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Resumo: O objetivo da pesquisa € verificar se eventos ciclicos, sejam eventos
econdmico-fiscais ou politicos, sdo fatores relevantes nas escolhas intertemporais
das despesas publicas nos municipios brasileiros. A pesquisa faz uso da teoria dos
ciclos politicos orcamentarios e do debate ciclico da atividade econbmica. A
metodologia levou em consideracdo duas estratégias: a primeira, uma analise
dindmica temporal; e a segunda, uma analise estéatica, fazendo uso da metodologia
de andlise multivariada em agrupamento de dados (analise de cluster). Os principais
resultados da pesquisa sugerem que ha uma influéncia politica e dos ciclos fiscais
econdbmicos na alocacdo das despesas dos municipios e tais preferéncias se
intensificam quanto maior for o grau de dependéncia orcamentaria dos entes
municipais dos recursos advindos das transferéncias federais.

Palavras-chave: Gastos publicos. Ciclos politicos. Ciclos fiscais. Municipios. Brasil.

EFFECTS OF CYCLES ON PUBLIC SPENDING CHOICES: AN ANALYSIS FOR
BRAZILIAN MUNICIPALITIES

Abstract: The article analyzes the impact of cyclical events, whether economic-fiscal
or political winds are high factors in the intertemporal choices of public expenditure in
Brazilian municipalities. The research is based on the theory of political budget
cycles and the cyclical debate of economic activity. The empirical analysis took into
account two strategies: the first, a dynamic temporal analysis and, the second, a
static analysis, making use of the multivariate analysis methodology in grouping data
(cluster analysis). The main results of the research suggest that there is a political
influence and of the economic fiscal cycles in the allocation of the expenses of the
municipalities and such preferences intensify the greater the degree of budgetary
dependence of the municipal entities on the resources resulting from federal
transfers.

Keywords: Public spending. Political cycles. Fiscal cycles. Municipalities. Brazil.

EFECTOS DE LOS CICLOS EN LAS OPCIONES DE GASTO PUBLICO: UN
ANALISIS PARA LOS MUNICIPIOS BRASILENOS

Resumen: La investigacion presenta la hipétesis de que los eventos ciclicos, sean
econdémicos-fiscales o politicos, son factores importantes en las elecciones
intertemporales del gasto publico en los municipios brasilefios. Se utiliza la teoria de
los ciclos politicos presupuestarios y el debate ciclico sobre la actividad econdémica.
La metodologia considera dos estrategias: la primera, un analisis temporal dinamico
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y, la segunda, un andlisis estético, haciendo uso de la metodologia de analisis
multivariante en la agrupacion de datos (analisis de conglomerados). Los principales
resultados de la investigacion sugieren que existe una influencia politica y de los
ciclos econdmicos fiscales en la asignacion de los gastos de los municipios y estas
preferencias se intensifican cuanto mayor es el grado de dependencia
presupuestaria de las entidades municipales de los recursos resultantes de las
transferencias.

Palabras clave: Gasto publico. Ciclos politicos. Ciclos fiscales. Municipios. Brazil.
Introducéo

Ao longo das Ultimas duas décadas, o0s municipios brasileiros tém
apresentado importantes transformacdes nas suas estruturas orcamentarias. Alguns
eventos podem justificar tais alteracdes, como a institucionalizagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), no inicio dos anos 2000, e os diferentes episodios
fiscais observados na economia brasileira no ambito macroecondmico. O primeiro
evento, por estabelecer limites para as despesas com pessoal, e 0 segundo, por
produzir choques nos orgamentos dos entes subnacionais, uma vez que se constata
um elevado grau de dependéncia orcamentaria dos municipios ante as
transferéncias advindas do governo federal.

Flutuacbes ciclicas na atividade econbmica afetam as estruturas
orgamentarias municipais. Um bom teste para identificar essas mudangas
estruturais, ou seja, padrbes de escolhas de gastos, € observar o impacto das
flutuacBes ciclicas nas estruturas de despesas, e dessa forma verificar se ha alguma
alteracéo nas escolhas intertemporais de gastos.

Uma forma de medir as escolhas intertemporais do governo € por meio da
relacdo entre despesas de capital e despesas correntes. Durante as Ultimas trés
décadas e meia, a composicdo do gasto publico manteve-se praticamente constante
nas economias desenvolvidas, mas mudou drasticamente nas economias em
desenvolvimento. Desde 1980, observa-se um viés decrescente da importancia
relativa das despesas de capital nas economias em desenvolvimento. No caso dos
municipios brasileiros, em funcdo da heterogeneidade presente nas mais diversas
regides, seja a heterogeneidade socioeconémica ou mesmo a heterogeneidade
fiscal, como explicar as preferéncias/escolhas intertemporais? Sera que o efeito dos
ciclos econdmicos tem um papel de destaque?

Além do viés decrescente para as despesas de capital nos paises em
desenvolvimento, a literatura tem apontado que variaveis fiscais sofrem a influéncia
do chamado ciclo politico orcamentario. Entende-se por ciclos politicos

orcamentarios o uso de variaveis fiscais com objetivos eleitorais, tendo implicacbes
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no or¢gamento publico. Alguns trabalhos apontam que as despesas com investimento
€ uma fonte de uso politico, haja vista a discricionariedade presente nesse tipo de
despesa.

