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Resumo: O objetivo do artigo ¢ analisar a composi¢ao dos gastos publicos nos municipios brasileiros, na tentativa de
observar mudangas nas despesas discricionarias (investimento) em detrimento das despesas com pessoal. A literatura
aponta que a adog@o de regras fiscais pode gerar um viés na composi¢do do gasto ptiblico. Em fun¢@o dos limites
orcamentarios estabelecidos a partir da regra do teto dos gastos com pessoal com a Lei de Responsabilidade Fiscal,
um ajuste em tal despesa pode provocar cortes nas despesas com capital (investimento), limitando a capacidade de
investimento dos entes municipais. Aliado a tal movimento, as regras de limite minimo para as despesas com saude
e educagdo, por sua vez, deve intensificar o efeito das despesas com pessoal em detrimento das despesas com inves-
timento. Os principais resultados a partir de uma analise econométrica em painel de dados apresentaram evidéncias
para o chamado viés na composi¢ao dos gastos, de modo que expansdes nas despesas obrigatdrias, como educagido
e saude, mesmo em anos de expansdes ou contragdes fiscais, geram uma expansdo nas despesas com pessoal em
detrimento das despesas com investimento.
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Abstract: The article analyzes the composition of public spending in Brazilian municipalities, in order to understand
changes in discretionary expenses (investment expenses) in relation to personnel expenses. The literature investigates
the adoption of fiscal rules that can bias the composition of public spending. Due to the budget limits based on the
personnel expenditures rule under the Fiscal Responsibility Law, an adjustment in such expenditure can lead to cuts
in capital expenditures (investment), limiting the investment capacity of municipal entities. In addition to this mo-
vement, the minimum limit rules for health and education expenses, in turn, should intensify the effect of personnel
expenses to the detriment of investment expenses. The results, based on the econometric analysis in a data panel,
point to evidence for the presence of bias in the composition of expenditures, so that expansions in mandatory expen-
ses, such as education and health, even in years of expansion or fiscal contraction, generate an expansion personnel
expenses to the detriment of investment expenses.
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1 INTRODUGAO

Uma das formas de atuagdo do governo na economia ¢ por meio da alocagdo dos gastos publi-
cos. Na maior parte das vezes costuma-se medir o tamanho do governo a partir da relagdo Gasto/
PIB. Todavia, em que medida o tamanho da economia pode influenciar ndo o tamanho do gasto,
mas a sua composi¢ao?

Em funcdo das disparidades entre os entes federativos no Brasil, a promulgagao da constitui¢ao
de 1988 desenhou uma estrutura federativa fiscal com o objetivo de atenuar a forte desigualdade
regional. Nesse sentido, a literatura tem associado o nivel de renda ou atividade econémica como
uma varidvel relevante na determinagdo das despesas publicas. No entanto, o federalismo fiscal
brasileiro atribuiu aos entes municipais responsabilidades na execucdo dos gastos com saude e
educacdo. Em contraste ao sistema federativo, a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, instituida
no inicio dos anos 2000, tem o objetivo de impor regras fiscais para a execugdo dos gastos publi-
cos na tentativa de promover a estabilidade nas contas publicas, ao estabelecer metas para divida
e limites na execucdo das despesas com pessoal.

O marco legal das finangas publicas federativas no Brasil definiu limites maximos e minimos
na execuc¢do das despesas publicas. Constitucionalmente, os municipios devem alocar um piso de
despesas para os gastos funcionais em educacdo e satde. Por outro lado, a LRF definiu um limite
maximo para as despesas com pessoal. Uma importante despesa, a despesa com investimento,
tem apresentado uma baixa participagdo no or¢amento dos municipios ultimos anos. Isso porque,
segundo dados do Tesouro Nacional, até 2017, em grande parte dos municipios brasileiros, a razao
“despesas com investimento” e “receita corrente liquida” nao ultrapassa os 20%.

Em fung¢ao do carater discricionario das despesas, com investimento, a literatura tem apontado
esse tipo de despesa como uma variavel de ajuste. O estabelecimento de regras fiscais associada
a limites minimos nas despesas, com saude e educacdo, pode gerar um efeito de aumento nas
despesas correntes (pessoal) em detrimento das despesas de capital (investimentos). Essa possivel
relacdo pode estar associada ao chamado viés na composi¢do do gasto publico. Sendo assim, a
literatura tem associado a adocdo de regras fiscais a presenca de um viés na composi¢ao do gasto
publico.

Por sua vez, o viés na composicdo do gasto publico pode ocorrer em um cenario no qual o uso
de regras fiscais pode induzir um ajuste de gastos e algum tipo de despesa isenta de regras. Por
exemplo: no caso da LRF, se a despesa com pessoal precisar ser ajustada para cumprir a regra
fiscal, poderao ser feitos cortes nas despesas de capital para atender as exigéncias da regra. Além
disso, as regras de limite minimo para as despesas com saude e educagdo podem exercer um im-
pacto na composic¢do das despesas com investimento em detrimento das despesas com pessoal.

Diante desse contexto, o objetivo do presente artigo ¢ analisar a composi¢cao dos gastos publi-
cos nos municipios brasileiros, na tentativa de observar mudancas nas despesas discricionarias
(investimento) em detrimento das despesas com pessoal.

