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RESUMO

A descentralizag@o no setor publico, em geral, tem sido discutida nas perspectivas da reparti¢ao
de receitas entre esferas de governo na federagdo e da distribui¢do de autonomia deciséria na
aplicag@o de recursos publicos e nos processos de gestdo governamental. Esta pesquisa se insere
nesse contexto, investigando a descentralizagdo do processo de execucdo da despesa, que ¢ uma
pratica realizada no ambito interno dos governos, e seus efeitos no gasto municipal. A analise
foi realizada pela otica da Teoria da Escolha Publica que pressupde o comportamento
autointeressado dos gestores quando esses participam dos processos de decisdo governamental
e, por isso, importa a autonomia concedida a eles para decidir sobre o gasto. Para
operacionalizar a pesquisa, foram selecionadas cinco areas de atuagdo governamental, quais
sejam, as areas de educagdo, saude, assisténcia social, desporto e lazer e urbanismo, com o fim
de apresentar as caracteristicas de gasto e de fontes de financiamento distintas de forma que se
explicitasse o comportamento dos gestores em diferentes realidades de gasto. Os dados foram
coletados por meio de questiondrio eletrénico, cujos respondentes foram gestores de Prefeituras
Municipais, complementados por dados de fontes publicas de informagdo. A analise
econométrica se deu por meio da estimagdo de modelo por regressdo quantilica para cada uma
das areas analisadas, sendo os dados de 290 prefeituras municipais no periodo entre 2013 a
2018. Os resultados demonstram que: (i) a descentraliza¢do do processo de execugdo da despesa
para area com suficiéncia de recursos diminuiu o gasto; (ii) em areas com insuficiéncia de
recursos e caracteristicas que possibilitam os gestores barganharem orgamento, aumentou-se o
gasto; e (ii1) em areas com insuficiéncia de recursos, porém sem caracteristicas que possibilitem
a barganha por or¢camento, a descentraliza¢do nfo teve efeito. Conclui-se, portanto, que a
descentralizacdo da execugdo da despesa tem efeito sobre os gastos municipais, sendo esses
efeitos distintos a depender das caracteristicas da area em que a descentralizagdo ocorre, visto
que o comportamento dos gestores ¢ afetado por essas caracteristicas. A pesquisa traz
implicagdes teoricas quando evidencia o comportamento dos gestores e as caracteristicas de
gasto das areas como fatores relevantes a serem considerados na andlise da relagdo entre
descentralizacdo da execu¢do da despesa e de gasto. Os governos podem se utilizar dos
resultados desta pesquisa para avaliar a conveniéncia da descentralizac¢do, assim como devem
considerar a necessidade de implementacdo de controles sobre os gastos em ambientes
descentralizados.

Palavras-chave: descentralizagdo, descentralizagdo administrativa, gasto publico, despesa
publica, escolha publica.



ABSTRACT

Decentralization in the public sector, in general, has been discussed in the perspective of
revenue sharing between spheres of government in the federation and the distribution of
decision-making autonomy in the application of public resources and government management
processes. This research is part of this context, and it investigates the decentralization of the
expenditure execution process, a practice carried out within governments, and its impact on
municipal spending. The analysis was carried out from the perspective of the Theory of Public
Choice, which presupposes the self-interested behavior of managers when they participate in
government decision-making processes and, therefore, the autonomy granted to them to decide
on expenditure is important. To operationalize the research, five areas of government activity
were selected — education, health, social assistance, sports and leisure, and urbanism — to
represent different expenditure characteristics and sources of financing to explain the behavior
of managers in different expenditure realities. The data were collected through an electronic
questionnaire, whose respondents were managers of city halls, complemented by data from
public sources of information. The econometric analysis was done through the estimation of
the model by quantile regression for each of the areas analyzed, with data from 290 municipal
governments in the period between 2013 and 2018. The results show that the decentralization
of the process of spending execution (i) for area with insufficient resources decreased the
expenditure; (i1) for areas with insufficient resources and characteristics that make it possible
for managers to bargain budgets, the expenditure has increased; and (iii) for areas with
insufficient resources, but without characteristics that allow bargaining by budget,
decentralization was ineffective. It is concluded, therefore, that the decentralization of spending
execution affects municipal expenditure and these effects are different depending on the
characteristics of the area in which decentralization occurs, since the behavior of managers is
affected by these characteristics. This research points out theoretical implications when it
highlights the behavior of managers and the expenditure characteristics of the areas as relevant
factors to be considered in the analysis of the relationship between decentralization of spending
execution and expenditure. Governments can use the results of this research to assess the
desirability of decentralization, as well as consider the need to implement controls on
expenditure in decentralized environments.

Keywords: decentralization, administrative decentralization, public expenditure, public

spending, public choice.
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1 INTRODUCAO

A crise de financiamento do Estado € uma realidade atual enfrentada por muitos paises
no mundo, incluindo o Brasil (INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2018). O
enfrentamento a esse problema passa pela reorganizacdo da estrutura de decisdo adotada nos
governos em busca de maior racionalizagdo, eficacia e eficiéncia nos processos de gestdo
publica (CKAGNAZAROFF; MOTA, 2003), incluindo a gestdo e o controle dos gastos
governamentais (PIMENTA, 1995). Nesse sentido, a forma como os governos organizam sua
estrutura politico-administrativa para gerenciar recursos publicos tem sido associada ao gasto
produzido por eles (MELO, 1996).

O gasto publico decorre da atuagdo do Estado na sociedade que, como instituigdo
responsavel pela gestdo de recursos publicos, gasta para ofertar bens e servigos que atendam a
coletividade (BUCHANAN;, TULLOCK, 1962). Entretanto, o Estado é apenas a maquina que
possibilita a producdo de politicas publicas e suas decisdes de gasto sdo fruto do julgamento
dos agentes publicos que participam do processo de tomada de decisdo governamental
(BUCHANAN; TULLOCK, 1962). Por isso, importa saber a quais atores sera concedida a
autonomia para decidir sobre o gasto governamental (MELO, 1996).

As estruturas de decisdo governamental, em geral, estdo organizadas na forma
centralizada ou descentralizada ou em qualquer grau de centralizagdo/descentralizagdo entre
esses dois extremos (DOWNS, 1964). A descentralizagdo surge como uma alternativa para
mitigar falhas na gestdo publica decorrentes da centralizagdo da estruturas de decisdo
governamental (MELO, 1996). Isso porque, a medida em que os governos evoluem em
estrutura, cresce também a complexidade na gestdo (DOWNS, 1964).

A assimetria informacional entre o gestor publico que decide e os agentes publicos que
executam a politica publica tende a aumentar, visto que, quanto mais os 6rgaos administrativos
estiverem subordinados a uma mesma autoridade governamental, essa assimetria provoca
ineficiéncias na gestdo publica (DOWNS, 1964). Assim, a descentralizag¢do € apresentada com
uma alternativa para mitigar esse problema de assimetria informacional porque distribui a
autonomia decisoria para um maior numero de agentes publicos, imputando a eles a
responsabilidade por seus atos de gestdo (NISKANEN, 1971).

No setor publico, a descentralizagdo pode ocorrer na forma de descentralizagdo
federativa ou administrativa (BREZOVNIK; OPLOTNIK; VOJINOVIC, 2015). A primeira
trata da distribuigdo de autonomia politico-administrativa e fiscal nos governos como, por

exemplo, os paises podem estar organizados na forma unitaria (DALLARI, 1998), como os
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governos de Franca e Reino Unido. Isso significa que hd apenas um centro de decisdo sobre as
politicas publicas no pais, ainda que esses centros de decisdo estejam apoiados por multiniveis
de apoio informacional, podendo estarem organizados de forma federalizada (DALLARI,
1998). Nesse caso, a autonomia para decidir sobre politicas publicas esta distribuida entre varios
niveis de governo, como no Brasil, em que sua estrutura federal ¢ composta pelo governo
central, governos estaduais e governos municipais (DI PIETRO, 2018).

A segunda forma de descentralizagdo (administrativa) refere-se a delegagdo de
tarefas/atividades (BREZOVNIK; OPLOTNIK; VOJINOVIC, 2015). Trata-se de como os
governos organizam a estrutura de decisdo sobre suas atividades técnicas no processo de
produgdo de politicas publicas (PIMENTA, 1995) como, por exemplo, um pais pode gerir as
compras publicas de forma centralizada, estabelecendo um o6rgdo central de compras que sera
responsavel pelas aquisi¢gdes de todas as demais jurisdigdes nacionais (ABOELAZM,;
AFANDY, 2018).

Ademais, ¢ possivel optar por descentralizar essa atividade para as jurisdi¢gdes, de
maneira que os 0rgdos locais de compras tenham autonomia para gerir suas proprias aquisi¢oes
sem que haja necessidade de se submeterem a autorizagdo de instdncias superiores
(ABOELAZM; AFANDY, 2018). Tanto no caso da federativa como no caso da administrativa,
a descentralizac¢do decorre do aumento da complexidade na estrutura de decisdo governamental,
o que inviabiliza a gestdo na forma centralizada.

Estudos sobre descentralizagdo fiscal nos paises tratam da distribui¢do de autonomia
entre os niveis de governo para arrecadar receitas e executar despesas (MELO, 1996) e sobre
como essa forma de organizagdo afeta os outputs da gestdo governamental, incluindo o gasto
publico (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009; ASATRYAN; FELD; GEYS, 2015; MELLO, 2000).
De forma geral, a descentralizacdo fiscal tem sido associada a maior eficiéncia nos processos
de gestdo publica, entretanto seus efeitos estdo condicionados as caracteristicas dos ambientes
em que a descentralizagdo ocorre (VARGAS, 2011).

Quanto a perspectiva administrativa, estudos sobre compras publicas (public
procurement) investigam os efeitos da descentralizagdo dos sistemas de compras no gasto,
encontrando-se o foco desses estudos na relagdo entre o governo central € os governos
subnacionais (ABOELAZM; AFANDY, 2018, BALDI, VANNONI, 2015; BREZOVNIK;
OPLOTNIK; VOJINOVIC, 2015). Compras descentralizadas tém sido associadas a maior
eficiéncia na gestdo das compras publicas ndo padronizadas (ABOELAZM; AFANDY, 2018).
Entretanto, assim como discutido no eixo tedrico de descentralizagdo fiscal, as caracteristicas

ambientais, tais como, a qualidade da governanga e o nivel de corrupg@o existente nos governos,
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podem afetar o resultado esperado da descentralizagdo, aumentando, assim, o custo das
aquisi¢des (BALDI; VANNONI, 2015).

Os eixos tedricos que tratam da descentralizag@o no setor publico, no que tange ao gasto
governamental, tém foco, em geral, na relagdo entre os niveis de governo dos paises. Esse fato
se deve ao maior potencial que essas relagdes tém de oferecer solugdes para gerenciamento da
situagdo fiscal dos paises (PIMENTA, 1995). Por esse motivo, a descentralizagdo no ambito
interno dos governos tem sido pouco discutida na literatura que aborda a descentralizagdo no
setor publico, embora seja uma realidade governamental (PIMENTA, 1995).

A organizacdo da estrutura de decis@o governamental como um fator determinante do
gasto publico pode ser visualizada no processo or¢amentario, no qual decisdes sobre o gasto
sdo projetadas e executadas. O orgamento publico € instrumento de gestdo por meio do qual os
governos expressam a sociedade suas previsdes de arrecadacdo de receitas e de intengdes de
gasto para um determinado periodo de tempo (SICILIA; STECCOLINI, 2016). Além disso, o
orcamento guia a atuac¢do do Estado na promogdo de politicas publicas (GIACOMONI, 2019).
Sua elaborag@o, aprovacdo e execucdo estdo subordinadas as institui¢des or¢amentarias, que
sdo as regras que regulam todo o processo (ALESINA; PEROTTI, 1996).

A elaborag@o e a aprovagdo do orgamento sdo as etapas em que se decide quais politicas
publicas serdo priorizadas na gestdo governamental (BEETSMA; GIULIODORI;, WIERTS,
2009). Apos aprovado, cabe ao Poder Executivo dos governos executar o orgamento de forma
que as politicas publicas projetadas nas etapas anteriores se transformem em bens e servigos
publicos ofertados pelo Estado a populagdo (GIACOMONI, 2019). Isso significa, portanto, que
as decisdes tomadas no processo orcamentario estdo intrinsecamente relacionadas com o gasto
publico e tém potencial para afetd-lo (BOYNE; ASHWORTH; POWELL, 2000).

Das etapas pelas quais percorre o orgamento publico, € na execugdo que as despesas
outrora previstas sdo efetivadas como gasto publico realizado (GIACOMONI, 2019). O estudo
de Beetsma, Giuliodori e Wierts (2009) evidenciou que, além dos fatores politicos e econdmicos,
as decisOes tomadas na etapa de execug@o or¢amentaria contribuem fortemente para que o
orcamento aprovado ndo seja implementado integralmente (BEETSMA; GIULIODORI,
WIERTS, 2009). Por esse motivo, a forma como 0s governos se organizam internamente para
decidir sobre o gasto na etapa de execug@o do orgamento pode estar afetando o gasto produzido
por eles.

Diante do exposto, o objetivo desta pesquisa € investigar o efeito da descentralizacao
das atividades que compdem o processo de execucio orcamentiaria da despesa no gasto

municipal. Para tanto, foram selecionadas cinco areas que apresentam diferentes arranjos em
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sua forma de financiamento e estdo sujeitas a diferentes pressdes sobre os gastos, sendo elas:
Educacdo, que tem recursos suficientes garantidos por lei e demanda de gasto previsivel; Saude
e Assisténcia social, que lidam com demanda imprevisivel e recursos insuficientes; e Desporto
e Lazer e Urbanismo, que tem sua demanda previsivel e é controlada pela gestdo municipal.
Essas e outras caracteristicas das areas fazem com que seus ambientes de gestdo do gasto sejam
distintos, o que pode afetar o resultado esperado da descentralizagio.

A investigag@o se da sob a oOtica da Teoria da Escolha Publica, a qual pressupde que os
gestores publicos atuam de forma autointeressada no processo de producao de politicas publicas
(BUCHANAN; TULLOCK, 1962), buscando maximizar 0s orcamentos que gerenciam no
intuito de auferir ganhos de natureza individual decorrentes (NISKANEN, 1971). Portanto, a
descentralizacdo € considerada a partir da autonomia concedida aos gestores das areas para a
tomada de decisdo no processo de execugdo da despesa, que pode ser maior ou menor a
depender da forma como os municipios organizam sua estrutura de decisdo sobre o gasto.

Esta pesquisa € relevante porque amplia as discussdes existentes sobre descentralizagio
no setor publico, tendo em vista a investigacdo empreendida acerca da descentraliza¢do da
execucdo da despesa no ambito interno dos governos, sendo esse um tema ainda pouco
explorado nas literaturas que tratam da descentralizagdo governamental. Como implicagdo
tedrica, a pesquisa evidencia o comportamento dos gestores de or¢gamento, na perspectiva da
Teoria da Escolha Publica, e as caracteristicas de gasto das areas de atuagdo governamental
como fatores que afetam os efeitos da descentralizagdo da execucdo da despesa sobre o gasto.
Também, esta pesquisa apresenta as atividades de empenho, liquida¢do e pagamento como
pontos de decisdo sobre o gasto, para as quais importa o grau de autonomia concedida aos
gestores para que tomem a melhor decisdo sobre elas.

Quanto a pratica da administragdo publica, os resultados desta pesquisa fornecem
subsidio para que os governos central e subnacionais avaliem sobre a conveniéncia de se
descentralizar o processo de execucdo da despesa, demonstrando caracteristicas ambientais que
favorecem para que a descentralizagdo produza os resultados esperados. Além disso, ao
investigar separadamente as atividades relacionadas com o processo de execug¢do, discutindo
seus efeitos individuais sobre o gasto, o estudo fornece evidéncias para que municipios que
pretendem descentralizar projetem o processo de descentralizagdo, considerando as

caracteristicas de cada atividade e seu potencial efeito sobre o gasto.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA E HIPOTESES

Neste capitulo, apresenta-se a fundamentac¢do tedrica que embasa este estudo. Sdo
discutidos aspectos relativos a Teoria da Escolha Publica e sua perspectiva a respeito do
comportamento do agente publico no processo de producdo de politicas publicas, a
descentralizac¢do no setor publico como fator determinante do gasto publico e ao contexto em
que estdo inseridos os municipios brasileiros e as areas de atuacdo analisadas, abordando
questdes de ordem administrativa e fiscal. Neste capitulo, também sdo apresentadas as hipoteses

desta pesquisa.

2.1 Escolha publica e o comportamento dos agentes publicos no processo de decisiao

governamental

A escolha coletiva € aquela que, ao contrario da escolha individual, tem a finalidade de
representar a conciliag@o de interesses individuais presentes em uma sociedade (BUCHANAN;
TULLOCK, 1962). O Estado, ao atuar, produz escolhas coletivas, também chamadas de
escolhas publicas, que afetam grupos de individuos sociais e que precisam estar de acordo com
os interesses coletivos da sociedade (BUCHANAN; TULLOCK, 1962).

Nesse sentido, a Teoria da Escolha Publica busca explicar as escolhas coletivas do
Estado com base no comportamento dos agentes publicos envolvidos no processo de produgdo
dessa escolha (ORCHARD; STRETTON, 1997). Um dos pressupostos dessa teoria € que o
Estado € apenas “o conjunto de processos” ou “a maquina” que permite que escolhas publicas
sejam produzidas (BUCHANAN; TULLOCK, 1962, p.13) e, por isso, essas escolhas sdo fruto
da atuacdo individual dos agentes publicos quando esses agentes participam do processo de
decisdo governamental (BUCHANAN; TULLOCK, 1962).

O outro pressuposto ¢ que os agentes publicos sdo racionais e buscam maximizar suas
utilidades individuais enquanto participam do processo de producdo da escolha publica
(BUCHANAN; TULLOCK, 1962). Isso significa que, decidindo em nome do Estado, os
agentes publicos atuam de forma a privilegiar seus interesses individuais em detrimento do
interesse coletivo (DIAS, 2009). Nessa logica, os outputs do Estado, tais como, o crescimento
da atuacdo estatal na economia e a ineficiéncia da gestdo publica, podem ser explicados,
considerando o comportamento racional e autointeressado do agente publico (ORCHARD;

STRETTON, 1997).
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Niskanen (1971) teorizou que os agentes publicos, ou burocratas, que gerenciam parcela
do orgamento governamental sdo os responsaveis pelo crescimento do or¢amento publico. Na
perspectiva do autor, o agente publico, buscando auferir ganhos de natureza individual, tais
como, maiores salarios, poder, maior autonomia na gestdo do o6rgdo governamental, estaria
interessado em aumentar o or¢amento que gerencia, uma vez que esses beneficios sdo
desfrutados quanto maiores forem os orcamentos dos 6rgdos governamentais em que atuam
(NISKANEN, 1971). Essa disputa por maiores or¢gamentos tem como consequéncia o aumento
do tamanho do orgamento publico e do peso do Estado para a economia dos paises
(NISKANEN, 1971).

