursos concentrada
nos 5% municipios que recebem mais cai de 70% para 64,5% no primeiro ano de vigéncia da
Lei, a0 mesmo tempo em que cresce, nos 50% municipios que recebem menos, a destinagao de

recursos passa de 2,1% para 6%.

Tabela 4-1 Repasse do ICMS cota-parte (1996) — em porcentagem

Municipios Sem a Lei Com a Lei
P Robin Hood Robin Hood
50% que recebem
menos 2,10 6,00
5% que recebem mais 70,00 64,50

Fonte: Soares (1996). Elaboracédo propria.

Embora a Lei Robin Hood ja impactasse a distribuicdo dos recursos a partir de seu texto
original, os governantes da época consideravam seus efeitos insuficientes e, ao final de 1996,
publicou-se a Lei n° 12.428, que determina a reducdo do peso do VAF no calculo e adiciona os
seguintes critérios: area geografica, populacao, populacdo dos 50 mais populosos, educagdo,
saude, meio ambiente, patrimdnio cultural, producdo de alimentos e receita propria.

Esses critérios se mantiveram até 2009, ano em que houve a inclusido de mais seis critérios
novos, inclusive o critério a ser analisado no presente trabalho: turismo, esportes, municipios
sede de estabelecimentos penitenciarios, recursos hidricos, ICMS solidario e minimo per capita
e um subcritério do ICMS Ecoldgico (mata seca). Para Carvalhais e Da Rocha (2011, p. 1), os

novos critérios eram importantes para:
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melhorar da qualidade de vida da populacdo através da promocao da descentralizacao
da distribuigdo da cota-parte, da desconcentragdo da renda, da alocagdo de recursos
locais em areas sociais, do aumento da arrecadagdo ¢ da eficiéncia do gasto publico
local e da criagdo de uma parceria entre estado ¢ municipios.

Apos o ano de 2009, a Lei Robin Hood segue sem mudangas em seu texto. A Tabela 4.2
aponta os critérios que determinam atualmente qual a quota parte que cada municio recebera.
Mais especificamente sobre o critério analisado na presente monografia — municipios

sede de estabelecimentos penitenciarios —, segundo a Lei n® 18.030 de 12 de janeiro de 2009:

Art. 7° - Os valores decorrentes da aplicacdo dos percentuais relativos ao critério
"Municipios sede de estabelecimentos penitenciarios", de que trata o inciso XIV do
art. 1°, serdo destinados aos Municipios com base na relagdo percentual entre a média
da populagdo carceraria de cada Municipio do Estado onde existem estabelecimentos
penitenciarios, de que trata o art. 71 da Lei n® 11.404, de 25 de janeiro de 1994, ¢ a
média da populacdo carceraria total desses Municipios, apurada em cada exercicio,
fornecida pela Secretaria de Estado de Defesa Social.

Paragrafo tnico. A relacdo dos Municipios habilitados segundo o critério previsto
no caput ¢ os respectivos indices de participacdo, com base nos dados apurados
relativos ao exercicio imediatamente anterior, para fins de distribuicdo dos recursos
no exercicio subseqiiente, serdo publicados pela Secretaria de Estado de Defesa
Social:

I -até o dia 15 de julho de cada ano, os dados dos indices provisérios apurados
relativos ao ano civil imediatamente anterior;

IT -até o dia 15 de agosto de cada ano, os dados dos indices definitivos apurados
relativos ao ano civil imediatamente anterior.

Dessa forma, a lei determina que o montante destinado ao critério de unidades prisionais
sera distribuido entre os municipios de modo que cada um deles receberd uma parcela
proporcional a quantidade de presos residentes em seu territdrio que represente sua participagao

no total de presos no estado.

Tabela 4-2 Critérios de distribuicio da cota parte do ICMS (%) definidos pela Lei Robin Hood

(2009 e 2019)
Critério de Distribuicio 2009 2019
VAF 79,68 75,00
Area Geogrifica 1,00 1,00
Populacio 2,71 2,70
Populacio dos 50 municipios mais populosos 2,00 2,00
Educacao 2,00 2,00
Producio De Alimentos 1,00 1,00
Patrimonio Cultural 1,00 1,00
Meio Ambiente 1,00 1,00
Satide 2,00 2,00
Receita Propria 2,00 2,00
Cota Minima 5,50 5,50
Municipios Mineradores 0,11 0,11
Recursos Hidricos 0 0,25
Municipios sede de estabelecimentos penitenciarios 0 0,1
Esportes 0 0,1
Turismo 0 0,1
ICMS Solidario 0 4,14
Minimo per capita 0 0,1
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TOTAL 100,00 100,00

Fonte: Fundacio Jodo Pinheiro. Elaboragio propria.

Nesse contexto, as analises empiricas realizadas na sequéncia sdo relevantes por a0 menos
tangenciarem importantes questionamentos sobre a Lei Robin Hood. Serd que a alocagao dos
recursos esta sendo eficiente no sentido de garantir melhorias sociais € econdmicas para os
municipios mineiros? Considerando, ainda, que a Lei ¢ uma transferéncia ndo vinculada, ¢
interessante analisar seu efeito no esfor¢o fiscal dos municipios. No mesmo sentido, € relevante
identificar se, a partir das transferéncias da Lei, os municipios destinam os recursos a gastos em

melhorias sociais ou se os gestores dos recursos estdo utilizando os recursos para outros fins.

4.2 Metodologia

Com o desenvolvimento de novos métodos de coleta e armazenamento de informagoes,
as analises econométricas tém se tornado cada vez mais complexas e robustas, destacando-se,
nesse sentido, as regressdes em painel. Estas possibilitam identificar efeitos que ndo seriam
detectados isoladamente com dados em cortes transversais (cross-sections) ou séries temporais.
Além disso, ao contrario daquelas abordagens, o painel permite que as mesmas unidades sejam
observadas em diferentes periodos do tempo (BALTAGI, 2001; WOOLDRIDGE, 2013). Dado
esse conjunto de vantagens e a disponibilidade de dados, aqui sdo feitas regressdes em painel.

As analises em painel (estatico) podem ser realizadas segundo dois métodos principais:
1) modelo de efeitos fixos; e i1) modelo de efeitos aleatorios. Nos modelos de efeitos fixos,
tenta-se controlar os efeitos das varidveis omitidas que variam entre individuos e permanecem
constantes ao longo do tempo (DUARTE, LAMOUNIER, TAKAMATSU, 2007). Ou seja,
embora o intercepto possa diferir entre as unidades de analises, o intercepto de cada individuo
ndo varia no tempo (GUJARATI, 2011; WOOLDRIDGE, 2013). Os modelos de efeitos fixos
sdo estimados por Minimos Quadrados Ordinérios (MQO), sendo considerados eficientes e
consistentes, pois o modelo pressupde que os erros possuem distribuicdo normal, varidncia
constante € ndo sdo correlacionados (DUARTE, LAMOUNIER, TAKAMATSU, 2007). Por
efeitos aleatorios, utiliza-se o Método Minimos Quadrados Generalizados (BALTAGI, 2001).

Considerando que a equagado (4.1) representa um modelo de painel efeitos fixos, o termo
i+ representa a varidvel dependente (da unidade de anélise i no momento t) e 0s termos Sy sao
os coeficientes associados as variaveis explicativas. Estas sdo representadas por X;; (vetor); ¢;

corresponde ao efeito fixo e & denota o termo de erro.
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Yie = & + By Xy + BoXoit oo+ BrXpie + Eit 4.1)

Yie a; *+ P1 X1ie + P2 Xoie+ ..o+ BiXkir + Eit 4.2)

Para os modelos de efeitos aleatorios, representados pela equagdo (4.2), assim como nos
efeitos fixos, assume-se que o intercepto ndo varia no tempo, o que garante que os coeficientes
estimados sejam constantes. Porém, as variaveis sdo aleatorias. Ademais, assume-se que existe
correlagdo entre os erros individuais em periodos diferentes (BALTAGI, 2001; HOLLAND,
XAVIER, 2005; DUARTE, LAMOUNIER, TAKAMATSU, 2007, WOOLDRIDGE, 2013).