O objetivo do artigo é verificar se eventos ciclicos, sejam eventos econdmico-
fiscais ou politicos, sao fatores relevantes nas escolhas intertemporais das despesas
publicas nos municipios brasileiros. Nesse sentido, a pesquisa busca responder se
as flutuacdes ciclicas na atividade econdémica, bem como o ciclo politico, podem ser
considerados elementos que explicam as escolhas intertemporais na alocagcao de
gastos publicos.

O entendimento da influéncia desses padrfes ciclicos nas escolhas de gastos
publicos é fundamental para perceber o quanto as regras fiscais sdo bons
instrumentos na criagdo de um ambiente fiscal que possibilite a ampliacdo da
capacidade de investimento dos entes subnacionais. Uma vez que a LRF busca
construir um ambiente de equilibrio fiscal, e por consequéncia possibilitar aos entes
subnacionais uma maior capacidade de investimento, sera que elementos ciclicos,
presentes nos orcamentos municipais, contribuem para alocacao intertemporal de
despesas?

O artigo esta organizado em quatro se¢fes além desta introducéo. A primeira
secdo, a seguir, apresenta um debate conceitual a respeito do que representa a
relacdo despesas de capital/despesa corrente em termos das escolhas de gastos
publicos. A ideia é identificar tal relacdo como uma boa aproximacdo das
preferéncias alocativas intertemporais e o quao importante € o entendimento de tais
preferéncias. A segunda secdo traz um debate a respeito dos episédios fiscais
observados na economia brasileira ao longo das duas ultimas décadas, na tentativa
de identificar o comportamento da atividade econbmica e com isso observar a
natureza dos padrdes ciclicos. A terceira secado desenvolve uma andlise descritiva
de indicadores relevantes do estudo, como a razdo despesas de capital/despesas
correntes e um indicador de composicdo de receitas, na tentativa de entender
preliminarmente as variaveis relevantes do estudo. Por fim, a quarta secao traz as

consideracoes finais.

Preferéncias alocativas intertemporais

Conforme destacado por lzquierdo, Pessino e Vuletin (2018), nas ultimas
décadas houve uma mudanca significativa na composi¢cao dos gastos nos paises em

desenvolvimento, onde a participacdo das despesas com capital caiu em relacéo as

aEEEEEE— el



65
ROCHA, LIMA FILHO, CORREIA

despesas correntes. De acordo com dados apresentados pelos autores, a
participacdo das despesas de capital em relacdo ao gasto primario total nos paises
emergentes caiu de 32,1% para 23,5% entre 1980 e 2016 (uma queda de 8,5 pontos
percentuais), a despeito do aumento dos gastos publicos em proporcao do PIB (no
mesmo periodo, essa queda foi de 3,5 pontos percentuais nos paises
desenvolvidos). Para os autores, essa tendéncia revela uma preferéncia dos policy
makers em priorizar as despesas correntes em detrimento de investimentos que
visam ao crescimento futuro.

Os dados ainda mostram que, quando os paises em desenvolvimento
enfrentam choques adversos — como durante a crise russa da década de 1990 —, a
preferéncia pela expansédo dos gastos correntes se acentua, ao passo que quando a
crise € sanada ndo ha uma reversdo nesse viés. Em outras palavras, a tendéncia
dos policy makers em preferir despesas correntes em detrimento as despesas com
capital se mantém mesmo em tempos normais.

Essa tendéncia de queda nos gastos com despesa de capital € nociva para a
economia como um todo, haja vista os efeitos sobre os multiplicadores fiscais.
Ferreira e Nascimento (2005) associam a falta de investimentos em infraestrutura
com um baixo crescimento econdmico. Como evidenciado em Aschauer (1989),
gastos em investimento podem ampliar o retorno do capital, gerando um efeito
positivo no que diz respeito ao incentivo do investimento privado.

Diante desse cenario, faz-se necessario identificar quais sdo os fatores que
determinam o comportamento do gestor publico ao preferir os gastos correntes em
detrimento dos gastos de capital.

Com o objetivo de avaliar o comportamento das despesas correntes e das
despesas de capital em ciclos econémicos, Ardanaz e lIzquierdo (2017) realizaram
um estudo empirico tendo como base cerca de 100 paises emergentes e em
desenvolvimento. Utilizando um modelo econométrico, os autores identificaram que,
em tempos de expansao econdmica, 0s gastos com despesas correntes tendem a
crescer, enquanto as despesas com investimentos caem em tempos de crises
ciclicas. Em outras palavras, gastos com investimentos sdo majoritariamente usados
para a realizagdo de ajustes fiscais, enquanto as despesas correntes tendem a
crescer em expansdes econbmicas mais do que o0s investimentos.

Esse estudo observou também que a preferéncia pelos cortes nos gastos com
capital durante ajustes e pela expansao das despesas correntes em tempos bons

sao potencializadas em anos eleitorais. Conforme os resultados apresentados pela
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pesquisa, 0s cortes nos investimentos publicos nos anos eleitorais em tempos de
crise tendem a ser quatro vezes maiores do que em anos sem eleicoes.

