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TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES ESTRATEGICAS VOLUNTARIAS:
UN ANALISIS PARA LAS REGIONES SUR Y SUDESTE DE BRASIL

Este trabajo analiza la influencia de la alineacidn partidaria entre los jefes de las tres esferas de gobierno
- federal, estatal y municipal - para probar la hipétesis de "transferencias partidarias estratégicas”, que
propone que los alcaldes alineados con el presidente recibirian mads transferencias voluntarias federales,
pero solo en el caso de que el gobernador no esté también alineado con el presidente. Para ello, se utilizan
datos de los municipios de las Regiones Sur y Sudeste de Brasil para el periodo de 2013 a 2019. Los
resultados econométricos confirman la hipdtesis probada. Ademas, sugieren una posible competencia
entre el gobierno nacional y estatal en la asignacion de transferencias voluntarias a los municipios.

Palabras clave: federalismo fiscal; transferencias partidarias estratégicas; alineacion politica.

STRATEGIC VOLUNTARY INTERGOVERNMENTAL TRANSFERS: AN ANALYSIS
FOR THE SOUTH AND SOUTHEAST REGIONS OF BRAZIL

This paper analyzes the influence of partisan alignment between the heads of three levels of government
- federal, state, and municipal - to test the "strategic partisan transfers" hypothesis, which proposes that
mayors aligned with the president would receive more federal voluntary transfers, but only if the governor
is not also aligned with the president. Data from municipalities in the South and Southeast regions of
Brazil for the period from 2013 to 2019 were used. The econometric study confirms the tested hypothesis.
Moreover, it suggests the possibility of a competition between the national and state governments when
allocating voluntary transfers to municipalities.
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1. INTRODUCAO

As transferéncias intergovernamentais tém participagdo importante nas receitas dos entes
subnacionais brasileiros, tendo granjeado relevancia sobretudo apds a Constitui¢ao Federal de
1988 (Mendes et al., 2008). Em 2019, elas responderam por cerca de 45% de toda a receita
or¢amentdria dos municipios. Em muitos casos essa propor¢ao passa dos 70%, de tal sorte que
as transferéncias chegam a representar uma fatia maior das receitas de muitos municipios que
sua arrecadagao propria com impostos'.

Grosso modo, transferéncias intergovernamentais podem ser classificadas em duas grandes
categorias: i) as transferéncias obrigatdrias, que incluem as transferéncias constitucionais (como
o Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM))
e legais (como as transferéncias do Sistema Unico de Satide (SUS) e do Fundo de Manutengio e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacdo (Fundeb));
ii) e as transferéncias discriciondrias, que incluem as transferéncias voluntarias (tipicamente
feitas via convénios), transferéncias para organizagdes da sociedade civil, por delegacdo e
especificas (Bugarin; Marciniuk, 2017; Bugarin; Ferreira, 2022).

No que diz respeito as transferéncias voluntarias, Bugarin e Marciniuk (2017) calcularam
que as transferéncias voluntarias da Unido aos municipios no periodo de 1999 a 2012
corresponderam em média a 15% do valor de FPM recebido pelos municipios brasileiros,
chegando a 25% desse valor em 2007, comprovando a materialidade desse tipo de transferéncia
intergovernamental.

A Economia do Setor Publico estabelece uma série de beneficios potenciais que justificam
as transferéncias intergovernamentais, como a redugao de desigualdades regionais; a equalizagdo
de recursos entre jurisdigdes com diferentes capacidades financeiras; a provisao de servigos
publicos essenciais em todo o territorio nacional, especialmente considerando situagdo em
que os beneficios de um bem publico transbordam as fronteiras subnacionais; a estabilizacido
macroecondmica; dentre outros. (Oates, 1999; Bugarin et al., 2010; Musgrave; Musgrave, 1980).

Para além dos beneficios previstos pela Economia do Setor Publico, o uso de transferéncias
também pode se dar por motivacdes partidarias e eleitoreiras, especialmente no caso das
transferéncias voluntarias, para as quais ha maior flexibilidade nas regras de distribuicao
(Ferreira; Bugarin, 2005, 2007; Finan; Mazzocco, 2021).

Até recentemente, duas teorias predominaram na literatura sobre o tema. Por um lado, a
hipotese dos swing-voters pressupde que mandatdrios favoreceriam com maiores transferéncias
localidades com maior propor¢ao de eleitores indecisos (Lindbec; Weibull, 1987). A hipdtese
dos core-voters, proposta por Cox e McCubbins (1986), por outro lado, prevé que politicos

avessos ao risco privilegiariam seus redutos mais fiéis.

'Estimativas proprias com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional.
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No entanto, cabe destacar que a maior parte da literatura sobre transferéncias
intergovernamentais e alinhamento partidario tem se limitado a relagdo entre dois niveis de
governo, a saber, federal-municipal ou estadual-municipal, com exce¢do dos artigos mais
recentes de Bugarin e Marciniuk (2017), Garofalo (2019), Zarate-Marco e Vallés-Giménez
(2021) e Dantas e Gadelha (2022). Bugarin e Marciniuk (2017), em particular, introduzem a
hipotese das “Transferéncias Partidarias Estratégias™ (Strategic Partisan Transfers Hypothesis,
SPTH), segundo a qual prefeitos alinhados ao presidente receberiam mais transferéncias
voluntarias federais, mas apenas no caso em que o governador nao fosse também alinhado ao
presidente, encontrando evidéncia empirica no caso do federalismo brasileiro. Ja Garofalo (2019)
encontra apoio empirico para a SPTH para o federalismo norte-americano, enquanto Dantas
e Gadelha (2022) desagregam os municipios brasileiros de acordo com faixas populacionais,
encontrando evidéncia favoravel a hipdtese testada para municipios de até 500 mil habitantes,
que correspondem a maior parte dos municipios brasileiros, especialmente aqueles mais
dependentes de transferéncias intergovernamentais.

Os autores do presente artigo desconhecem pesquisa brasileira equivalente que inclua as
transferéncias dos governos estaduais aos municipios, possivelmente pela baixa disponibilidade
de dados referentes as transferéncias voluntarias de estados para municipios.