O artigo esta dividido em seis segOes, além desta introdugdo. A se¢do dois desenvolve uma
discussao da composicdo dos gastos publicos e regras fiscais, na tentativa de elucidar o objeto de
investigacdo da pesquisa e o estado da arte sobre o tema. A ideia ¢ identificar os principais ele-
mentos determinantes na composicao dos gastos. A se¢do trés apresenta uma discussdo sobre epi-
sddios fiscais observados na economia brasileira ao longo das duas tltimas décadas na tentativa de
identificar o comportamento da atividade econdmica e com isso observar a natureza dos padroes
ciclicos. A secdo quatro realiza uma analise descritiva de indicadores de composi¢do dos gastos
nos municipios brasileiros. A se¢do cinco apresenta a estratégia metodoldgica da pesquisa, na ten-
tativa de explicar o uso da analise em painel de dados. A se¢do seis expde os resultados empiricos
encontrados. Por fim, a guisa de conclusdo, a secdo seis traz as consideragdes finais do artigo.
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2 COMPOSIGAO DO GASTO PUBLICO E REGRAS FISCAIS: UMA ANALISE DA
LITERATURA

O entendimento a respeito da composicdo das despesas publicas em um sistema federativo as-
socia-se a teoria do federalismo fiscal, que tem como fundamento principios econdmicos baseados
em teorias, que buscam refletir a melhor forma de alocacdo de competéncias entre os diferentes
entes da federacdo.

Oates (1999) aponta que tais teorias se centram em trés grandes teoéricos: Paul Samuelson, a
partir dos desdobramentos da teoria dos bens publicos; Richard Musgrave, com as discussdes sobre
financas publicas; e as contribuicdes de Keneth Arrow, com o teorema da impossibilidade de equi-
librio competitivo em uma economia de mercado. Todavia, Musgrave (1959) e Samuelson (1954)
assumem, de maneira implicita, que os gastos governamentais sdo de responsabilidade de um go-
verno nacional. Foi com Tiebout (1956) que esse posicionamento chamou a atengdo para os gover-
nos subnacionais, em que varios servi¢os basicos — como policia, bombeiros, educagio, hospitais e
alguns outros bens e servigos publicos — ndo envolvem atividade em nivel nacional.

Os principios teoéricos associados ao federalismo fiscal buscam orientar a distribuigao da agao
governamental por esfera de governo, tratando o gasto publico, a receita publica e as transferéncias
intergovernamentais como elementos-chave na determinagao da equidade fiscal entre os diferentes
entes federados.

No caso dos gastos publicos, os principios teoricos do federalismo fiscal, ou seja, de como as
responsabilidades de execucgdo dos gastos publicos devem ser distribuidos, partem do pressuposto
de que a descentralizagdo aumenta as possibilidades de observancia das preferéncias dos individu-
os, por ampliar a transparéncia e as possibilidades de controle. Ainda segundo Oates (1999) tem-se
basicamente trés principios associados as despesas publicas: (a) a subsidiariedade, isto €, o gasto
publico deve permanecer na esfera de governo mais proxima do cidaddo; (b) externalidade do
gasto, de modo que gastos publicos que apresentem externalidades significativas entre as unidades
da federacdo devem ser alocados em esferas mais altas; (c) significancia na distribuicao de renda,
na medida em que gastos publicos que impliquem distribui¢cdo de renda muito significativa devem
ficar na esfera mais alta na tentativa de evitar grande mobilidade de pessoas.

No Brasil, a atual estrutura federativa fiscal tem por base a Constituicdo de 1988, que, dentre os
diferentes objetivos caracteristicos em um sistema federativo, definiu a estrutura federativa fiscal,
com o objetivo de atenuar a forte desigualdade regional or¢camentaria existente entre os diferentes
entes federados. O pacto federativo definiu os mecanismos institucionais nas finangas regionais a
partir da definicdo das responsabilidades de arrecadagao tributéria e de gastos publicos.

Por outro lado, a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, instituida no inicio dos anos 2000, tem
o objetivo de impor regras fiscais para a execugdo dos gastos publicos na tentativa de promover a
estabilidade nas contas publicas. Uma importante despesa considerada nas regras fiscais no Brasil
¢ a despesa com pessoal. A LRF introduziu os limites de gastos publicos no que tange as despesas
com pessoal. Sendo assim, os orgamentos municipais estdo subordinados as regras fiscais estabe-
lecidas na LRF.

Assim, a defini¢do desses dois marcos legais das finangas publicas federativas no Brasil — a
Constituicao de 1988 e a LRF — possibilita definir as despesas publicas mais representativas no
conjunto de caracteristicas dos orcamentos municipais, como € o caso das despesas com saude e
educacdo, sob a oOtica das despesas por categoria funcional, ¢ as despesas com pessoal, sob a 6tica
das despesas por categoria econdmica. J4 na partilha das responsabilidades constitucionais cabe
aos municipios, no que tange as despesas com educacao e saude, as responsabilidades de despesas
associadas a educacdo fundamental, e despesas com saude de baixa complexidade, embora neste
ultimo caso, a depender do porte populacional do municipio, assume responsabilidades associadas
as despesas com satide de média e alta complexidade.
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O fato € que, apos a Constituigdo de 1988 definir as responsabilidades federativas na execugao
das despesas publicas, houve um conjunto de regulamentagdes que estabeleceram limites minimos
nos valores dessas despesas. Por outro lado, a tentativa de atenuar o acimulo excessivo de déficits
publicos pode ser considerada a justificativa central para a institucionaliza¢dao de limites de des-
pesas com pessoal presentes na LRF. Portanto, o modelo federativo fiscal brasileiro junto com a
LRF define limites minimos ¢ maximos na execuc¢do das despesas publicas, que, dada a restri¢do
or¢camentaria, pode causar o chamado viés na composi¢ao dos gastos publicos.

A literatura associa a adogao de regras fiscais com a presenga de um viés na composi¢do do gasto
publico. O viés na composi¢do do gasto publico pode ocorrer em um cenario no qual o uso de regras
fiscais pode induzir um ajuste de gastos e algum tipo de despesa isenta de regras. Por exemplo: no
caso da LRF, se a despesa com pessoal precisar ser ajustada para cumprir a regra fiscal, poderao ser
feitos cortes nas despesas de capital para atender as exigéncias da regra. Além disso, as regras de
limite minimo para as despesas com saude e educagdo podem exercer um impacto na composicao
das despesas, com investimento em detrimento das despesas com pessoal.