Os estoques de capital também podem ser fator determinante para o volume
de investimentos governamentais. Uma regido com baixo estoque de capital inicial
tende a apresentar indices maiores de despesas com investimento, dado que o0s
retornos marginais para o investimento em capital sdo superiores nessa situacao do
gue em locais com estoque de capital inicial mais altos. Para Maciel, Andrade e
Teles (2008), recursos sao investidos nas regides que oferecem as melhores taxas
de retorno, incrementando o estoque de capital.

A desigualdade é um outro determinante que gera preferéncias por gastos
correntes. Paises com alto indice de Gini, de acordo com um estudo de Romer
(1975), tendem a sofrer com pressfes sociais por politicas redistributivas, o que
pressiona por elevacéo das despesas correntes. Essa tendéncia pode ser verificada
na maioria dos paises da América Latina — inclusive no Brasil —, que é conhecida por
ser uma das regifes mais desiguais do mundo.

Paises que apresentam maior vulnerabilidade quanto aos ciclos podem
apresentar efeitos na composicdo dos gastos publicos. lzquierdo et al. (2018)
salientam que os governos tendem a oferecer mais seguros sociais ou expandir 0
emprego publico com o objetivo de proteger a populacdo dos efeitos da volatilidade
econbmica resultante da globalizacéo; por exemplo, exibem mais gastos correntes
em detrimento aos gastos com capital. Nesse cenério, as despesas com salérios e
seguros sociais sao as que mais crescem.

Dentre os fatores politicos que afetam a composicdo das despesas, a
ideologia do partido que estd no poder pode ser uma importante condicdo para
justificar as alocacbes de despesas. Van Dalen e Swank (1996) afirmam que
governos de esquerda tendem a se importar mais com gastos sociais e saude. Os
de direita, por sua vez, costumam privilegiar gastos com infraestrutura e defesa.
Assim, governos de esquerda privilegiam as despesas correntes; e os de direita, as
despesas de capital.

Quanto a qualidade das instituicdes, segundo Mauro (1998), a relacdo entre
os indicadores de corrupgdo e a composi¢cdo dos gastos demonstra que ha uma
tendéncia de paises com indices ruins a apresentarem maiores indices com
despesas de capital. Uma resposta para isso pode estar associada ao fato de que &
mais facil desviar dinheiro publico por meio de obras publicas do que com gastos
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com saude e educacdo. Despesas nessas areas geralmente estdo relacionadas a
contratacdo de pessoal ou compra de insumos de baixo valor, como livros didaticos.

Nas democracias, por sua vez, o eleitor mediano, que representa a principal
parcela do eleitorado, inclina-se a demandar politicas redistributivas, o que
pressiona 0s gastos sociais, e, por conseguinte, as despesas correntes, segundo
Izquierdo et al. (2018). Todavia, na mesma linha da teoria do eleitor mediano, as
discussbes sobre o chamado ciclo politico orcamentario apontam para uso de
variaveis fiscais com fins eleitorais. A literatura internacional tem chamado a atencéo
para 0 impacto dos ciclos politicos orcamentarios na alocacdo das despesas
publicas. Os trabalhos seminais de Rogoff e Sibert (1988) e Rogoff (1990)
verificaram que, em anos eleitorais, ha um aumento de pequena escala nos gastos
orcamentarios. As pesquisas chamam a atencao para a possibilidade de o governo
modificar ndo s6 o nivel das despesas publicas, mas também a sua composicao.

Quando se aborda o impacto de ajustes fiscais ha composi¢cdo dos gastos, o
cumprimento das regras fiscais, quando estas ndo contemplam algum condicionante
com relacdo a parcela do total de gastos que deva ser destinado ao investimento
publico, acaba por gerar incentivos ao aumento da participacdo das despesas
correntes. Para Ardanaz e Izquierdo (2017), governos tendem a priorizar cortes nos
investimentos em tempos de ajustes, ja que os efeitos negativos dos cortes sao
menos observaveis pela populacdo do que cortes em despesas correntes. Essa
tendéncia pode ser observada com frequéncia nos paises latino-americanos, que, a
partir da década de 1990, passaram a adotar regras fiscais semelhantes aos paises
desenvolvidos como uma forma de sinalizacdo quanto a boa gestdo das contas
publicas. No entanto, ao ndo proteger o investimento publico, a legislacdo fiscal
compromete o crescimento a longo prazo.