O objetivo geral deste artigo ¢ suprir em parte essa lacuna, apresentando um estudo
econométrico incluindo transferéncias voluntarias de governos estaduais aos seus governos
municipais. O objetivo especifico ¢, portanto, testar a SPTH com dados dos estados e municipios
das Regides Sudeste e Sul do Brasil, abrangendo o periodo de 2013 a 2019, usando a metodologia
proposta por Garofalo (2019).

Optou-se pelo uso dessas regides por serem as Unicas até a data de desenvolvimento desta
pesquisa em que todos os estados disponibilizam informag¢des completas, em fontes publicas,
acerca dos convénios de saida celebrados com seus municipios. O periodo utilizado teve como
limitantes, por um lado, a base de dados dos convénios de saida de Santa Catarina — para os
quais estdo disponiveis na integra apenas aqueles com alguma movimentag¢ao financeira a partir
de 2013 — e, por outro, os dados da Relagdo Anual de Informacoes Sociais (RAIS), que ainda
ndo se encontravam disponiveis na data de conclusio deste trabalho.

Portanto, este trabalho expande a contribui¢ao de Bugarin e Marciniuk (2017) e de Dantas e
Gadelha (2023), adicionando as transferéncias voluntarias estaduais aos modelos econométricos
para testar a hipotese de transferéncias partidarias estratégicas no Brasil, seguindo Garofalo
(2019). Essa é a principal contribui¢do do presente trabalho.

Os resultados indicam uma diferenca nos repasses voluntarios federais entre dois grupos
de municipios com identificagdo partidaria com o presidente. Aqueles municipios em que
tanto o governador quanto o prefeito sdo do mesmo partido do presidente receberam volumes

de transferéncias voluntdrias federais aproximadamente 16,7% menores por habitante em
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comparag¢do aos municipios em que apenas o prefeito ¢ do mesmo partido. Isso implica em uma
reducdo da ordem de R$3,63 per capita para o ano de 2019. Uma consequéncia da confirmacao
da SPTH ¢é que os estudos anteriores que analisavam o efeito do alinhamento entre prefeito e
presidente sem considerar o alinhamento do governador do estado com o presidente teriam
estimativas enviesadas para baixo, ja que seus resultados envolveriam médias ponderadas entre
os dois grupos de municipios alinhados ao presidente. Em outras palavras, o fato estilizado
conhecido como “transferéncias partidarias’, ja amplamente documentado na literatura
brasileira (desde Ferreira e Bugarin, 2005) e internacional (vide Bugarin e Ferreira, 2021), pode
ser ainda mais distorcivo do que incialmente estimado.

Além desta introducao, a segunda se¢ao contempla uma revisao de literatura sobre o uso
politico-partidario das transferéncias intergovernamentais. Os métodos e dados utilizados na
analise empirica sao descritos na terceira se¢ao. A quarta secio expde os resultados encontrados.

A ultima segdo apresenta as consideragdes finais do trabalho.

2. TRANSFERENCIAS PARTIDARIAS

2.1 Eleigdes e transferéncias intergovernamentais

Em trabalho seminal, Levitt e Snyder (1997) estudam como o uso de recursos federais
nos estados pode influenciar o resultado de elei¢oes. Segundo os autores, um aumento de U$
100,00 per capita nos gastos federais em um distrito eleitoral resultaria em incremento de cerca
de 2% nos votos do parlamentar incumbente no pleito subsequente. A maior contribui¢do do
trabalho, no entanto, foi o uso de variaveis instrumentais para contornar o viés de variavel
omitida referente ao esforco do parlamentar (ndo observével), tanto na obtencao de recursos
federais quanto nas elei¢des. A variavel instrumental proposta foi a média das transferéncias
para todos os distritos do mesmo estado, excluido o préprio distrito.

Para a Espanha, no periodo de 1993 a 2003, Solé-Ollé e Sorribas-Navarro (2008) langam
mao de um modelo de triplas diferengas e apontam que municipios alinhados a niveis de governos
superiores recebem volumes aproximadamente 40% maiores em transferéncias voluntarias
de capital em comparagdo aos ndo alinhados. No entanto, municipios liderados por partidos
diferentes daqueles dos governos superiores, porém pertencentes também a coalizao superior, ndo
apresentaram diferengas significativas nos recursos recebidos. Isso aconteceria uma vez que os
eleitores teriam dificuldade em atribuir os créditos das transferéncias aos devidos atores envolvidos.
Desse modo, as transferéncias seriam maiores quando o alinhamento fosse direto (mesmo partido).

Em estudo sobre a India, no periodo de 1972 a 1995, Khemani (2007) verifica que estados
alinhados ao governo central recebem mais transferéncias discriciondrias que os nao alinhados.
Entretanto, as transferéncias constitucionais do governo central, delegadas a uma agéncia

independente, nao apresentaram tal viés. O autor nio encontrou repasses maiores em anos eleitorais.
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Analisando o periodo de 1979 a 2002, apds a redemocratizagdo de Portugal, Veiga e Pinho
(2007) observam que, para o periodo que eles chamaram de "nova democracia”, de 1979 a 1988,
municipios alinhados ao Primeiro-Ministro receberam mais recursos do governo central. Por
outro lado, esse fendmeno nao teria sido observado no periodo de "democracia madura“, de 1989 a
2002. Os autores também encontram que as transferéncias seriam maiores nos anos pré-eleitorais.

Para a Itdlia, no periodo de 1998 a 2010, utilizando modelos de regressio descontinua
(RDD), Bracco et al. (2015) identificam que prefeitos da coalizdo do Primeiro Ministro que
venceram elei¢des por margens apertadas (até 5% de diferenca em relagao ao segundo colocado)
recebem, em média, volumes 40% maiores de transferéncias discriciondrias em comparagio aos
nao alinhados. Ainda, o efeito do alinhamento seria maior no ultimo ano do mandato, sugerindo
a existéncia de ciclo politico-or¢amentario.