Para identificar qual dos dois métodos ¢ mais eficiente, Wooldridge (2002) sugere que
seja analisado o efeito ndo observado em a;. O modelo de efeitos fixos ¢ mais adequado quando
a; for correlacionado com as varidveis explicativas e nos casos em que ndo ha correlagdo entre
a; ¢ as variaveis explicativas, o método de efeitos aleatorios ¢ o mais indicado. Para analisar o

efeito em q;, realiza-se o teste de Hausman, que se fundamenta nas seguintes hipoteses:

Ho: ai ndo é correlacionado com as variaveis explicativas

Hi: ai é correlacionado com as variaveis explicativas

Caso a hipodtese nula (Hp) seja rejeitada, ou seja, @; seja correlacionado as variaveis
explicativas, o modelo de efeitos aleatorios € rejeitado. Assim, adota-se como referéncia o de

efeitos fixos (DUARTE, LAMOUNIER, TAKAMATSU, 2007, WOOLDRIDGE, 2013).

4.3 Modelos e dados

Com o objetivo de analisar os possiveis efeitos das transferéncias fiscais feitas a partir da
Lei Robin Hood para aqueles municipios que possuem estabelecimentos penais, optou-se por
estimar modelos baseados nas equacdes (4.3) e (4.4) com dados anuais em painel para todos os
municipios mineiros referentes ao periodo de 2011 a 2016. Para avaliar a adequagado dos efeitos

fixos em comparagdo aos efeitos aleatérios, sdo feitos testes de Hausman (BALTAGI, 2001).

Rit = Bo + B1Lit + B2Cir + 11y + &5 (4.3)
Rit = Bo + B1Lit + B2Cie + BaDe + 1 + &5 (4.4)
sendo: R;; as varidveis dependentes fiscais do municipio i no ano t, com t =2011, ..., 2016; 5,

a constante; L;; a variavel explicativa de interesse para este estudo; f; o coeficiente associado

a essa variavel de interesse; C;; o vetor de variaveis explicativas de controle; f, o vetor de
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coeficientes associados aos controles; D; o vetor de dummies anuais (2011 como default); 53 o

vetor de coeficientes associados a estas dummies; y; os efeitos fixos; e &;; o termo de erro.

Nas estimagdes propostas, sdo consideradas cinco varidveis dependentes fiscais, todas em
termos per capita: despesas overhead, despesas sociais, despesas economicas, despesas totais,
arrecadacgao tributaria propria. Além dessas varidveis, a fim de medir os possiveis impactos no
desenvolvimento econdmico associados a Lei Robin Hood, sdo utilizados o geral e as trés
subdivisdes do Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM): emprego e renda,

saude e educagdo. A Tabela 4.3 mais adiante detalha as variaveis dependentes.



Tabela 4-3 Variaveis utilizadas nas estimacdes (atributos do municipio i no ano t)

52

Variaveis Descrigdes Fonte Médias l;z;‘:;s Minimos | Maximos
Variaveis Dependentes (R;;)
Arrecadacdo Arrecadacao tributaria propria (impostos, taxas e contribui¢des) per
Pro’pricf ’ capiI;a (I;{$ r;ilhr;res de 2017) PocIP STNe IBGE 0,13 0,29 0,00 8,46
Despesas Totais Somatorio das despesas por fungdes per capita (R$ milhares de 2018) STN e IBGE 3,03 1,52 0,00 25,68
. . Somatorio das despesas com educacgdo, cultura, habitacdo, esporte e
Despesas Sociais orovi délilcia ot capita (fw e o 20197) p STN e IBGE 2,21 1,02 0,00 18,69
Somatdrio das despesas com agricultura, comunicagao, transporte,
Despesas industria, comércio, energia, trabalho, relacoes exteriores,
Econlozmicas desenvolvimento regional egciéncia e tecnolo(g;gia per capita (R$ STN ¢ IBGE 0,20 0,23 0,00 7,52
milhares de 2017)
Despesas de Somatorio das despesas com administrativas, legislativas, judiciarias
OvI::rhead e essenciais a justiza € a seguranga per capita (}% milharei de 2017) STN e IBGE 0,61 0,50 0,00 11,64
FIRJAN Satde Indice FIRJAN saude FIRJAN 0,74 0,12 0,16 0,99
E IRJfng’;’"’g" fndice FIRJAN emprego ¢ renda FIRJAN 0,50 0,13 0,19 0,94
FIRJAN Educacio Indice FIRJAN educagio FIRJAN 0,79 0,59 0,51 0,98
FIRJAN Geral Indice FIRJAN geral FIRJAN 0,67 0,07 0,41 0,92
Variavel Explicativa (L;,)
Dummy Lei Robin | Dummy igual a 1 se 0 municipio recebe recursos da Lei Robin Hood FIP 0.34 0.47 0.00 1.00
Hood pelo critério de estabelecimentos penais ’ ’ ’ ’
Variaveis de Controle (C;;)
tcor_pcl Transferéncias correntes per capita (R$ milhares 2017) STN 2,98 1,57 0,00 29,43
popl Populac@o total (em milhares de habitantes) IBGE 25,90 103,20 0,80 25,13
pibd_pc PIB per capita deflacionado (R$ milhares 2017) IBGE 15,90 17,13 3,72 340,14
idoso Participacdo da populacdo acima de 60 anos na populacio total IBGE 0,13 0,02 0,04 0,23
joven Participacdo da populacdo abaixo de 19 anos na populacgdo total IBGE 0,22 0,03 0,13 0,37
Urbanas Participacdo da industria, dos servicos, da construcdo civil, da RAIS 0.84 0.13 011 1.00
administracdo publica e do comércio no total de empregados formais ’ ’ ’ ’
formal Participacdo dos empregados formais na populagdo economicamente RAIS 0.22 0.13 0.27 134
ativa (PEA) ’ ’ ’ ’
Ensino Médio Participacao dos empregados com ensino médio completo ou mais no RAIS 0,52 0.11 0.10 0.92

total de empregados formais

Fontes: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica; RAIS — Relacdo Anual de Informacdes Sociais. FJP — Fundacio Jodo Pinheiro. FIRJAN — Federacio das Industrias do
estado do Rio de Janeiro. STN — Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragdo propria.
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As variaveis fiscais sao calculadas com dados or¢amentarios do Sistema de Informagoes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFT) da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) e populacionais oriundos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — em
RS milhares de 2017 pelo deflator implicito do Produto Interno Bruto (PIB). Com o objetivo
de avaliar efeitos no esforgo fiscal dos municipios mineiros, a variavel arrecadagdo propria
(arrecadacdo pela base tributaria propria per capita) € composta pela arrecadagio per capita do
Impostos Predial e Territorial Urbano (IPTU), de Transmissdao de Bens Imdveis Inter-Vivos
(ITBI), sobre Servigos (ISS), contribui¢des e taxas (MASSARDI; ABRANTES, 2015).

Para avaliar o efeito em despesas econdmicas, utiliza-se a variavel Despesas Economicas,
composta pelo somatério da despesa municipal total per capita com agricultura, comunicacao,
transporte, indastria, comércio, energia, trabalho, relagdes exteriores, desenvolvimento regional
e ciéncia e tecnologia per capita (R$ milhares de 2017). E possivel assumir que tais despesas
podem satisfazer servigos sociais; por outro lado, governantes eleitos localmente tendem a
ceder a pressoes sociais da elite local com mais facilidade. Isto posto, Tullock (1967), Hartmann
e Boyce (1983) e Un Nabi et al. (1999) argumentam que as agdes que sdo coordenadas pelo
governo local, mas financiadas pela instancia central, tendem a beneficiar mais as elites locais,
que capturariam recursos publicos. Dessa forma, com base na literatura € na sua composi¢ao
(gastos setoriais), as despesas econdmicas serdo utilizadas como uma proxy para a captura dos
recursos transferidos aos municipios pelos grupos da sociedade mais organizados e influentes.