Assim, fatores politicos, institucionais e econdmicos geram diferentes
incentivos que mudam a composicdo dos gastos publicos. Com base nas
explanacBes anteriores, foi possivel observar que, de maneira geral, 0os incentivos
gue permeiam as pressdes sobre as despesas correntes estdo ligados ao fato de
gue tais gastos geram resultados no curto prazo, seja para atenuar os problemas
resultantes dos ciclos econdmicos, seja para suprir demandas imediatas de grupos
de pressdo. Contudo, esse tipo de viés tem sido bastante nocivo para o crescimento
econdbmico a longo prazo, dado que as expansdes dos gastos correntes, além de
possuirem um baixo multiplicador, ocorrem a custa das despesas com capital que

possuem um maior multiplicador sobre o crescimento e geram incentivos para o
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investimento privado, gerando sustentabilidade para o crescimento. Portanto,
identificar com acuracidade os fatores que geram pressdes sobre 0s incentivos que
levam os gestores publicos a nortear suas decisdes visando a resultados de curto
prazo € fundamental para que sejam propostas melhorias institucionais que possam
auxiliar o gestor publico a destinar uma maior parcela de orcamento para 0s
investimentos publicos, resultando, assim, num crescimento sustentavel a longo
prazo.

No Brasil, apesar de os mecanismos de transferéncias intergovernamentais
buscarem minimizar as distorcbes orcamentarias presentes nas mais diferentes
regides no pais, um olhar para a distribuicdo das preferéncias de gastos entre 2002
e 2016 revela posicionamentos distintos entre os mais de 5 mil municipios

brasileiros, como pode ser observado na Figura O1.

Figura 01 — Razao despesas capital/despesas correntes nos municipios brasileiros
(média 2002-2016)

0 (km) 1143
m——

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do Tesouro Nacional.

A Figura 01 apresenta a distribuicdo da razdo despesas capital/despesas
correntes entre 0s municipios brasileiros a partir da média do periodo 2002-2016. O
mapa distribui a razao em trés estratos: municipios que apresentam uma despesa
de capital em até 11% da despesa corrente, municipios com uma propor¢ao na faixa

acima de 11% até 15%, e o terceiro estrato, municipios que apresentam uma
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despesa de capital acima de 15% em proporcao da despesa corrente. Os dados
revelam uma divergéncia na alocacdo de gastos, de modo que ha uma
predominéancia de municipios com uma baixa relacdo despesas capital/despesa
corrente na regido Nordeste, enquanto na regido Centro-Sul do pais ha um nimero
maior de municipios nos estratos mais elevados. Conforme discutido, uma série de
fatores explica as preferéncias alocativas de gastos intertemporais. No caso dos
municipios brasileiros, o perfii de desenvolvimento pode explicar essa
heterogeneidade. Todavia, nas duas ultimas décadas, o Brasil experimentou ciclos
fiscais distintos em funcdo do ambiente ciclico da atividade econémica. Em funcéo
da elevada dependéncia orcamentaria junto as transferéncias da Unido, os entes
municipais devem ter respondido a esses ciclos fiscais a partir da alocagcdo das
despesas publicas. Como foi dito, a literatura aponta os momentos de crise como
momentos em que ha uma clara preferéncia por alocacdes no que diz respeito as

despesas correntes em detrimento das despesas com capital.

Episddios fiscais e identificacdo dos ciclos na economia brasileira

As duas primeiras décadas do século XXI apresentaram caracteristicas bem
distintas uma da outra. Nos primeiros dez anos, o Brasil experimentou um
crescimento econdmico expressivo, com taxas anuais de 3,77%. A razao receita/PIB
também teve um significativo aumento nesse periodo. Nesse ponto cabe destacar
que as receitas publicas no Brasil crescem a uma taxa superior a evolucao da renda
devido aos retornos produzidos pela maior arrecadacéao tributaria. Contudo, a partir
de 2008, sob os efeitos ciclicos da crise econdbmica mundial, houve um recuo nas
arrecadacfes. Mas em 2010 o pais ja experimentava um cenario favoravel, quando
exibiu um crescimento de 7,5% do PIB.

Entre 2007 e 2015, a arrecadacao caiu cerca de 2,6% em relagdo ao PIB.
Essa perda de receita comprometeu a capacidade de gastos do governo federal e,
consequentemente, o equilibrio fiscal. Pires (2017) ressalta que grande parte dos
gastos federais estavam delimitados por despesas obrigatérias e que somente 12%
do orcamento pdde ser contingenciado.

Destaca-se que toda a preocupacdo com receitas e despesas culmina com o
indicador de divida publica. Esse indice marca as relagbes existentes entre as
receitas e as despesas primarias, mais 0s pagamentos de juros.
Consequentemente, a politica fiscal estara condicionada ao comportamento desse

indicador.
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Nessas duas décadas, pode-se identificar trés ciclos para as financas
publicas no Brasil. O primeiro ocorreu entre os anos de 2001 e 2003. Nesse periodo,
varios acontecimentos afetaram negativamente a economia nacional. Destacam-se,
entre eles, a crise da Argentina, que abalou as exportagfes industriais brasileiras;
um severo racionamento de 4gua devido a escassez de chuvas; e a provavel eleicdo
do entdo candidato Lula, em 2002, que era vista como um potencial risco para o
agravamento da divida publica.