As discussdes associadas ao chamado viés na composicdo dos gastos publicos encontram supor-
te na literatura tedrica e empirica a parir das investigacdes sobre o efeito das institui¢des orcamen-
tarias sobre o desempenho fiscal.

Desde o inicio da década de 90 um numero expressivo de economias tem adotado regras fiscais
associadas ao comportamento das despesas publicas. Alguns trabalhos como Poterba (1994), Alt e
Lowry (1994), Alesina e Bayoumi (1996), Alesina et al. (1999) e Krogstrup e Walti (2008) chamam
a atenc¢do para a eficacia das regras fiscais na redugdo dos déficits orcamentarios em diferentes par-
tes do mundo e em diferentes niveis de governo. Outros trabalhos — como em Amador et al. (2006),
Halac e Yared (2014) e Azzimonti et al. (2016) — concentram-se no estudo sobre regras fiscais Oti-
mas a partir do trade-off entre compromisso versus flexibilidade. Nesse caso, os autores chamam a
atencdo para a importancia das regras fiscais como mecanismo de conten¢ao de acumulos excessi-
vos de déficits em fun¢@o de manobras politicas, minimizando ndo apenas os efeitos dos desajustes
politicos, mas outros choques inesperados.

Nesse sentido, a literatura tem abordado o efeito de regras fiscais na determinagdo da compo-
sicdo do gasto publico. Embora Dahan e Strawczynski (2010) encontrem resultados associados a
uma relacdo entre regras fiscais e composi¢do dos gastos do governo, os autores ndo encontraram
evidéncias de um possivel efeito estavel das regras fiscais sobre determinados tipos de gastos, como
as despesas com investimento. Por sua vez, alguns trabalhos como em Asatryan et al. (2018) e Hei-
nemann ef al. (2018) concentram-se principalmente nos impactos das regras fiscais sobre os resulta-
dos fiscais de nivel global, como o saldo fiscal, o endividamento publico ou o tamanho do governo.

Recentemente, a literatura passou a investigar a variacdo no desenho das regras fiscais. Caselli
e Reynaud (2019) explicam outras dimensdes do desempenho fiscal, como a pré ciclicidade. Bova,
Carcenac e Guerguil (2014) focaram nas chamadas metas fiscais ajustadas ciclicamente ou cldusu-
las de escape bem definidas, em que estas contribuiram para menos pro-ciclicidade. Com base em
um indice de forca das regras fiscais, Bergman e Hutchison (2015) encontram relagdes condicionais
entre regras fiscais, eficiéncia do governo e o grau de pro ciclicidade dos gastos totais, e Guerguil
et al. (2017) mostram como diferentes caracteristicas flexiveis afetam o comportamento ciclico dos
gastos publicos.

Portanto, a adogdo de regras fiscais também ¢é um elemento determinante da composi¢cdo dos
gastos publicos. As regras fiscais servem para garantir a sustentabilidade das contas fiscais de um
governo, assegurando poupanca em tempos bons para possibilitar um aumento de gastos quando
necessario. Entretanto, a literatura sugere que a adoc¢do de regras fiscais pode acarretar um viés na
composicao dos gastos publicos. Isso acontece porque nao existe especificidade acerca de qual gas-
to ser realizado nas diferentes fases do ciclo econdmico. Desse modo, se, por exemplo, caso algum
gasto necessite de ajuste para cumprir uma regra fiscal, podera ser feito um corte na despesa de
capital para se adequar a regra (PESSINO; IZQUIERDO; GUILLERMO, 2018).
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Ardanaz et al. (2021), por exemplo, investigou os padrdes de comportamento do investimento
publico durante as consolidagdes fiscais em setenta e cinco economias avancadas ¢ emergentes
durante 1990-2018. Os autores encontraram evidéncias de que os resultados diferem significati-
vamente dependendo do desenho das regras fiscais. As regras fiscais podem ser flexiveis, o que
significa que incluem mecanismos para acomodar choques exdgenos (como as metas fiscais ajus-
tadas ciclicamente, cldusulas de escape bem definidas e tratamento diferenciado das despesas de
investimento) ou rigidas, o que significa que estabelecem limites numéricos nas metas fiscais sem
levar em conta recursos flexiveis da conta.

No Brasil, alguns trabalhos investigaram o efeito da imposicdo de regras fiscais na determinagao
da composicdo dos gastos. Meneses ¢ Junior (2006) mostraram que a LRF conteve o aumento das
despesas totais, porém, em virtude da queda nas despesas com investimento ao invés da reducao
esperada nas despesas com pessoal. Ja Santolin, Jayme Jr. e Reis (2009) chamam a atengdo para a
regra fiscal associada as despesas com pessoal, na medida em que — quando comparada com as des-
pesas com investimento — essa ultima tem um carater discricionario em fungdo da propria auséncia
de regras para esse tipo de despesa.

Nesse sentido, enquanto as despesas com pessoal apresentam uma rigidez orcamentaria em fun-
¢do da propria natureza desse tipo de despesa, a despesa com investimento ¢ uma variavel discri-
cionaria, que pode variar de acordo com as necessidades do processo or¢gamentario e dos ciclos
politicos. Na perspectiva de Sakurai (2009), o autor avalia as despesas publicas a partir das fungdes
or¢camentarias dos municipios brasileiros, trazendo evidéncias de uma recomposi¢do das despesas
municipais ao longo do tempo, influenciada pela instituicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal e
pelos ciclos politicos orcamentarios. Ademais, Sakurai (2009) também sugere a existéncia de ciclos
eleitorais e partidarios nas fun¢des or¢amentarias dos municipios brasileiros.

Nessa linha de pesquisas associadas ao efeito dos ciclos politicos or¢gamentarios nas despesas
nos municipios brasileiros, Klein e Skurai (2015) concluiram que, durante as elei¢cdes, prefeitos
de primeiro mandato mudam a composi¢ao do gasto através de reducdes em despesas correntes
e aumentos em despesas de capital, mantendo inalterados o balango orgamentario e o gasto total.