Visando analisar os gastos que atendem mais diretamente demandas sociais, as despesas
sociais sdo calculadas a partir da agregacdo dos gastos com educacdo, cultura, habitacao,
esporte e previdéncia (RS milhares de 2017). Entre os diversos efeitos potenciais sobre os gastos
sociais resultantes da instalagdo dos estabelecimentos penais nos municipios, Godoi (2010),
Cescon e Baeninger (2010) e Mendes (2007) discutem o impacto no fornecimento de servigos
publicos como saude, educacdo, transporte publico e saneamento. Isto €, com a criacao de novas
unidades prisionais, o municipio ¢ pressionado a aumentar gastos com determinados servicos,
que passam a ser mais demandados tanto pela transferéncia da populagdo carceraria quanto
pelos seus familiares. Portanto, utiliza-se a despesas sociais per capita para medir a eficiéncia
da alocacdo dos recursos da Lei Robin Hood nos municipios mineiros.

Além de um aumento de demanda e pressao por equipamentos urbanos € comunitarios,
como escolas e hospitais, Mendes (2007) argumenta que os estabelecimentos prisionais
impactam diretamente a demanda por servigos publicos de carater industrial ou domiciliar, tais
como telefonia, energia, gas etc. Dessa forma, tal argumento também pode justificar um

possivel efeito significativo nas despesas econdmicas, que também abarcam infraestruturas.
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Ja com objetivo de verificar os impactos sobre as despesas de overhead, foram agregados
os gastos com as dreas administrativas, legislativas, judicidrias e essenciais a justica e a
seguranca (R$ milhares de 2017). Rocha e Mendes (2004) ¢ Mendes (2005) argumentam que,
devido ao principio estabelecido pela Constitui¢ao Federal de independéncia dos poderes, o
Executivo ¢ impedido de controlar os gastos para os poderes Legislativo e Judicidrio. Ademais,
segundo Rocha e Mendes (2004), como no ambito municipal ndo ha poderes judiciarios nem
ministérios publicos, o legislativo possui autonomia financeira total para aumentar seus gastos
sem nenhum tipo de mecanismo de controle. Ainda segundo os autores, no ano de 1996, cerca
de 35% dos municipios gastaram com a camara de vereadores mais do que as receitas proprias.
Ou seja, gastavam mais com salarios do que arrecadavam internamente com tributos. Assim, as
despesas de overhead sao a proxy para analisar possiveis efeitos de captura de recursos publicos
por governantes e burocratas (STRUMPF, 1998). Por ultimo, ¢ considerada a despesa fotal, que
¢ formada pelo somatorio das despesas por fungdes (R$ milhares de 2017 per capita).

O Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal é utilizado em sua versdo geral e nas
trés variagdes. A primeira € o FIRJAN Saude, que ¢ composto pela propor¢ao de atendimento
adequado de pré-natal, dbitos por causas mal definidas, 6bitos infantis por causas evitaveis e
internagdes sensiveis a ateng¢do basica de cada municipio. Os dados sdo oriundos do sistema
FIRJAN, que, por sua vez, obteve os dados no banco do Sistema de Informagdo sobre
Mortalidade, do Sistema de Informagdes sobre Nascidos Vivos e o Sistema Internacdes
Hospitalares, todos do DATASUS do Ministério da Satude. Os conceitos associados a taxa de
mortalidade infantil sdo amplamente usados como referéncia para apontar o desenvolvimento
econOmico e social de regides e paises (KROPIWIEC, FRANCO, AMARAL, 2017; VIANNA
et al, 2001; BARRETO et al, 2014), devido a seu vinculo com as condigdes socioecondmicas
vigentes. Dado isso, a varidvel FIRJAN Saude mede as possiveis implicagdes da Lei Robin
Hood na mortalidade infantil nos municipios, que, por sua vez, reflete o desenvolvimento local.

A geracao de emprego formal, a taxa de formalizagdo do mercado de trabalho, a geragao
de renda, a massa salarial no mercado de trabalho formal e o Indice de Gini de desigualdade de
renda no trabalho formal compdem o FIRJAN Emprego e Renda. Embora o desenvolvimento
seja considerado multidimensional (SEN, 2010), Scarpin e Slomski (2007), Baido (2013) e
Mendes et al (2018) ressaltam a relevancia de ambientes economicamente prosperos, da boa
gestao das finangas publicas, da arrecadagdo tributaria e das transferéncias entre os entes
federados para a maximizag¢ao do desenvolvimento social (MENDES et al, 2018). Portanto, a
variavel FIRJAN Emprego e Renda ¢ utilizada a fim de avaliar o efeito das transferéncias pela

LRH nos niveis de formalizacao, renda e desenvolvimento econdmico dos municipios.
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No FIRJAN Educagdo, as variaveis agregadas sdo: atendimento a educagdo infantil,
abandono no ensino fundamental, distor¢ao idade-série no ensino fundamental, docentes com
ensino superior no ensino fundamental, média de horas aula diarias no ensino fundamental e
resultado do IDEB no ensino fundamental. Ainda a fim de medir o impacto das transferéncias
da Lei Robin Hood sobre o desenvolvimento, a variavel FIRJAN Educagdo foi adicionada por
indicadores de educagdo poderem sinalizar efeitos na renda, no nivel geral de desigualdade
salarial observada e no desenvolvimento como um todo (BARROS, MENDONCA, 1997;
BARROS, HENRIQUES, MENDONCA, 2002; CALEIRO, 2008). Além disso, Cossio (1998),
Mendes (2005) e Rocha e Mendes (2004) argumentam que a melhora da qualidade e o aumento
da oferta de educacdo nos municipios resulta em niveis menores de captura de recursos pelos
governantes, visto que eleitores com niveis maiores de escolaridade tendem a apresentar uma
maior participagdo politica. Portanto, a variadvel FIRJAN Educacao ¢ incorporada como uma
proxy para os niveis de captura de recursos e desenvolvimento dos municipios.

No mais, nas estimagdes dos modelos baseados na equacdo (4.4), também ¢ considerado
um vetor de dummies anuais (Dt) — 2011 como default — a fim de controlar possiveis efeitos
nao observados que variam com o tempo, mas que sao fixos entre os municipios.

A variavel explicativa de interesse também demonstrada na tabela 4.3 ¢ a dummy Lei
Robin Hood, que representa se o municipio recebe recursos da Lei Robin Hood pelo critério
de estabelecimentos penais, ou seja, € igual a 1 se o municipio ¢ receptor das transferéncias
associadas a Lei. Os dados para a construcdao da variavel da dummy Lei Robin Hood foram
coletados na base da Fundagao Jodo Pinheiro, que ¢ o 6rgao oficial de pesquisa em politicas
publicas, estatisticas e ensino em administragdo publica do Governo do Estado de Minas Gerais.

Na Tabela 4.3, também sdo descritas as variaveis explicativas de controle utilizadas a fim
de controlar alguns atributos municipais que podem condicionar o comportamento fiscal dos
prefeitos e o nivel de desenvolvimento municipal. A arrecadagdo fiscal dos municipios esta
diretamente relacionada a sua populagdo e PIB; em primeiro lugar, devido ao tamanho da
amostra de contribuintes e, em segundo lugar, em fun¢do do montante financeiro que circula
internamente, além da capacidade de pagamento dos residentes (CAETANO, AVILA,
TAVARES, 2020; MASSARDI, ABRANTES, 2015; RIBEIRO, JUNIOR, 2009).