Por outro lado, Downs (1964) apresentou uma teoria sobre a tomada de decisdo dos
burocratas e os classificou em: (1) totalmente autointeressados para conservar (conservadores)
ou ampliar (alpinistas) suas utilidades individuais ou (2) de interesses mistos (interesse proprio
e lealdade altruista) para defender uma ideia (fanaticos) ou um conjunto mais amplo de ideias
(advogados) e, ainda, atuar na busca de atender o interesse publico (estadista) (DOWNS, 1964).
Segundo Downs (1964), os cinco tipos de burocratas descritos podem estar presentes ao longo
do ciclo de vida dos 6rgdos governamentais. Sob essa perspectiva, € preciso considerar que, no
processo de produgdo da escolha publica, os agentes publicos serdo movidos por interesses
diversos, inclusive, por motivos altruistas.

Corroborando a ideia do burocrata com multiplos interesses, Bowling, Cho e Wright
(2004), utilizando a classificacdo de burocratas de Downs (1964), testaram empiricamente o
comportamento maximizador de orgamentos dos burocratas e concluiram que a maioria deles
preferiam orgamentos estaveis no periodo analisado. Esses autores confirmaram a tendéncia
dos burocratas a maximiza¢do do or¢amento, mas destacaram que outros fatores afetaram seu
comportamento. Ambientes de maior disputa por cargos de chefia, pressdes e restricdes
econdmicas ¢ mudangas na demanda gerenciada pelos orgdos foram alguns dos fatores que
frearam o comportamento maximizador dos burocratas (BOWLING; CHO; WRIGHT, 2004).
Dessa forma, tem-se que as caracteristicas do ambiente de decisdo governamental também sdo
variaveis importantes a serem observadas quando se busca justificar os outputs do Estado sob
a dtica do comportamento dos agentes publicos.

Sobre a organizagdo do processo de produgdo de escolhas publicas, Downs (1964)
discute acerca da estruturac@o hierarquica presente no setor publico e o comportamento dos
agentes nesse contexto. O autor considera que toda a organizagido de processos no setor publico
se baseia na hierarquia, diferenciando-se apenas na quantidade de niveis administrativos

estabelecidos nessas organizagdes (DOWNS, 1964). Estruturas centralizadas, nas quais ha
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apenas uma autoridade governamental com autonomia decisoria, tendem a uma hierarquia com
varios niveis a medida que o Orgdo governamental aumenta em tamanho (nimero de
funcionarios, roll de atividades executadas etc.) (DOWNS, 1964).

A consequéncia dos multiniveis estabelecidos nas estruturas centralizadas ¢ a alta
assimetria informacional, visto que os agentes publicos que participam dessa estrutura tendem
a omitir informagdes que prejudicam a avaliagdo positiva de sua atuacdo e a supervalorizar
informagdes que a beneficiam (DOWNS, 1964). Nesse sentido, o problema da assimetria
informacional afeta a definicdo de estratégias de atua¢do e o cumprimento dos objetivos
estabelecidos pela autoridade governamental, prejudicando o processo de produgdo de escolha
publica (DOWNS, 1964).

Uma das solugdes apontadas por Downs (1964) para mitigar os problemas de assimetria
e de desvio de objetivos estabelecidos € a diminui¢do da quantidade de niveis existentes entre
a autoridade que decide e aqueles agentes que executam a politica publica sob responsabilidade
do orgdo. Trata-se, entdo, de descentralizar a estrutura governamental, distribuindo autonomia
decisoria para um maior numero de agentes publicos (DOWNS, 1964). Niskanen (1971)
também propds a descentralizacdo da estrutura governamental como forma de conter o
comportamento maximizador de orgamentos dos burocratas e, consequentemente, o peso do
Estado na economia. Portanto, considera-se que a organizagdo da estrutura de decisdo
governamental também ¢ capaz de afetar a escolha publica produzida pelo Estado.

Ao operacionalizar a presente pesquisa, ndo se pretende testar de forma econométrica o
comportamento oportunista dos agentes ou a existéncia dos tipos de burocratas descritos nesta
secdo. O interesse esta voltado para a organizacdo do processo de produgdo de politicas publicas
(escolha publica), considerando os possiveis efeitos do comportamento dos agentes publicos
que decidem nesse processo, além das caracteristicas do ambiente de decisdo a que eles estdo

submetidos, conforme se mostrou relevante no estudo de Bowling, Cho e Wright (2004).

2.2 Descentraliza¢io nas financ¢as publicas

A promogao de politicas publicas envolve tomada de decisdo, tanto no campo politico,
o que significa determinar quais demandas da sociedade serdo atendidas ou priorizadas na
gestdo (BUCHANAN; TULLOCK, 1962), quanto no campo organizacional ou administrativo,
no sentido de definir de que forma o Estado sera organizado para operacionalizar a gestdo dessas
politicas de forma satisfatéria (DI PIETRO, 2018). O orcamento publico € o instrumento

politico e de gestdo, por meio do qual os governos declaram a sociedade as politicas que serdo
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priorizadas, bem como a previsdo de receitas e de gastos para um determinado periodo de tempo
(SICILIA; STECCOLINI, 2016).

As estruturas de decisdo sobre o or¢amento publico podem estar organizadas na forma
centralizada ou descentralizada (HAGEN; HARDEN, 1995). No campo politico, a
centralizagdo ocorre quando ha apenas uma autoridade central de governo decidindo sobre a
gestdo dos recursos publicos, como no caso dos Estados unitarios (DALLARI, 1998), tais como
aFranga e o Reino Unido. Ja a descentralizagdo pode ser visualizada nos Estados federais, como
o Brasil, em que a gestdo publica de recursos ¢ realizada por um conjunto de autoridades
governamentais autonomas (DALLARI, 1998).

No eixo tedrico que trata sobre descentralizac¢do fiscal, a organizagdo politica dos
governos ¢ discutida, privilegiando os aspectos administrativo, or¢amentario e financeiro da
gestdo publica (MELO, 1996). Trata-se, especificamente, de discutir a distribuicdo de
autonomia decisoria (descentralizagdo da estrutura de decisdo) entre os niveis de governo de
um pais para tributar/arrecadar receitas e para executar despesas € como essa distribui¢do de
autonomia decisoria afeta os owtputs da gestdo governamental (MELO, 1996), como, por
exemplo, o nivel de gasto (GUEDES; GASPARINI, 2007) e o resultado fiscal (NEYAPTI, 2013)
dos paises.

Em teoria, a descentralizag@o fiscal ¢ capaz de diminuir o nivel de gasto publico porque
promove aumento da eficiéncia na alocagdo de recursos e simplifica a estrutura de decisdo
governamental, reduzindo custos de informagdo e transagdes (MELLO, 2000), além de
promover controle social sobre a gestdo local (GUEDES; GASPARINI, 2007). Os ganhos de
eficiéncia decorrem do fato de que os governos subnacionais, tais como, municipios e
provincias, estdo mais bem informados sobre as preferéncias locais dos contribuintes do que o
governo central (VARGAS, 2011). Por isso, nos casos em que ganhos de escala no fornecimento
centralizado ndo puderem ser aproveitados, os governos subnacionais sdo melhores promotores
de politicas publicas locais (VARGAS, 2011).

A reducgdo dos custos de informagdo e transac¢do na provisdo de bens e servigos, bem
como o maior controle social, também decorrem dessa proximidade dos governos subnacionais
com a populagdo local. No primeiro caso, a proximidade lhes permite extrair as preferéncias
locais de forma mais barata e precisa (MELLO, 2000) e, no segundo caso, a proximidade
permite que a populacdo esteja melhor informada sobre os atos de gestdo do governo,
culminando em maior controle social e responsabilizacdo sobre a gestdo (GUEDES,;
GASPARINI, 2007).

Entretanto, o desafio fundamental da descentraliza¢do fiscal é a coordenacido das
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relacdes fiscais intergovernamentais em virtude da inerente assimetria informacional
(VARGAS, 2011) e da dificuldade para alinhar os interesses dos multiniveis de governo em um
ambiente em que os governos subnacionais gozem de maior autonomia (MELLO, 2000). Um
dos problemas amplamente debatidos em relagdo a descentralizagdo fiscal € a reparti¢do de
receitas entre os governos de um pais (GUEDES; GASPARINI, 2007). A reparti¢do de receitas
¢ necessaria para corrigir desequilibrios verticais decorrentes da concentracio de arrecadagdo
de receitas no governo central e da descentralizacdo da fungdo de despesa para os niveis
subnacionais, bem como de desequilibrios horizontais decorrentes das diferentes capacidades
de autofinanciamento dos governos subnacionais (MELLO, 2000). Para corrigir esses
desequilibrios, o governo central arrecada recursos nas diferentes jurisdigdes e os redistribui,
conforme critérios de necessidade, na forma de transferéncia intergovernamentais (GUEDES;
GASPARINI, 2007).

O problema, nesse caso, é que recursos arrecadados em outras jurisdigdes financiam os
gastos de jurisdigdes com menor capacidade de autofinanciamento (MELLO, 2000). Além
disso, comportamentos oportunistas surgem quando as jurisdigdes menos abastadas ndo sentem
o peso do financiamento dos seus gastos locais, uma vez que sdo responsaveis por financiar
apenas parte dos gastos realizados na jurisdicio (MELLO, 2000). Nesses casos, 0s governos
subnacionais tém incentivo para gastar toda a receita disponivel para ndo perder orcamento na
disputa intergovernamental por compartilhamento de receita, o que faz com que a
descentralizac¢do, em vez de diminuir, aumente o gasto governamental, levando a deterioragdo
da posigao fiscal dos governos subnacionais (MELLO, 2000).

Outra questdo da descentralizag@o fiscal esta relacionada com a falta de autonomia dos
governos subnacionais para decidir sobre seus gastos. Parte das receitas que financiam o gasto
local s@o oriundas de transferéncias intergovernamentais realizadas pelo governo central que,
por meio da vinculagdo dessas transferéncias a gastos especificos, impde aos governos
subnacionais sua preferéncia de gastos (MELLO, 2000). Nesses casos, embora a estrutura
governamental se encontre descentralizada, os governos subnacionais gozam de pouca ou
nenhuma autonomia para alocar os recursos recebidos em transferéncia (STEGARESCU,
2005). Assim, sem autonomia para gastar, os governos subnacionais ndo podem fazer uso total
de seu maior nivel informacional para alcancar a almejada eficiéncia na alocagdo de recursos
com a descentralizagao fiscal (MELLO, 2000).

O problema da barganha por orcamento, na perspectiva da presente pesquisa, deve ser
observado na fase de elabora¢do do or¢amento municipal em que os gestores das diversas areas

de atuag@o governamental sdo chamados a participar do processo de decisdo sobre alocagido de
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recursos nos municipios. Isso porque os gestores das areas respondem apenas pelo gasto e ndo
pelo financiamento desse gasto (arrecadag@o de receitas). Por isso, conforme evidenciado por
Hagen e Harden (1995), os gestores das areas, no processo de elaboragdo do or¢amento, tém
incentivo para angariar mais recursos para as areas que gerenciam sem considerar que os
recursos publicos sdo escassos € que o aumento de seus or¢gamentos implica na diminui¢do de
orcamento de outras areas (HAGEN; HARDEN, 1995).

O efeito da vinculagdo de recursos realizada pelo governo central pode ser observado,
no ambito da presente pesquisa, quando determinadas areas de atuagdo municipal sdo
privilegiadas na distribui¢do de orgamento porque sdo financiadas por recursos de
transferéncias intergovernamentais ou recursos locais vinculados. Conforme evidenciado por
Arretche e Vasquez (2009), a priorizagdo de determinadas areas pelo governo central, por meio
de regulacdo nacional, faz com que os seus orgamentos sejam constantes, sofrendo pouca
variagdo de um ano para outro. Ja as areas que ndo sdo priorizadas pelo governo central ndo

gozam da mesma estabilidade or¢camentaria (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009).

2.3 Descentraliza¢do administrativa e gastos publicos

No campo organizacional, a descentralizagdo no setor publico pode ser discutida na
perspectiva da descentralizagdo administrativa/técnica da estrutura governamental
(BREZOVNIK; OPLOTNIK; VOJINOVIC, 2015). Nessa perspectiva, a descentraliza¢io
consiste na delegacdo de tarefas/atividades, estando a decisdo de descentralizar orientada pela
busca da maxima racionalidade e eficiéncia na execugdo de tarefas complexas (BREZOVNIK;
OPLOTNIK; VOJINOVIC, 2015). Nesse sentido, as discussdes sobre a estruturacio da
atividade de compras no setor publico (public procurement) contribuem para compreender os
efeitos da descentralizagdo administrativa do gasto publico.

As estruturas de decis@o sobre compras no setor publico podem estar organizadas de
forma centralizada ou descentralizada (BALDI;, VANNONI, 2015). As compras sdo
centralizadas quando ha um orgdo central responsavel pelas decisdes de compras (selegdo de
contratos, negociacdo de precos e condigdes de compras, decisdo de compras) para todas as
unidades locais do governo (BALDI, VANNONI, 2015). As compras sdo descentralizadas
sempre que uma unidade nfo central (local) puder decidir de forma independente sobre suas
proprias compras (BREZOVNIK; OPLOTNIK; VOJINOVIC, 2015).

Hé ainda uma forma intermediaria de estruturagdo de compras, que sdo as chamadas

estruturas hibridas. Nesse caso, diversos governos locais pactuam entre si, formando grupos de
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gestdo de compras regionais com o fim de obterem as vantagens das duas estruturas de compras
anteriores (BALDI; VANNONI, 2015). Na pratica, a estrutura hibrida de compras pode ser
visualizada na area de saude (BALDI; VANNONI, 2015), como, por exemplo, os consorcios
municipais brasileiros de saude.

A organizag@o da estrutura de compras na forma centralizada esté relacionada com (1)
o maior controle do gasto publico e (2) com a melhoria da qualificagdo do corpo funcional do
setor de compras (BALDI, VANNONI, 2015). Sobre o primeiro aspecto, argumenta-se que
compras centralizadas tém real capacidade de reduzir o custo total de compras publicas,
reduzindo também os custos dos produtos e do processo de aquisi¢do quando for possivel
explorar economias de escala nas aquisi¢des (ABOELAZM; AFANDY, 2018).

Economias de escala sdo passiveis de serem exploradas para produtos/servigos
altamente padronizados ou com caracteristicas similares, a exemplo de equipamentos de
tecnologia da informagdo, papel, combustivel, entre outros (BALDI; VANNONI, 2015). Nesse
caso, a concentracdo das aquisi¢des provoca aumento no volume de compras, o que permite
que o 6rgdo de compras centralizado tenha maior poder de barganha junto a fornecedores
(ABOELAZM; AFANDY, 2018). Entretanto, se os produtos ndo sdo padronizados ou se as
demandas das unidades locais sdo muito especificas ou complexas, a aquisi¢do desses produtos
serd vantajosa se realizada na forma centralizada (BALDI, VANNONI, 2015).

Em relag@o a qualificacdo do corpo funcional, essa ¢ uma caracteristica requerida para
os profissionais de compras (ABOELAZM; AFANDY, 2018). Isso porque a atividade de
compras ¢ estratégica para a gestdo publica e também envolve riscos (i) legais, a exemplo de
prazos a serem cumpridos nas aquisi¢des, (i1) economicos, tais como, negociagdo de precos e
controle de despesas, e (iii) técnicos, tal qual a especificacdo técnica de um produto a ser
adquirido (ABOELAZM; AFANDY, 2018). Por isso, a atividade demanda um corpo funcional
altamente qualificado a fim de evitar falhas no processo e desperdicio de recursos publicos
(ABOELAZM; AFANDY, 2018). Destaca-se que uma equipe de compras centralizada pode
ser melhor selecionada e capacitada para atuar de forma eficiente (BALDI; VANNONI, 2015).

A organizagdo da estrutura de compras na forma descentralizada esta relacionada (1) a
maior agilidade no processo de compras, uma vez que o processo de aquisi¢do sera mais simples
do que um processo de aquisi¢do em grande escala, e (2) a especializagdo do 6rgdo de compras,
o que faz com que as aquisi¢des realizadas estejam mais alinhadas aos objetivos das unidades
governamentais (ABOELAZM; AFANDY, 2018). Ressalta-se, no entanto, que a
descentralizacdo de compras surge da necessidade de mitigar problemas decorrentes da

estrutura de compras centralizada (ABOELAZM; AFANDY, 2018), tais como, (1) a rigidez das
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compras centralizadas, que pode dificultar o atendimento das demandas especificas das
unidades locais (BALDI; VANNONI, 2015), e (ii) a impossibilidade do orgdo central de
compras coordenar com eficacia as demandas das unidades locais (ABOELAZM; AFANDY,
2018). Assim, a decisdo de descentralizar compras deve considerar as vantagens e as
desvantagens de cada método.

Baldi e Vannoni (2015) investigaram o impacto da centralizagdo/descentralizagdo de
compras no gasto com medicamentos para uso hospitalar em uma amostra de 52 6rgdos de
saude na Italia, controlando as diferencas nas caracteristicas ambientais dos 6rgaos por meio de
indicadores de qualidade institucional e de corrup¢do. Os resultados indicam que sistemas de
compras centralizados apresentam melhor desempenho de gasto em relagdo ao descentralizado.
No caso italiano, os gastos com medicamentos ficaram cerca de 20% menores do que os gastos
de orgdos descentralizados.

Em ambientes com alta corrup¢do e baixa qualidade institucional, as unidades
descentralizadas chegaram a pagar 60% a mais que as unidades centralizadas. Ja em ambientes
com pouca corrupg¢do e alta qualidade institucional, as vantagens da centralizacdo se diluiram,
ndo sendo mais tdo relevantes para o desempenho de compras (BALDI; VANNONI, 2015). Os
resultados deste estudo demonstram que a conveniéncia da descentralizacdo, se considerada a
sua afetacdo no nivel de gasto publico, pode variar em decorréncia das caracteristicas dos
ambientes em que ela € implementada.

O Quadro 1 resume as caracteristicas discutidas para sistemas de compras centralizados

e descentralizados no setor publico.