Assim, as discussOes apresentadas com relagdo ao estado da arte no que se refere a composig¢ao
do gasto publico e regras fiscais nos auxiliam no entendimento do chamado viés na composicao
do gasto publico. A literatura reconhece que o estabelecimento de regras fiscais — no que tange o
controle das despesas publicas — pode exercer um impacto na determinagao e no perfil da composi-
¢ao de tais gastos publicos. O marco legal das finangas publicas federativas no Brasil impde regras
fiscais aos municipios brasileiros associadas aos limites na execugdo das despesas publicas, seja
pela otica das despesas por categoria econdmica (ao estabelecer um teto para as despesas com pes-
soal), seja pela otica das despesas por categoria funcional, ao estabelecer um limite minimo para as
despesas com saude e educacgao.

Sendo assim, a literatura tem investigado a forma como a imposicéao de regras fiscais pode influenciar
a composicao das despesas publicas. Além disso, outros elementos — como ciclicidade da economia,
bem como o ciclo politico orcamentario — podem influenciar a composic¢ao das despesas publicas.

3 UMA ANALISE DOS CICLOS FISCAIS NA ECONOMIA BRASILEIRA

Nas duas ultimas décadas a economia brasileira experimentou trés ciclos fiscais: o ajuste ciclico
de 2003; a politica anticiclica de 2008/09; o ajuste fiscal realizado em 2015. A politica fiscal foi um
importante instrumento para estabilizar esses ciclos econdmicos. Nesse ponto, como apontado por
Pires (2017), o desempenho de receitas e despesas primarias e do pagamento de juros define o com-
portamento de um dos pilares da politica fiscal, que ¢ a divida publica. Por isso, faz-se necessaria a
analise entre a dinamica da divida e os ciclos econdmicos.

Rev. Econ. NE, Fortaleza, v. 53, n. 2, p. 144-159, abr./jun., 2022
148



Determinantes da composi¢ao dos gastos ptblicos: uma analise para os municipios brasileiros

Na década de 90, o Brasil iniciou uma nova transi¢do econdmica. O periodo que vai de 1990
até 1999 apresentou um baixo crescimento da economia, no entanto, foi uma fase de ajustes com
importantes reformas institucionais. A abertura da economia, o controle da inflagdo e a privatiza-
¢do resultaram em uma melhora fiscal, que sinalizou o inicio de um novo ciclo de crescimento no
inicio dos anos 2000. A década em questdo foi um marco para a economia brasileira por apresentar
um crescimento consideravel durante o periodo associado a experiéncia no uso do tripé de politica
macroecondmica, metas de inflagao, caAmbio flexivel e responsabilidade fiscal. Também se carac-
terizou por um crescimento do PIB junto com maior distribui¢ao de renda da economia brasileira.

Depois de duas décadas de baixo crescimento, a média entre 2000 e 2010 foi de 3,7%. A partir
de 2004 a média foi de 4,5% e 5,2% se desconsiderarem o ano de 2009 por conta da crise interna-
cional (SILVA, 2018). Esse crescimento elevou as receitas e permitiu ao governo federal apresentar
resultados primarios, além de reduzir o endividamento publico. Entretanto, apos essa recuperacao
dos anos 2000, a economia ingressou em uma crise que durou trés anos.

Na referida crise, o pais passou pelo que se chamou de “inferno astral” composto por cinco
problemas. O primeiro grande problema apresentou-se em 2001, com um racionamento de energia
devido ao baixo indice pluviométrico acompanhado de uma falha regencial e falta de investimen-
to. Em segundo lugar, o Brasil sofreu os efeitos da crise na Argentina, em 2001, que acabou por
decretar moratoria. O terceiro problema foi consequéncia da economia internacional marcada pela
crise da bolsa, baixo crescimento dos EUA e ataques as torres gémeas, que dificultou o acesso ao
crédito devido a baixa liquidez internacional. Em um quarto momento, o entdo Presidente Fernando
Henrique Cardoso teve perda de sua influéncia e houve o rompimento do PFL e PSDB. Por fim,
ocorreram as incertezas relacionadas ao futuro do pais a partir de 2003 em razdo dos resultados
eleitorais das eleigdes de 2002.

Ja em 2002, o candidato pelo Partido dos Trabalhadores, Luiz Indcio Lula da Silva, mostrava-
-se a frente nas pesquisas. Esse fato causou um certo receio aos observadores internacionais, uma
vez que temiam a declaracdo de alguma forma de moratéria em 2003 (GIAMBIAGI et al., 2011).
Diante desse periodo de incertezas, o pais sofreu uma fuga de capitais que depreciou fortemente o
cambio. Essa depreciacdo do cambio levou ao aumento da divida publica federal e, por consequ-
éncia, de sua indexacdo a taxa de cambio. Por isso, muitas empresas que buscavam financiamento
externo também tiveram impacto em suas financas. Somando isso a um aumento de inflagdo e taxa
de juros, as consequéncias se mostraram na divida liquida do setor publico (PIRES, 2017).

O entdo Presidente Lula, no inicio de seu mandato, comprometeu-se a assegurar a estabilidade
econdmica e a honrar os pagamentos da divida publica, além de anunciar a elevacao da meta de re-
sultado primario de 3,75% do PIB para 4,25% do PIB (PIRES, 2017). Para atingir a meta, o governo
resgatou a reforma tributaria por meio: da uniformizacdo da legislacdo do ICMS; da prorrogacdo
da Desvinculacao de Receitas da Unido (DRU), a fim de reduzir parcialmente a vinculagdo das
despesas as receitas; da renovacdo da Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagdes Financeiras
(CPFM); e da transformacgao da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Confins).
Ainda nesse contexto, a reforma previdenciaria entrou também para a agenda. O foco era aumentar
o grau de justica do sistema e diminuir as discrepancias entres o regime geral e proprio (BIDER-
MAN; ARVATE, 2004).