Ao mesmo tempo, os gastos estdo também relacionados ao nimero de habitantes idosos
e jovens residentes no municipio. Revisando a literatura sobre o tema, Berenstein ¢ Wajnman
(2008) evidenciam que a proporcao de idosos impacta diretamente nos gastos dos municipios,
uma vez que o envelhecimento da populagdo modifica o perfil de saude da populacdo, passam

a ser mais comuns as doencas cronicas e suas complicagdes, que tendem a resultar em muitos
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anos de servigos de saide — medicamentos, consultas médicas e interna¢des hospitalares de
longa duracdo, resultando, consequentemente, em maiores gastos em saude, além desses
fatores, o envelhecimento da populacao proporciona também um aumento com os gastos em
previdéncia. Por outro lado, a proporcao de jovens € relevante por poder proporcionar o efeito
contrario ao dos idosos, pois, no geral, necessitam menos de servigos de saude e previdéncia.
O controle pela urbanizacao ¢ fundamentado por pesquisas como a de Sousa et al (2012),
que encontram evidéncias da relacdao entre o tamanho e a urbaniza¢ao de um municipio e sua
eficiéncia fiscal, portanto, ¢ relevante para o modelo proposto. Entretanto, como ndo existem
outras varidveis municipais anuais que reflitam a urbanizacao, utilizou-se como proxy, a razao
de empregos formais na populagdo economicamente ativa (PEA) visto que, em geral, estes sao
atividades urbanas, portanto quanto maior sua participagdo no emprego total, maior tende a ser
a urbaniza¢cdo. Ainda como proxy da urbanizacdo foram adicionadas as varidveis de
empregados com ensino médio completo (ensino médio) e de atividades urbanas (urbanas),
sendo que estas representam a participagdo da industria, dos servicos, da construgdo civil, da
administracao publica e do comércio no total de empregados formais dos municipios mineiros.
O controle pela variavel de transferéncias totais € justificada, como destacam Cossio
(1998), Massardi e Abrantes (2015) e Mendes (2002), pelo fato de as transferéncias resultarem,
em geral, em uma reducgdo do esforco fiscal dos municipios e condicionamento a um perfil de
dependéncia fiscal a esses recursos transferidos, principalmente em municipios menores e
pouco industrializados. Portanto, seguindo a literatura, os controles buscam identificar possiveis
fatores que afetam os gastos publicos, reconhecendo que estes sdo influenciados pela: 1) renda
e tamanho da populagdo, pois 0s municipios menos desenvolvidos sdo mais vulneraveis a ilusao
fiscal devido a menor participagao dos eleitores no processo politico (MENDES, 2005) e o
tamanho da populag@o determina o montante arrecadado e a demanda por servigos publicos; ii)
caracteristicas demograficas, devido a pressdo por aumentos de gastos de satde e previdéncia
(BERENSTEIN; WAJNMAN, 2008) ¢ iii) infraestrutura existente e urbanizagcdo, na medida

em que quanto mais urbanizado o municipio, maiores os gastos com infraestrutura e servicos.

4.4 [Efeitos fiscais: analise dos resultados

Em seguida, sdo analisados os resultados das estimagdes. A principio, vale ressaltar que
os testes de Hausman sinalizam, em todas as estimacdes, a melhor adequagdo do método de
efeitos fixos em comparagdo aos efeitos aleatérios. Dessa forma, embora sejam reportados os

resultados por efeitos fixos (MEF) e efeitos aleatorios (MEA), apenas os coeficientes pelos
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primeiros sdo analisados. Ademais, para se manter fiel ao objetivo desta monografia, a analise
se volta exclusivamente aos coeficientes associados a variavel dummy Lei Robin Hood.

A Tabela 4.4 reporta os resultados das estimagdes em que a variavel despesas totais ¢
utilizada como dependente. Nesses modelos, a dummy Lei Robin Hood apresentou coeficientes
estimados positivos e significativos, tanto no modelo sem dummies anuais MEF (1) como no
modelo com dummies anuais MEF (2). Assim, percebe-se que nos municipios que recebem
transferéncias associadas aos estabelecimentos penais, na média, ha uma tendéncia a aumento

das despesas totais per capita.

Tabela 4-4 Resultados das estimacdes dos efeitos da Dummy Lei Robin Hood nas Despesas Totais por
MEA, MEF (2011 a 2016)

Variaveis Variavel Dependente: Despesas Totais (dfot_pcl)
Independentes
MEA (1) MEF (1) MEA (2) MEF (2)
Variavel de Interesse
Kskosk sk kok *
Dummy Lei Robin Hood 0,0661 0,0600 0,0487 0,0499
(0,0216) (0,0290) (0,0216) (0,0287)
Variavel de Controle
0,0009%** 0,5732%** 0,0009%** 0,5574%**
tcor_pcl
(0,0000) (0,0247) (0,0000) (0,0247)
) 0,2158%* -0,0001 0,5267*** 0,0010
0
Pop (0,0924) (0,0021) (0,1033) (0,0020)
) 1,3864%** -0,0114%%* 1,2413%** -0,0105%**
pibd pc
(0,1124) (0,0012) (0,1115) (0,0012)
4 0,0301 -6,3326%** -0,1216 -26,334
idoso
(0,0892) (-1,3613) (0,0896) (-1,6986)
) -2,2483%%* -14,367 -1,7756%** -2,3703%**
jovem
(0,5820) (0,8832) (0,5807) (0,9174)
0,2927 -0,1767 -0,4125 -0,2943*
Urbanas
(0,4909) (0,1724) (0,4917) (0,1668)
0,0003*** 1,1016%** 0,0003*** 0,8189***
Formal
(0,0001) (0,2119) (0,0001) (0,2113)
) o -0,003 1*** -0,0575 -0,0023*** 0,0803
Ensino Médio
(0,0008) (0,1399) (0,0008) (0,1482)
0,1802 2,6194%** 0,2960 2,4137%**
Constante
(0,2024) (0,3768) (0,1995) (0,3677)
Dummy ano Nao Nao Sim Sim
R? global 0,9041 0,8565 0,9095 0,8620
Numero de observagdes 4.459 4.459 4.459 4.459
Teste F - | 80,68 80,70
Teste de Hausman . | 259,475 . .

Erros-padrio robustos entre parénteses, (***) significativo a 1%, (**) Significativo a 5%, (*) Significativo a 10%.

Como discutido no terceiro capitulo dessa monografia, a construgdo de estabelecimentos

penais nos municipios gera uma maior pressao por servicos publicos, como saude, educagdo,
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transporte publico e saneamento basico. Além disso, a instalacdo dessas unidades gera custos
adicionais associados aos impactos ambientais e sociais causados pela constru¢do dos
estabelecimentos. Desse modo, o aumento das despesas totais corrobora com os resultados
apresentados pela literatura e as hipoteses de Nascimento (2016) e Mendes (2007).

A Tabela 4.5 expde os resultados das estimagdes que consideram as despesas sociais per
capita. A variavel Dummy Lei Robin Hood ndo se mostrou estatisticamente significativa a 10%
em nenhum dos modelos. Desse modo, parece que o recebimento de transferéncias derivado da
Lei Robin Hood (ou a existéncia de unidades prisionais) ndo afeta as despesas sociais, 0 que
contradiz o que ¢ apontado pela literatura. Assim, os resultados obtidos ndo corroboram com as
hipdteses de Godoi (2010), Cescon e Baeninger (2010) e Mendes (2007), ao sinalizarem que a
instalacdo de estabelecimentos penais pode ndo aumentar os gastos municipais com

fornecimento de servigcos publicos como saude, educagao, transporte publico e saneamento.