Quadro 1 — Caracteristicas dos sistemas de compras no setor publico
Caracteristicas Centralizado Descentralizado
Controle do gasto (economia de escala) (+) (-)
Qualificacio do corpo funcional (+) ()
Especializagio em compras (-) (H)
Agilidade no processo de aquisigio (-) ()
Responsabilizagio da gestio local (-) ()

Fonte: Elaborado pela autora baseado nos artigos de Aboelazm ¢ Afandy (2018) ¢ Brezovnik, Optolonik ¢
Vojinovic (2015). Nota: Simbolos: (+) = “maior efeito”; (-) = “menor efeito”.

A descentralizagdo de compras no setor publico decorre da necessidade de se corrigirem
os problemas de compras centralizadas (ABOELAZM; AFANDY, 2018), podendo as
caracteristicas apresentadas no Quadro 1 estarem presentes nos dois sistemas de compras. E
possivel, por exemplo, que economias de escala sejam aproveitadas também na forma

descentralizada se o volume de aquisi¢des do o6rgdo descentralizado for suficiente para auferir
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essa vantagem (BALDI; VANNONI, 2015). Entretanto, essas economias serdo mais
comumente aproveitadas em sistemas de compras centralizados em funcido do volume de

transagdes concentradas.

2.4 Processo or¢camentario e o ambiente de decisido sobre o gasto municipal

O Brasil ¢ uma republica federativa democratica formada pela Unido (Governo Central),
Estados, Municipios e o Distrito Federal (governos subnacionais) (BRASIL, 1988). Cada ente
federado € pessoa juridica de direito publico e detentora de autonomia para legislar, organizar-
se administrativamente e gerenciar recursos publicos no ambito de suas competéncias (DI
PIETRO, 2018). Na relagdo federal, a Unido ¢ responsavel pelo gerenciamento
macroecondmico e pela gestdo fiscal do pais. Os demais entes atuam de forma cooperativa e
complementar entre si e na relacio com a Unido (OCON; LETELIER-SAAVEDRA; SILVA,
2011).

O processo orgamentario brasileiro segue as etapas de elaboracdo, aprovagdo, execucio
e controle da execucdo orgamentdria e financeira, nessa ordem (GIACOMONI, 2019). Cada
ente federado ¢ responséavel por organizar e executar os seus processos. A elaboragdo da
proposta orgamentaria ¢ anual e de responsabilidade do chefe do Poder Executivo
(GIACOMONI, 2019), aqui denominado autoridade politica, e € nessa fase que os agentes
publicos com autonomia deciséria sobre o or¢amento, aqui denominados autoridade
orcamentaria, buscam pleitear recursos para os 6rgdos governamentais que gerenciam (HAGEN,
HARDEN, 1995).

A aprovag@o da proposta orgamentaria, submetida pela autoridade politica na forma de
projeto de lei, ocorre nas casas legislativas e retorna ao Poder Executivo para execucdo
(GIACOMONTI, 2019). Por sua vez, a execugdo orcamentaria ocorre em diversas etapas, quais
sejam: (i) detalhamento do orcamento; (ii) fornecimento dos dados orgamentarios ao sistema
de controle; (ii1) programacao financeira; (iv) processos licitatorios, aqui denominados compras;
(v) estagios de execucdo da despesa, quais sejam, o empenho, a liquidagio e o pagamento; (vi)
estagios de execugdo da receita; (vii) mecanismos retificadores; (viii) gestdo de restos a pagar;
e (ix) apuragdo dos resultados (GIACOMONI, 2019).

Em relagdo a execugdo da despesa, compras tém sido relacionadas com o nivel de gasto
produzido pelos governos, primeiramente, porque € no setor de compras que o pre¢o dos bens
e servigos adquiridos pela administrag@o publica € negociado com fornecedores (ABOELAZM;

AFANDY, 2018). Em segundo lugar, ¢ o gestor de compras quem decide sobre a logistica das
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aquisi¢Oes, sobre a viabilidade de se manterem bens em estoques e sobre a conveniéncia de se
fazerem aquisi¢Oes em grande escala. Se a gestdo desses fatores de compras ndo for eficiente,
pode trazer prejuizos financeiros para a administrag@o publica (ABOELAZM; AFANDY, 2018)
Por isso, a atividade de compras € considerada estratégica para mitigar desperdicios e, se bem
gerenciada, pode reduzir o custo total das aquisi¢des publicas (ABOELAZM; AFANDY, 2018).

Os estagios da despesa ndo tém sido associados a variagdo do gasto na literatura que
trata de descentralizagdo no setor publico. Entretanto, ao analisar a finalidade legal dessas
atividades no processo de execugdo or¢amentaria da despesa, € possivel enxergé-las como parte
da estrutura de decisdo sobre o gasto visto que ddo continuidade ao processo de aquisi¢do no
setor publico, no qual as decisdes de compras somente sdo efetivadas quando percorreram as
etapas de empenho, liquidacdo e pagamento.

O empenho representa a decisdo do gestor publico de comprometer parcela do
orcamento para a realizagdo de um gasto pretendido, ndo gerando obrigacdo de pagamento com
o fornecedor, mas comprometendo o orgamentario disponivel para outras aquisi¢des (BRASIL,
1964). J4 a liquidagdo representa a decisdo do gestor de atestar a suficiéncia da prestagdo de
servigo ou a adequabilidade do bem entregue pelo fornecedor a administra¢do publica, gerando
esse estagio uma obrigacdo de pagamento ao fornecedor (BRASIL, 1964). Por isso, € nessas
duas etapas que a administragdo publica se compromete com o gasto, uma vez que reserva e
compromete o orgamento publico para arcar com o custo das aquisi¢des. Por fim, o pagamento
representa o dispéndio de recursos financeiros para pagar o fornecedor (BRASIL, 1964).

Em virtude da autonomia administrativa de que gozam os entes publicos brasileiros, a
atividade de compras e as atividades de empenho, liquidagio e pagamento podem estar
organizadas na forma centralizada ou descentralizada no ambito interno dos municipios. Os
efeitos da descentralizagdo de compras ja sdo conhecidos (ABOELAZM; AFANDY, 2018;
BALDI, VANNONI, 2015; BREZOVNIK; OPLOTNIK; VOJINOVIC, 2015), entretanto, ndo
foram encontradas evidéncias sobre os efeitos que a descentralizacdo dos estagios de execugdo
da despesa pode causar. Da mesma forma como se espera que a descentraliza¢do de compras
promova beneficios na execugdo da atividade, € possivel que os efeitos das descentralizagdes
de empenho, liquidacdo e pagamento sejam os mesmos, ja que muitas caracteristicas apontadas
no eixo teorico de compras publicas ndo sdo exclusivas, podendo ser atribuidas ao fendmeno
da descentralizag@o no setor publico como um todo (PIMENTA, 1995). Assim, no Quadro 2,

apresentam-se os resultados esperados da descentralizag@o dessas atividades.
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Quadro 2 — Potenciais vantagens e desvantagens da descentraliza¢io das atividades

Descentralizagiio Compras | Empenho | Liquidacio | Pagamento
Maior agilidade na operagao X X X X
Vantagens Maior especializagio X X X X
& Maior responsabilizacio X X X X
Possibilidade de economia de escala X
Maior custo de operagdo X X X X
Menor qualificagio do corpo funcional X X X X
Desvantagens . ~
Perda da capacidade de coordenagio
X X X X
central

Fonte: Elaborado pela autora basecado nos artigos de Aboclazm ¢ Afandy (2018) ¢ Brezovnik, Optolonik ¢
Vojinovic (2015).

Em relagdo as vantagens da descentralizacgdo, € provavel que todas, com excegdo da
economia de escala, sejam possiveis de serem observadas nas quatro atividades analisadas. A
possibilidade de economia de escala decorre da negociacdo de compras com fornecedores
(ABOELAZM,; AFANDY, 2018) e, por isso, ndo ¢ um resultado esperado para a
descentraliza¢do de empenho, liquidagdo e pagamento. Além disso, a exploragdo de economia
de escala somente sera possivel, quando se trata de compras descentralizadas, se os bens a serem
adquiridos forem similares e se o volume de compras operado no 6rgdo descentralizado for
suficientemente grande para que sirva como barganha no processo de negocia¢do com
fornecedores (ABOELAZM; AFANDY, 2018).

Em relacdo as desvantagens da descentraliza¢do, o Quadro 2 traz as caracteristicas de
compras que sdo mais facilmente desenvolvidas em sistemas de compras centralizados e,
portanto, menos presentes nos sistemas de compras descentralizados (ABOELAZM; AFANDY,
2018). E possivel conceber que as desvantagens descritas no Quadro 2 estejam presentes na
descentralizacdo das quatro atividades por se tratarem de caracteristicas gerais da
descentralizacdo (PIMENTA, 1995). Considera-se que a descentralizacdo das atividades sera
vantajosa para a administragdo publica quando as vantagens superarem as potenciais
desvantagens de se descentralizar.

A presente pesquisa analisa se o efeito da descentralizag@o das atividades no gasto esta
condicionado as caracteristicas dos ambientes de decisdo em que essa descentralizag@o ocorre.
Um dos fatores que pode afetar o ambiente de decisdo sobre os gastos locais € a intervenc¢éo do
governo central no nivel subnacional de governo por meio dos mecanismos de coordenagdo
federativa (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009). Os mecanismos de coordenagdo federativas sdo
ferramentas de governanga utilizadas pelo governo central para promover o alinhamento da
atuagdo do Estado, nos seus diferentes niveis de governo, e para garantir a capacidade do

governo central de realizar gerenciamentos macroecondmicos (VARGAS, 2011), tais como, (1)
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a regulacdo de politicas publicas a nivel nacional (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009) e (ii) as
transferéncias intergovernamentais, que sdo um mecanismo de compartilhamento de receitas na
estrutura federal (BAIAO; CUNHA; SOUZA, 2017).

Sobre o primeiro mecanismo, Arretche e Vasquez (2009) demonstraram que os gastos
locais sdo fortemente afetados pela regulagcdo do governo federal. Em areas para as quais o
governo federal estabelece vinculagdes orgamentarias para garantir o financiamento de seus
gastos, tais como, as areas de educacgdo e saude, os gastos sdo estaveis ao longo do tempo. Por
outro lado, nas areas ndo prioritarias, para as quais o governo federal ndo estabelece vinculagdo
de recursos, os gastos sdo menos estaveis ao longo do tempo (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009).
Essa constatacdo de Arretche e Vasquez (2009) demonstra que as areas lidam com realidades
orcamentarias/financeiras diferentes. Algumas areas tém maior garantia quanto ao recebimento
de recursos, dada a existéncia de vinculagdes orcamentarias, enquanto outras lidam com a
constante barganha por orgamento por ndo terem recursos garantidos.

No Brasil, as areas de educagao, saude e assisténcia social detém fundos or¢amentarios
instituidos, o que indica a priorizagdo dessas politicas. Educagdo e Saude sdo politicas
consideradas prioritarias, posto que existe uma obrigatoriedade de que os municipios destinem,
no minimo, 25% e 15% de suas receitas, respectivamente, para essas areas de atuagdo
governamental (BRASIL, 1988). Os percentuais minimos a serem aplicados em educagdo e
saude garantem a essas areas relativa seguranga quanto ao recebimento de recursos para gastar
ao longo do exercicio, posto que o ndo cumprimento da aplicagdo minima de recursos nessas
areas pode levar os municipios a terem suas contas reprovadas pelos Tribunais de Contas, que
sdo os orgldos responsaveis por verificar a legalidade dos atos de gestdo financeira dos
municipios (LINO; AQUINO, 2018).

O mecanismo de transferéncias intergovernamentais pode contribuir para priorizar
determinadas areas de atuagdo em detrimento de outras, tendo em vista que as transferéncias
podem ter carater vinculativo ou ndo (STEGARESCU, 2005). No Brasil, sdo ndo vinculadas
aquelas transferéncias decorrentes da redistribui¢do de arrecadag@o ou da devolugdo de tributos
ao local de origem. Como exemplos, tém-se o Fundo de Participag¢do dos Municipios (FPM) e
a devolucdo de Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), respectivamente
(BAIAO; CUNHA; SOUZA, 2017). Nesses casos, os governos locais tém autonomia decisoria
(discricionariedade) para alocar esses recursos nas areas em que julgarem conveniente sem que
haja interferéncia do governo central e, por isso, as transferéncias ndo vinculadas se
assemelham aos recursos proprios dos municipios em termos de autonomia para alocagdo

(STEGARESCU, 2005).
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Por outro lado, sdo vinculadas as transferéncias intergovernamentais destinadas
exclusivamente ao custeio de uma determinada despesa (ou um grupo de despesas), seja por
forca de lei (obrigatorias) ou por acordo entre os entes federados (voluntarias) (BAIAO;
CUNHA; SOUZA, 2017). Como exemplo de transferéncias vinculadas obrigatérias no Brasil
tém-se os repasses do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica
(FUNDEB) ou, ainda, os repasses do Fundo Nacional de Saude (FNS), sendo aplicagio desses
recursos regulada por decreto (BRASIL, 2007, 2012a). Por fim, como exemplo de
transferéncias vinculadas voluntarias tém-se as receitas oriundas de convénios firmados entre
os entes federados para desenvolvimento de politicas publicas especificas (BAIAO; CUNHA;
SOUZA, 2017).

Nos casos em que as transferéncias sdo vinculadas, a autonomia para gerenciar as
despesas no nivel subnacional de governo ¢ limitada as regras de legislagio especifica (BAIAO;
CUNHA; SOUZA, 2017). Assim, os governos subnacionais atuam como agentes de gasto do
governo central e as politicas publicas priorizadas na gestdo local refletirdo as escolhas
alocativas do governo central e ndo do governo subnacional (MELLO, 2000). Considerando o
panorama atual dos municipios brasileiros, em que 70% deles tém mais de 80% de seus gastos
financiados por recursos oriundos de verbas externas a sua arrecadagdo, incluindo as
transferéncias intergovernamentais (RANKING DE EFICIENCIA DOS MUNICIPIOS -
FOLHA, 2019), faz-se conveniente considerar essa perspectiva na analise em curso.

O Quadro 3, elaborado com base nas discussdes da literatura, apresenta um resumo das
caracteristicas de cada area, considerando vinculagdes de recursos existentes, a suficiéncia dos

recursos, as demandas gerenciadas e as pressdes a que as areas estdo sujeitas.

Quadro 3 — Caracteristicas dos recursos e gastos para as dreas objeto de estudo

S Quanto ao ~
( . . ~ Suficiéncia de . Pressao sobre os
Areas analisadas Vinculagdes gerenciamento da
recursos gastos
demanda
Politica: receio de
Educacio Alta Alta Previsivel reprovagio de
contas
Saude M¢édia Baixa Imprevisivel Pressdo social alta
P . . . . Pressdo social
Assisténcia social Baixa Baixa Imprevisivel 1
média
. . . . Pressdo social
Desporto e Lazer, Urbanismo | Inexistente Baixa Previsivel baixa

Fonte: Elaborado pela autora.

A classificag@o quanto as vinculagdes baseia-se na existéncia de regulacdo federal e de

vinculagdo legal de recursos (transferéncias vinculadas obrigatorias, percentual minimo de
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aplicago) para as areas. Argumenta-se que, quanto maiores forem os vinculos constitucionais
ou legais existentes, que obriguem a alocagdo de recursos na area, maior sera a garantia de
orcamento. Nesse sentido, as areas de educacdo e saude sdo aquelas que contam com maior
garantia de recursos, porque, além de serem politicas publicas prioritarias, instituidas como tal
na Constituicdo Federal brasileira (BRASIL, 1988), tém seus or¢amentos garantidos pelas
vinculagdes de recursos a elas destinados. Seus gastos sdo financiados por recursos da Unido e
dos estados (transferéncias intergovernamentais), tendo os municipios a obrigagdo
constitucional de aplicar, no minimo, 25% e 15% de seus orgamentos nas areas de educagio e
saude, respectivamente.

A area de assisténcia social também € uma politica publica prioritaria, instituida
constitucionalmente, e recebe recursos de transferéncias do Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS) (BRASIL, 2012b). Entretanto, para essa area, ndo existe um minimo de
aplicagdo de recursos a ser cumprido pelos municipios, como nos casos das duas areas
anteriores, e, por esse motivo, seu or¢gamento deve sofrer maior variagao.

Ja as areas de desporto e lazer e urbanismo sdo areas de atuacdo municipal ndo reguladas
(ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009), ndo existindo vinculag@o obrigatoria de recursos para essas
areas. Seus gastos, em geral, sdo financiados por recursos proprios dos municipios ou por
recursos de transferéncias voluntarias recebidos da Unido e Estados, sendo eles decorrentes de
convénios firmados entre eles. Por isso, seus or¢gamentos nao sdo estaveis, sofrendo variagdo de
um ano para outro (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009).

A classificag@o quanto a suficiéncia de recursos leva em consideragdo as evidéncias de
que a area tem garantia de recursos equilibrados com o nivel de gasto geralmente executado.
Nesse quesito, apenas a educagdo tem garantia de recursos equivalentes ao nivel de gasto que
executa. Em 2019, os gastos médios em educacdo chegaram a 25,8% nas capitais, o que € um
percentual de execugdo bem proximo da vinculagdo de recursos existentes para a area (25%)
(PINHO, 2019).

Ja as demais areas enfrentam a disputa por or¢amento municipal para fazer frente aos
seus gastos. A area de saude, embora conte com a garantia de aplicagdo minima de recursos
(15%), executou, em 2009. um gasto médio de 21,6% nas capitais (PINHO, 2019), indicando
que a vinculagdo existente para a area ndo supre toda a sua necessidade de gasto. Assisténcia
social, desporto e lazer e urbanismo lidam com a incerteza quanto ao or¢amento que sera
destinado, uma vez que ndo existe um percentual minimo a ser aplicado nessas areas. Portanto
o nivel de gasto executado estd condicionado ao orcamento disponivel para gastar e ndo

necessariamente a demanda real por gasto nas areas (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009).
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A classificagdo quanto a demanda gerenciada tem como critério a previsibilidade da
demanda no sentido do quanto essa demanda pode variar em fung¢do da ocorréncia de eventos
fortuitos. Considera-se que a demanda em educagio € bastante previsivel, uma vez que ha pouca
ou nenhuma possibilidade de que eventos fortuitos possam alterar substancialmente a demanda
por esse servigo. Ja as areas de saude e assisténcia social, por natureza, lidam com uma demanda
volatil (imprevisivel), que pode ser substancialmente modificada, por exemplo, por uma
epidemia de dengue, no caso da area de saude, ou por uma demanda extra de desabrigados em
funcdo de enchente, no caso da area de assisténcia social.