Todavia, dois fatores positivos atenuaram os efeitos do primeiro ciclo fiscal.
Um deles foi, indiscutivelmente, o crescimento econdomico mundial, impulsionado
principalmente pela demanda chinesa. Esse fato elevou as exportacdes brasileiras
em uma taxa anual superior a 5%. O outro suporte veio das medidas contracionistas
anunciadas pelo entédo presidente Lula. Ap6s empossado, 0 novo governo elevou a
meta priméria do PIB de 3,75% para 4,25%. Como consequéncia, entre 2002 e
2004, o resultado primario subiu cerca de 0,40% pontos, passando a ser de 2,52%
do PIB.

Embora o superavit tenha ficado abaixo da meta, ele foi significativamente
representativo para sinalizar ao mercado que o risco de default estava,
aparentemente, afastado. Entretanto, o maior peso nas redugfes das despesas do
governo ficou por conta dos cortes nos investimentos. No periodo, estes cairam
cerca de 0,36% do PIB. Mesmo reconhecendo esfor¢o fiscal na geracdo de saldo
primério positivo, até antes de 2003, Ramos (2001), Rocha e Picchetti (2003) e
Giambiagi (2008) associam o baixo crescimento brasileiro, no inicio dos anos 2000,
a uma execucao orcamentaria com baixas despesas em investimentos publicos,
associada a uma elevada divida publica, o que poderia gerar mais incerteza e
vulnerabilidade para o crescimento econémico de longo prazo, inviabilizando o
ajuste fiscal, conforme aponta Brito Gadelha (2011).

Nesse primeiro ciclo fiscal, observou-se também uma reducdo nas
transferéncias para estados e municipios. Entre 2002 e 2004, os repasses cairam de
3,49% do PIB para 3,27%, de acordo com Pires (2017).

Com a crise financeira de 2008, o Brasil registrou o segundo periodo fiscal. O
bom desempenho econdémico brasileiro nos anos anteriores a crise atenuou, de
certa forma, os efeitos mais graves desse ciclo. Em termos anualizados, até o
terceiro trimestre de 2008 o PIB crescia acima de 6%. Cenario bem diferente do
observado nas economias desenvolvidas, que se encontravam praticamente em

estagnacéo, de acordo com dados do Banco Mundial.
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No entanto, tudo mudou em setembro de 2008, com a quebra do banco
Lehman Brothers. A crise internacional promoveu uma grande fuga de capitais,
depreciando drasticamente o Real e agravando as dividas de empresas com
financiamentos estrangeiros. As taxas de juros aumentaram e o crédito ja néo
estava tdo disponivel quanto antes.

Para minimizar os efeitos da crise, o governo federal implementou medidas
expansionistas, que podem ser separadas, segundo Barbosa (2010), em trés
etapas. A primeira diz respeito as politicas que ja estavam sendo adotadas antes do
agravamento da crise. A segunda etapa refere-se as medidas temporarias de curto
prazo. Por fim, vieram as politicas implementadas durante a crise.

Pires (2017) relembra que, dentre as medidas que ja vinham sendo
implementadas antes da crise, a atencdo para com a area social, que teve grande
impulso com o governo do presidente Lula, foi de grande relevancia. A protecéo
social saltou de 6,52% do PIB para algo em torno de 7,93%, entre 2002 e 2008. No
ano seguinte houve um aporte de mais 0,55% do PIB. A valorizacdo do saléario
minimo, os beneficios previdenciarios, o seguro-desemprego e o Bolsa Familia
estdo entre as principais medidas adotadas nessa area.

O investimento publico também estava em plena recuperacdo. Apdés chegar
ao insignificante 0,31% do PIB em 2003, ele saltou para 2% e 2,5% nos anos de
2008 e 2009, respectivamente. Nesse montante, incluem-se os investimentos da
Petrobras. Segundo Gobetti (2010), no ano de 2009 observou-se a maior taxa de
investimento em relacdo ao PIB desde 1995. Outras medidas, como a desoneragao
promovida pela nova politica industrial e a reestruturacédo da carreira dos servidores,
serviram para dar um impulso adicional de 0,67% ao PIB em 2009.

E importante destacar que, conforme salienta Pires (2017), como o Brasil ja
vinha nessa empreitada fiscal expansionista desde antes de setembro de 2008,
guando ocorre a crise, os efeitos das politicas adotadas ja estavam repercutindo na
economia. Isso evitou o0 natural descasamento entre uma crise financeira e a
resposta fiscal. Ou seja, as acbes de estimulo fiscal tiveram respostas mais rapidas
e atenuaram, de inicio, o agravamento da crise financeira no Pais.

No curto prazo e de carater temporario, outras medidas fiscais foram adotadas. A
que mais teve influéncia foi a redugéo de IPI para automéveis, linha branca e alguns
outros produtos.

Para evitar que as politicas expansionistas federais fossem anuladas por

medidas contracionistas adotadas por parte dos estados e municipios, o governo
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tentou aumentar os repasses a esses entes subnacionais. Todavia, 0s repasses
apresentaram uma reducao anual ainda maior em 2009.

Durante a crise de 2008, o governo antecipou algumas medidas que ja
estavam sendo estudadas. Destaca-se o programa habitacional Minha Casa, Minha
Vida, que previa a construgdo de um milh&o de residéncias para familias pobres.
Outra medida relevante foi a inclusdo de mais duas aliquotas intermediarias no
Imposto de Renda, a de 7,5% e a de 22,5%. Essa ultima medida, além de
proporcionar maior progressividade para o Imposto de Renda, aumentou a
arrecadacao.