Tabela 4-5 Resultados das estimacdes dos efeitos da Dummy Lei Robin Hood nas Despesas Sociais por
MEA, MEF (2011 a 2016)

Variaveis Independentes Variavel Dependente: Despesas Sociais (soc_pcl)
MEA(1) | MEF®1) | MEAQ2 | MEF(Q)
Variavel de Interesse
- 0,0254 0,0356 0,0352% 0,0392
Dummy Lei Robin Hood (0,0190) (0,0252) (0,0192) (0,0251)
Variavel de Controle
teor pel 0,0006%+* 0,3259%%+ 0,0006%+* 0,3366%+*
(0,0000) (0,0215) (0,0000) (0,0216)
0,4994 %%+ 20,0007 0,4544%%+ 20,0011
popl (0,0811) (-0,0018) (0,0915) (0,0018)
. 1,1627%%* -0,0138%+* 1,1072%%+ -0,0142%%
pibd_pe (0,0992) (0,0011) (0,0991) (0,0010)
ok -0,0087 -1,752 20,0284 -2,6849%
(0,0788) (1,185) (0,0798) (-1,485)
_ 1,9320%%% | 2,4808%* 2, 1140%#% 11,9953%*
Jovem (0,5143) (0,7691) (0,5174) (0,8020)
Urbanas 20,1713 20,1648 20,1769 20,2170
(0,4331) (0,1502) (0,4372) (0,1459)
0,0003 %+ 0,9647%%% 0,0003 %+ 0,8472% %+
Formal
(0,0001) (0,1846) (0,0001) (0,1848)
Ensin Médio -0,0044%* 0,1546 20,0047%#% 0,0256
(0,0007) (0,1217) (0,0007) (0,1295)
0,3798** 2,1385%%+ 0,3827+* 2,1830%++
Constante (0,1786) (0,3282) (0,1773) (0,3215)
Dummy ano Nao Nao Sim Sim
R global 0,8300 0,6521 0,8349 0,6275
Numero de observagdes 4.459 4.459 4.459 4.459
Teste F 35,66 46,82
Teste de Hausman . | 202.12%#% | . | —

Erros-padrao robustos entre parénteses, (***) significativo a 1%, (**) Significativo a 5%, (*) Significativo a 10%.
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Na Tabela 4.6, sdo apresentados os resultados das estimacdes que consideram as
despesas econdmicas como varidvel dependente. O resultado observado € que os coeficientes
estimados associados a dummy Lei Robin Hood ndo sao estatisticamente significantes. Isso
significa que nao € possivel inferir nenhum tipo de conclusao sobre o recebimento das receitas
da Lei e sua influéncia sobre as despesas econdmicas, consequentemente ndo ¢ possivel afirmar
se hd ou ndo incentivo a captura dos recursos transferidos por parte das elites, ao contrario dos

argumentos apresentados por Tullock (1967), Hartmann e Boyce (1983) e Un Nabi et al. (1999).

Tabela 4-6 Resultados das estimacdes dos efeitos da Dummy Lei Robin Hood nas Despesas Economicas
por MEA, MEF (2011 a 2016)

Variaveis Independentes Variavel Dependente: Despesas Econémicas ( eco_pcl )
MEA(1) | MEF@) | MEA (2) |  MEF(@)
Variavel de Interesse
. . 0,0289%%** 0,0129 0,0070 0,0105
Dummy Lei Robin Hood (0,0080) (0.0106) (0.0079) (0.0108)
Variaveis de Controle
toor pel 0,0001*** 0,1676%** 0,0001*** 0,1449%%*
(0,0000) (0,0091) (0,0000) (0,0093)
-0,3352%** 0,0003 -0,0224 0,0013*
popl (0,0341) (0,0008) (0,0376) (0,0008)
. -0,2353%** 0,0035%%*%* -0,2844%*%* 0,0043%**
pibd pc
(0,0421) (0,0004) (0,0408) (0,0004)
idoso 0,0960%** -3,7401*** -0,0068 -1,4797**
(0,0335) (0,4984) (0,0329) (0,6385)
. -0,0688 1,1343%** 0,5363** 0,2520
jover (0,2194) (0,3234) (0,2133) (0,3448)
Urbanas 0,4440** 0,0214 -0,2131 0,0120
(0,1839) (0,0631) (0,1800) (0,0627)
0,0001** -0,2965%** 0,0001** -0,3462%**
Formal
(0,0000) (0,0776) (0,0000) (0,0794)
Ensino Médio 0,0024*** -0,1390%** 0,0032%** 0,0157
(0,0003) (0,0512) (0,0003) (0,0557)
Constante -0,1092 0,0097 -0,0088 -0,0729
(0,0759) (0,1379) (0,0730) (0,1382)
Dummy ano Nio Nio Sim Sim
R2 global 0,4802 0,3706 0,5274 0,3641
Numero de observagdes 4.459 4.459 4.459 4.459
Teste F | 115,17 | | 86,38
Teste de Hausman — | 200,85%*%* | — | 118,34

Erros-padrio robustos entre parénteses, (***) significativo a 1%, (**) Significativo a 5%, (*) Significativo a 10%.

Ainda analisando as varidveis de despesa, na Tabela 4.7 constam os resultados para as
estimagdes com as despesas de overhead. Da mesma forma que observado para as despesas
econOmicas, a varidvel de despesas de overhead apresenta coeficiente positivo, mas nao
significativo em ambos modelos. Assim, ndo ¢ possivel fazer inferéncias a partir dessa variavel,

mesmo com indicios em varios trabalhos de que transferéncias incondicionais (desvinculadas)
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e sem contrapartida tendem a estar sujeitas mais facilmente a desvios por parte dos governantes
(MENDES, 2002; ROCHA, MENDES, 2003; MENDES, 2005; CANICELLI, POSTALI,
2014; DE ARAUJO FREITAS, 2019;). Portanto para o caso das transferéncias da Lei Robin
Hood, os resultados foram inconclusivos quanto a esse possivel efeito de captura, portanto,
sugerem que o recebimento ou ndo dessas transferéncias ndo aumenta nem reduz os gastos
overhead. No sentido da gestao fiscal, esse resultado ¢ positivo, visto que um indicativo de ndo
alteragcdo nas despesas pode ser interpretado como um nao desvio dos recursos por parte dos

governantes.

Tabela 4-7 Resultados das estimacdes dos efeitos da Dummy Lei Robin Hood nas Despesas Overhead por
MEA, MEF (2011 a 2016)

Variaveis Independentes Variavel Dependente: Despesas Overhead ( over pcl )
MEA(1) | MEF1) | MEA(Q) |  MEF(2)
Variavel de Interesse
. . 0,0055 0,0101 -0,0010 -0,0012
Dummy Lei Robin Hood (0.0087) (0,0100) (0,0089) (0,0103)
Variaveis de Controle
0,0002*** 0,0809%*%* 0,0002%*%** 0,0768***
tcor_pcl
(0,0000) (0,0085) (0,0000) (0,0088)
0,0070 0,0003 0,0767* 0,0007
popl (0,0374) (0,0007) (0,0440) (0,0007)
. 0,4919%** -0,0012%** 0,4276*** -0,0007*
pibd pc
(0,0498) (0,0004) (0,0505) (0,0004)
idoso -0,0471 -0,9577** -0,0940%** 1,3983**
(0,0409) (0,4687) (0,0416) (0,6068)
. -0,4696* -0,2112 -0,2696 -0,7588**
Jovem (0,2720) (0,3040) (0,2798) (0,3277)
Urbanas -0,2009 -0,0260 -0,3097 -0,0831
(0,2178) (0,0594) (0,2234) (0,0596)
-0,0001%* 0,4470*** -0,0001 0,3296***
Formal
(0,0001) (0,0730) (0,0001) (0,0755)
Ensino Médio -0,0018%%** -0,0618 -0,0014%** 0,0539
(0,0003) (0,0481) (0,0003) (0,0529)
Constante 0,0570 0,4973*** 0,0695 0,3346**
(0,0905) (0,1297) (0,0902) (0,1314)
Dummy ano Nao Nao Sim Sim
R global 0,7535 0,6159 0,7562 0,4759
Numero de observagdes 4.459 4.459 4.459 4.459
Teste F | 19,49 | | 16,82
Teste de Hausman — | 5579% | — | —

Erros-padrio robustos entre parénteses, (***) significativo a 1%, (**) Significativo a 5%, (*) Significativo a 10%.