As areas de desporto e lazer e urbanismo, assim como a area de educagio, lidam com
demandas previsiveis, mas por motivo diferente. Por ndo serem essas areas consideradas
servigos essenciais como as trés areas anteriores, a demanda por servigos de desporto e lazer e
urbanismo ¢ flexivel na medida em que ¢ passivel de negociag@o politica com os cidaddos locais.

As areas diferenciam-se também pela pressdo a que estdo sujeitas para gastar (ARZE
DEL GRANADO; MARTINEZ-VAZQUEZ; MCNAB, 2012). A pressdo sobre os gastos
decorre do custo social da ndo aplicagdo de recursos nas areas (externalidade negativa)
(AVARTE; BIDERMAN, 2004). Em educagdo, o gasto executado esta em consonancia com a
quantidade de recursos destinados para a area nos municipios em fung¢do da determinagio
constitucional (25%). Portanto, pode-se considerar que a pressdo por gastos com educagdo
decorre diretamente da lei, que institui a educagdo como politica social prioritaria e penaliza,
com reprovacdo de contas, os municipios que ndo alcangarem o percentual minimo para gasto
na area, conforme estabelecido constitucionalmente.

Em saude, os gastos dos municipios superam o minimo de aplicagdo instituido (15%).
Isso indica, portanto, que ha uma forte pressdo social que impulsiona para que os gastos em
saude superem o percentual minimo estabelecido constitucionalmente. Quanto a assisténcia
social, considera-se que hd uma pressdo social para que recursos sejam aplicados na area, tanto
que essa € uma politica publica considerada essencial pela Constituicdo Federal (BRASIL,
1988). Entretanto, a pressdo existente ndo foi suficiente para justificar a institui¢do de aplicagdo
minima de recursos na area, como ocorreu com as areas de educacio e saude. Por fim, em se
tratando de desporto e lazer e urbanismo, a necessidade social para investimento nas areas existe,
haja vista serem discriminadas como areas especificas de atuac¢do do Estado (BRASIL, 1999),
porém a necessidade existente gera baixa pressdao para que sejam realizados gastos nessas areas.

Diante das caracteristicas destacadas, ¢ provavel que o efeito da descentralizagdo sobre
o gasto seja diferente em cada area de atuagdo governamental, principalmente, quando se

considera que o comportamento dos gestores publicos (preferéncias) pode variar a depender do
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contexto em que estdo inseridos, conforme evidenciado por Bowling, Cho e Wright (2004).
Com mais autonomia deciséria sobre o gasto, os gestores das areas em analise podem ter
preferéncias por gasto distintas, de acordo com as caracteristicas discutidas no Quadro 3.

Ainda, ¢ preciso considerar que os gestores de or¢camento atuam orientados pela
dindmica do orcamento incremental (DAVIS; DEMPSTER; WILDAVSKY, 1966). O
orcamento incremental € aquele calculado, tomando-se como base o or¢amento do ano anterior
acrescido de uma variagdo ndo substancial que acompanhe a variagdo da receita prevista para
determinado exercicio financeiro (DAVIS; DEMPSTER; WILDAVSKY, 1966). Ressalta-se
que o incrementalismo no or¢amento ¢ uma resposta a complexidade no processo de alocagio
de recursos publicos. Como os recursos publicos sdo escassos e as areas de atuagdo
governamental sdo muitas, e com diferentes demandas, para mitigar a complexidade na
alocagdo de recursos, os governos optam por utilizar essa regra simples para distribui¢do de
recursos entre as areas (RICKARDS, 1984).

Por isso, é provavel que os gestores das areas, independentemente de opgdes alternativas
de gasto, estejam interessados em gastar todo o or¢gamento disponivel para que, no ano seguinte,
no minimo, o0 orgamento gasto no ano anterior seja concedido as areas que gerenciam. Assim
sendo, o comportamento dos gestores estara alinhado ao pressuposto da Teoria da Escolha
Publica, segundo a qual, os agentes publicos que gerenciam parcela de or¢gamento buscam a
maximiza¢do dos orcamentos de suas areas (NISKANEN, 1971). Portanto, nesta pesquisa,

define-se como comportamento de maximizagdo do orgamento, ou, simplesmente,

,
comportamento de maximizagdo, a preferéncia dos gestores por gastar todo o recurso disponivel
para as suas areas, objetivando garantir orcamento para o ano seguinte.

Rickards (1984), estudando o comportamento da alocag@o de recursos de cidades alem3s,
demonstrou que a capacidade tributaria das cidades influencia o comportamento de alocagdo de
recursos (RICKARDS, 1984). Em cidades com capacidade de arrecadacdo restrita, a alocagdo
de recursos tende a se manter em um padrdo em que pouco se verificara sobre novas iniciativas
de gasto. A busca, nesse caso, ¢ pela consolidacdo das politicas publicas existentes
(incrementalismo). Ja em cidades com maior capacidade tributaria, as autoridades
orcamentarias conseguem cumprir seus compromissos existentes e ainda lhes sobram recursos
para pensar em novas alternativas de gasto (RICKARDS, 1984). Significa, portanto, que a
quantidade de recursos disponiveis influenciou as preferéncias de gasto das autoridades
orcamentarias.

Considerando que a descentralizagdo no setor publico se d4 em busca de mais eficiéncia

e racionaliza¢do na gestdo do gasto (VARGAS, 2011), em analogia ao estudo de Rickards
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(1984), € possivel que, no contexto da presente pesquisa, os beneficios da descentralizagdo das
atividades somente serdo explorados em ambientes em que haja quantidade de recursos
suficiente para permitir que os gestores pensem novas opgdes de gastos. Entretanto, em um
ambiente com insuficiéncia de recursos, os gestores preferirdo gastar todo o orcamento
disponivel (incrementalismo) em vez de operar a descentralizagdo para aproveitar opgoes
alternativas que possam diminuir os gastos.

Nesse sentido, considera-se que a area de educacgdo, por ser uma area cujos recursos a
ela garantidos por lei sdo suficientes para cobrir sua demanda de gasto, o que favorece o
aproveitamento da autonomia recebida para realizar gastos mais racionais e eficientes, podendo
levar a diminui¢@o da despesa na area. Dessa forma, levanta-se a primeira hipotese a ser testada

nesta pesquisa:

H1: A descentralizacio das atividades para a educacio afeta negativamente o nivel

de gasto da area.

Para as demais areas, considera-se que a insuficiéncia de recursos favoreca o
comportamento de maximizagdo dos gestores, que preferirdo aumentar o nivel de gasto das
areas na tentativa de garantir orgamento para o ano seguinte. Nesses casos, 0s gestores se
utilizariam da maior autonomia recebida e do menor controle da gestdo central sobre as decisdes
de gastos locais para operar a descentralizagdo em favor do aumento dos gastos. Assim, duas
outras hipoteses serdo testadas nesta pesquisa, considerando, além da preferéncia dos gestores
pela maximizagdo do orgamento, as caracteristicas das areas (Quadro 3) como instrumento de

barganha dos gestores na disputa por orgamento municipal:

H2: A descentraliza¢io das atividades para as areas de saude e assisténcia social

afeta positivamente o nivel de gasto destas areas.

A saude é uma area que conta com grande pressdo social para que recursos sejam ali
aplicados de tal forma que os gastos médios dos municipios ultrapassem o percentual minimo
de aplicacdo instituido por lei (PINHO, 2019). Por esse motivo, depreende-se que o gestor da
area de saude deva ter maior forga de barganha na disputa por orgamento municipal. Além disso,
aimprevisibilidade da demanda da 4rea deve aumentar a assimetria informacional entre a gestao
central do municipio e o gestor de satde, podendo esse ultimo aproveitar-se de seu maior nivel

informacional e da maior autonomia na gestdo descentralizada para buscar a maximizagio do
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orcamento que gerencia. A assisténcia social, embora em um nivel menor que a area de saude,
também ¢ uma area sensivel politicamente e lida com demanda imprevisivel. Isso deve
favorecer o comportamento de maximizagdo dos gestores da area, culminando no aumento do

gasto.

H3: A descentralizacdo das atividades para as areas de desporto e lazer e de

urbanismo nio afeta o nivel de gasto das areas.

Desporto e lazer e urbanismo lidam com orgamentos inconstantes, ndo garantidos por
lei, demanda previsivel e baixa pressdo social por investimentos nas areas. Por essas
caracteristicas, a alocagdo de recursos nessas areas depende, em grande parte, da
discricionariedade da gestdo central do municipio. Os gestores dessas areas terdo poucos
instrumentos de barganha em seu favor na disputa por recursos municipais €, por isso, ndo
devem conseguir se utilizar da maior autonomia recebida para pressionar a gestdo central a
alocar mais recursos nas referidas areas. Dessa forma, argumenta-se que a gestdo
descentralizada ndo deve fazer diferenca no gasto na perspectiva do comportamento dos

gestores diante da maior autonomia concedida pela descentralizacdo.
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3 METODOLOGIA

Para observar o processo de descentralizagdo no processo de execucdo da despesa nos
municipios, foram selecionadas quatro atividades relacionadas, quais sejam, (1) compras, (2)
empenho, (3) liquidagdo e (4) pagamento, as quais podem ou ndo estar descentralizadas na
estrutura governamental. J4 o nivel de gasto municipal foi analisado de forma desagregada por
funcdo de governo (maior nivel de agregagdo de despesas governamental) e, para tanto, foram
selecionadas cinco areas de atuagdo governamental que representam as fungdes de gasto em (1)
educacdo, (2) saude, (3) assisténcia social, (4) desporto e lazer e (5) urbanismo. Os tipos de

despesa gerenciada em cada uma das areas analisadas estdo apresentados no Quadro 4.

Quadro 4 - Tipos de despesa gerenciada por drea
Area Despesas
Assisténcia ao idoso, ao portador de deficiéncia, a crianga ¢ ao adolescente ¢ assisténcia
comunitaria.
Atengao basica, assisténcia hospitalar ¢ ambulatorial, suporte profildtico e terapéutico,

Assisténcia Social

Saiide vigilancia sanitdria, vigilancia epidemiol6gica ¢ alimentagdo ¢ nutrigdo.
~ Ensinos fundamental, médio, profissional, superior, educacdo infantil, especial ¢ basica
Educacio .
¢ de jovens ¢ adultos.
Urbanismo Infraestrutura urbana, servigos urbanos ¢ transportes coletivos urbanos.
Desporto ¢ Lazer Desporto de rendimento, desporto comunitario ¢ lazer.

Fonte: Elaborado pela autora com base na discriminagio das despesas por fungfo constante na Portaria do
Ministério de Orgamento ¢ Gestdo n°42 de 1999 (BRASIL, 1999).

Os dados que compdem a pesquisa foram obtidos por meio de fontes distintas. Os dados
de execug@o or¢amentaria foram obtidos junto a base de dados do Sistema de Informagdes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI) (SISTEMA DE INFORMACOES
CONTABEIS E FISCAIS DO SETOR PUBLICO BRASILEIRO, 2019) e os dados das
variaveis determinantes do gasto publico foram obtidos junto ao Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) (IBGE, 2019), bem como junto ao Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, 2019). Para coletar as caracteristicas da
estrutura de decisdo adotada pelos municipios no processo de execugdo or¢amentaria da despesa,
foi desenvolvido e aplicado um questionario eletrénico enviado por e-mail aos respondentes
(Apéndice A), uma vez que essa ndo € uma informagao publica.

O questionario online foi elaborado com base nos eixos tedricos revisados e adaptado
ao problema de pesquisa em investigagdo. O instrumento foi estruturado em quatro segoes,
contendo questdes fechadas, dos tipos multipla escolha, seleg¢do e escala de concordancia. Na
secdo 1 — caracteriza¢do do municipio e do respondente, o objetivo foi coletar as caracteristicas

dos respondentes do questionario, a identificagdo do municipio e a unidade da federagdo a que
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pertence. Embora nem os municipios nem os respondentes tenham sido identificados na
discussdo dos resultados, essas informagdes foram importantes para a realizagdo do tratamento
dos dados coletados e também para investigar se os respondentes tinham know-how para
informar sobre a organizagdo da execugdo orgamentaria nos municipios (Apéndice A).

Na se¢do 2 — Organizagdo da execucdo orcamentdria no municipio, secdo de maior
interesse para operacionalizagdo da pesquisa, o objetivo foi identificar como estdo estruturadas
as atividades do processo de execugdo or¢camentaria da despesa nos municipios para cada area
analisada. Na Sec¢do 3 — Coordenacido da execugdo orgamentdria no municipio, buscou-se
identificar a forma como os municipios coordenam sua execugdo or¢amentaria a fim de gerir a
aplicag@o do or¢amento aprovado. Por fim, na Se¢do 4 — Na sua percepcdo (...), a intengdo foi
identificar a percepcao individual do respondente sobre o tema da pesquisa.

Um pré-teste do questionario foi realizado em dez municipios brasileiros no més de
julho de 2019, tendo sido enviados e-mails para os municipios, contendo o link do questionario
eletronico e solicitando aos contatados que fizessem uma andlise critica do instrumento.
Também foi sugerido aos contatados o agendamento de um horario para que a pesquisadora
pudesse acompanha-los durante a realizacdo do pré-teste com a finalidade de captar
pessoalmente as dificuldades enfrentadas pelos respondentes. Entretanto, apenas dois
respondentes se dispuserem a fazer o pré-teste com acompanhamento. Os demais optaram por
fazé-lo sem acompanhamento, relatando as criticas ao instrumento por e-mail ou por meio de
contato telefonico.

A anélise das dez respostas-teste foi realizada para verificar se as questdes elaboradas
eram eficazes para coletar os dados informacionais desejados. Com base nas falhas
identificadas e nas sugestdes dos respondentes, o questionario foi ajustado com o fim de
promover melhorias na estruturagio de frases e na organizacdo das questdes. Outra adequagao
necessaria foi a modificagdo da nomenclatura das areas de atuacdo governamental e da
atividade de compras (Secdo 2) para que fossem mais similares as nomenclaturas adotadas pelos
municipios. Para area de educacdo, por exemplo, adotou-se a nomenclatura Secretaria de
Educacdo. Para a area de desporto e lazer, Secretaria de Esportes, e, para area de urbanismo,
Secretaria de Obras. Além disso, para a atividade de compras, adotou-se a nomenclatura
Compras e Licitagdo. De forma geral, os respondentes consideraram o questionario pertinente
e compreensivel. O tempo médio gasto pelos participantes para responder o pré-teste foi de
cinco minutos.

Antes do envio aos municipios, o questionario foi submetido e aprovado pelo Comité

de Etica em pesquisas com Seres Humanos da Universidade Federal de Uberlandia, tendo
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ocorrido sua aplicagdo nos meses de setembro, outubro e novembro de 2019. Os e-mails com o
link para responder ao questionario foram disparados para os enderegos eletronicos dos
contadores municipais que constavam na base de dados do Sistema de Informagdes sobre
Orgamentos Publicos em Saude (SIOPS), tendo sido realizados trés reenvios durante o periodo
de aplicagdo e obtidos 351 retornos. Dos 351 retornos, 16 respondentes ndo aceitaram participar
da pesquisa e 20 respostas foram consideradas invalidas. Aquelas que apresentavam
contradi¢des a respeito da descentralizacdo das atividades (25 respostas), principal informagao
requerida no questionario, também foram desconsideradas no modelo estimado. Por fim,
restaram 290 respostas validas.

O periodo analisado ¢ composto por seis exercicios, ou seja, de 2013 a 2018. A selecdo
desses exercicios se deu pelo fato de tratar de anos para o quais ha informag¢des padronizadas
sobre a execugdo orgamentaria dos municipios na base de dados do SICONFI. Além disso,
como o processo de informatizagdo do setor publico € recente no Brasil, um menor periodo de
tempo aumentou as chances de se obterem dados completos para as demais variaveis que
compuseram a analise quantitativa.

A selecdo das atividades se deu entre as etapas de execugdo orgamentaria
(GIACOMONI, 2019), considerando a relagdo dessas etapas com a execucdo da despesa
publica. As quatro atividades selecionadas, quais sejam, compras, empenho, liquidagdo e
pagamento, podem ser consideradas pontos de decisdo sobre o processo de execugdo
orcamentaria da despesa, tendo a distribui¢cdo de autonomia decisoria sobre elas potencial para
afetar o nivel de gasto das areas analisadas, conforme discutido anteriormente.

Como a descentralizacdo das atividades pode ndo ocorrer de maneira uniforme nas
estruturas administrativas dos municipios, em fun¢do da autonomia administrativa que de que
dispdem (BRASIL, 1988), optou-se por considerar a descentralizagdo de cada atividade de
forma independente. Esse formato permitiu abarcar na investigago a diversidade das estruturas
municipais, além de favorecer a discriminag@o do efeito da descentralizagdo de cada uma das
atividades no gasto das areas.

Seguindo a linha de estudos que analisaram o efeito da descentralizag@o no setor publico
nas despesas desagregadas por area de atuagdo governamental (ARRETCHE; VAZQUEZ,
2009; ARZE DEL GRANADO; MARTINEZ-VAZQUEZ: MCNAB, 2012; BALDI:
VANNONI, 2015), esta pesquisa também utilizou dados desagregados por fungdo de governo.
O argumento para a utilizacdo de dados desagregados de despesa € que eles permitem uma
melhor avaliagdo dos efeitos da descentralizacdo no gasto, considerando as diferentes

caracteristicas das areas, tais como, diferencas na regulagdo, fonte de financiamento
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(ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009) e o tipo de demanda gerenciado por elas (ARZE DEL
GRANADO; MARTINEZ-VAZQUEZ; MCNAB, 2012). As areas analisadas foram
selecionadas para representar essa diversidade de ambientes a que os agentes publicos que

decidem sobre o gasto estdo submetidos.
3.1 Especificacio do modelo econométrico

Para investigar a relagdo entre descentralizagdo das atividades e o gasto publico, foi
estimado um modelo econométrico, por meio de regressdo quantilica, testado individualmente
para cada uma das cinco areas de atuagdo governamental analisadas. O modelo estimado ¢
composto por uma variavel dependente, quatro varidveis explicativas de interesse € um
conjunto de varidveis econdmicas, demograficas, politica e fiscal para controle de efeitos

exogenos a descentralizag@o e pode ser ilustrado pela Equagdo 1:

DLpc(fun)y = a; +y.DESC1, +y.DESC2, +y.DESC3; + y.DESC4,
+ B1POPIn; + B,POPdens; + B3PIBpc;; + P4RBpc; + B5SF; (1)
+ B¢RECdepend;; + f,AUTOorc + y.AELs + y. ANOdescg
+y.CAP; + y.UFg +

DLpc (fun) € a despesa liquidada per capita por area analisada, sendo essa a variavel a
ser explicada (dependente) no modelo estimado. A despesa per capita ¢ utilizada para medir o
nivel de gasto governamental (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009). Na presente pesquisa, optou-
se por utilizar como medida de gasto nas areas a despesa per capita liquidada por funcgio de
governo. Isso porque € na fase da liquidacdo da despesa que o gestor publico atesta a suficiéncia
do bem ou servi¢o adquirido e gera, para a administragdo publica, a obrigagdo de pagamento
ao fornecedor, independentemente do momento em que essa obriga¢do serd quitada (BRASIL,
1964). Por esse motivo, considerou-se que essa medida ¢ mais adequada para representar o
gasto por area em cada exercicio financeiro.