Assim, com esse pacote de medidas, a partir de 2003 a economia demonstrou sinais de recupe-
ragdo influenciados pela evolugao da economia internacional e cumprimento das metas de inflagao.
O desempenho da economia naquele ano foi também impulsionado para o ano de 2004, mostrando
a geragdo de um maior crescimento econdmico e a volta das receitas ao nivel anterior ao ajuste. A
resposta refletiu no resultado primario do governo e contribuiu para quebrar o ciclo vicioso de forte
queda do PIB (PIRES, 2017).

Ja o segundo ciclo fiscal foi a crise econdmica, que atingiu o mundo em 2008. A crise ja dava
sinais em meados de 2007 e acabou alcangando outro patamar em setembro do ano seguinte, com
o fracasso do Lehman Brothers. Naquele momento o periodo de ascensao econdmica foi interrom-
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pido e as consequéncias refletiram-se na economia brasileira. As empresas tiveram seus créditos
limitados juntamente com taxas de juros mais altas. O preco das commodities caiu e a taxa de cam-
bio se depreciou, o que gerou endividamento de algumas empresas (PIRES, 2017). Em resposta, o
pais adotou politicas expansionistas na tentativa de restabelecer o equilibrio econémico do Brasil.

Loureiro (2011) destaca duas vertentes dessa politica. A primeira tinha o intuito de garantir
liquidez ao sistema financeiro por meio de redugdo dos depositos compulsorios, fornecimento de
financiamento de curto prazo as exportagdes ¢ desoneracdo de alguns setores. A segunda vertente
atuou no ambito estrutural, com a politica de programa habitacional direcionado a populagdo mais
pobre, além de induzir uma politica de expansdo de crédito por meio dos bancos publicos.

No ano de 2008, o Copom ainda anunciou elevagdo nas taxas de juros. A politica fiscal imple-
mentada também atuou na conten¢do dos impactos na economia a medida que estimulou a demanda
agregada, o setor automobilistico reduzindo o IPI e, por fim, motivou o crédito privado com a de-
sonera¢io do IOF (ASSUNCAO, 2012). Esse tipo de politica é anticiclico, pois afrouxa as politicas
fiscal ¢ monetaria juntamente com a expansdo da demanda agregada. Ja no primeiro trimestre de
2009, o PIB apresentou um crescimento superior a 7% resultante do estimulo a demanda agregada.
A expansdo dos investimentos também contribuiu para o crescimento (PIRES, 2017). Até o ano de
2010 ainda foi possivel observar um crescimento, mas voltou a cair em 2011.

O terceiro ciclo fiscal foi o do ano de 2015. Apos passar por um periodo de desaceleracdo do
crescimento econdmico, a partir de 2011, em 2014 a economia apresentou crescimento economi-
co de apenas 0,1% com um resultado primario deficitario. Essa desaceleracdo gerou um debate ¢
dividiu opinides a respeito da condugdo da politica fiscal, tendo como base o cumprimento das
regras fiscais (DWECK; TEIXEIRA, 2017). Nesse momento de desaceleragao, a divida retornou a
sua trajetoria de desaceleragdo e seria preciso, entdo, definir um novo cronograma de metas fiscais
para reestabelecer uma trajetoria sustentavel. Esperava-se que, ao adotar essa nova etapa, haveria
um crescimento da economia brasileira de 0,8%, em 2015, ¢ 2,0% em 2016. Entretanto, isso nao
ocorreu (PIRES, 2017).

A partir dos anos 2015/16, presenciamos uma das maiores recessdes da economia brasileira. Os
dados mostram um recuo anual de 3,5%. A queda do investimento antecedeu a queda do produto,
alcangando, ao fim de 2016, niveis 30% mais baixos se comparados ao fim do ano de 2013 (HOR-
TA; GIAMBIAGI, 2018). Essa recessao reduziu o crescimento das receitas, implicando no nao
cumprimento das metas fiscais.

Oreiro e Marconi (2016) alegam que a recessdo foi resultado de uma combinac¢do da desacele-
ragdo estrutural com outras questdes da economia e que o ajuste deveria ser feito para a retomada
do crescimento. Diante desse cenario, o governo adotou algumas medidas corretivas dos lados das
despesas e receitas. Pires (2017) aponta inicialmente duas medidas provisorias. O foco era revisar
as regras de concessdo, bem como a de célculo para equilibrar alguns programas com despesa em
trajetoria crescente, a saber: abono salarial; seguro-desemprego; pensdes por morte; auxilio-doen-
ca; seguro pescador artesanal. Pelo lado das receitas, buscou reverter desoneragoes.

Todo o pacote de medidas gerou uma economia de R$ 134 bilhdes. Entretanto, apesar das medi-
das adotadas, as receitas apresentaram retragdo em resposta a queda da atividade economica. Junto
a isso, os investimentos reduziram 0,61 pontos percentuais do PIB e o elevado contingenciamento
adotado no ano de 2015 foi ineficaz. A solugdo seria estruturar reformas para o longo prazo.

Em suma, os ciclos fiscais levantaram importantes questdes a respeito da economia brasileira,
bem como as politicas fiscais adotadas para amenizar os efeitos desses ciclos. Com o ajuste de
2003, apesar a rigidez fiscal, o pais conseguiu estabilizar a economia. Posteriormente, a crise de
2008 ocasionou em uma politica expansionista, com o objetivo de amenizar os efeitos da crise. Por
fim, o ajuste de 2015 mostrou que, em momentos de queda de atividade econémica, pode ser um
tanto quanto desafiador implementar um ajuste fiscal.
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Portanto, a contracao fiscal adotada ndo foi suficiente para restabelecer um quadro de estabilidade
econOmica. A justificativa reside na rigidez dos gastos e pelo fato de se fazer um ajuste pelo lado da
receita. A esse respeito, alguns trabalhos como em Gobetti (2015), discute-se sobre as dificuldades
do ajuste de 2015 associados a problemas estruturais, que comprometeram os resultados esperados.