Para o Brasil, em estudo sobre como as transferéncias intergovernamentais influenciam
os gastos locais, Mendes (2005) aponta que maiores transferéncias aos municipios, sobretudo
aquelas menos vinculadas ao nivel de atividade municipal, resultam em maiores gastos com o
Poder Legislativo local.

Ferreira e Bugarin (2007), por sua vez, argumentam que os eleitores poderiam optar por
ndo reconduzir um prefeito competente caso esperassem que um concorrente menos competente,
porém apoiado pelo governador do estado, trouxesse mais recursos para o municipio por meio de
transferéncias voluntarias. De fato, em um dos primeiros estudos empiricos sobre transferéncias
intergovernamentais e alinhamento partidario para o Brasil, no periodo de 1998 a 2004, os
autores observam que prefeitos de partidos da coligagdo do governador e/ou do mesmo partido
que o presidente receberiam mais recursos discricionarios que suas contrapartes. Isso implicaria
que as transferéncias voluntarias, além das motivagdes técnicas, poderiam ser utilizadas com
fins eleitorais.

Soares e Melo (2016) analisam quais seriam os principais determinantes das Transferéncias
Voluntarias da Unido (TVU) para os municipios brasileiros: razdes técnicas, redistributivas ou
motivagdes politico-partidarias. Utilizando base de 1995 a 2010 para os convénios celebrados,
os autores verificam que prefeitos alinhados ao presidente receberiam mais recursos que suas
contrapartes. As TVU teriam, portanto, carater sobretudo politico-partidario. Ademais, foi
verificada a existéncia de ciclo eleitoral relacionado as transferéncias, com aumento dos valores
nos anos de pleito eleitoral, principalmente naqueles de elei¢des presidenciais.

Fazendo uso de RDD para elei¢coes acirradas, para o periodo de 1997 a 2008 no Brasil,
Brollo e Nannicini (2012) observam que municipios com prefeitos incumbentes que foram
candidatos a reelei¢ao e eram de partidos da coalizao nacional do presidente receberam, da
Unido, em seus dois ultimos anos de mandato, volumes cerca de 33% maiores em recursos
discriciondrios para investimentos que aqueles ndo alinhados. Os autores identificam efeito

maior quando o prefeito era apenas da base aliada do presidente em comparagdo a quando ele
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pertencia ao mesmo partido. Isso pode sugerir que o presidente teria interesse maior em manter
uma base coesa do que em agradar seus correligionarios.

Utilizando modelo de triplas diferencas similar ao de Solé-Ollé e Sorribas-Navarro (2008),
Sakurai e Theodoro (2020) verificam se o alinhamento entre prefeitos e niveis superiores de
governo resultariam em maiores transferéncias discricionarias para os municipios brasileiros,
para o periodo de 1999 a2012. Os autores observam efeito positivo para o caso das transferéncias
de capital, mas que nao se estenderia as transferéncias correntes.

Analisando as relagdes entre Executivo e Legislativo Federal, Baerlocher e Schneider (2021)
encontram que parlamentares alinhados ao governo federal tém suas emendas liberadas, em
média, nove meses mais rdpido que aqueles nao alinhados. Segundo os autores, os parlamentares
ndo teriam muitos incentivos para apoiar a agenda presidencial; assim, o Executivo usaria a
liberagao de emendas a seu favor para garantir maior apoio e coesdo de sua base no Congresso.

Voltando-se também as emendas parlamentares, Marciniuk, Bugarin e Ferreira (2020)
analisam a influéncia dos deputados federais nas transferéncias aos municipios, fazendo uso
do indicador de Quociente Locacional de Bendavid-Val para estipular as bases eleitorais dos
partidos dentro de cada estado. Os resultados sugerem que também existe motivacao partidaria
nas emendas propostas pelos deputados federais: municipios em que se verificava identidade
partidaria entre o Poder Legislativo Federal e o Poder Executivo Municipal receberam cerca de
R$ 3,24 per capita a mais em transferéncias em comparagdo aqueles em que nio se observava tal
identidade, em valores de 2014%. Também focados no Legislativo, Schneider, Athias e Bugarin
(2020) fazem uso da introdu¢do em duas fases da urna eletronica para apresentar evidéncias
de aumento nas transferéncias intergovernamentais nos municipios que primeiramente
implementaram essa nova tecnologia de vota¢do no Brasil. Os autores argumentam que tal
mudanga tecnoldgica aumentou o total de votos validos no pais, sobretudo dentre a populagéo
de menor renda, e encontram que um aumento de um ponto percentual no total de votos validos
para deputado federal em um municipio aumentaria em 3,3% os recursos federais transferidos

para aquela localidade nos anos seguintes.

2.2 Core-voters x Swing-voters

Até recentemente, a maior parte da literatura sobre transferéncias intergovernamentais
dividia-se entre as hipéteses de core-voters e swing-voters, ou algo como “eleitores fiéis” e
“eleitores indecisos”

A hipoétese dos core-voters, constante em Cox e McCubbins (1986), prevé que candidatos a
reeleicao avessos ao risco tenderdo a direcionar recursos para seu eleitorado mais fiel, de forma

a assegura-lo. Os autores também sugerem que candidatos concorrentes (nao incumbentes)

*Veja em Bugarin e Ferreira (2021) uma cuidadosa revisdo sobre a literatura das transferéncias partiddrias.
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tenderiam a ser mais propensos ao risco, tendo mais incentivos, assim, em direcionar suas
promessas aos swing-voters, aquela fatia do eleitorado que nao penderia muito para nenhum
candidato.

Kauder, Potrafke e Reischmann (2016) analisaram as transferéncias voluntérias do estado
alemao de Rhineland-Palatinate para seus municipios no periodo de 2008 a 2011 e encontram
resultados favoraveis a hipdtese de core-voters. O estudo demonstrou que, para cada ponto
percentual adicional de votos no partido que controlava o governo estadual, o municipio recebia
quantias 1,4% maiores em transferéncias voluntarias do estado — ou um aumento de 14,9%
para cada desvio-padrao adicional de votos. Ansolabehere e Snyder (2006) encontram também
resultados favoraveis a essa hipotese para os Estados Unidos da América (EUA) no periodo de
1957 a 1997, onde os estados enviaram mais recursos para os condados em que seus partidos
receberam mais votos.