DESC1, DESC2, DESC3 e DESC4 sdo variaveis dummies que representam as
descentraliza¢des de compras, empenho, liquida¢do e pagamento, nessa ordem. Essas sdo as
variaveis independentes de interesse nesta pesquisa e foram calculadas, atribuindo-se 1 —
quando a atividade de referéncia era descentralizada no municipio e 0 — quando ocorria o
contrario. Essas ndo sdo medidas usuais de descentralizagdo, uma vez que a descentralizagio
no setor publico tem sido mensurada por meio de proxies nos estudos de descentralizagdo fiscal

(STEGARESCU, 2005). Entretanto, a medida de descentralizagdo utilizada por Baldi e
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Vannoni (2015), em que foram considerados descentralizados os 6rgdos governamentais com
autonomia para decidir sobre compras publicas, serviu como base para elaboragdo da medida
de descentralizagdo das atividades utilizada na presente pesquisa.

As demais variaveis do modelo s@o, em sua maioria, controles sociodemograficos,
econdmicos, politicos e fiscais, e sdo tidas como determinantes do gasto publico. POPIn ¢ o
logaritmo natural da populacdo absoluta, que se trata de um controle para os desequilibrios
horizontais (diferengas estruturais entre os municipios) que afetam a oferta/demanda por bens
e servigos publicos nas diferentes localidades (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009). Quanto as
despesas correntes (custeio, pessoal etc.), a populag@o absoluta estd associada ao aumento do
gasto e, para despesas de capital (investimentos etc.), estd associada a diminui¢do do gasto
(MORALIS et al., 2018). Como a maior parte dos gastos municipais ¢ composta de despesas
correntes, na presente pesquisa, espera-se que a populacio absoluta esteja associada ao aumento
do gasto.

POPdens ¢ a densidade demografica dos municipios, sendo esse um controle para as
diferencas de oportunidade com o fim de explorar a economia de escala na gestdo
governamental. A maior densidade populacional estd associada ao menor custo na provisdo de
bens e servigos publicos ofertados a populacio (ASATRYAN; FELD; GEYS, 2015;
LETELIER-SAAVEDRA; SAEZ-LOZANO, 2015; SACCHI, SALOTTI, 2016). Portanto,
espera-se que, no modelo estimado, essa densidade esteja associada negativamente ao gasto.

PIBpc ¢ o produto interno bruto per capita dos municipios e foi incluido no modelo
como controle para as desigualdades socioecondmicas dos municipios (ARRETCHE;
VAZQUEZ, 2009), estando também associado a um aumento na demanda por bens e servigos
publicos (LETELIER-SAAVEDRA; SAEZ-LOZANO, 2015; SACCHIL, SALOTTL 2016). Por
isso, espera-se que o PIBpc esteja associado ao aumento do gasto.

RBpc € a receita bruta per capita dos municipios e foi incluida como controle da
diferenca, entre os municipios, de receita or¢amentaria disponivel para gastar. A RBpc esta
associada ao aumento do gasto publico, uma vez que os gastos tendem a aumentar quanto mais
orcamento estiver disponivel para esse fim (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009).

SF ¢ um indicador de situagdo fiscal incluido no modelo como controle da diferenca no
volume de estoque de divida dos municipios (despesas de exercicios anteriores) que
comprometem o orcamento disponivel para gastar no exercicio atual (SACCHI; SALOTTI,
2016), estando associado ao aumento da despesa publica e a piora da situagdo fiscal dos
governos (NEYAPTI, 2013).

RECdepend ¢ um indicador para captar a dependéncia de recursos de transferéncias
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intergovernamentais dos municipios (AZEVEDO; CABELLO, 2020). Esse indicador evidencia
o grau de capacidade de autofinanciamento dos municipios e estd associado ao aumento do
gasto governamental quando maior for a dependéncia de recursos de transferéncias para
financiar gastos locais (ASATRYAN; FELD; GEYS, 2015).

AUTOorc ¢ uma proxy criada para controlar a diferenca no grau de automatizagdo do
processo de reserva de saldos orgamentarios (empenho) a partir do setor de compras nos

municipios. Considerando que os municipios podem utilizar diferentes qualidades e tipos de

O~

sistemas informatizados para gerir o or¢gamento, a medida € uma nota entre 0 e 10, a qual

o

atribuida pelos respondentes do questionario. Processos automatizados estdo associados
melhor governanca na gestdo publica (PEREIRA, 2011) e, por isso, espera-se que a
automatiza¢do do processo de reserva de saldos orcamentarios permita maior controle da
execucdo da despesa e esteja associada a diminuigdo do gasto no modelo estimado.

AEL ¢ um controle politico para indicar ano de elei¢des municipais no periodo
analisado. O ano eleitoral est4 associado a variagdo no gasto, pois os agentes politicos eleitos
tendem ao comportamento utilitarista no fim dos mandatos eletivos (MORAIS e7 al., 2018). No
final de um mandato (periodo pré-eleitoral), os governantes podem preferir aumentar os gastos,
principalmente, em politicas publicas mais visiveis ao eleitorado a fim de se reelegerem
(MORAIS ez al., 2018). Por isso, espera-se que, na ocorréncia de ano eleitoral, o nivel de gasto
aumente.

ANOdesc ¢ um controle para identificar a partir de que ano, no periodo analisado, a
descentralizacdo das atividades ocorreu. A inclusdo dessa variavel no modelo foi necessaria
para diferenciar o periodo em que uma atividade esteve centralizada no municipio e o periodo
a partir do qual essa mesma atividade passou a ser executada de forma descentralizada. Assim,
quando a mudanga ocorreu dentro do periodo analisado, foi possivel indicar o ano da mudanga
e correlaciona-lo com as medidas de descentralizacdo (DESC 1, 2, 3 e 4), de forma que a
atividade somente fosse considerada como “descentralizada”, no modelo, a partir do ano em
que a variavel dummy ANOdesc assumisse o valor 1 —ano da descentralizag@o da atividade.

CAP ¢ uma variavel dummy para controlar quando um municipio se tratar de uma
capital. Sua inclusdo no modelo se deu porque os dados de municipios capitais tendem a se
destoar dos dados dos demais municipios da amostra. Isso porque, em geral, esses municipios
sdo as maiores cidades, com maior infraestrutura e por onde circula um maior volume de
recursos publicos. Portanto, considerou-se relevante realizar esse controle na estimagdo do
modelo.

UF sdo dummies que representam cada unidade federativa presente na amostra da
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pesquisa, tendo sido incluidas para captar efeitos das diferengas de controle externo exercido
pelos Tribunais de Contas (LINO; AQUINO, 2018). Controles externos mais rigidos
(coercitivos) tornam o ambiente de gasto mais controlado (LINO; AQUINO, 2018) e isso pode
afetar o comportamento dos gestores publicos que estardo, prioritariamente, preocupados em
cumprir a let para ndo terem as contas municipais reprovadas pelos Tribunais de Contas.

Por fim, CONSIST ¢ uma dummy incluida no modelo para tratar as respostas ao
questionario aplicado que apresentaram contradi¢des que ndo puderam ser dirimidas por meio
da andlise das demais respostas concedidas pelos respondentes. Na pergunta sobre
descentralizacdo das atividades, por exemplo, o respondente marcou que as atividades eram
descentralizadas, entretanto, na pergunta que solicitava a indicagdo do ano da descentralizagao,
o respondente marcou a op¢do “ndo € descentralizada”. O tratamento para respostas
contraditorias (25), como a exemplificada, se deu por meio da classificacdo dessas respostas
como “inconsistentes”, ocorrendo, portanto, a ndo considerac¢do dessas respostas na estimagao.

Na Equagdo 1, os valores das variaveis DLpc, DESC1, DESC2, DESC3, DESC4 e
ANOdesc assumem valores diferentes de acordo com a area analisada. Se a area analisada € a
Educacdo, por exemplo, os valores dessas variaveis corresponderdo, respectivamente, as
despesas liquidas per capita com educagdo, a descentralizagdo das atividades de compras, ao
empenho, a liquidac¢do e ao pagamento para a area de Educacgio, bem como ao ano em que a
descentralizacdo dessas atividades ocorreu.

No Quadro 5, apresentam-se um resumo de todas as varidveis que compuseram O

modelo estimado, suas descri¢des, forma de mensurag@o, justificativas para inclusio e sinais

esperados.
Quadro S — Variaveis utilizadas no modelo econométrico
Nome Descri¢ao Forma d‘f Justificativa Sinal
mensuracio esperado
Variidvel dependente
DLpe(fun) Despesa liquidada | Despesa liquidada + | Medida para nivel de gasto piblico )
P per capita populacdo absoluta | (ARRETCHE;VASQUEZ, 2009).

Continua
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Continuacio
Nome Descricao Forma d‘f Justificativa Sinal
mensuracio esperado
Varidveis independentes de interesse
. Dummy (1) para Hl1: ()
DESC1 Desce?(:r;hf:sao de descentralizada; (0) | Medida de descentralizagdo. H2: ()
P para centralizada. H3: (sfe.)
. Dummy (1) para Hl1: ()
DESC2 Desczr;rtlraiﬁgao de descentralizada; (0) | Medida de descentralizagdo. H2: ()
P para centralizada. H3: (sfe)
. Dummy (1) para Hl1: ()
DESC3 Descle;nturf;;z%%ao de descentralizada; (0) | Medida de descentralizagdo. H2: ()
quidag para centralizada. H3: (sfe.)
. Dummy (1) para Hl1: ()
DESC4 Desce;t;alﬁnggo de descentralizada; (0) | Medida de descentralizagdo. H2: ()
pag para centralizada. H3: (sfe.)
Varidveis independentes de controle
Controlar as diferencgas estruturais
Logaritmo natural de ~ entre os municipios (ARRETCHE,;
POPIn populacio In (populagdo) | ;A SOUEZ. 2009: MORAIS et al.. )
2018)
Controlar possibilidade de se
explorar economia de escala no
. N .| fornecimento de bens e servigos
POPdens dg;‘(‘f“r?gsa Poli;ﬂ;‘ig‘r)i stzls{?rll‘j)ta " | piiblicos (ASATRYAN; FELD; ¢
& GEYS, 2015; LETELIER-
SAAVEDRA; SAEZ-LOZANO,
2015; SACCHI; SALOTTT, 2016).
Controlar as desigualdades
socioecondmicas (ARRETCHE,;
Produto interno PIB/populacio VASQUEZ, 2009) ¢ detqnmnante da
PIBpc bruto per capita absoluta demanda por bens ¢ servigos &)
percap piblicos (LETELIER-SAAVEDRA;
SAEZ-LOZANO, 2015; SACCHI,
SALOTTI, 2016).
. . . Controlar a diferenga de orcamento
RBpc Rece1zbirtl;ta per oRf:l::ltaflobar‘tl)l;zlﬁta disponivel para gastar (ARRETCHE; )
P popuac VASQUEZ, 2009).
. Divida consolidada | Controlar o estoque de dividas que
Indicador de Lo .
SF situacio fiscal liquida + Receita comprometem o or¢gamento atual )]
¢ corrente liquida | (SACCHI; SALOTTL 2016).
Dependéncia de Receita tributaria + Contrglar 0s cfeitos .da dnferenga de
A . capacidade de autofinanciamento
RECdepend transferéncias Transferéncias S ) )
intergovernamentais | correntes recebidas dos municipios (ASATRY AN;
g FELD; GEYS, 2015).
L Nota entre 0 a 10, em | Controlar a diferenga no grau de
Automatizacio da ~ Lo
que 0 - ndo ¢ automatizagio do processo de
AUTOorc reserva de saldos . . ~ L )
. automatico ¢ 10 -¢ | execucdo orgamentaria da despesa
orcamentarios » .
automatico. Nnos MuNicipios.
Dummy (1) para ano [
AFL Ano eleitoral eleitoral: (0) o Controlar o setor politico (MORAIS )

contrario.

etal., 2018).

Continua
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Continuacio
Nome Descri¢ao Forma d‘f Justificativa Sinal
mensuracio esperado
Varidveis independentes de controle
Dummy (1) para ano - o, yerolar a mudanga na estrutura de
Ano da de descentralizagdo . 5
ANOdesc N . : decisiio sobre as atividades durante o -
descentralizagdo das atividades; (0) o , o
- periodo em andlise.
contrario.
Dummy (1) para .
. e Controlar a diferenga de
CAP Capital capltals: (.0) ° infraestrutura entre 0s municipios. ()
contrario.
. Dummy (1) para UF Controlar os efeitos dg diferenca de
UF Unidade da de referéncia: (0) para controle externo exercido pelos )
Federacio as dem;lis p Tribunais de Contas (LINO;
' AQUINO, 2018).
Conclusio

Fonte: Elaborado pela autora. Nota: Siglas (H1,2 ¢ 3 = hipéteses; s/e. = sem efeito).

Inicialmente, a estimac¢do do modelo se daria por meio de regressdo linear ordinary least
squares (OLS). Entretanto, os testes dos pressupostos para estimagdo por OLS (GUJARATI,
2011) indicaram a presenca de heterocedasticidade e ndo normalidade dos residuos, sendo
comum a ocorréncia desses problemas nos estudos em que sdo utilizados dados contabeis e
financeiros na estimagdio de modelos econométricos (DUARTE; GIRAO; PAULO, 2017). O
problema de heterocedasticidade tem sido contornado nos estudos com a aplicagdo de
regressdes com erros robustos (GUJARATI, 2011), podendo a ndo normalidade dos residuos
ser tratada com a realizac¢do de transformagdes matematicas de maneira que as grandezas das
variaveis constantes nos modelos se aproximem ou, ainda, tratando os dados outliers (PINO,
2014).

Embora se argumente que o pressuposto da normalidade dos residuos possa ser relaxado
para grandes amostras, esse problema afeta a estimagdo da média e do desvio padrdo, podendo
prejudicar a eficacia na interpretagdo de modelos estimados por OLS (PINO, 2014). Por isso,
algumas tentativas para resolver o problema da ndo normalidade foram realizadas, tais como, a
transformagdo logaritmica e a relativizagdo de algumas variaveis pela populagdo absoluta.
Ainda, utilizou-se a técnica de winsorizacdo (GHOSH; VOGT, 2012) para tratamento dos
outliers de modo que ndo fosse necessario exclui-los da amostra. Entretanto, mesmo apds os
tratamentos realizados, os erros continuaram apresentando uma distribui¢do ndo normal.

Em decorréncia da falta de normalidade, a pesquisa adotou a regressdo quantilica
(DUARTE; GIRAO; PAULO, 2017). Esse é um método semiparamétrico que ndo se
fundamenta no pressuposto da normalidade dos residuos, como no caso dos modelos OLS
(KOENKER; BASSETT, 1978). Os estimadores sdo calculados por meio da mediana em vez

da média e, por isso, os valores extremos ndo impactam tdo fortemente na estimagdo
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(DUARTE; GIRAO; PAULO, 2017). Por esse motivo, os modelos quantilicos tém apresentado
resultados mais robustos na comparagdo com modelos OLS diante de problemas de
heterocedasticidade e de ndo normalidade dos residuos (DUARTE; GIRAQ; PAULO, 2017,
KOENKER; BASSETT, 1978).

3.2 Caracteriza¢ao dos respondentes e dos municipios

O questionario aplicado para coletar os dados sobre a descentralizag¢do das atividades
nos municipios recebeu 290 respostas validas, as quais compdem a amostra desta pesquisa. Na

Tabela 1, apresenta-se a caracterizagdo dos respondentes do questionario.

Tabela 1 - Caracteristicas dos respondentes da pesquisa
Respondentes (n=290)

Experiéncia no setor puablico (anos) N Média Desvio Padrao Minimo Miximo
Concursado 186 20,09 12,89 1 40
Cargo comissionado 51 19,04 12,79 2 40
Terceirizado 45 15,73 11,55 2 39
Contratagfo tempordria 8 22,00 12,67 5 35
()rg?m em que o respondente atua N (%) (% acumulado)
Assessoria Contabil 3 1,03 1,03
Controle Interno/Controladoria 13 4,48 5,52
Secretaria de Administragio 6 2,07 7.59
Secretaria de Financas/Fazenda 222 76,55 84,14
Secretaria de Plancjamento 18 6,21 90,34
Secretaria de Saude 28 9,66 100
Funcio que exerce N (%) (% acumulado)
Funges de controle 24 8,28 8,28
Consultoria 6 2,07 10,34
Fun¢do administrativa 10 3,45 13,79
Fung¢io contabil 220 75.86 89.66
Fungio de chefia 30 10,34 100
Formagao (N) Ensino técnico  Graduagdo Pos - graduagio
Contabilidade 58 199 112
Administragio 23 49 97
Direito 10 16 9
Economia 11 6 4

Fonte: Elaborada pela autora. Notas: (1) Siglas (n = nimero de municipios; N = mimero de observagdes; % =
percentual). (2) Pés-graduagdo abrange cursos /ato sensu ¢ stricto sensu. (3) Dois respondentes indicaram ter 50
anos ou mais de experiéncia no setor publico.

Os respondentes do questionario sdo, em sua maioria, funciondrios que atuam no setor
publico ha bastante tempo, sendo muitos deles funcionarios vinculados as prefeituras por meio
de concurso ou ocupando cargo comissionado, com média de 20,09 e 19,04 anos de experiéncia
no setor publico. Além disso, cerca de 76% dos respondentes atuam na Secretaria de

Fazenda/Finangas dos municipios e 75,86% dos respondentes exercem fung¢io contabil, tanto
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em secretaria quanto em funcdo relacionadas com a execucdo da despesa publica nos
municipios (Tabela 1). Também, a maioria tem alguma formagdo académica na area contabil
ou de administracdo (Tabela 1). Essas caracteristicas sdo relevantes para a pesquisa, pois
aumenta a possibilidade de que os respondentes sejam bem informados sobre a estrutura
organizacional e o fluxo do processo de execucdo orgamentaria da despesa nos municipios.
Na Tabela 2 estdo apresentadas as caracteristicas dos municipios da amostra em

compara¢do com as caracteristicas dos demais municipios brasileiros.