Partindo para analise do esforgo fiscal, na Tabela 4.8 estdao os resultados das estimagdes

para as receitas tributarias, que sao utilizadas como proxy para o esforco fiscal. Observa-se que

o resultado para a variavel de interesse dummy Lei Robin Hood € positivo e significativo nos
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dois modelos. Além disso, o resultado dos coeficientes reportados foi maior no modelo com as
dummies anuais (MEF 2), o que ¢ uma tendéncia para os efeitos significativos na maioria das
estimacdes. Tal resultado indica que aqueles municipios receptores das transferéncias sao, em
geral, mais eficientes em sua arrecadagao e aproveitam melhor sua base tributaria.

Os resultados reportados vao em consonancia a outros trabalhos, como Ribeiro (2005),
mas sdo contrdrios a maioria dos resultados comumente apresentados na literatura que
defendem a hipotese de que quanto maior a participacao das transferéncias na receita corrente
municipal menor € o esforco fiscal decorrente (RIBEIRO, 1998; COSSIO, 1998; MENDES,
2002; MORAES, 2006; CARVALHO, DE OLIVEIRA, CARVALHO, 2009; MASSARDI,
ABRANTES, 2015).

Tabela 4-8 Resultados das estimacées dos efeitos da Dummy Lei Robin Hood na Arrecadagido Propria por
MEA, MEF (2011 a 2016)

Variaveis Independentes Variavel Dependente: Arrecadacio Propria (trib_pcl)
MEA(1) | MEF1) | MEAQ | MEF(Q
Variavel de Interesse
. 0,0425% % 0,0419%** 0,041 %5 0,0610%**
Dummy Lei Robin Hood (0,0110) (0,0134) (0,0111) (0,0136)
Variaveis de Controle
0,0000%** 0,0186 0,0000%** 0,0050
tcor_pcl
(0,0000) (0,0114) (0,0000) (0,0117)
! -0,2517%** -0,0075%** 0,0747 -0,0059%**
O
Pop (0,0471) (0,0010) (0,0543) (0,0010)
. 0,3782%** 0,0043*** 0,3401%** 0,0048***
pibd pc
(0,0612) (0,0006) (0,0610) (0,0006)
idoso 0,1200** 0,0339 0,0281 0,0463
(0,0497) (0,0796) (0,0499) (0,0791)
. -1,0176*** -0,3238%*** -0,2457 -0,1504%%*
jovem
(0,3279) (0,0645) (0,3304) (0,0702)
0,5720%** 0,0196 -0,1389 0,0665
Urbanas
(0,2677) (0,0978) (0,2697) (0,1002)
0,0002%** -0,4040 0,0001 -1,5453%%**
Formal
(0,0001) (0,4074) (0,0001) (0,4350)
. L 0,0043%** -3,4327%** 0,0050%*** -0,9030
Ensino Médio
(0,0004) (0,6280) (0,0004) (0,8056)
-0,0682 0,8955%#%* -0,0290 0,7229%**
Constante
(0,1109) (0,1738) (0,1091) (0,1744)
Dummy ano Nao Nao Sim Sim
R global 0,2303 0,0056 0,2743 0,0027
Numero de observagdes 4.459 | 4.459 | 4.459 | 4.459
Teste F | 36,54 | | 33,32
Teste de Hausman . | 249, 17% | — | —

Erros-padrio robustos entre parénteses, (***) significativo a 1%, (**) Significativo a 5%, (*) Significativo a 10%.
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Os ultimos resultados podem ser justificados pelo aumento de gastos associado a
manuten¢do das unidades prisionais nos municipios. Ora, se apds as instalagcdes dessas unidades
0 municipio precisa ofertar mais servigos publicos, mas as transferéncias recebidas e a propria
base tributaria ndo sao suficientes para fazer face as novas demandas, os governantes precisam

aumentar seu esforco fiscal a fim de poder atender a essas demandas.

4.5 Efeitos no desenvolvimento: analise dos resultados

A seguir, serdo apresentados os resultados das estimagdes dos efeitos do recebimento ou
ndo das transferéncias da Lei Robin Hood sobre as proxies de desenvolvimento econdmico nos
municipios mineiros. A Tabela 4.9 reporta os resultados para o IFDM — Geral. Para esses
modelos o teste de Hausman aponta que o método de efeitos fixos (MEF) ¢ mais adequado que
o método de efeitos aleatorios (MEA). Nas duas estimagoes dos efeitos fixos o coeficiente da

variavel de interesse foi positivo e estatisticamente significativo.

Tabela 4-9 Resultados das estimacdes dos efeitos da Dummy Lei Robin Hood no FIRJAN-Geral por MEA,
MEF (2011 a 2016)

Variaveis Independentes Variavel Dependente: Firjan Geral ( firjan_geral)
MEA(1) | MEF(1) | MEA@Q2) | MEF(Q)
Variavel de Interesse
0,0185%** 0,0174%%* 0,0077%%* 0,0054%**
D Lei Robin H > ’ s ,
ummy Lei Robin Hood (0,0022) (0,0027) (0,0021) (0,0026)
Variaveis de Controle
0,0000%** 0,0127%%* 0,0000 0,0058%**
tcor_pcl
(0,0000) (0,0023) (0,0000) (0,0022)
| -0,0156* -0,0001 0,0084 -0,0003
0
Pop (0,0094) (0,0002) (0,0104) (0,0002)
, 0,2666%** -0,0000 0,2711%%* -0,0000
pibd pc
(0,0123) (0,0001) (0,0119) (0,0001)
. -0,0104 ~1,2610%** -0,0246%* -0,5333%x
050 (0,0101) (0,1256) (0,0099) (0,1516)
, -0,9076%** -0,9003%** -0,744 5% ~1,0682%%+
vem
Jove (0,0658) (0,0815) (0,0652) (0,0819)
-1,0833 %% -0,0293* -1,2043 %% -0,0390%*
Urbanas
(0,0535) (0,0164) (0,0525) (0,0153)
0,0000 0,2683%%* 0,0000 0,2755%%*
Formal
(0,0000) (0,0197) (0,0000) (0,0190)
. , -0,0002% 0,0261%* -0,0000 0,0012
Ensino Médio
(0,0001) (0,0129) (0,0001) (0,0132)
0,992 0,9695%%* 0,9995%* 0,9471%**
Constante
(0,0223) (0,0350) (0,0213) (0,0330)
Dummy ano Nio Nao Sim Sim
R? global 0,5625 0,4358 0,5934 0,4043
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Numero de observagdes 4.444 | 4444 | 4.444 | 4.444
Teste F | 48,57 | | 79,51
Teste de Hausman . | 5(.28%%% | . | —

Erros-padrio robustos entre parénteses, (***) significativo a 1%, (**) Significativo a 5%, (*) Significativo a 10%.

A partir desses resultados, infere-se que o recebimento de transferéncias geram impactos

positivos no desenvolvimento dos municipios. Tal resultado é coerente com evidéncias das

outras variaveis analisadas anteriormente (fiscais). Ou seja, dado que as transferéncias

desvinculadas s3o comumente capturadas pelos governantes, em geral, elas acabam nao

significando melhorias no desenvolvimento socioecondmico para os municipios. Entretanto,

como ja apontado anteriormente, ndo had evidéncias de que exista captura dos recursos

associados a Lei Robin Hood (Tabela 4.7). Portanto, ¢ razoavel concluir que aqueles municipios

que recebem as transferéncias apresentam resultados superiores no IFDM-Geral.