A hipétese dos swing-voters foi apresentada formalmente pela primeira vez, até onde se
sabe, em Lindbeck e Weibull (1987). Segundo os autores, os partidos politicos priorizariam,
em suas propostas redistributivas, aqueles grupos/regiées com pouca ou nenhuma preferéncia
partidaria, que sdo justamente aqueles eleitores mais faceis de serem convencidos a votar no
partido do presidente se receberem mais recursos de transferéncias.

Para a India, Khemani (2007) encontra resultado favoravel para a hipdtese de swing-voters.
Dentre os estados alinhados ao governo central, aqueles em que o partido do Primeiro Ministro
apresentasse desempenho mais modesto nas elei¢des para o Legislativo nacional receberiam
mais recursos. Veiga e Pinho (2007) também encontram evidéncias favoraveis aos swing-voters
e contrarias aos core-voters em seu estudo para Portugal. Municipios com elei¢des locais mais
acirradas receberiam mais recursos do governo central.

Solé-Ollé e Sorribas-Navarro (2008), por sua vez, testam tal hipotese para a Espanha
no periodo de 1993 a 2003 e encontram resultado favoravel aos swing-voters; no entanto, em
quase todos os modelos a variavel (margem de diferenca de votos entre o primeiro e o segundo
colocado nas elei¢des municipais) foi ndo significativa.

Kauder, Potrafke e Reischmann (2016), no entanto, encontram resultado desfavoravel
aos swing-voters em estudo para o estado alemido de Rhineland-Palatinate, no periodo de
2008 a 2011. Para o Brasil, Marciniuk, Bugarin e Ferreira (2020) verificam que quanto maior a
competitividade da elei¢ao para prefeito, menores tenderiam a ser as transferéncias voluntarias
nos anos subsequentes, de modo que os politicos prefeririam investir em seus eleitores fiéis
(core-voters) em detrimento aqueles indecisos (swing-voters).

Por fim, Ansolabehere e Snyder (2006) também encontram resultados desfavoraveis a essa
hipétese: segundo os autores, os modelos tradicionais de swing-voters ndo levam em conta o efeito
dos gastos publicos no comparecimento eleitoral e, de fato, eles observam que maiores niveis de

gastos teriam impacto significativo na ida dos eleitores as urnas nos pleitos subsequentes.
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2.3 Transferéncias Partidarias Estratégicas

Para além do debate sobre core-voters e swing-voters, Bugarin e Marciniuk (2017) cunharam
a hipdtese das transferéncias partidarias estratégicas (Strategic Partisan Transfers Hypothesis
ou SPTH). Até entio, observava-se na literatura que presidentes costumavam transferir mais
recursos discricionarios para prefeitos aliados — fossem eles do mesmo partido ou de partidos
de sua base de apoio. No entanto, os autores elaboraram tese argumentando que isso aconteceria
com maior intensidade quando o governador do estado nao fosse também aliado ao presidente.
Uma possivel explicagdo para a SPTH, proposta por Bugarin e Marciniuk (2017), é que, quando
o governo estadual é gerido pelo mesmo partido do presidente, o executivo nacional prefere
descentralizar a distribuigdo aos municipios, deixando essa tarefa a cargo do governador
estadual, que melhor conhece as necessidades locais, conforme sugere a Economia do Setor
Publico (Oates, 1999).

Pode-se argumentar, alternativamente, que executando convénios por meio de estados
alinhados politicamente, o governo central maximiza sua capacidade de executar politicas
publicas, sobretudo quando se trata de recursos oriundos de ministérios pouco estruturados e
quando precisam atender as emendas parlamentares definidas para aqueles municipios®.

Dantas e Gadelha (2022), por sua vez, testam tal hipdtese para o Brasil para o periodo
de 2007 a 2018. Dividindo os municipios em grupos de tamanho populacional, os resultados
encontram evidéncia favoravel para a hipotese testada para municipios de até 500 mil habitantes,
que corresponderiam a maior parte dos municipios brasileiros, sendo inclusive aqueles mais
dependentes de transferéncias intergovernamentais.

Garofalo (2019) constréi um modelo teérico de economia politica positiva cujo equilibrio
prevé justamente esse viés estratégico nas transferéncias do governo central para os governos
locais, dando sustentagao tedrica a SPTH. Ademais, Garofalo (2019) testa a hipotese de
transferéncias partidarias estratégicas incluindo as transferéncias voluntarias dos estados (TVE)
para seus condados no modelo econométrico, utilizando dados do periodo de 1982 a 2002.
Os resultados indicam que, dentre os municipios alinhados ao presidente, aqueles situados em
estados também alinhados receberiam transferéncias federais per capita 7% menores que os
localizados em estados com governador de partido diferente. No entanto, ndo foram verificados
efeitos significativos referentes ao alinhamento do estado com o governo central para o caso de

municipios com prefeitos de partido diferente.

3. METODOLOGIA E DADOS

Busca-se, nesta segdo, verificar a presenga do uso estratégico de transferéncias voluntarias

do governo federal para municipios alinhados, seguindo metodologia andloga & de Bugarin

*Os autores agradecem a um parecerista andnimo a indicagdo dessa explicacio alternativa.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 75(2) 290-310 abr/jun 2024 | 298



Transferéncias intergovernamentais voluntdrias estratégicas:

uma andlise para as Regioes Sul e Sudeste do Brasil

e Marciniuk (2017), com a adi¢do do controle para as transferéncias voluntarias estaduais,
proposta por Garofalo (2019). A amostra é composta pelos municipios de todos os estados das
Regides Sul e Sudeste do Brasil.

Até o momento, essas regides sdo as unicas em que todos os estados contam com dados
disponiveis em fontes publicas contendo as informagdes sobre as datas de assinatura de seus
convénios de saida com prefeituras, érgdos concedentes — responsaveis pela transferéncia dos

recursos financeiros -, e valores celebrados dos repasses.