Tabela 2 - Caracteriza¢io dos Municipios

Amostra (n=290) Todos os municipios (n=3570)

Média D.P Min. Max. Média D.P Min, Max.
Populacgio (mil hab.) 39,97 138,90 1,32 2.145 3743 21997 0,79 12.200
PIB per capita (R$ mil) 29,06 2577 5,16 300,64 21,99 20,95 3,29 344,85
Receita per capita (R$ mil) 436 238 1,65 19,21 390 2,11 0,01 37,32
Dependéncia de Transferéncias
(%) 0,12 0,13 0,01 0,95 0,10 0,17 0,00 731
Area (Km?/1000) 0,98 1,92 0,00 17,31 1,53 561 0,00 159,53

Fonte: Elaborada pela autora com base nos dados do IBGE (2019) ¢ do Sistema de Informagdes Contabeis ¢ Fiscais
do setor piiblico brasileiro (2019). Notas: (1) Siglas (n = namero de municipios; D.P = Desvio Padrdo; Min. =
minimo; Max. = maximo;, % = percentual); (2) Dependéncia de Transferéncias = Tributos + Receitas de
transferéncias; (3) Todos os valores referem-se ao ano 2018, com excegfio do PIB per capita cujos valores referem-
se ao ano de 2017.

Os municipios da amostra desta pesquisa representam cerca de 5,20% dos municipios
brasileiros e estdo localizados em 25 das 26 unidades federativas nacionais. Em uma
comparagdo dos valores apresentados na Tabela 2, verifica-se que a realidade socioeconomica
e orcamentaria dos municipios da amostra € superior a média dos demais municipios brasileiros,
com um PIB acima da média nacional e receita per capita mais alta. Entretanto, como as

discrepancias ndo sdo elevadas, pode-se considerar esses dados como representativos para a

realizag¢do de uma pesquisa exploratéria.
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4 RESULTADOS

4.1 Descentralizacao das atividades de execuciio orcamentaria da despesa

Nesta secdo, sdo apresentados os resultados da investigagdo a respeito da
descentralizacdo das atividades no processo de execugdo orcamentaria da despesa obtidos por
meio da aplicagcdo do questionario. A saude, a assisténcia social e a educagdo sdo as areas que
apresentaram os maiores percentuais de descentralizacdo. Urbanismo e desporto e lazer
apresentaram os menores percentuais, sendo, portanto, as areas menos descentralizadas nos

municipios da amostra (Tabela 3).

Tabela 3 - Descentralizagiio das atividades por drea

Compras Empenho Liquidagio Pagamento
Educaciio (n=283) (%) (0n=283) (%) (n=283) (%) (n=283) (%)
Descentralizada 45 15,9 37 13,07 39 1378 36 12,72
Saude (n=288) (%) (n=288) (%) (n=288) (%) (n=288) (%)
Descentralizada 65 2257 69 2396 71 24,65 69 2396
Assisténcia Social (n=282) (%) (n=282) (%) (n=282) (%) (n=282) (%)
Descentralizada 51 1809 48 1702 49 1738 51 18,09
Desporto e Lazer (n=275) (%) (n=275%) (%) (n=275%) (%) (m=275) (%)
Descentralizada 26 945 19 691 19 691 15 545
Urbanismo (n=278) (%) (n=278) (%) (n=278) (%) (n=278) (%)
Descentralizada 26 9735 20 719 21 7,55 15 54

Fonte: Elaborada pela autora. Notas: (1) Sigla (n = nimero de municipios). (2) Simbolo (% = percentual).

A descentralizagdo € resposta para o aumento da complexidade na gestdo governamental
(DOWNS, 1964). Educagdo, Saude e Assisténcia Social prestam servigos instituidos como
essenciais a populagdo brasileira (BRASIL, 1988) e, por isso, sdo areas reguladas
nacionalmente para as quais ha vinculagdo de recursos, o que lhes garante orcamento com
menor necessidade de barganha por recursos. Tanto o tipo de servico como o volume de
transa¢des gerenciados nessas areas devem aumentar a complexidade na gestdo, levando os
municipios a descentralizarem a execugdo da despesa nas referidas areas.

Em relagdo as etapas da execug@o da despesa, os percentuais de descentralizagdo sdo
similares quando observados por area (Tabela 3). Para a area de saude, por exemplo, tém-se
que: as compras estdo descentralizadas em 22,57% dos municipios; o empenho, em 23,96% dos
municipios; a liquidagdo, em 24,65% dos municipios; e o pagamento, em 23,96% dos
municipios. Portanto, os municipios que descentralizaram a execugdo da despesa para as areas

optaram, em geral, por descentralizar as quatro etapas da execucdo e ndo apenas uma delas.
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4.2 Analises e discussdes sobre os efeitos da descentralizacio das atividades no gasto

Nesta secdo, sdo apresentadas a analise descritiva das variaveis quantitativas (Tabela 4)
e a correlagdo das variaveis que compuseram o modelo (Tabela 5). Também sdo discutidos os
resultados do modelo estimado para cada uma das areas de atua¢do governamental a luz das

hipoteses propostas.

Tabela 4 — Analise descritiva

Variivel N Média DP Min. Max.
Despesa liquidada — Educagio T (R$) 1.699 808,22 305,31 183,52  2.526,02
Despesa liquidada — Saude § (R$) 1.699 713,41 325,38 6,02  2.687,54
Despesa liquidada - Assisténcia Social § (R$) 1.696 116,96 76,70 0,04 541,38
Despesa liquidada - Desporto e Lazer T (R$) 1.662 29.70 35.30 0,00 515,85
Despesa liquidada — Urbanismo f (R$) 1.656 234,14 193,94 0,05 1.959.82
Automatizacio da reserva de saldos 1.740 4,78 4,12 0 10
Populagio absoluta 1.740 38.937,99 133.722.40 1.278 2.145.444
Densidade Populacional 1.740 84.76 222,03 0,98 239748
PIB 1 (R$) 1.740 26.458,21 23.799.67  3.522,34 300.639.40
Indicador de situacdo fiscal (%) 1.101 7,65 15,16 0,00 142,38
Dependéncia de transferéncias (%o) 1.705 0,11 0,11 0,00 0,95
Receita bruta § (R$) 1.706  3.604,56 1.839,57 256,81 19.214,33

Fonte: Elaborada pela autora. Notas: (1) Siglas (N = Numero de observagdes; D.P = Desvio Padrdo; Min. =
Minimo; Max. = Maximo). (2) Simbolos (t = per capita; R$ = em reais; % = percentual). (3) Os valores
correspondem ao periodo de 2013 a2018.

Na andlise das variaveis de despesa, verifica-se que Educacdo foi a area com maior
média de gasto per capita entre as areas analisadas no periodo entre 2013 a 2018, seguida pelas
areas de Saude, Urbanismo, Assisténcia social e Desporto e Lazer, nessa ordem. A maior média
de gastos em Educacdo e Saude ¢ justificavel por se tratarem de politicas publicas prioritarias
e pela obrigatoriedade constitucional existente para aplicagdo de recursos nessas areas
(ARETCHE; VASQUEZ, 2009). A média e desvio padrdo dos gastos per capita demonstram a
dispersdo dos dados, indicando a presencga de outliers.

Em relagdo a automatizagdo do processo de reserva de saldos or¢amentarios nos
municipios (AUTOorc), a média de 4,78 indica que a maior parte dos municipios da amostra
ndo contam com sistemas de gestdo orgamentaria informatizados, o que ¢ um indicativo para a
baixa governanga sobre o processo de execu¢do orcamentaria da despesa nesses municipios
(PEREIRA, 2011). Por sua vez, as variaveis socioecondmicas (POP; POPdens e PIBpc)
apresentaram alto desvio padrdo, indicando a variabilidade da amostra composta por
municipios de pequeno a grande porte.

Os municipios apresentaram um estoque de divida (SF) médio de 7,65% no periodo. As

receitas tributarias dos municipios representaram, em média, apenas 11% das receitas recebidas
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em transferéncia da Unido e dos Estados (RECdepend), indicando baixa mobiliza¢io de receitas
proprias e alta dependéncia de recursos oriundos de fontes externas para financiamento de
despesas locais (AZEVEDO, CABELLO, 2020). A receita per capita (RBpc) dos municipios
era, em média, de R$3.604,56 reais, com alto desvio padrdo no periodo analisado.

Os dados da Tabela 4 demonstram a heterogeneidade da amostra, o que justifica a
presenca de outliers e a ndo normalidade dos dados. Considerou-se que a winsorizagdo aplicada
a todas as variaveis quantitativas e a estimag¢io do modelo pelo método de regressdo quantilica,
com erros padrdo robustos, foram suficientes para lidar com os problemas decorrentes da
dispers@o dos dados da amostra.

Para identificar o comportamento das variaveis em relacdo as variaveis dependentes do
modelo (despesa liquidada per capita), realizou-se o teste de correlacdo de Spearman para
dados ndo paramétricos, uma vez que os dados da amostra ndo seguem uma distribui¢do normal.

O resultado do teste € apresentado na Tabela 5.

Tabela 5 - Correlaciio entre as variaveis
Despesa liquidada
Assisténcia Desporto

Educacao Saude . Urbanismo
Social e Lazer

Automatizacio da reserva de saldos -0,0498 00,0044 0,0316 0,0741% 0,0671*
Populagio absoluta -0,3904* -0,5306* -0,5965* -0,3218% -0,0598
Densidade Populacional -0,2523* 0,3171* -0,3990* -0,1106* 0,0783*
PIB + 0,2344%  0,5038%* 0,2756*  0,3986% 0,2037%
Indicador de Situacdo Fiscal -0,1528* -0,2234* -0,2936* -0,2599%* -0,0460
Dependéncia de transferéncias -0,1515*  -0,0389 -0,2440*  0,0756%* 0,1671*
Receita bruta § 0,6732* 0,8463* 0,7080*  0,5314% 0,2972%

Fonte: Elaborada pela autora. Notas: (1) Simbolo (F = per capita); (2) Coeficiente de correlagio — Teste Spearman.
(3) * p-value <= 0,05.

Os coeficientes de correlacdo demonstram, de forma geral, uma relevante associagdo
positiva entre a receita bruta e a despesa liquidada per capita das areas, o que ¢ esperado
(ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009), uma vez que a execu¢do da despesa estd condicionada a
disponibilidade de receitas (BRASIL, 2000). As demais variaveis quantitativas apresentaram
baixa associagdo com a despesa, alternando a dire¢do da associacdo em cada area. Portanto,
concebe-se que as variaveis constantes na Tabela 5 devem contribuir para que a estimagdo, a
partir do modelo eleito, seja satisfatdria para prever o gasto per capita.

Os resultados do modelo estimado para as cinco areas analisadas estdo apresentados na
Tabela 6. A analise desses resultados esta orientada pelas hipoteses de pesquisa (H1, H2 e H3),
as quais condicionam o efeito da descentralizagdo no gasto sobre o comportamento do gestor

em areas com diferentes caracteristicas de gasto. As varidveis de interesse sdo as variaveis de
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descentralizacdo. A contribui¢@o das variaveis independentes, de interesse e de controle, para
explicar o comportamento do gasto per capita (variavel dependente) € analisada a partir de seus
coeficientes beta (b), sendo a significancia dessas varidveis no modelo interpretada para

intervalos de confianca de 1%, 5% e 10%.

Tabela 6 - Resultados das regressoes
Assisténcia Desporto e

Area de Gasto Educacio Saude . Urbanismo

Social Lazer
Descentralizagdo de Compras -37,94%% 19,50* -2.91 5,16 -6,22
(18,75) (10,14) (2,65) 4,17) (18,94)
Descentralizagdo de Empenho S77,06%%*% 4] 47k*% -3,17 -4.23 16,11
(29,29) (14,38) (3,88) (6,33) (20,56)
Descentralizagdo de Liquidagio -20,88 23.21% 9,15%* 0,72 38,11
(27,49) (12,88) (3.8) (8,41) (34,67)
Descentralizagdo de Pagamento 88 20%** -11,3 7,75 -2.57  -87,85%%
(22,.87) (10,78) 4.8) (9,24) (31,49)
Ano da descentralizacio 25,48 29,60%** 0,37 -1,03 12,34
(20,86) (9,19) (2,88) (4,33) (18,8)
Capital -27,28 -96,99 9,16 -26,77%% 349 89Kk
(44,57) (91,92) (10,6) (11,98) (60,95)
Automatizacio da reserva de saldos -2,33% -2,07%* 0,08 0,36%%* -0,49
(1,3) (0,86) (0,26) (0,14) (0,93)
Populacdo absoluta -74,03%%* -17,54%*% -3 28%** -1,06  -30,77%%*
(9,31) (7,79) (2,01) (1,00) (8,52)
Densidade demografica 0,14%%* 0,13%* 0,01 0,00 0,16%**
(0,04) (0,06) (0,01) (0,01) (0,03)
PIB + 0,00%%* 0,007 0,00 0,007 0,00*
(0,00) (0,00) (0,00) (0,00) (0,00)
Indicador de Situacdo Fiscal 0,80%* 1,64%** 0,01 0,00 0,04
(0,36) (0,29) (0,07) (0,02) (0,23)
Ano de eleigdes municipais -4.31 -18,01%* -4,00% -0,83 13,71
(10,81) (7,26) (2,21) (0,97) (8,53)
Dependéncia de transferéncias 311,26%** 61,40 -44,12%% -7.98  33570%%*
(81,28) (91,11) (19.64) (10,07) (77,84)
Receita bruta § 0,10%** 0,16%*** 0,03%** 0,01 %% 0,02 %%
(0,01) (0,01) (0,00) (0,00) (0,01)
Constante 122321 %% 209,34%* 156, 47%%* 18,41  360,12%%*
(114,24) (98.,95) (22,99) (16,33) (91,66)
N 1046 1066 1041 996 1002
Pseudo R-sq 0,48 0,57 0,46 0,26 0,22

Fonte: Elaborada pela autora. Notas: (1) O modelo foi estimado utilizando-se a Regressao Quantilica. (2) Varidvel
dependente = despesa liquidada per capita, por area. (3) Siglas ( N = nimero de observagdes; Pseudo R-sq =
Coceficiente de determinagdo do modelo); (4) Simbolo (F = per capita). (5) Erros padrdes entre parénteses. (6) * =
p<0,1 ** = p<0,05 *** = p<0,01. (7) Inclusdo de dummies para controle por UF. (8) Periodo de analise: 2013 a
2018.

Em educagdo, os gestores lidam com um ambiente de orgamento garantido e compativel
com a demanda de gasto da area, o que favorece para que eles pensem alternativas de gasto.
Assim, os gestores de educacdo estdo mais propensos a operar a descentralizagdo em favor do
gasto racional e eficiente, levando a diminui¢@o do gasto da area.

O resultado da estimacdo indica que a descentralizacdo das atividades de compras,
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empenho e pagamento afeta o gasto per capita em educagdo. A descentralizagdo de compras
(DESC 1) e a descentraliza¢do de empenho (DESC 2) apresentaram coeficientes negativos (b=-
37,94 e b=-77,06, respectivamente) e significativos (5% e 1%), indicando que o gasto da area
diminui quando a descentralizag@o dessas atividades acontece.

A descentralizag@o de compras para a educagdo possibilitou que a area utilizasse a maior
agilidade e a especializacdo das equipes para promover melhorias nos processos, o que
culminou na diminui¢do do gasto na area. Na area de educacdo, em que se opera um grande
volume de recursos (Tabela 4), é provavel que a descentralizacdo de compras tenha
possibilitado a explora¢do de economias de escala nas aquisi¢des que outrora ndo estavam
sendo exploradas nas compras centralizadas (ABOELAZM; AFANDY, 2018).

O empenho representa, juntamente com a atividade de liquidag¢do, o momento em que a
administracdo publica se compromete com a execucdo de determinada despesa (BRASIL,
1964). O efeito negativo da descentralizagdo de empenho sobre o gasto em educagédo indica
que a gestdo descentralizada possibilitou a melhoria na gestdo orcamentaria da area,
promovendo, consequentemente, diminui¢do do gasto.

Conforme hipotese 1 desta pesquisa, a suficiéncia de recursos para a area permitiu que
os gestores de educagdo pensassem novas opgdes de gastos, aproveitando-se da maior
autonomia sobre as atividades para operar a descentraliza¢do em favor da diminui¢io dos gastos
acima do minimo exigido constitucionalmente (25%). Portanto, o comportamento de
maximizac¢do do orgcamento ndo prevaleceu na area de educag@o, o que ratifica que a tendéncia
dos gestores publicos a maximizag¢do do orcamento nem sempre sera confirmada, ja que ¢
sensivel as caracteristicas dos ambientes em que eles atuam (BOWLING; CHO; WRIGHT,
2004).

Além disso, a descentralizagdo de pagamento afetou positivamente o gasto em educagdo
(b=88,20). Considerando as vantagens e desvantagens da descentralizac¢io da atividade (Quadro
2), as vantagens da descentralizagdo de pagamento podem ndo ter superado seus custos e
desvantagens, uma vez que, para operar na forma descentralizada, € necessario criar uma nova
estrutura administrativa e dispor de profissionais qualificados para executar a fungdo
(ABOELAZM; AFANDY, 2018). Também ¢ possivel que o menor controle da gestdo central
do municipio sobre a atividade de pagamento ceda espaco para que a tendéncia ao
comportamento de maximizagao aflore nos gestores, fazendo com que, para gastar mais, eles
se utilizem de maior autonomia sobre o pagamento.

Em saude, o or¢gamento destinado a area € insuficiente e a pressdo social para gastar ¢

alta. Por isso, os gestores devem atuar, buscando garantir seus or¢gamentos para o ano seguinte
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(comportamento de maximiza¢do) e, nesse caso, eles tendem a operar a descentralizagdo em
favor do aumento dos seus gastos, independentemente de op¢des alternativas de gasto. Também,
os gestores de saude contam com fortes ferramentas de barganha por orcamento, quais sejam,
minimo constitucional estabelecido (15%), demanda imprevisivel (assimetria informacional) e
alta pressdo social para gastar (Quadro 3).