Como as politicas fiscais adotadas foram preponderantemente de carater
expansionista, a meta fiscal de 3,8% do PIB ficou inviabilizada. Com isso, houve
uma reducdo dessa meta para 2,5% em 20009.

No conjunto total de medidas adotadas pelo Brasil, devido & crise de 2008,
estima-se que a cifra global tenha atingido 5,6% do PIB. Nesse contexto, conforme
relata Pires (2017), estdo os empréstimos ao BNDES e a liberacdo de compulsorios.
Por fim, a recuperacao do Pais foi rapida, baseada muito estritamente na demanda
interna e nas exportacdes de commodities.

Em 2014, inicia-se o terceiro ciclo fiscal. Este ja comecou com um déficit
primario de 0,6% do PIB em 2014. Alguns eventos exdgenos impactaram
negativamente na economia brasileira. O mundo ja ndo crescia tanto, e, com isso, as
exportacbes se deterioraram. Uma crise hidrica, comparavel a de 2001, voltou a
assolar a economia, principalmente com relacédo a oferta de energia elétrica. Por fim,
desinvestimentos da Petrobras, aceleracdo inflacionaria e depreciacdo cambial
corroboraram para o agravamento desse ciclo recessivo.

O governo adotou algumas medidas severas para conter o ciclo de recessao
que se avizinhava. No total, as medidas fiscais envolveram um estimulo de 2,27%
do PIB. Pires (2017) observa que o corte nas despesas foi responsavel por 81%
desse montante, sendo que os investimentos, devido aos contingenciamentos das
despesas discricionarias, foram os que mais se contrairam. Os gastos obrigatorios
também sofreram reducéo. Os demais 19% do estimulo vieram das receitas.

Destarte, pelo lado das receitas, conforme ressalta Pires (2017), o governo
promoveu uma revisdo das desoneragdes. Os principais alvos foram a sustagdo no
desconto do IPI, o aumento do IOF, a elevacdo da Contribuicdo de Intervencéo no
Dominio Econdmico (CIDE) em combustiveis e o fim da isengdo do PIS/COFINS

sobre receitas financeiras, além de outras medidas.
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Por fim, destaca-se que, mesmo sob a grave crise financeira desse terceiro
ciclo fiscal, as transferéncias de renda e os gastos com pessoal tiveram substancial
aumento. Apesar de essas medidas terem um certo poder para contrabalancear,
parcialmente, as quedas nos investimentos, torna-se muito mais latente que esses
atos objetivaram interesses politicos e eleitoreiros. Essas transferéncias, observadas
por Pires (2017), superaram inclusive os repasses para estados e municipios, que
recuaram de 3,52% do PIB, em 2014, para 3,47% em 2015.

Dada a forte dependéncia orcamentaria dos municipios brasileiros dos
recursos federais, os efeitos dos ciclos fiscais na economia brasileira entre 2002 e
2016 devem ter produzido alteracdes nas preferéncias alocativas das despesas
publicas dos municipios. Além disso, fatores politicos, como os ciclos politicos

orcamentarios, podem ter contribuido para explicar essas preferéncias alocativas

Uma andlise das preferéncias de despesas para 0s municipios brasileiros

Para avaliar as preferéncias alocativas das despesas publicas nos municipios
brasileiros, foram utilizados dados das despesas de capital e de despesas correntes
de 4.364 municipios brasileiros, extraidos do banco de dados do Tesouro Nacional,
cujo periodo esta compreendido entre os anos de 2002 e 2017. Esse corte temporal
engloba ciclos orcamentarios municipais. O periodo termina em 2017, que é o
primeiro ano de um novo mandato municipal e representa o Ultimo ano do ciclo
orgcamentério, tendo como referéncia os planos plurianuais municipais.

A partir da definicdo do corte temporal da pesquisa, foi calculado um indice
por meio da razéo entre as despesas de capital e a despesa corrente para cada ano.
A analise empirica buscou avaliar a razdo entre as despesas levando em
consideracdo duas estratégias. A primeira, uma analise dindmica temporal, em que
se busca compreender o comportamento ao longo do tempo, tendo como referéncia
dois apontamentos, os ciclos fiscais apresentados na secdo anterior e o calendario
politico das eleicbes municipais. Este ultimo critério foi inserido haja vista a hipotese
de que fatores politicos podem ser uma fonte de explicacdo da alocacdo das
despesas publicas. A segunda estratégia, uma analise estatica, fazendo uso da
metodologia de andlise multivariada em agrupamento de dados (analise de cluster).

Para a analise temporal, os municipios foram agregados conforme o seu porte
populacional de acordo com o Censo 2010, de forma que 0s municipios com até 25
mil habitantes foram considerados de pequeno porte; entre 25 mil e 500 mil, de

médio porte; e aqueles que tinham mais de 500 mil habitantes sdo os de grande
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porte. Destarte, foi calculada a razdo média para cada faixa municipal, conforme
pode ser observado no Grafico 1.