3.1 Caracterizagiao das Transferéncias Voluntarias no Brasil

As transferéncias voluntarias sao caracterizadas, segundo o Art. 25 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), como a entrega de recursos financeiros a outro ente federativo
que ndo decorrem de determinagdo constitucional, legal ou trate-se de recursos destinados ao
Sistema Unico de Satde, o SUS (Brasil, 2000). Os repasses ao SUS sdo tratados de forma separada
por sua relevancia (Brasil, 2005, p. 23).

A operacionalizagdo dos repasses voluntarios é feita por meio de convénios, contratos
de repasse e outros instrumentos congéneres, tendo como objetivo a realizagdo de obras e/ou a
prestacdo de servicos de interesse reciproco aos participes. Dentre os exemplos de obras, pode-
se citar a construgao de escolas, pontes, dentre outros. (Brasil, 2016). Por simplicidade, optou-se
neste trabalho pelo uso da expressdo “convénios” como referéncia aos instrumentos de operaciao
das transferéncias voluntarias de forma ampla.

A destinagdo de recursos para os convénios no orcamento federal pode ocorrer de duas
formas. A primeira é a contempla¢do nominal do beneficiario, por meio da proposta do Executivo ou
de emendas (parlamentares) ao Or¢camento da Uniao feitas pelos deputados federais ou senadores.
A segunda ¢é a destinagdo de recursos de um programa or¢amentario para alguma regido, sem
prévia discriminagdo de beneficiarios. Nesse caso, os municipios sao contactados, posteriormente,

para manifestacdo de interesse, apds a promulgacdo da Lei Or¢amentaria Anual (Brasil, 2016).

As transferéncias voluntarias federais sao disciplinadas pelo Decreto n°® 6.170/2007, que
instituiu o Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV) — atualmente
conhecido como Plataforma +Brasil —, que faz o registro de todos os convénios e instrumentos
congéneres celebrados pela Unido desde setembro de 2008 (Brasil, 2007). Esse decreto, por sua
vez, ¢ normatizado pela Portaria Interministerial n° 424/2016, dos Ministérios do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, da Fazenda e do Chefe da Controladoria-Geral da Unido e alteracoes

posteriores (Brasil, 2017).
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3.2 Metodologia

A hipdtese testada é que municipios com identificagdo partidaria entre o prefeito e
presidente recebem mais TVU que aqueles nao alinhados, mas apenas quando o governador do
estado correspondente ndo é também alinhado. Para tanto, ¢ estimada a equagdo (1) por meio
de modelo de efeitos fixos:

TVU,=p, +p, - PrefPresApenas, +f3, - PrefGovPres, +f3, + TVE

‘jit

+b - X, +D, +u; +e,

jit

O subscrito j representa o municipio, i corresponde ao seu estado e ¢ identifica o periodo
de tempo; TUVJ,H sdo as transferéncias voluntarias da Unido para o municipio; PrefPresApenasji .
¢ uma variavel dummy que recebe o valor 1 se o presidente e o prefeito forem do mesmo partido,
mas o governador correspondente pertencer a outra legenda; PrefGovPres,, ¢ uma dummy que
assume valor 1 se o prefeito do municipio e o governador do estado forem ambos do mesmo
partido que o presidente, e zero, caso contrério; TVE, sao as transferéncias voluntérias estaduais
para o municipio; X', ¢ um vetor de caracteristicas fiscais, sociodemograficas e politicas dos
municipios; D, é um vetor de dummies de ano; U, sao efeitos fixos ao nivel municipal; e e,
corresponde ao termo de erro.

Busca-se estimar o efeito do alinhamento do governador com o presidente nas
transferéncias federais aos municipios, dado que o prefeito é, também, alinhado ao governo
central. O efeito estimado serd, portanto, a diferenca entre os resultados esperados para os
municipios com alinhamento triplo (j.? ) e aqueles com alinhamento simples (ﬁ 1)), a saber, jg’ - JCA? .
O pacote estatistico utilizado neste trabalho foi o Stata 15.1.

Por fim, cabe ressaltar que, em 2016, ocorreu o impeachment da presidente Dilma Rousseff
(PT). Como consequéncia, seu vice, Michel Temer (PMDB), assumiu interinamente a presidéncia
no fim do dia 12 de maio e tomou posse de forma definitiva em 31 de agosto do mesmo ano.
Uma vez que cerca de 95% dos valores de TVU celebrados em 2016 foram assinados do dia 13
de maio em diante, optou-se por considerar aquele ano como sendo de governo do PMDB para

fins da mensuragao dos alinhamentos partidarios.

3.3 Dados

As analises sdo feitas com base em um painel nao balanceado contendo 2.859 municipios*,
abrangendo os anos de 2013 a 2019. A escolha de tal periodo deu-se pela disponibilidade de
informagoes para os convénios de saida — aqueles em que o estado configura como concedente
dos repasses — do Estado de Santa Catarina, que contam com informagdes completas a partir de

2013. O periodo final da amostra teve como limitacido os dados da RAIS, para os quais ainda ndo

*O painel é desbalanceado sobretudo por nem todos os municipios enviarem a totalidade dos seus dados fiscais para a Secretaria
do Tesouro Nacional para a elaborag¢do do Finbra ano a ano.
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se encontram disponiveis as informagdes referentes ao ano de 2020. Tal base foi utilizada para
calcular uma proxy para o Indice de Gini municipal, como medida de desigualdade de renda
local.

Foram utilizados dados dos convénios celebrados entre as prefeituras municipais e a
Unido, obtidos junto a Plataforma +Brasil, como medida para as TVU para o periodo de 2013
a 2019. Foram removidos da amostra os convénios federais firmados pelo Ministério da Saude,
uma vez que os repasses para o SUS ndo entram na classificacao de transferéncias voluntarias
segundo a LRE e considerados apenas aqueles cujo convenente — o beneficiario dos recursos
— apresentava como natureza juridica “administra¢ao publica municipal’, ou seja, prefeituras
municipais. Os valores foram tomados pelos montantes dos repasses firmados e agrupados pelo
ano de assinatura dos convénios.