A estimagdo do modelo para saude indica que a descentralizacdo das atividades de
compras, empenho e liquidacdo foram significantes para explicar o gasto na area. A
descentralizacdo da atividade de empenho, assim como para a area de educagdo, permaneceu
sendo significativa e afetando o gasto negativamente (b=-41,47). Esse ¢ um indicativo de que
a maior agilidade no processo de empenho e o ganho de especializagdo para a equipe de
empenho torna a descentralizagdo dessa atividade vantajosa para a administragdo publica,
independentemente das diferentes caracteristicas ambientais das areas.

Ja a descentralizacdo das atividades de compras e de liquidagdo aumentou o gasto em
saude (b=19,50; b=23.21, respectivamente). Isso significa que os gestores de saude,
beneficiando-se da imprevisibilidade da demanda da area e da pressdo social para gastar,
preferiram aproveitar-se da maior autonomia concedida por meio da descentralizagdo de
compras e liquidagdo para aumentar seus gastos e pressionar a gestdo central por mais
orcamento. Esse resultado confirma a hipdtese 2 (H2) desta pesquisa e corrobora o pressuposto
da Teoria da Escolha publica de que os agentes publicos tendem a preferir a maximizagdo dos
orcamentos que gerenciam (NISKANEN, 1971), salvo se as caracteristicas ambientais
existentes forem capazes de desvia-los dessa tendéncia (BOWLING; CHO; WRIGHT, 2004).

Em assisténcia social, o orgamento também ¢ insuficiente como ocorre na area de saude.
Entretanto, o que a diferencia da area de saude € que a pressdo social para gastar ndo foi
suficiente para que se estabelecesse um percentual minimo de recursos a ser aplicado na area,
tanto que a area apresenta a segunda menor média de gasto per capita (média de 115,43 mil
reais) entre as cinco areas analisadas em um periodo de seis exercicios financeiros (Tabela 4).
Portanto, como ferramenta de barganha na disputa por orcamento, a area conta apenas com a
imprevisibilidade da demanda e uma média pressdo social para gastar.

A estimagdo do modelo para a area indica a significancia de apenas uma variavel de
descentralizacdo, qual seja, a descentralizagdo de liquidagdo (b=9,15). Assim como para a area
de saude, a descentralizag@o dessa atividade aumentou o gasto em assisténcia social. Apesar
de apenas uma das quatro variaveis de descentralizago testadas no modelo ter sido significativa
para explicar o gasto da area, o fato de a variavel significante ter sido a descentralizagio de

liquidagdo, assim como foi significante para a area de saude, evidencia a importancia dessa
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atividade para o processo de execucdo da despesa em areas que lidam com a insuficiéncia de
recursos.

A atividade de liquidagdo estd diretamente relacionada com a gestdo do or¢amento
disponivel para gastar (BRASIL, 1964) e o menor controle por parte da gestdo central sobre
essa atividade provocou aumento no nivel de gasto em assisténcia social. Isso significa que os
gestores se aproveitaram da maior autonomia sobre a atividade para comprometer uma parcela
maior de orcamento do que conseguiriam se a atividade estivesse centralizada no municipio.
Assim, o menor controle da gestdo central do municipio, aliada a imprevisibilidade da demanda
da area, possibilitou que os gestores operassem a descentralizagdo em favor do aumento do
gasto. Esse resultado confirma a tendéncia dos gestores & maximiza¢do do orgamento
(NISKANEN, 1971) nos ambientes em que os recursos sdo insuficientes, conforme previsto na
hipotese 2 (H2) desta pesquisa.

Em desporto e lazer e em urbanismo, apesar de os gestores lidarem com a insuficiéncia
de recursos e, por isso, estarem buscando garantir seus orgcamentos, a pressdo social por gastos
¢ baixa e ndo existe vinculagdo obrigatéria de recursos para essas areas. Na pratica, 1SS0
significa que a quantidade de or¢camento direcionado para essas areas € definida pelos governos
municipais de forma discricionaria (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009). Por isso, e em fun¢ado de
suas caracteristicas (Quadro 3), os gestores de desporto e lazer e de urbanismo n3o conseguem
pressionar a gestdo central dos municipios por mais or¢amento. Nesses casos, a
descentralizacdo seria sem efeito, conforme previsto na hipdtese 3 (H3) desta pesquisa.

Na estimagdo do modelo para desporto e lazer, nenhuma das variaveis de
descentralizacdo foi significativa. Esse resultado evidencia que, embora estejam interessados
em gastar para garantir seus orgamentos no ano seguinte, os gestores ndo conseguem operar a
descentralizacdo em favor do aumento dos gastos. Portanto, descentralizar a execucdo da
despesa para areas ndo reguladas nacionalmente (sem vinculagdes obrigatdrias), cujo volume
de recursos alocados nelas ¢ definido, de forma discricionaria, pelo governo municipal, € sem
efeito no nivel de gasto.

Em analogia, no eixo tedrico de descentralizacdo fiscal, estudos constataram que,
quando o nivel de gasto local ¢ definido muito mais pela governo central, por meio de
regulacdo/vinculagio/transferéncias, do que pelo governo local, os gestores locais (governos
subnacionais) atuardo, na maior parte do tempo, como meros operadores de gasto da gestdo
central, mesmo diante da possibilidade de descentralizagio (ARRETCHE; VAZQUEZ, 2009,
MELLQO, 2000). Em desporto e lazer, sem elementos de barganha (pressdo social, assimetria

informacional) para pressionar a gestdo central do municipio por mais orgamento, os gestores
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da area executaram o or¢amento alocado para a area de tal forma que n3o importou se a
execucgdo da despesa estava centralizada ou descentralizada, conforme previsto na hipotese 3
(H3) desta pesquisa.

No modelo estimado para urbanismo, apenas a descentralizacdo da atividade de
pagamento foi significativa para explicar o gasto da area, apresentando um coeficiente negativo
(b =-87,85). O urbanismo gerencia servigos de infraestrutura urbana (Quadro 4) e, por isso,
lida com contratos de obras cujos pagamentos ocorrem a medida que as fases das obras
contratadas sdo cumpridas pelo fornecedor. Considerando o tipo de servigo gerenciado na area,
bem como a natureza técnica da atividade de pagamento, os ganhos de agilidade e de
especializa¢do na gestdo descentralizada da atividade justificam a diminui¢do dos gastos da
area.

Apesar de a descentralizacdo ter diminuido o gasto da area, a interpretagdo € que esse
resultado evidencia as vantagens da operagdo descentralizada da atividade. Do ponto de vista
da Teoria da Escolha Publica, ratifica-se que a descentraliza¢do ndo teve efeito sobre o gasto,
uma vez que, assim como em desporto e lazer, o nivel de gasto executado na area ¢ definido
pela gestdo central do municipio e os gestores ndo conseguem impor sua preferéncia pela
maximizag¢do do or¢amento da area, ainda que lhes seja concedida mais autonomia por meio da

descentralizacdo.

4.2.1 Analise comparativa e discussiao dos resultados da descentralizacao

As varidveis que compuseram o modelo (Quadro 5) foram adequadas para realizar a
estimagdo, sendo o modelo estimado por meio de regressdo quantilica bom preditor dos gastos
per capita, pois possibilitou evidenciar os efeitos da descentralizagdo de cada uma das quatro
atividades analisadas em diferentes areas de atuag@o governamental, considerando a perspectiva
da Teoria da Escolha publica. A Tabela 7 apresenta os efeitos da descentralizacgdo das atividades
no gasto per capita, considerando as caracteristicas das areas em que a descentralizagéo ocorreu

e confrontando-os com os resultados esperados (H1, H2 e H3).
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Tabela 7 — Resultados comparados da descentralizagiio sobre o gasto

Hipdteses H1: (-) H2: (+) H3: (s/efeito)
Area Educacio Saade Ass1st§n01a Desporto e Urbanismo
Social Lazer
Vinculagoes Alta Média Baixa Inexistente Inexistente
Caracte- Suficiéncia de recursos Alta Baixa Baixa Baixa Baixa
risticas Demanda Previsivel Imprevisivel Imprevisivel Previsivel Previsivel
Pressiio sobre os gastos Politica Social Social Baixa Baixa
Descentralizacio de Compras (-) (+)
Descentralizacio de Empenho (-) (-)
Descentralizaciio de Liquidacio (+) (+)
Descentralizacio de Pagamento (+) (-)

Fonte: Elaborada pela autora. Nota: Simbolos: ( - ) = Descentralizagio afeta negativamente o gasto; ( + ) =
Descentralizagdo afeta positivamente o gasto; (s/efeito) = Descentralizagdo ndo afeta o gasto.

Conforme demonstrado na Tabela 7, as hipoteses de pesquisa foram confirmadas. A
descentralizacdo das atividades para area com suficiéncia de recursos diminuiu o gasto (H1) e,
para areas com insuficiéncia de recursos e com caracteristicas que possibilitam aos gestores
barganhar orcamento, houve aumento do gasto (H2). E, por fim, para ambientes com
insuficiéncia de recursos, porém sem caracteristicas que possibilitem a barganha por recursos,
a descentralizag@o foi sem efeito (H3) na perspectiva da Teoria da Escolha Publica.

Duas das variaveis de descentraliza¢do apresentaram resultados diferentes do esperado,
quais sejam, o efeito da descentralizacdo de empenho para area de saude e o efeito da
descentralizacdo de pagamento para as areas de educacdo e urbanismo. A descentralizac@o de
empenho apresentou efeito negativo sobre o gasto em saude, embora fosse esperado que a
descentralizacdo aumentasse o gasto em virtude das caracteristicas da area (Tabela 7). A
justificativa para esse resultado ndo esperado pode residir na caracteristica dessa atividade.

Empenhar representa o ato da administragdo publica de comprometer parcela do
orcamento para cobrir determinada despesa com um fornecedor especifico (BRASIL, 1964).
Esse ato ndo gera obrigacdo de executar a despesa empenhada, mas € um importante passo
nessa direcdo, pois, no fluxo da execucgio da despesa, a assinatura do contrato com o fornecedor
deve ser precedida pelo empenhamento da despesa (BRASIL, 1964) e, apos a assinatura do
contrato, ¢ muito provavel que a despesa empenhada seja liquidada e paga pela administragio
publica. Apesar disso, os valores empenhados podem ser cancelados, por exemplo, por
conveniéncia do interesse publico ou por desisténcia do fornecedor (BRASIL, 2000).

Nessa perspectiva, a atividade de empenho ¢ ponto de decisdo no processo de execugdo
da despesa e, por isso, poderia ser operada em favor do aumento do gasto em saude, mas 1sso
ndo ocorreu. A justificativa € que a atividade de empenho pode nio oferecer muitas opgdes de

gerenciamento autointeressado do gasto, uma vez que as decisdes de empenho podem ser
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facilmente retroagidas sem reflexos externos advindos da relagdo com fornecedores, ao
contrario do que ocorre, por exemplo, com as atividades de compras - em que se negocia os
precos das aquisi¢des com fornecedores - ou de liquidagdo — ato que gera para a administragao
publica uma obrigagdo legal de pagar o fornecedor e a partir do qual ndo se pode mais retroagir
da decisdo de executar a despesa.

Sem possibilidade de gerenciamento autointeressado, ao se descentralizar a atividade de
empenho, prevaleceram as vantagens da gestdo descentralizada e o efeito sobre o gasto foi a
diminui¢do, mesmo para a area de saide, em que era esperado o aumento do gasto. Portanto,
para a atividade de empenho, o efeito da descentralizagdo no gasto independe do
comportamento autointeressado dos gestores das areas.

A descentralizacdo de pagamento foi significante para educacdo e urbanismo,
aumentando o gasto em educagdo e diminuindo o gasto em urbanismo. Para urbanismo, previu-
se que a descentralizacdo seria sem efeito, sob a otica da Teoria da Escolha publica, uma vez
que as caracteristicas da area ndo possibilitam que o gestor imprima seu comportamento de
maximizagdo de forma a pressionar por mais or¢amento. Nesse caso, € provavel que a maior
agilidade e a especializagdo na gestdo descentralizada da atividade tenham permitido a
diminui¢do dos prazos para pagamento, gerando elemento de barganha na negociagdo com
fornecedores por menores pre¢os nas compras. Portanto, a diminui¢do do gasto em urbanismo
decorreu da conveniéncia de se operarem pagamentos na forma descentralizada para a area.

Para educagdo, previu-se a diminui¢do do gasto diante da descentralizagdo em virtude
das caracteristicas da area que favorecem a racionalizacdo das opgdes de gasto, no entanto, o
efeito foi o contrario. Para compreender esse resultado ndo esperado, recorre-se a perspectiva
da autonomia concedida por meio da descentralizacdo e perda de controle na gestdo da atividade
por parte da gestdo central dos municipios.

A descentralizag¢do de pagamento implica em autonomia financeira para as areas ainda
que essa autonomia ndo seja integral, haja vista que os recursos financeiros da area sio limitados
e estdo condicionados ao cronograma de liberac¢do de recursos determinado pela gestdo central
do municipio (GIACOMONI, 2019). Se a autonomia financeira vier acompanhada da
autonomia para gerir as etapas anteriores de execu¢do da despesa (compras, empenho e
liquidagdo), pode-se considerar que o gestor da area decidira sobre todo o processo de execugao
do gasto. Nesse caso, o gestor terd uma autonomia muito maior para gerenciar o gasto da area
do que quando apenas uma das atividades esta sob sua responsabilidade.

Conforme observado na Tabela 3, a descentralizagdo das atividades ocorreu de forma

bastante regular nos municipios da amostra, havendo pouca diferenga entre os percentuais de
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descentralizacdo para cada atividade. Especificamente, para educacdo, os percentuais de
descentralizac¢do variaram entre 12,72% para pagamento e 15,09% para compras, significando,
portanto, que os municipios da amostra, em sua maioria, descentralizaram todas as etapas de
execucdo da despesa em educacgio.

Dessa forma, quando os municipios optaram por conceder autonomia sobre a execucao
da despesa para a area de educacdo, descentralizando, inclusive, a gestdo financeira das areas,
a tendéncia dos gestores publicos a maximizagdo do or¢amento prevaleceu mesmo em um
ambiente favoravel a diminuig¢@o dos gastos por meio da descentralizagdo. A perda do controle
da gestdo central do municipio sobre a execugdo da despesa em educagdo afrouxou as rédeas
de gasto, culminando no aumento da despesa da area.

Esse pode ser um indicativo de falha de governanca no processo de execucdo
descentralizada, haja vista a baixa automatizagdo da execucdo orcamentaria da despesa nos
municipios da amostra, o que foi evidenciado pela média da variavel AUTOorc (4,78), como
consta na Tabela 4. Portanto, ainda que as caracteristicas ambientais tenham potencial para
controlar a tendéncia maximizadora de or¢amentos dos gestores publicos (BOWLING; CHO,
WRIGHT, 2004), nem sempre essas caracteristicas serdo suficientes para esse fim.

Embora a presente investigagdo tenha se dado em um contexto diferente daquele que
usualmente é campo de investigagcdo da descentralizagdo no setor publico, seus resultados se
alinham as discussdes existentes nos eixos tedricos de descentralizagdo fiscal, de compras
publicas e da Teoria da Escolha Publica. As principais associagdes sdo: Os gestores buscaram
garantir o or¢amento das areas em que atuam (comportamento autointeressado); e os gestores
foram orientados pela dindmica do incrementalismo no or¢gamento, influenciando o processo de
produgio de politicas publicas, conforme pressuposto por Buchanan e Tullock (1962).

Os gestores das areas de atuagdo governamental preferiram gastar mais sempre que as
caracteristicas ambientais favoreceram a sua tendéncia a maximizag¢do do or¢gamento, conforme
teorizado por Niskanen (1971). Entretanto, as caracteristicas das areas moldam o ambiente de
decisdo sobre o gasto e foram capazes de modificar a preferéncia dos gestores de tal forma que
nem sempre essa tendéncia pode ser confirmada na pratica, conforme ja demonstrado no estudo
de Bowling, Cho, Wright (2004).

O problema da distribui¢do de recursos e a barganha por orcamento estiveram presentes
na descentralizacdo do processo de execugdo da despesa de forma similar ao discutido por
Mello (2000). A regulagdo federal sobre politicas publicas locais, sobretudo, vinculando
recursos a gastos especificos, refletiram em caracteristicas ambientais distintas para as areas

analisadas, conforme j& evidenciado por Arretche e Vazques (2009). As realidades distintas
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fizeram com que a descentralizag@o afetasse de forma diferente o nivel de gasto de cada area
de atuagdo municipal analisada.

A descentralizagdo das atividades, embora esteja associada a maior autonomia, agilidade,
especializag@o e responsabilizagdo no processo de execucdo da despesa, nem sempre foi uma
op¢do vantajosa para a administragdo publica do ponto de vista da diminui¢do do gasto. Em
ambientes de orcamento insuficientes, prevaleceu o comportamento de maximizagdo em
detrimento da exploragdo das vantagens da descentralizagdo, confirmando os achados de Baldi
e Vannoni (2015), que condicionaram os efeitos da descentralizagdo de compras as
caracteristicas ambientais existentes nos governos.

A associagdo dos resultados desta pesquisa com os eixos teoricos existentes sobre
descentraliza¢do no setor publico importa porque demonstra que, muitos elementos discutidos
nesses €ixos teoricos, tais como, (1) comportamento autointeressado dos agentes publicos, (i)
influéncia do governo central na gestdo de gasto municipal, (iii) incrementalismo no or¢amento
e (1v) efeito das vinculagdes, estdo presentes na relagdo entre descentralizagdo do processo de

execucdo da despesa e do gasto.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa investigou o efeito da descentralizagdo do processo de execugdo da
despesa no gasto publico municipal, por area de atuagdo governamental, sob a 6tica da Teoria
da Escolha Publica. Cinco areas foram analisadas, quais sejam, educagdo, saude, assisténcia
social, desporto e lazer e urbanismo, apresentando todas elas caracteristicas distintas em relagio
a suficiéncia de recursos, previsibilidade da demanda e pressdo para gastar. Para fins de anélise
da descentralizagdo, foram selecionadas as atividades de (i) compras, (ii) empenho, (iii)
liquidagdo e (iv) pagamento, as quais representam pontos de decisdo sobre o gasto no processo
de execucdo orgamentaria da despesa.