4 INDICADORES DE COMPOSIGAQ DE GASTOS: UMA ANALISE PARA 08
MUNICIPIOS BRASILEIROS

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), elaborada no inicio dos anos 2000, buscou dar transpa-
réncia, equilibrio fiscal e moralizacdo a gestdo publica, um dos tripés da politica macroecondmica
da época. A LRF ¢ um instrumento fiscalizador e punitivo, com alguns indicadores e valores de
referéncia para definir limites de aplicacdes de despesas em relagdo a receita, bem como garantir
que o gestor aja de acordo com a legalidade ¢ tenha melhor gerenciamento e controle de gastos.

Ademais, a LRF estabelece normas gerais para as financas publicas, com foco sobre restricdes
de divida e gastos com pessoal, aplicadas nas trés esferas de governo. Nesse sentido, limita os
gastos com pessoal dos municipios em 60% da Receita Corrente Liquida. Desse modo, apesar de a
LRF impor limites maximos de gastos, com pessoal e endividamento, ela ndo possui critérios para
gastos com investimentos, o que abre margem para politicos utilizarem o or¢amento para maximi-
zar o resultado eleitoral. A literatura apresenta resultados que corroboram o uso das despesas com
investimento como variavel associada aos ciclos politicos. Vicente e Do Nascimento (2012), Orair
et al. (2014), Klein e Skurai (2015) oferecem evidéncias empiricas que exploram a presenga de
ciclos politicos eleitorais nos investimentos publicos no Brasil.

Assim, a andlise da razdo despesas com investimento/despesas com pessoal permite avaliar a
forma como os municipios tém alocado as despesas com categoria econdmica. A analise da série
temporal da razdo investimento/pessoal, por sua vez, possibilita identificar alguns eventos na deter-
minagdo das preferéncias alocativas. O Grafico 1, a seguir, apresenta a evolugdo da Razao Despe-
sas Investimento/Despesas com Pessoal nos municipios brasileiros segundo porte populacional ao
longo do periodo 2002 —2016. Os dados mostram que para todos os estratos de municipios ha uma
reducdo significativa das despesas, com investimento em detrimento das despesas com pessoal. Um
segundo resultado que chama a atengdo ¢ que — embora a LRF busque minimizar o ciclo politico
associado aos anos de eleigdo — para todas as séries ha um movimento ciclico associado aos anos
de elei¢ao municipal, estadual e presidencial. Uma terceira caracteristica das séries ainda € a influ-
éncia dos ciclos fiscais caracteristicos nessas duas ultimas décadas: o ajuste de 2002/03, a politica
anticiclica de 2008-09 e o ajuste fiscal iniciado em 2014.

O Grafico 2, por sua vez, traz ainda mais evidéncias da presenca do ciclo politico na razdo des-
pesas com investimento/despesas com pessoal. Como o ciclo eleitoral ¢ definido a cada dois anos,
observa-se a diferenca entre esses anos de aumento de investimento e a sua distribui¢ao ao longo do
mandato eleitoral. Além disso, o Grafico 2 apresenta a razao Despesas Investimento/Despesas com
Pessoal nos municipios brasileiros segundo as regioes brasileiras por ano de mandato municipal
para o periodo 2002-2016. O ano 1 representa a média da razdo entre tais despesas para todos os
anos do primeiro ano de mandato, o ano 2 representa a média da razdo entre tais despesas para todos
os anos do segundo ano de mandato e, assim, sucessivamente para os anos 3 ¢ 4.

Pode-se observar também que ha uma mudanga significativa na alocagdo das despesas, com in-
vestimento em detrimento das despesas com pessoal de acordo o ciclo do mandato municipal, sendo
que, no segundo ano de mandato, ha uma elevacdo consideravel das despesas com investimento em
detrimento das despesas com pessoal independente da regido considerada.
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Grafico 1 — Razdo Despesas Investimento/Despesas com Pessoal nos municipios brasileiros se-
gundo porte populacional (2002-2016)
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Fonte: Elaboragao propria a partir do Tesouro Nacional

Grafico 2 — Razdo Despesas Investimento/Despesas com Pessoal nos municipios brasileiros se-
gundo as regides brasileiras por ano de mandato municipal (2002-2016)
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Fonte: Elaboragao propria a partir do Tesouro Nacional

A importancia de analisar o impacto dos gastos publicos municipais ¢ observar a efetividade
desses gastos no que tange as politicas necessarias ao atendimento das necessidades basicas da
populagdo, como educacdo e saiude.

Nesse sentido, o Grafico 3 apresenta a participagdo dos gastos em educagdo ¢ saude em relagdo
ao total de gastos nos municipios brasileiros segundo o porte populacional, levando em conside-
racdo a média para o periodo 2002-2016. Os dados mostram que na média os grandes municipios
brasileiros, municipios de grande porte populacional, apresentam uma participacdo menor das
despesas com educacdo e satide no gasto total se comparado aos outros estratos. Vale ressaltar que
a Constitui¢do brasileira prevé no art. 212 que os municipios devem destinar pelo menos 25% de
seu or¢camento para educagdo e 15% para saude.
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Grafico 3 — Participacdo das Despesas com Educacdo e Satde na Despesa Total nos municipios
brasileiros segundo porte populacional (média 2002-2016)
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Fonte: Elaboragao propria a partir do Tesouro Nacional

Por fim, o Grafico 4 apresenta a participagdo das despesas, com educagdo e saude no gasto total
dos municipios, segundo o porte populacional ao longo de todo o periodo 2002-2016. No geral
observa-se um aumento na participagdo das despesas com educagdo e satide nas despesas totais
no conjunto geral dos municipios brasileiros. As caracteristicas dos dados mostram que nos mu-
nicipios de grande porte houve um aumento pouco expressivo na participagao das despesas, com
educacdo e saude, ao contrario dos municipios de médio e pequenos porte entre 2002 e 2016. Os
ciclos fiscais que se fizeram presentes ao longo do periodo proporcionaram uma quebra na tendén-
cia da série para os municipios de grande porte a partir da crise de 2008.