O tratamento dos dados para os convénios celebrados entre os governos estaduais e as
prefeituras municipais (TVE) seguiu metodologia similar, desconsiderando-se aqueles em que o
6rgao concedente se tratava de Secretaria Estadual de Saude ou Fundo Estadual de Satude.

Tais dados foram coletados junto aos respectivos Portais da Transparéncia, para o caso
do Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul’; aos seus portais de Dados Abertos, para o Espi-
rito Santo e Minas Gerais; e as paginas das Secretarias de Fazenda competentes, no caso do Rio
de Janeiro e Sdo Paulo. Em especial, os dados referentes aos convénios celebrados pelo governo
fluminense em datas posteriores a julho de 2019 foram fornecidos pela Subsecretaria de Finan-
¢as do Estado do Rio de Janeiro (SUBFIN), via solicitacdo de informagao.

Entre 2013 e 2019, foram assinados 36.635 convénios federais com as prefeituras dos
2.859 municipios das Regides Sul e Sudeste do Brasil, no valor total de R$ 15,5 bilhoes (a pregos
de 2019), resultando em média anual de aproximadamente R$ 2,2 bilhées celebrados.

Ja os governos estaduais pactuaram 43.926 convénios com as administragdes munici-
pais, totalizando R$ 21,8 bilhoes, ou aproximadamente R$ 3,1 bilhdes por ano. Esses valores,
somados, representam cerca de 5,2% do que esses municipios obtiveram com arrecadagao pro-
pria de impostos no periodo, aproximadamente R$ 718,9 bilhes®. Essa propor¢do aumenta para
9,6% quando desconsideradas as capitais estaduais.

O Grafico 1 mostra a evolu¢ao dos montantes assinados em convénios no periodo.

Os convénios federais com os municipios das Regides Sul e Sudeste apresentaram valor
maximo paraasérie em 2013, atingindo um minimo em 2015 e seguido de alta gradual nos valores
celebrados desde entao. Os convénios estaduais, por sua vez, apresentaram aumentos em anos
de eleigdes para os governos de estado (2014 e 2018) e visiveis redugdes nos anos subsequentes
(2015 € 2019), com valor maximo observado em 2014. Esse resultado sugere a existéncia de um

ciclo politico nas transferéncias estaduais, conforme sugerido em Ferreira e Bugarin (2005).

>Cabe ressaltar que antes de 22/01/2016, o Portal de Convénios e Parcerias do Rio Grande do Sul nido distinguia parcerias e
convénios, de modo que ambos os tipos de repasses eram classificados como convénios.

*Dados da STN, deflacionados para 2019.
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Como variaveis de controle adicionais, foram utilizados dados fiscais e socioecondmicos dos
municipios’. As variaveis fiscais foram obtidas por meio do Banco de Dados “Finangas do Brasil”
(Finbra), contido no Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(Siconfi), que, por sua vez, é administrado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Foram
coletadas a arrecadagdo propria com impostos dos municipios (Impostos), suas despesas com

pessoal (Pessoal) e as despesas com investimentos (Investimentos).

Grafico 1 - Montantes anuais de convénios assinados com as prefeituras das Regides Sul e
Sudeste (2013-2019)

RS bilhdes
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Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados de Plataforma +Brasil e Portais da Transparéncia Estaduais.

Valores deflacionados para dezembro de 2019.

As variaveis socioecondmicas utilizadas, por sua vez, foram o logaritmo natural da
populagdo (Populagao), obtido junto ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
bem como o Indice de Gini (IndiceGini), calculado por meio das declaragées da RAIS®. Como
caracteristica politica dos prefeitos, incluiu-se uma dummy que assume valor 1 se o prefeito
estava em segundo mandato, e 0 em caso contrario (Segundo Mandato), para captar mandatarios
com possibilidades de reelei¢ao. Essa informagao foi obtida junto ao Tribunal Superior Eleitoral
(TSE), para os pleitos de 2012 e 2016. A inclusdo da margem percentual de votos do candidato
vencedor para o segundo colocado, ndo considerada neste trabalho, fica como sugestdo para

trabalhos futuros®.

’Seguindo Rocha, Orellano e Bugarin (2018), também foram incluidas caracteristicas pessoais dos prefeitos; no entanto,
seguindo orientagdo dos pareceristas, tais varidveis foram excluidas do estudo, mas estdo disponiveis sob demanda.

8Sabe-se que os registros da RAIS ndo abrangem o setor informal do trabalho, que representa parte significativa do mercado
de trabalho no Brasil. No entanto, optou-se pelo uso dessa proxy pela auséncia de dados a nivel municipal para essa variavel
posteriores ao Censo Demografico de 2010.

*Testou-se, também, a inclusio da distancia ideoldgica entre os partidos do prefeito e o do presidente, de forma andloga a proposta
por Power e Rodrigues-Silveira (2019). Os resultados nao foram significantes, porém encontram-se disponiveis sob demanda.
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Todas as variaveis monetarias, incluindo a variavel dependente, foram deflacionadas pelo
Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) para o ano de 2019 e calculadas em valores per
capita, aplicando-se o logaritmo natural em seguida'®. Assim, os coeficientes dessas variaveis
podem ser interpretados como elasticidades.

A Tabela 1 apresenta as estatisticas descritivas das variaveis utilizadas.

Tabela 1 - Estatisticas descritivas das variaveis

Variavel Observagoes Média Desvio Padrao Minimo Maximo

TVU 19.714 2,8546 1,9718 0 8,90
PrefPresApenas 19.974 0,1024 0,3032 0 1

PrefGovPres 19.974 0,0385 0,1923 0 1

TVE 19.714 2,7090 2,0596 0 8,23
Impostos 19.647 5,4101 0,8007 1,53 9,07
Pessoal 19.698 7,5131 0,3830 2,37 9,13
Investimentos 19.678 5,5158 0,8690 -1,16 8,88
Popula¢io 19.714 9,3681 1,2572 6,67 16,32
IndiceGini 20.013 0,2947 0,0536 0,13 0,71
SegundoMandato 19.974 0,2154 0,4111 0 1

Fonte: elaborada pelos autores.