Tabela 4-10 Resultados das estimacdes dos efeitos da Dummy Lei Robin Hood no FIRJAN-Educacio por

MEA, MEF (2011 a 2016)

Variaveis Independentes

Variavel Dependente: Firjan Educacao (firjan_edu)

MEA(1) | MEF(1) | MEA@2) | MEF(Q)
Variavel de Interesse
. 0,0038%* 0,0032% 0,0020 -0,0029*
Dummy Lei Robin Hood (0,0017) (0,0019) (0,0016) (0,0018)
Variaveis de Controle
-0,0000 -0,0001 0,0000°%** 0,0057%%*
tcor_pcl
(0,0000) (0,0017) (0,0000) (0,0015)
1 0,14027%%% 0,0006%*%* 0,0209%%#% -0,0001
0
pop (0,0076) (0,0001) (0,0081) (0,0001)
, 0,0653%** 0,0002%* 0,0858%*% -0,00027%%%*
pibd pc
(0,0103) (0,0001) (0,0097) (0,0001)
doso -0,0405%*% 0,5986%** -0,0102 -0,6611%%%*
(0,0086) (0,0909) (0,0081) (0,1043)
, -0,0557 -0,8037%%* -0,4051 % -0,3019%*
vem
Jove (0,0576) (0,0590) (0,0568) (0,0563)
0,991 1%+ -0,0150 -0,6990%** -0,0105
Urbanas
(0,0450) (0,0115) (0,0429) (0,0102)
-0,0000 0,0191 -0,0000 0,0347% %%
Formal
(0,0000) (0,0142) (0,0000) (0,0130)
. , 0,0003%** 0,1204% % -0,0001 0,0133
Ensino Médio
(0,0001) (0,0093) (0,0001) (0,0091)
0,9718%** 0,8232% % 0,9541 %% 0,9066%***
Constante
(0,0188) (0,0252) (0,0173) (0,0226)
Dummy ano Nao Nio Sim Sim
R global 0,3471 0,0976 0,4008 0,1015
Numero de observagdes 4.444 4.444 4.444 4.444
Teste F | 208,26 | | 249,50

Teste de Hausman

| 246,92%%x | |
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Erros-padrio robustos entre parénteses, (***) significativo a 1%, (**) Significativo a 5%, (*) Significativo a 10%.

No modelo sem dummies anuais da Tabela 4.10, os resultados do IFDM — Educacdo
indicam que receber as transferéncias associadas as unidades prisionais tem impactos positivos
na qualidade da educacao municipal; isso €, a Lei Robin Hood tem possiveis afeitos sobre o
atendimento a educac¢ao infantil, o abandono no ensino fundamental, a distor¢ao idade-série no
ensino fundamental, quantidade de docentes com ensino superior no ensino fundamental, na
média de horas aula didrias e no resultado do IDEB no ensino fundamental.

Para o modelo com as dummies anuais a varidvel dummy Lei Robin Hood também se
mostrou significativa a 10%, mas com sinal negativo. Ou seja, isso sugere que aqueles
municipios que recebem as transferéncias tem desempenho inferior em qualidade educacional,
esse modelo pode estar capturando mudangas institucionais que podem ter ocorrido no periodo
com impactos na educacao de todos os municipios mineiros. Desse modo, ndo € possivel
afirmar se de fato a Lei Robin Hood impactou positivamente na qualidade da educagao dos
municipios devido a variagdo dos coeficientes reportados nos dois modelos. Na tabela 4.10 ¢
possivel observar os resultados analisados acima.

No mesmo sentido, na Tabela 4.11, constam os resultados Firjan - Emprego&Renda
como variavel dependente. A dummy Lei Robin Hood ¢ associada a coeficientes positivos e
significativos no primeiro modelo (sem as dummies anuais), mas ndo ¢ significativa no modelo
MEEF (2). Dessa forma, percebe-se que aqueles municipios que recebem as transferéncias tém
niveis mais altos na taxa de formaliza¢do do mercado de trabalho, na gerag¢do de renda, da massa
salarial no mercado de trabalho formal e no Indice de Gini de desigualdade de renda no trabalho.

Esse resultado mostra que a geragdo de empregos que deriva dos estabelecimentos penais
pode dinamizar a economia municipal e melhorar os niveis de formalizagdo no mercado de
trabalho. Cescon e Baeninger (2010) e Goés e Makino (2002) verificam efeito semelhantes para
os municipios paulistas. Segundo os autores, a construgdes de novos estabelecimentos penais
tem impacto significativo principalmente nos menores municipios que, em geral, apresentam
renda per capita inferior a um salario-minimo. Nesse sentido, tais unidades sdao vistas como
geradoras de emprego e renda, devido ao aumento do fluxo de pessoas que passa a circular no
comércio local e a geracdo de empregos no sistema penitenciario que a construcido e

manuten¢do das unidades prisionais pode gerar.
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Variaveis Independentes

Variavel Dependente: Firjan Emprego&Renda ( firjan_rend)

MEA(1) | MEF@) | MEA (2) |  MEF(Q)
Variavel de Interesse
. 0,0545%*% 0,0383 %% 0,0238%** 0,0091
Dummy Lei Robin Hood (0,0041) (0,0060) (0,0037) (0,0056)
Variaveis de Controle
cor nel 0,0000 0,0304%%%* -0,0000%** -0,0034
P (0,0000) (0,0052) (0,0000) (0,0048)
| -0,2526%%* -0,0015%%%* 0,0047 -0,0006
Pop (0,0178) (0,0004) (0,0173) (0,0004)
. 0,6413 %% -0,0003 0,6114%%* 0,0006%*
pibd pc
(0,0209) (0,0003) (0,0184) (0,0002)
doso 0,0794%%% -4,7419%%% -0,0159 0,3353
(0,0164) (0,2843) (0,0147) (0,3310)
, -1,1883 %% 0,3111%* -0,7317%%% -1,2410%%*
jovem
(0,1058) (0,1845) (0,0940) (0,1788)
-0,1440 -0,0265 -0,68447%+% -0,0703**
Urbanas
(0,0906) (0,0371) (0,0807) (0,0335)
0,0001 %% 0,8215%** 0,0000%** 0,7819%*
Formal
(0,0000) (0,0445) (0,0000) (0,0414)
Ensin Médio -0,0007%%** -0,1841 %% -0,0000 -0,0190
(0,0002) (0,0292) (0,0001) (0,0289)
0,6049% 0,9573%* 0,6849%+% 0,6967%%*
Constante
(0,0373) (0,0792) (0,0329) (0,0722)
Dummy ano Nio Nio Sim Sim
R global 0,5255 0,0959 0,6598 0,4063
Numero de observagdes 4.444 4.444 4.444 4.444
Teste F | 22025 | | 242,81
Teste de Hausman L | 867.60%** | . | .

Tabela 4-11Resultados das estimacgoes dos efeitos da Dummy Lei Robin Hood no FIRJAN-Emprego e

Renda por MEA, MEF (2011 a 2016)

Erros-padrdo robustos entre parénteses, (***) significativo a 1%, (**) Significativo a 5%, (*) Significativo a 10%.