Baseando-se no pressuposto da Teoria da Escolha Publica de que os gestores publicos
tendem a atuar de forma autointeressada, privilegiando a maximizagdo dos or¢camentos que
gerenciam, e nas evidéncias de que as caracteristicas dos ambientes em que esses gestores
atuam podem afetar suas preferéncias em relagdo ao orcamento, foram elaboradas trés hipoteses
de pesquisa baseadas nas diferentes caracteristicas de gasto das areas. Os resultados da
estimacdo de modelo econométrico para dados de 290 municipios brasileiros, em um periodo
de seis exercicios financeiros, demonstraram que a descentraliza¢do da execucdo da despesa
para as areas € capaz de afetar o nivel de gasto publico produzido

Em conformidade com as hipdteses estabelecidas (H1, H2 e H3), em areas com alto
recurso vinculado disponivel e com demanda previsivel, os gastos diminuiram, considerando-
se as compras e empenhos realizados. Ja nas areas que tém recursos vinculados parciais, ou
seja, ndo suficientes para cobrir todos os gastos, quando confrontados com uma demanda
imprevisivel e pressdo social para gastar, o gasto aumentou.

Isso ocorre porque, no primeiro caso, como os recursos disponiveis sdo elevados dada a
existéncia de receitas vinculadas e um minimo legal a ser cumprido, ndo existem incentivos
para aumentar os gastos, pois o direcionador do gestor ¢ cumprir o limite legal. Quando a
execucdo da despesa ¢ descentralizada, ocorre uma racionaliza¢do dos procedimentos,
diminuindo, consequentemente, 0 gasto excessivo.

No segundo caso, como os recursos disponiveis sdo insuficientes, a demanda ¢
imprevisivel e a pressdo social para gastar ¢ elevada, os gestores aumentam os gastos quando
tém autonomia no que tange a execucdo da despesa. Por fim, no terceiro cenario, nas areas que
ndo tém recursos vinculados e ndo lidam com pressdo em relagdo aos gastos, o efeito da
descentraliza¢do foi nulo sobre os gastos, pois ndo hd margem para variagdo dada a baixa

existéncia de recursos e a impossibilidade de os gestores de orcamento pressionarem a gestao
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central por mais orgamento.

Assim, como ja demonstrado em estudos resgatados nesta pesquisa, o efeito da
descentraliza¢do sobre o gasto variou a depender das caracteristicas do ambiente em que a
descentraliza¢do ocorreu. O pressuposto da Teoria da Escolha publica, de que os agentes que
participam do processo de producdo da escolha publica sdo autointeressados, permitiu
considerar a possibilidade de desalinhamento entre as preferéncias dos gestores e da gestdo
central dos municipios em relacdo ao orgamento, justificando os efeitos distintos que a
descentralizacdo das atividades produziu no gasto das areas.

Os resultados desta pesquisa devem ser considerados com cautela, pois eles ndo
permitem analisar a intencionalidade dos gestores na aplicagdo dos recursos publicos como
gastos ineficientes, o que pode ser alvo de pesquisas futuras. Os gestores podem estar buscando
aumentar a qualidade dos servigos prestados, a qual pode ser mais facilmente conquistada com
a aplica¢do de mais recursos na area.

Além disso, racionalizar gastos em busca de eficiéncia ndo implica, necessariamente,
na diminui¢do dos gastos, a0 menos, ndo a curto prazo, uma vez que esses conceitos estdo
relacionados com a busca pelo nivel 6timo (relagdo custo versus beneficio) de oferta de bens e
servigos publicos. Para oferecer esse nivel 6timo, o Estado pode precisar investir mais recursos
do que investia anteriormente.

A pesquisa traz implicag¢des teoricas e para a pratica governamental. A relevancia que o
comportamento dos gestores de or¢gamento teve para o efeito da descentralizagcdo da despesa
sobre os gastos demonstra a importancia de se considerar essa perspectiva nas analises tedricas
e praticas dessa descentralizacdo. A evidéncia de que as diferentes caracteristicas das areas
afetam o comportamento dos gestores diante da descentralizac¢do refor¢a a importancia de que
fatores ambientais também sejam considerados nessas analises, podendo ser extrapolados para
além das carateristicas de gasto tratadas nesta pesquisa.

Ainda, os resultados demonstram a baixa informatiza¢do do processo de reserva de
saldos or¢camentarios na realidade dos municipios da amostra, o que pode dificultar o controle
sobre os gastos executados e o alinhamento da atuag@o dos gestores de orgamento aos objetivos
da gestdo central dos municipios. Mostrou-se conveniente, portanto, que OS governos
municipais considerem a necessidade de promover melhorias nos controles sobre o gasto
descentralizado, sobretudo, em relagdo a informatizagdo, para evitar que efeitos indesejados
surjam em decorréncia da descentralizacdo da execug¢do do gasto.

Futuras pesquisas podem abordar a intencionalidade e o background dos gestores de

orcamento, relacionando essas tematicas com o gasto publico. A relag@o investigada na presente
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pesquisa também pode ser tratada em pesquisas futuras, incluindo as perspectivas da eficiéncia
e da coordenagdo (governanga) na gestdo do gasto descentralizado. Pesquisas com abordagens
qualitativas podem investigar quais fatores, além da complexidade na gestdo do or¢gamento das
areas, levam os municipios a optarem pela descentralizagdo e como se da esse processo de

implementacdo da descentralizagdo nos municipios.
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APENDICE A - QUESTIONARIO

VAMOS CONVERSAR SOBRE EXECUCAO ORCAMENTARIA NO SEU MUNICIPIO?

0Ol4, convidamos vocé a responder algumas perguntas sobre a forma como ocorre a execugio orgamentaria em
seu municipio. As perguntas sdo simples ¢ demandam aproximadamente 10 minutos do seu tempo para resposta.
Leia o Termo de Consentimento abaixo ¢ sclecione a opgdo "ACEITQO" para continuar respondendo o
questionario.

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Vocé estd sendo convidado(a) a participar da pesquisa intitulada “A organizac¢io do processo de execucio
orcamentaria e sua influéncia no gasto publico municipal”, sob a responsabilidade dos pesquisadores (as)
Dinah Vieira dos Santos, Profa. Dra. Patricia de Souza Costa ¢ Prof. Dr. Ricardo Rocha de Azevedo — todos,
vinculados ao Programa de Pés-graduacdo em Ciéncias Contdbeis da Faculdade de Ciéncias Contabeis da
Universidade Federal de Uberlandia (PPGCC/FACIC/UFU).

Nesta pesquisa, nds estamos buscando identificar como os municipios organizam o processo de execugio
orgamentaria da despesa - se de forma centralizada ou descentralizada - ¢ os possiveis efeitos dessa forma de
organizagdo no gasto publico; além de aspectos complementares sobre o0 ambiente institucional no municipio.

Na sua participagdo, vocé sera convidado a responder a um questiondrio online. Ao acessar a plataforma, vocé
podera concordar com o TCLE (Termo de Consentimento Livre e Esclarecido), assinalando a opgdo “ACEITO”
para ser direcionado as questdes. Caso assinale a op¢do “ NAO ACEITO”, sua participagdo serd finalizada.

Todas as respostas serdo analisadas em conjunto, preservando a identidade dos participantes. Em nenhum
momento vocé sera identificado. Os resultados da pesquisa serdo publicados e, ainda assim, a sua identidade
serd preservada. Vocé nio tera nenhum gasto nem ganho financeiro por participar da pesquisa.

Os riscos consistem na possibilidade de identificagio do respondente, de forma indircta, por meio da
identificagiio do municipio. No entanto, para minimizar €sse risco, o questionario sera aplicado online, por meio
da disponibilizagdo de um link, cuja utilizagdo ¢ livre (nfo restrita) ¢ ndo demanda registro do respondente para
utiliza-lo. O questionario ndo lida com questdes morais, ¢ticas, nem tampouco sugere ou questiona nio
observancia as regras. Nao existem penalidades pelas respostas negativas ou positivas. Dessa forma, nfio existem
riscos identificados para os respondentes pelas respostas fornecidas. Mesmo havendo um risco minimo de
identificagfio, ressalta-se ainda que os resultados da pesquisa serdo apresentados ¢ analisados em conjunto, sem
qualquer identificacdo da pessoa responsavel pela resposta ao questiondrio. Além disso os dados serdo
manuseados por meio de sistema informatizado ¢ seguro, cujo acesso serd concedido inica ¢ exclusivamente aos
pesquisadores responsaveis pela pesquisa.

O beneficio da pesquisa ¢ informacional: Os participantes da pesquisa, como cidaddos, se beneficiam
indiretamente do resultado dessa pesquisa melhorando o seu nivel informacional a respeito de fatores que podem
influenciar o volume de gasto publico dos municipios em que vivem. A gestdo municipal, os beneficios decorrem
da possibilidade que o gestor tem de revisar seus processos de execugdo orgamentaria, a luz da experiéncia
positiva de outros municipios. A gestdo federal ¢ aos 6rgfos reguladores, os beneficios estdo relacionados a
possibilidade de melhoria na coordenagdo do processo orcamentdrio a nivel regional ¢ a nivel pais.

Vocé ¢ livre para deixar de participar da pesquisa a qualquer momento, sem qualquer prejuizo ou coagdo. Até o
momento da divulgacio dos resultados, vocé também ¢ livre para solicitar a retirada dos seus dados da pesquisa.
Uma via deste Termo de Consentimento Livre ¢ Esclarecido poderd ser impressa ¢ arquivada por vocé quando
do acesso a plataforma online.

Continua



67

Continuacio

Em caso de qualquer davida ou reclamagio a respeito da pesquisa, vocé poderd entrar em contato com a Profa.
Dra. Patricia de Souza Costa por e-mail (patricia.costa@ufu.br), telefone (34 — 3291-5904) ou no endereco Av.
Jodo Naves de Avila, 2121 - Bloco: 1F - Sala: 1F — 201, Campus Santa Mdnica - CEP: 38400-902 / Uberlandia
- MG. Vocé podera também entrar em contato com o CEP - Comité de Etica na Pesquisa com Seres Humanos
na Universidade Federal de Uberlandia, localizado na Av. Jodo Naves de Avila, n° 2121, bloco A, sala 224,
campus Santa Monica — Uberlandia/MG, 38408-100; telefone: 34-3239-4131. O CEP ¢ um colegiado
independente criado para defender os interesses dos participantes das pesquisas em sua integridade ¢ dignidade
¢ para contribuir para o desenvolvimento da pesquisa dentro de padrdes éticos conforme resolugdes do Conselho
Nacional de Satide.

Sua resposta ¢ muito importante para a operacionalizagdo desta pesquisa. Agradecemos sua preciosa
colaboracio.

Mestranda: Dinah Vieira dos Santos (PPGCC/UFU)
Orientadore(a)s:

Profa. Dra. Patricia de Souza Costa (PPGCC/UFU)
Prof. Dr. Ricardo Rocha de Azevedo (PPGCC/UFU)

1 - Vocé aceita participar da pesquisa?

() Aceito (continua para a préxima se¢do)
() Ndo aceito (finalizar participacio)

SECAO 1 - CARACTERIZACAO DO MUNICIPIO E DO RESPONDENTE

2 - Seu municipio pertence a qual estado brasileiro?
(selecionar UF do municipio)

3 - Qual é 0 nome do seu municipio?

(escrever o nome do municipio)

4 - Em qual érgiio/secretaria municipal vocé atua?

() secretaria de Financas/Fazenda

() secretaria de Planejamento

() outros (especifique)

5 - Qual funcio vocé exerce atualmente no municipio?
() contador

() Atividades de controle: controle interno, auditoria interna, ou fungio similar
() gestor Financeiro ou fungdo similar

() gestor de plancjamento ou fungdo similar
() outro (especifique)
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SECAO 1 - CARACTERIZACAO DO MUNICIPIO E DO RESPONDENTE

6 - Seu vinculo atual no setor publico é:
() concursado

() cargo em comissdo

() terceirizado

() emprestado de outro 6rgdo

() contratagdo temporaria

() outro (especifique)

7 - Quantos anos de experiéncia no setor publico vocé tem?
(selecionar a quantidade de anos)

8 - Qual é a sua formacio académica?

Contabilidade: ( ) ensino médio/técnico ( ) Graduagdo () Pos-graduagio (todas) ( ) nenhuma formagdo nessa
area

Administragio/Adm. publica: () ensino médio/técnico ( ) Graduacdo ( ) Pés-graduacio (todas) ( ) nenhuma
formacio nessa area

Direito: () ensino médio/técnico () Graduagio () Pos-graduagdo (todas) ( ) nenhuma formacio nessa area
Economia: () ensino médio/técnico () Graduacio () Pés-graduagdo (todas) () nenhuma formagio nessa area

Outro curso: () ensino médio/técnico () Graduagio () Pds-graduacdo (todas) () nenhuma formagio nessa area

SECAO 2 - ORGANIZACAO DA EXECUCAO ORCAMENTARIA NO MUNICIPIO

9 - Quais atividades siio executadas de forma descentralizada pelas secretarias abaixo indicadas? (marque
mais de uma opc¢io, se necessirio)

Secretaria de Educagio: () Compras ¢ licitagSes ( ) Empenho () Liquidagio () Pagamento () nenhuma dessas
atividades () ndo sei informar

Secretaria de Saude: () Compras ¢ licitagdes ( ) Empenho ( ) Liquidagdo ( ) Pagamento ( ) nenhuma dessas
atividades () ndo sei informar

Secretaria de Assisténcia Social: () Compras e licitagdes ( ) Empenho () Liquidacdo () Pagamento ( ) nenhuma
dessas atividades () ndo sei informar

Secretaria de Esportes: ( ) Compras ¢ licitagdes ( ) Empenho () Liquidagio () Pagamento ( ) nenhuma dessas
atividades () ndo sei informar

Secretaria de Obras: () Compras ¢ licitagdes ( ) Empenho () Liquidagio ( ) Pagamento ( ) nenhuma dessas
atividades () ndo sei informar
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SECAO 2 - ORGANIZACAO DA EXECUCAO ORCAMENTARIA NO MUNICIPIO

10 - Comente a questiio anterior (se desejar).

11 - Em que ano as secretarias passaram a executar as atividades de forma descentralizada?
(aproximadamente)

Indique o ano da descentralizacédo de atividade mais recente.

Secretaria de Educagdo: () até 2013 () 2014 () 2015 () 2016 () 2017 () 2018 ou apds () ndo é descentralizada
() ndo sei informar

Secretaria de Saade: () até 2013 () 2014 () 2015 () 2016 () 2017 () 2018 ou apds () ndo & descentralizada ()
ndo sei informar

Secretaria de Assisténcia Social: () até¢ 2013 () 2014 () 2015 () 2016 () 2017 () 2018 ou apds ( ) ndo ¢
descentralizada () nfo sei informar

Secretaria de Esportes: () até 2013 () 2014 () 2015 () 2016 () 2017 () 2018 ou ap6s () nio ¢ descentralizada
() ndo sei informar

Secretaria de Obras: () até 2013 () 2014 () 2015 () 2016 () 2017 () 2018 ou apds () ndo ¢ descentralizada ()
ndo sei informar

12 - Comente a questiio anterior (se desejar).

SECAO 3 - COORDENACAO DA EXECUCAO ORCAMENTARIA NO MUNICIPIO

Nesta se¢do, vocé encontrara questdes dos tipos "multipla escolha", "comentarios" "selegdo" ¢ "escala de
concordancia". Nas questdes de concordancia, indique, em uma escala de 0 a 10, o quanto vocé concorda com a
afirmacao descrita.

13 - Onde estd localizada a fun¢io de planejamento e gestao orcamentiria do seu municipio?

() Secretaria de Plancjamento

() Secretaria de Financas/Fazenda
() Secretaria de Administragdo

() Nao sei informar

14 - "Em meu municipio, o0 orcamento das secretarias é elaborado, em geral, baseando-se no or¢amento
do ano anterior, com pouca variaciio no valor"

0 — ndo concordo
10 — concordo totalmente

15 - Comente a questiio anterior (se desejar).
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SECAO 3 - COORDENACAO DA EXECUCAO ORCAMENTARIA NO MUNICIPIO

16 - "Em meu municipio, em geral, as secretarias preocupam-se em gastar todo o orcamento disponivel
até o final do exercicio para nfo correr o risco de ter seu or¢amento diminuido no ano seguinte"

0 — ndo concordo
10 — concordo totalmente

17 - Comente a questiio anterior (se desejar).

18 - " Em meu municipio, os processos de compras e licitacdes geram de forma automatizada as reservas
de saldo de dota¢io no orcamento"

0 - ndo ¢ automatico
10 — ¢ automatico

19 - Comente a questiio anterior (se desejar).

20 - "em meu municipio, os secretirios tém autonomia para realocar / remanejar os saldos de dotacdes
sob sua responsabilidade”.

0 — nenhuma autonomia
10 — total autonomia

21 - Comente a questio anterior (se desejar).

22 - No ano de 2018, qual foi o percentual de suplementa¢io orcamentaria (créditos adicionais) em relacio
ao total de despesas aprovadas para o exercicio? (aproximadamente)

(Selecione o percentual de suplementacdo).

23 - O contingenciamento de despesas em seu municipio é realizado (geralmente):

() Bloqueando dirctamente os saldos orgamentarios das secretarias no sistema de informagao.

() Por meio de edigdo de decreto, que indica um percentual de bloqueio, sem detalhamento de especificacdo.
( ) Por meio de edicio de decreto, que indica de forma detalhada a especificagdo das despesas bloqueadas.

( ) O municipio ainda ndo realizou contingenciamento de despesas.

( ) Néao sei informar

24 - "O contingenciamento de despesas, quando implementado no meu municipio, ¢ efetivo para limitar
os gastos das secretarias''.

0 — ndo concordo
10 — concordo totalmente

25 - Comente a questio anterior (se desejar).
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SECAO 4 - NA SUA PERCEPCAO ...

Nesta secdo, queremos saber a sua opinido sobre as afirmagdes descritas, mesmo que clas ainda ndo sejam uma
realidade atual para seu municipio. Indique, em uma escala de 0 a 10, o quanto vocé concorda com as afirmacdes
descritas ¢, na ultima questdo, deixe seus comentarios (se desejar).

26 - "Entendo que a centraliza¢io da execu¢ciio or¢amentiria ¢ uma forma do municipio controlar os
gastos das secretarias'.

0 — ndo concordo
10 - concordo totalmente

27 - "Entendo que a execuciio orcamentaria descentralizada para as secretarias melhoraria a eficiéncia
(custo versus beneficio) do gasto realizados por elas'.

0 — ndo concordo
10 - concordo totalmente

28 - "Entendo que as secretarias que executam diretamente seus or¢camentos fazem melhor gestio
or¢camentaria do que as secretarias centralizadas".

0 — ndo concordo
10 - concordo totalmente

29 - Este espaco € livre para vocé comentar as questdes anteriores e contribuir com qualquer outra
informacio que julgar relevante para o tema da pesquisa.

Conclusio
Fonte: Elaborado pela autora.