Por fim, para verificar a presen¢a de multicolinearidade entre as variaveis independentes
utilizadas, realizou-se o teste de Fator de Inflacdo da Variancia (VIF), utilizando a fungédo “collin”
do Stata. Os resultados, apresentados na Tabela 2 abaixo, apontam que a variavel com maior
grau de colinearidade com as demais foi o logaritmo natural da populagdo (Populagao), com
VIF igual a 3,28. No entanto, tal valor encontra-se abaixo dos limites superiores usualmente
utilizados para tal analise, que variam entre 4 e 10 (O’Brien, 2007). Deste modo, nao é possivel

afirmar que ha questdes relevantes de multicolinearidade entre os regressores utilizados.

Tabela 2 - Teste de Fator de Inflagao da Variancia (VIF) para os regressores

Variavel VIF Raiz Quadrada do VIF Tolerancia R?
VU 1,05 1,03 0,9517 0,0483
PrefPresApenas 1,01 1,00 0,9907 0,0093
PrefGovPres 1,02 1,01 0,9826 0,0174
TVE 1,09 1,04 0,9211 0,0789
Impostos 2,37 1,54 0,4215 0,5785
Pessoal 2,54 1,59 0,3941 0,6059
Investimentos 1,39 1,18 0,7214 0,2786
Populagido 3,28 1,81 0,3049 0,6951
IndiceGini 1,54 1,24 0,6504 0,3496
SegundoMandato 1,01 1,00 0,9904 0,0096

Fonte: elaborada pelos autores.

"Adicionou-se R$ 1,00 as varidveis de transferéncias antes do uso do logaritmo, para evitar problemas relacionados ao céalculo
do logaritmo natural de zero (Kauder, 2016).
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4. RESULTADOS EMPIRICOS

4.1 Os modelos basicos

Inicialmente, estimou-se um modelo base (Modelo 1) apenas com as variaveis de interesse,
utilizando painel com efeitos fixos. O teste F de Chow resultou em uma estatistica F(9,2857) =
135,69, com Prob > F = 0,0000, sugerindo que modelos de efeitos fixos sdo mais indicados a
minimos quadrados ordindrios empilhados (POLS). Ademais, o Teste de Hausman indicou a
estatistica x*(9) = 58,72, com Prob > x* = 0,0000. Dessa forma, conclui-se que, de fato, modelos
de efeitos fixos sdo preferiveis aos modelos de efeitos aleatorios.

A Tabela 3 apresenta os resultados dos modelos estimados. O Modelo 2 traz as estimativas
com as variaveis de controle propostas. Para estimar a diferenca entre as duas variaveis de
interesse, bem como o erro-padrao, utilizou-se a fung¢do “lincomestadd” do Stata"!, um wrapper
(invdlucro) da fungdo “lincom” original.

A variavel PrefPresApenas foi significativa ao nivel de 1% em ambos os modelos, de modo
que prefeitos do mesmo partido do presidente, situados em estados governados por outros
partidos, receberiam volumes cerca de 26% maiores em recursos voluntarios per capita da Uniao
em comparacao a prefeitos de outros partidos. Para o ano de referéncia, 2019, isso implica em

um acréscimo de R$5,53 transferidos por habitante.

Tabela 3 - Estimativas de efeitos fixos para o alinhamento partidario nas transferéncias
voluntarias da Unido

Variaveis Modelo 1 Modelo 2

PrefPresApenas: j} | 0,259*** 0,261%**
(0,049) (0,049)
PrefGovpres: 3, 0,090 0,094
(0,073) (0,073)

TVE 0,026*** 0,026***
(0,009) (0,009)
Impostos 0,032
(0,065)

Pessoal -0,327*%
(0,142)
Investimentos -0,011
(0,025)

Popula¢io -2,426%**
(0,778)
IndiceGini -0,090
(0,671)

SegundoMandato -0,331%%*
(0,040)

Constante 3,312%%* 28,445***

'Veja: https://github.com/benzipperer/lincomestadd.
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Varidveis Modelo 1 Modelo 2
(0,041) (7,502)
R? within 0,074 0,079
Observagoes 19.675 19.582
Municipios 2.858 2.858
Combinagao linear de estimadores
B8 -0,170** -0,167**
(0,084) (0,084)

Fonte: elaborado pelos autores.
Nota: Erros padrao robustos agrupados ao nivel dos municipios reportados em parénteses. * p < 0,10, ** p < 0,05,
% < 0,01.

Por outro lado, a dummy PrefGovPres, que mensura o efeito do alinhamento simultaneo
entre as trés esferas de governo, foi ndo significativa em nenhum dos modelos, assim como
encontrado por Bugarin e Marciniuk (2017). Isso sugere que, no caso em que o governador
do estado correspondente também ¢é aliado, ndo ha diferenca estatistica quanto ao volume de
transferéncias voluntdrias feitas pela Unido a um municipio com prefeito de mesmo partido se
comparado a um municipio com prefeito de partido distinto.

A diferenga dos coeficientes estimados de PrefPresApenas e PrefGovPres foi negativa e
significante ao nivel de 5% em todos os modelos. Um municipio em que tanto o seu prefeito
quanto o governador de seu estado sdo do mesmo partido que o presidente recebe, em média,
aproximadamente 16,7% menos TVU per capita que um municipio em que o prefeito é alinhado
ao presidente, mas o governador nao.

Considerando que a populagdo municipal média na amostra é de aproximadamente
40.500 habitantes, o efeito do alinhamento partidario triplo é da ordem de R$147.015,00 ao ano
por municipio. Esse valor é o equivalente ao custo de constru¢ido de uma quadra poliesportiva
ou a aquisi¢do de 1,7 tratores agricolas por municipio por ano'.

Esse resultado ¢é favoravel a hipotese de Transferéncias Partidarias Estratégicas, de modo
que existem indicios de que o Poder Executivo Federal de fato privilegiaria os prefeitos com
identificagdo partidaria. Portanto, este estudo corrobora as evidéncias obtidas de forma indireta
por Bugarin e Marciniuk (2017), assim como por Dantas e Gadelha (2022).