Com relacdo ao porte populacional, os dados demonstram uma tendéncia a
queda ao longo do tempo em todas as faixas observadas. Destacam-se 0s
municipios situados na faixa de pequeno porte, onde o indicador que era 0,23 (ou
seja, as despesas de capital representavam 23% das despesas correntes) em 2002
foi para 0,08 em 2017, indicando uma queda de 65%.

A partir do Grafico 01, é possivel observar duas quebras temporais, em todos
0S estratos populacionais. As quebras temporais ocorreram em todos os estratos
entre os anos de 2002 e 2003 e a partir de 2014. Elas indicam os reflexos das
politicas de contracédo fiscal realizadas em 2003 e 2014. Os municipios de médio e
pequeno porte foram os mais atingidos, dado que estes sdo 0os mais dependentes
quanto aos repasses da Unido por meio do Fundo de Participagédo Municipal (FPM),
como podera ser observado na sequéncia.

O Gréfico 02 apresenta o grau de dependéncia dos municipios em relacéo
aos recursos do FPM (razdo FPM/Receitas tributarias proprias). A andlise da
estrutura de receitas de um ente subnacional é importante para se observar as
possiveis fragilidades orcamentarias. Um municipio com maior capacidade de gerar
seus recursos pode estar blindado a crises que envolvam os governos federal ou
estadual. Por outro lado, uma maior dependéncia aos repasses federais torna os
municipios vulneraveis a diversos fatores exégenos, inclusive a posicionamentos
politico-partidarios, conforme aponta Videira e Mattos (2011), em que a coligacédo
partidaria do prefeito com o governador ou o presidente provoca um efeito positivo
sobre os gastos com investimentos. De acordo com o Gréfico 02, 0s municipios com
maior dependéncia orcamentaria sdo 0s municipios de pequeno porte, 0S mesmos
gue tiveram as maiores quedas na razédo despesas de capital/despesas correntes
nas fases de contracdes fiscais, em 2002 e 2003 e entre 2014 e 2017.

A partir do Gréfico 01, é possivel observar, também, movimentos ciclicos pela
ocorréncia dos picos, de maneira recorrente, nos anos pares. Esse comportamento
pode indicar que 0s municipios, de todos os portes, tendem a aumentar as despesas
em capital nos anos eleitorais, independentemente de os pleitos serem de nivel
municipal, estadual ou federal.

Com o objetivo de avaliar os movimentos ciclicos do indicador de despesas

ao longo do tempo e suas peculiaridades conforme o tamanho do municipio, foram
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realizadas agregacdes meédias dos indices de despesa de -capital/despesas
correntes conforme os anos dos ciclos eleitorais municipais (Tabela 01).

Gréfico 01 — Razao despesas capital/despesas correntes nos municipios brasileiros
segundo porte populacional (2002-2017)
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Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do Tesouro Nacional.

A Tabela 01 traz a média da razdo despesas de capital/despesas correntes
para cada ano de mandato municipal, de modo que os movimentos das despesas de
capital em detrimento das despesas correntes estdo associados ao ciclo politico
orcamentéario. Observa-se que no segundo ano de mandato h4 um aumento para
todos os estratos municipais, sendo mais intenso para 0os municipios de pequeno
porte, diminuindo consideravelmente quanto maior o porte populacional do ente
federativo.

Com relacdo a composicao das receitas, ela é analisada pela razéo entre os
repasses do governo federal, via Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), e os
recursos originados pelos tributos municipais (receitas proprias). O Grafico 2
demonstra a razdo entre o FPM e as receitas tributarias dos municipios, ao longo de
2002 até 2017, num cenario de porte populacional. Verifica-se que 0s municipios
menores tém maior dependéncia para com o FPM. Em 2017, a parcela do FPM na
composicdo orcamentéria desses entes subnacionais era 13 vezes maior do que a
propria arrecadacao tributaria. Em 2002, essa fatia era de 17 vezes.

Tabela 01 — Razéo despesas capital/despesas correntes nos municipios brasileiros
segundo os anos de mandato municipal

Porte populacional 1°ano 2°ano 3°%ano 4° ano
Até 5.000 hab. 0,12 0,20 0,15 0,16
De 5.001 a 10.000 hab. 0,11 0,18 0,14 0,15
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De 10.001 a 25.000 hab. 0,11 0,17 0,13 0,15
Pequeno porte 0,11 0,18 0,14 0,16
De 25.001 a 50.000 hab. 0,10 0,16 0,13 0,14
De 50.001 a 100.000 hab. 0,10 0,15 0,13 0,14
De 100.001 a 500.000 hab. 0,12 0,16 0,14 0,15
Médio porte 0,11 0,16 0,14 0,15
Mais de 500.000 hab. 0,11 0,13 0,13 0,13
Grande porte 0,11 0,13 0,13 0,13

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do Tesouro Nacional.

Constata-se que as transferéncias federais vém caindo, relativamente, desde
2002. Os municipios de até 25 mil habitantes foram o0s que apresentaram a maior
oscilagdo anual nos repasses. Os municipios de médio porte tiveram uma estrutura
orcamentaria mais estavel, mas observaram a participacdo do FPM, que era de
quatro vezes a arrecadacao tributaria, em 2002, cair para cerca de duas vezes, em
2017.