As séries, embora com menor intensidade se comparada as despesas por categoria economi-
ca — investimento e pessoal, parecem captar efeitos nos anos de eleicdes, municipais, estaduais e
presidencial.

Grafico 4 — Participagdo Despesas com Educacgdo e Saude na Despesa Total nos municipios brasi-
leiros segundo porte populacional (2002-2016)
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Fonte: Elaborag@o propria a partir do Tesouro Nacional.

De acordo com as analises descritivas apresentadas, alguns insights ficam evidentes: ha uma
tendéncia de queda na razdo entre despesas com investimento e despesas com pessoal; a aloca-
¢ao das despesas entre investimento e pessoal sdo suscetiveis ao ciclo politico; € representativa
a participagdo das despesas com educacdo e saude no total das despesas dos municipios; hd uma
tendéncia de aumento na participacdo das despesas com educagdo e satde no total das despesas
municipais.
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5 METODOLOGIA

A pesquisa faz uso da metodologia em painel de dados em func¢do da especificidade do estudo
em investigar a composicdo dos gastos publicos nos municipios brasileiros na tentativa de obser-
var mudancas nas despesas discricionarias (investimento) em detrimento das despesas com pesso-
al. Em fun¢do da heterogeneidade das finangas publicas municipais, a metodologia em painel de
dados ¢ adequada, haja vista que tal método leva em conta variaveis individuais com variabilidade
e menos colinearidade. Os efeitos individuais podem ser livremente correlacionados com os re-
gressores, dando maior robustez estatistica.

5.1 Especificacdao econométrica

O modelo econométrico adotado para analisar empiricamente a composi¢cdo dos gastos publi-
cos nos municipios brasileiros segue a seguinte especificagao:

Yit = B0 + B1PIBpcit + f2Urbit + B3Eduit + f4Saddeit + f5D1
+B6D2 + B7D3 + B8D4 + BID5 + B10D6 + B11D7 + B12D8 + uit
em que:

Yit = relacdo entre gastos com investimento e gastos com pessoal para o municipio
i no periodo t

PIBpcit = é o PIB per capita do municipio i no periodo ¢t
Urbit = mede o grau de urbanizagdo do municipio i no periodo t;

Eduit = relacdo dos gastos em educagdo com os gastos totais do municipio i no pe-
riodo t;

Satdeit = relagdo dos gastos em satide com os gastos totais do municipio i no peri-
odo t;

D1 = variavel dummy para anos de eleigdes municipais;

D2 = variavel dummy para anos de eleigoes estaduais e federal;
D3 = variavel dummy para anos de anos de ajuste fiscal;

D4 = variavel dummy para anos de anos de expansao fiscal;
D5 = variavel dummy interativa (Eduit * D3);

D6 = variavel dummy interativa (Satdeit * D3);

D7 = variavel dummy interativa (Eduit * D4);

D8 = variavel dummy interativa (Saudeit * D4);

u, € o termo de erro.

9.2 BASE DE DADOS

A base de dados construida para as analises conduzidas no presente artigo foi retirada do Te-
souro Nacional e compreende informagdes dos 5.568'! municipios brasileiros para o periodo de
2002 a 2016.

Inicialmente, foi preciso lidar com o problema das observagdes faltantes na base de dados. Ob-
servou-se que a exclusdo das mesmas ndo seria a melhor alternativa, pois acabaria excluindo gran-
de parte das informagdes. Logo, optou-se por realizar a imputagdo de valores a partir do célculo de
uma taxa média de crescimento para as séries. Esse método do calculo da taxa de crescimento foi

1 Brasilia e Fernando de Noronha ndo foram considerados.
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aplicado nas informacdes de Educagdo, Saude, Investimento, Pessoal e Despesa Total, bem como
para calcular os valores faltantes das variaveis de PIB e PIB per capita, em 2016, e acabou por re-
sultar na exclusdao de 130 municipios da base (2,33%). A varidvel urbanizacdo mantém os valores
fixos ao longo dos anos. Para o presente estudo, utilizou-se os dados referentes ao ano de 2010.

6 RESULTADOS EMPIRICOS

A presente secdo analisa os resultados empiricos obtidos, com o modelo a partir da estimacgdo
em painel de dados, conforme a Tabela 1 a seguir.

No que diz respeito aos resultados estimados obtidos, verificou-se, primeiramente, através do
teste de Hausman?, que a heterogeneidade ndo observada possui um comportamento fixo em todos
os casos, fazendo com que os resultados obtidos a partir do modelo com efeitos fixos sejam prefe-
riveis aos obtidos a partir do modelo com efeitos aleatérios. Entretanto, os resultados obtidos por
ambos os modelos foram semelhantes tanto em termos de magnitude dos parametros quanto em
nivel de significancia, indicando robustez dos resultados.

Tabela 1 — Resultados da estimacdo do modelo a partir de dados em painel (2002-2016)

-0.173%%% -0.080%**
PIBpcit
(0.009) (0.006)
0 -0.159%%*
Urbit )
Omitted (0.014)
-0.841%** -0.793 %%
Eduit
(0.018) (0.015)
-0.495% %% -0.504% %
Satdeit
(0.014) (0.013)
0.125%%* 0.121%%%*
D1
(0.005) (0.005)
0.362%%* 0.369%%*
D2
(0.006) (0.006)
-0.639%** -0.691%**
D3
(0.039) (0.039)
-0.557%%% -0.544% %%
D4
(0.048) (0.048)
-0.079%** -0.090%**
D5
(0.018) (0.017)
-0.278%** -0.275%%%*
D6
(0.021) (0.021)
-0.275%%% -0.296%**
D7
(0.019) (0.019)
-0.190%%* -0.190%%*
D8
(0.024) (0.024)
-1.970%** -2.889%%*
Constante
(0.096) (0.069)