A variavel TVE apresenta-se significante ao nivel de 1% e seu sinal é positivo. Uma possivel
interpretagao desse resultado, que extrapola tanto o modelo tedrico em Garofalo (2019) como o
modelo empirico aqui testado, é que possa existir certa competicdo por influéncia nos municipios
entre as duas esferas superiores da administragdo: o governo nacional e o estadual, uma vez que
um aumento das transferéncias estaduais afeta positivamente o nivel de transferéncias nacionais.
Essa conjectura é nova e inesperada e sugere pesquisa mais aprofundada para melhor entender

se, de fato, pode existir uma tal competi¢do por influéncia politica via transferéncias voluntarias

2Estimativas dos autores com base nos dados da Plataforma +Brasil.
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entre diferentes esferas da administracao publica. Tal pesquisa é deixada aqui como proposta
para estudos futuros.

A variavel Popula¢do também foi significante ao nivel de 1%, porém com coeficiente
negativo. Dessa forma, municipios mais populosos receberiam menos transferéncias federais
per capita, o que pode sugerir a existéncia de retornos de escala nos repasses.

O Indice de Gini, por sua vez, ndo foi significativo, podendo indicar que a desigualdade
de renda, ao menos a nivel local, ndo exerce forte influéncia na alocagdo dos recursos
federais discricionarios. Esse resultado sugere que o principio de equalizagao subnacional das
transferéncias voluntarias néo estd sendo verificado no caso das Regides Sul e Sudeste do pais.

As despesas com pessoal, por sua parte, foram significativas ao nivel de 5%, sugerindo que
municipios com folhas de pagamento mais onerosas sofreriam uma certa “puni¢ao” por parte do
Poder Central. No entanto, essa variavel pode estar correlacionada com o nivel de renda local,
devendo ser analisada com cautela.

Por fim, os resultados sugerem também que prefeitos de segundo mandato, sem a
possibilidade legal de reelei¢ao, receberiam volumes aproximadamente 33% menores em
transferéncias voluntarias do governo federal em comparagiao aqueles em primeiro mandato,
uma redugdo de aproximadamente R$7,03 per capita para 2019. Isso indica que o poder de lobby
de um prefeito seria menor em um segundo mandato, sugerindo possivelmente um carater mais
personalistico e menos partidario da politica brasileira, como apontado por Samuels (2003).
Alternativamente, pode-se interpretar esse resultado como consequéncia do desinteresse do
governo nacional por um municipio em que o prefeito esta em segundo mandato, se esse prefeito
for considerado politicamente menos influente. Essa interpretagdo esta associada ao fendomeno
chamado de “lame duck” (pato manco) em ciéncia politica (Jenkins; Nokken, 2000). Marciniuk e
Bugarin (2019) também encontram evidéncias de um comportamento diferenciado do prefeito
em segundo mandato, se comparado ao prefeito em primeiro mandato, em relagdo a politica

fiscal municipal.

5. CONCLUSAO

O presente trabalho buscou investigar, por meio de modelos de dados em painel com
efeitos fixos, a presenca do uso estratégico de transferéncias voluntdrias por parte do chefe de
Executivo Federal aos municipios brasileiros. Para tanto, utilizou-se de uma amostra contendo
dados para os convénios de saida celebrados pelos governos estaduais das Regides Sul e Sudeste
do Brasil, para o periodo de 2013 a 2019.

Em linha com a hipétese de Transferéncias Partiddrias Estratégicas, verificou-se que
municipios alinhados ao Poder Executivo Federal recebem mais recursos de transferéncias
voluntarias da Unido. No entanto, no caso em que o governador correspondente também ¢é

alinhado ao governo federal, o municipio recebe um volume aproximadamente 16,7% menor
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em recursos discricionarios em relacdo a ocasido em que apenas o prefeito é alinhado, uma
reducdo de aproximadamente R$3,63 por habitante para o ano de 2019.

A principal contribuigdo deste estudo foi a adicdo de controles para as transferéncias
voluntarias dos estados brasileiros nos modelos econométricos sugeridos por Bugarin e
Marciniuk (2017), seguindo a metodologia proposta por Garofalo (2019) para os EUA.

Este trabalho ressalta aimportancia da criagdo de uma plataforma unificada para o cadastro
e acompanhamento das informagdes sobre os convénios de saida estaduais, sob a coordenacio
dos érgaos federais de planejamento e em cooperagdo com os estados, nos moldes do SICONV
e da Plataforma +Brasil. Tal medida traria maior transparéncia e possibilidade de prestacdo de
contas quanto a alocagdo dos gastos estaduais.

O trabalho pode ser expandido em diversas dire¢des para a melhor compreensao do uso
estratégico de transferéncias voluntarias. Como futuras contribui¢des, além do acréscimo de
mais estados ao estudo e de um periodo maior de tempo, especialmente na eventualidade de uma
disponibilizagdo maior de dados, sugere-se também o uso das transferéncias estaduais como
variavel dependente dos modelos econométricos, usando os repasses federais como variavel
explicativa. Possivelmente, os atores estaduais levam em conta as decisdes do nivel federal ao
escolherem quanto irdo destinar aos seus municipios de interesse, como em Zarate-Marco e
Vallés-Giménez (2021). Uma alternativa, também, é a utilizagdo de um modelo de equagdes
simultaneas, a partir de uma andlise de teoria dos jogos em que ambos os jogadores — estaduais
e federal - decidem simultaneamente suas transferéncias. Pode-se ainda buscar entender por
meio de modelos de economia politica como em Bugarin e Ferreira (2021), bem como de
estudos econométricos, o que esta por tras da possivel competi¢do entre os governos nacional
e estadual na provisao de transferéncias voluntarias aos municipios, sugerida pelos resultados
obtidos neste estudo.

Em linha com a literatura, pode-se incluir dummies de ano de elei¢ao municipal e federal,
para verificar a presenga de ciclo politico-eleitoral. Por fim, sugere-se também a adigdo de
regressOes descontinuas para elei¢des acirradas. O uso de tais modelos permitiria, inclusive,
verificar se o uso estratégico das transferéncias seria mais intenso naqueles municipios com

maior niumero de eleitores indecisos, os swing-voters.
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