Por fim, a Tabela 4.12 reporta os resultados para o FIRJAN — Saude. Os coeficientes

associados a dummy Lei Robin Hood sdo positivos e significativos nas duas especificagdes. Isso

significa que receber as transferéncias pode ocasionar em uma melhora nos indicadores de

saude e mortalidade infantil nos municipios mineiros. O coeficiente pode estar associado a

melhorias de emprego e renda (Tabela 4.11) e desenvolvimento no geral (Tabela 4.9) ja

verificados, pois a mortalidade infantil ¢ um indicador comumente utilizado como referéncia

para analise devido a sua correlagdo direta as condi¢des socioecondmicas dos municipios

(VIANNA et al, 2001; BARRETO et al, 2014; KROPIWIEC, FRANCO, AMARAL, 2017).
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Tabela 4-12 ~Resultados das estimacdes dos efeitos da Dummy Lei Robin Hood no FIRJAN-Saude por

MEA, MEF (2011 a 2016)

Variaveis Variavel Dependente: Firjan Saude ( firjan_sau)
Independentes
MEA (1) MEF (1) MEA (2) MEF (2)
Variavel de Interesse
. . 0,0006 0,0107** 0,0055 0,0099**
Dummy Lei Robin Hood (0,0042) (0,0048) (0,0043) (0,0049)
Variaveis de Controle
tcor nel 0,0000** 0,0074* 0,0000%*** 0,0149%**
P (0,0000) (0,0041) (0,0000) (0,0042)
onl 0,1651*** 0,0006* -0,0008 -0,0001
PoP (0,0182) (0,0003) (0,0211) (0,0003)
. 0,0217 0,0000 0,0645%** -0,0005**
pibd pc
(0,0247) (0,0002) (0,0247) (0,0002)
i -0,093 1 *** 0,3724 -0,0429%* -1,2460%**
080 (0,0204) (0,2268) (0,0204) (0,2887)
ovem -0,7167*** -2,2086%** -1,1965%** -1,6545%**
] (0,1365) (0,1471) (0,1397) (0,1559)
-2,3883*** -0,0659** -2,0264%** -0,0495%*
Urbanas
(0,1079) (0,0287) (0,1091) (0,0284)
0,0000 -0,0461 0,0000 0,0030
Formal
(0,0000) (0,0353) (0,0000) (0,0359)
Ensino Médio 0,0002 0,1391%** -0,0003** 0,0087
(0,0002) (0,0233) (0,0002) (0,0252)
Constante 1,3558%** 1,1472%%* 1,3251%** 1,2460%**
(0,0449) (0,0628) (0,0440) (0,0625)
Dummy ano Nao Nio Sim Sim
R? global 0,2417 0,1396 0,2790 0,2210
Numero de observagdes 4.444 4.444 4.444 | 4.444
Teste F | 9842 | | 79,43
Teste de Hausman . | 113.19%** | L | .

Erros-padrdo robustos entre parénteses, (***) significativo a 1%, (**) Significativo a 5%, (*) Significativo a 10%.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta monografia buscou contribuir para a literatura de finangas publicas subnacionais ao
investigar impactos das transferéncias associadas a Lei Robin Hood sobre o comportamento
fiscal e indicadores de desenvolvimento nos municipios mineiros receptores. Entende-se, que
apos a reestruturagao do federalismo brasileiro, com a Constituicao de 1988, as mudangas em
termos de arrecadacdo e fornecimento de servigos publicos geraram gaps entre as receitas € as
responsabilidades de oferta desses servigos. Desse modo, os municipios se mostraram incapazes
de oferta-los em qualidade e escala necessaria para atendimento da populacao. O aumento das
transferéncias intergovernamentais foi a resposta encontrada para mitigar esse problema.
Entretanto, essa situacdo acabou gerando novos questionamentos na literatura sobre as
consequéncias do recebimento dessas receitas por meio das transferéncias.

Com o objetivo de analisar se receber recursos da Lei Robin Hood, pelo critério
estabelecimentos penitencidrios, acarreta efeitos ou nao no esforgo fiscal, nas decisdes de gasto
(comportamento fiscal) e no desenvolvimento socioecondmico por parte dos municipios
receptores, o presente trabalho fez uso de modelos econométricos com dados em painel para
verificar se o recebimento da transferéncia resultaria em uma diminui¢cdo do esforgo fiscal,
desvios de gastos — efeito flypaper e captura de recursos publicos por politicos, burocratas e
elites locais — e, assim, afetaria o desenvolvimento socioeconomico local.

Desse modo, o presente trabalho pdde contribuir para a literatura de analise do esforgo
fiscal dos municipios em Minas Gerais, além dos possiveis efeitos em seu desenvolvimento. Os
resultados fiscais sugerem que ha uma tendencia de aumento das despesas totais per capita para
aqueles municipios que abrigam estabelecimentos penais. Uma possivel justificativa para esse
resultado, fundamentando-se na literatura, ¢ que a instalacdo dessas unidades gera custos
adicionais associados aos impactos ambientais e sociais causados pela constru¢ao dos
estabelecimentos, aumentando assim as despesas totais.

Para as estimagdes que mediam o efeito sobre as despesas sociais, os resultados
encontrados ndo foram significativos. Desse modo, parece que o recebimento de transferéncias
derivado da Lei Robin Hood (ou a existéncia de unidades prisionais) nao afeta as despesas
sociais, o que contradiz o que ¢ apontado pela literatura. No modelo estimado para as despesas
econdmicas, os resultados indicam que ndo € possivel afirmar se ha ou ndo incentivo a captura
dos recursos transferidos por parte das elites, ao contrario dos argumentos apresentados por

trabalhos revisados ao longo dessa monografia.
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Os resultados reportados para os modelos de despesas overhead indicam coeficientes
positivos, mas ndo significativos. Assim, para o caso das transferéncias da Lei Robin Hood, os
resultados sinalizam auséncia de captura por governantes e burocratas. No sentido da gestao
fiscal, esse resultado € positivo, visto que um indicativo de ndo altera¢ao nas despesas pode ser
interpretado como um nao desvio dos recursos por parte dos governantes. Desse modo, ndo ha
evidéncias que indiquem a existéncia do efeito flypaper nesses modelos, de forma que os
resultados ndo corroboram a hipotese central de que o recebimento da transferéncia resultaria
em maiores efeitos de captura pelos governantes.

No mesmo sentido, os resultados encontrados na analise do esforco fiscal indicam que
aqueles municipios receptores das transferéncias sdo, em geral, mais eficientes em sua
arrecadagdo e aproveitam melhor sua base tributaria. Tal resultado ¢ contrario ao esperado
segundo a hipdtese delimitada no inicio do trabalho.

Em seguida, os resultados referentes a efeitos no desenvolvimento sdo, com exce¢do do
FIRJAN-Educacdo, significativos e positivos. Pelo FIRJAN-Geral, infere-se que o recebimento
de transferéncias gera impactos positivos no desenvolvimento dos municipios. Pelo FIRJAN-
Educacado, ndo foi possivel afirmar se de fato a Lei Robin Hood impactou positivamente na
qualidade da educag¢dao dos municipios devido a variacao dos coeficientes reportados nos dois
modelos. J& pelo FIRJAN-Emprego e Renda, o resultado mostra que a geragdo de empregos que
deriva dos estabelecimentos penais pode dinamizar a economia municipal e melhorar os niveis
de formalizag@o no mercado de trabalho principalmente nos menores municipios que, em geral,
apresentam renda per capita inferior a um salario-minimo. Por fim, no modelo de FIRJAN-
Saude, percebe-se que receber as transferéncias pode ocasionar em melhora nos indicadores de
saude e mortalidade infantil nos municipios mineiros, que em Ultima instancia, refletem o
desenvolvimento socioecondémico do municipio como um todo.

Desse modo, o que se verificou no presente trabalho ¢ que a Lei Robin Hood, para o
critério municipios sede de unidades prisionais, tem acarretado uma melhora da situagao fiscal
nos municipios, na medida em que os resultados ndo apresentaram evidéncias de relaxamento
fiscal nem de captura por parte de elites locais, tdo pouco pelos governantes dos municipios
(efeito flypaper). Portanto, tais resultados ndo corroboram a hipdtese principal do trabalho, o
que, na pratica, reflete um 6timo resultado para a gestao fiscal dos municipios de Minas Gerais.

Sendo assim, para estudos futuros, sugere-se que a analise dos impactos da Lei Robin
Hood se estenda também aos outros critérios de repasse como um todo, para que se analise em

maior escala os resultados obtidos nessa monografia. Além disso, cabe também analisar os
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possiveis efeitos do recebimento das transferéncias sobre os niveis de endividamento dos

municipios, visto que o esfor¢o fiscal e o endividamento estdo intrinsicamente relacionados.
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