2 O teste de Hausman pode ser utilizado para determinar o melhor modelo a ser utilizado: com efeitos fixos ou com efeitos aleatorios. A
hipétese nula subjacente ao teste ¢ que os estimadores do modelo de efeitos fixos e do modelo de componente dos erros ndo diferem
substancialmente. O teste possui uma distribui¢do qui-quadrada assintdtica. Se sua hipdtese nula for rejeitada, a conclusdo ¢ que o modelo
de componente dos erros ndo ¢ adequado e que ¢ preferivel empregar o modelo de efeitos fixos.
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Observagdes 81422 81422
R? 0.1227 0.1388
Teste de Hausmann (0.000) (0.000)

Fonte: os autores (2020).
Notas: Entre parénteses estdo os desvios padrao.
* Rk REX significancia estatistica ao nivel de 10%, 5% e 1% respectivamente.

As variaveis PIB per capita e Grau de Urbanizagdo foram consideradas variaveis controle do
modelo. Em relacdo a variavel PIB per capita, o sinal negativo obtido sugere que as expansoes
econdmicas t€ém um impacto alocativo de mais despesas com pessoal em detrimento das despesas
com investimento. E importante ressaltar, entretanto, que esse resultado ndo implica que uma ex-
pansao no PIB per capita se reflete numa queda nas despesas com investimento necessariamente.

A variavel Grau de Urbanizacdo, por sua vez, obteve sinal negativo. Esse resultado significa
que um aumento no grau de urbanizagdo se reflete em um aumento nas despesas com pessoal em
detrimento das despesas com investimento. E um resultado bem peculiar, uma vez que a elevagdo
no grau de urbanizacdo implica em uma maior necessidade em infraestrutura publica, ou seja, mais
investimento. Nesse caso, o sinal do parametro indica que os municipios expandem mais intensa-
mente as despesas com pessoal em comparagdo as despesas com investimento com o aumento no
grau de urbanizacao.

A literatura chama a atengao para o efeito controverso do grau de urbanizacao na determinagao
da composi¢ao dos gastos publicos. Sakurai (2009) associa os resultados contraditorios ao perfil
demografico caracteristico dos municipios. Isto ¢, o peso da populacdo jovem ou idosa no perfil
populacional pode determinar o quanto os municipios ddo importancia para as despesas com edu-
cagdo e saude e, dessa forma, podera ser determinante na contratacdo de pessoal.

As duas variaveis que captam o efeito das despesas em educacdo e satide na alocagdo entre
despesas com investimento e pessoal apresentaram sinais negativos. Uma justificativa para tal
pode ser o viés da composi¢do do gasto publico. Geralmente a literatura tem abordado o viés na
composicdo do gasto associado a gestdo de demandas por gasto redistributivo. Conforme Pessino,
Izquierdo e Guillermo (2018) a gestdo da politica de gasto publico ao longo do ciclo econdmico
deve ser levada em conta, especialmente, porque a desigualdade contribui para o viés na compo-
sicdo das despesas correntes. Assim, tanto a gestdo das demandas por gasto redistributivo como
as despesas associadas a saude e educacdo, produzem uma preferéncia por mais despesas com
pessoal em detrimento das despesas com investimento.

No que tange as variaveis dummies (D1 e D2), que captam os efeitos do ciclo politico orcamen-
tario, apresentaram sinais que corroboram a existéncia de ciclo politico orgamentario nos anos de
eleicdo municipal, estadual e presidencial, de modo que nos anos de elei¢gdo ha uma recomposicao
de gastos em investimento em detrimento dos gastos com pessoal. Os resultados encontrados para
as dummies (D3 e D4) que captam os efeitos dos ciclos fiscais, por sua vez, sugerem que nos peri-
odos de ajuste ha uma recomposicdo das despesas de menos investimento em detrimento de mais
pessoal, enquanto em fases de politicas anticiclicas — como foi no periodo da crise de 2008 — ha
uma recomposi¢ao de mais investimento em detrimento de pessoal.

Os resultados para as dummies interativas D5, D6, D7 e D8 mostraram sinais negativos, in-
dicando que, independente do ciclo fiscal — seja em anos de contragdo (ajuste), seja em anos de
expansao fiscal —, o efeito das despesas com educagdo e satide aponta para uma recomposi¢ao das
despesas com pessoal em detrimento das despesas com investimento.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

A adocgao de regras fiscais pode gerar viés na composi¢cdo do gasto publico, na medida em que
¢ capaz de induzir ajustes de gastos a partir de despesas isentas de regras. Por exemplo: se a des-
pesa com pessoal precisa ser ajustada para se enquadrar na regra fiscal, pode-se realizar cortes nas
despesas de capital. Além disso, o estabelecimento de regras de gastos minimos, como € 0 caso
das despesas com educacao e satde, pode, por sua vez, influenciar a relagao entre as despesas com
investimento em detrimento das despesas com pessoal, gerando o chamado viés na composi¢ao
dos gastos.

Isso posto, a contribui¢do principal do presente artigo foi realizar uma anélise acerca da com-
posicdo dos gastos publicos nos municipios brasileiros na tentativa de observar mudangas nas
despesas discricionarias (investimento) em detrimento das despesas com pessoal influenciadas
pelo chamado viés na composi¢do dos gastos.

Assim, a partir dos resultados obtidos com as estimagdes e considerando todos os grupos de
variaveis determinantes na alocagao de despesas, apenas o ciclo politico or¢amentario gerou im-
pulsos nas despesas com investimento em detrimento das despesas com pessoal. Depreendemos
que expansoes nas despesas obrigatorias, como educagdo ¢ salide, mesmo em anos de expansoes
ou contragdes fiscais, geram uma expansdo nas despesas com pessoal em detrimento das despesas
com investimento.
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