Os municipios de grande porte, com mais de 500 mil habitantes, sdo bem
menos dependentes dos repasses federais. Entre 2002 e 2017, houve uma pequena
reducdo da participacdo do FPM nas receitas desses municipios. Mesmo assim, 0
FPM refere-se, na média, a menos de 0,5% do valor da arrecadacao propria.

Como o Brasil passou por trés ciclos fiscais, entre 2002 e 2017. Essas crises
orcamentarias ficaram nitidamente representadas nos gréficos que demonstram a
composicdo das receitas dos municipios brasileiros. Salvo alguns repiques, essas

crises derrubaram os gastos com investimentos, bem como reduziram 0s repasses

federais.




77
ROCHA, LIMA FILHO, CORREIA

Gréfico 02 — Razao FPM/Receitas tributarias nos municipios brasileiros segundo
porte populacional (2002-2017)
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do Tesouro Nacional.

E importante salientar que pequenos incrementos nas despesas de capital em

municipios de até 500 mil habitantes geram uma grande volatilidade na sua
proporcdo com as despesas correntes em relacdo aos municipios de grande porte.
Isso ocorre em funcdo da inferioridade orcamentaria dos primeiros em comparagao
aos ultimos.
Diante disso, no Brasil, uma situacdo muito comum € observar um aumento na
guantidade de obras urbanas nos meses que antecedem o sufrdgio. Essa
observacdo também fora apresentada por Videira e Mattos (2011), que mostraram
que 0s gastos com investimentos e com educacdo, nos momentos prévios as
elei¢cdes, influenciam na deciséo de voto dos eleitores.

Izquierdo et al. (2018), que argumentam haver uma tendéncia de maiores
gastos nas despesas sociais nos anos de eleicdo, mostram que o0s eleitores
brasileiros sdo mais sensiveis as melhoras nas estruturas sociais quando véao
escolher em quem votar para chefe do Poder Executivo municipal. Por isso, nos
anos pares (segundos e quartos anos de mandato) os gastos em capital tém sempre
uma elevagdo com relacdo ao ano anterior. Esse comportamento é claramente
representado pela Tabela 01, sobretudo para os municipios de pequeno porte.

Esses resultados podem estar associados ao fato de que sdo esses 0s
municipios que mais dependem dos recursos advindos do FPM para o
financiamento do orcamento local, 0 que resultaria numa respectiva subordinacéo

guanto ao ciclo fiscal da Uniao.
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Por outro lado, observa-se que essa oscilagédo das despesas de capital, com
nitidos picos nos segundos e quartos anos de mandato, pode comprometer a
maturacdo de investimentos. Como resultado, a sociedade tem que conviver com
inUmeras obras inacabadas ou finalizadas com uma qualidade aquém da projetada.
Esse comportamento nocivo, que também desfavorece a produtividade, inviabiliza
um maior crescimento econdémico de médio e longo prazos.

A analise temporal dos movimentos das despesas em capital e corrente
mostrou que as preferéncias alocativas de gastos nos municipios brasileiros séo
influenciados pelos eventos fiscais e pelos ciclos politicos orgcamentarios. Na
tentativa de identificar a presenca de comportamentos homogéneos entre um
conjunto de dados relacionados aos municipios brasileiros, desenvolveu-se uma
andlise estatica, haja vista 0 uso da média de um conjunto de variaveis, entre 2002 e
2017, fazendo uso da metodologia de andlise multivariada em agrupamento de
dados (analise de cluster). A analise de agrupamentos é uma metodologia de
analise multivariada com o objetivo de agrupar uma guantidade relativamente restrita
de conglomerados homogéneos ou heterogéneos entre si. Portanto, as observacdes
de cada conglomerado devem apresentar relativa semelhanca entre si, tendo como
parametro as variaveis selecionadas na analise.

Pode-se associar dois métodos para analise de agrupamento: o método
hierarquico e o ndo hierarquico. O primeiro identifica o ordenamento e a alocacéo
das observagdes, oferecendo a quantidade de agrupamentos formados, enquanto o
segundo, o método nado hierarquico, assume uma quantidade conhecida de
conglomerados e, a partir dessa informacéo, avalia-se a representatividade de cada
variavel introduzida na anélise.

A escolha do método na andlise de agrupamento precisa estar associada aos
objetivos da pesquisa. Alguns autores, como Bussab et al. (1990) e Johnson e
Wichern (2007), chamam a atencdo para os diferentes critérios associados as
medidas de distancia e métodos de aglomeracédo, uma vez que tais escolhas podem
levar a distintos agrupamentos a depender dos objetivos desenhados na pesquisa.
Como os métodos nao hierarquicos apresentam vantagens em relacdo aos meétodos
hierarquicos, sobretudo por serem capazes de reagrupar os objetos em clusters
diferentes daqueles em que foram colocados inicialmente, tais métodos foram os
escolhidos para esta pesquisa. Assim, a metodologia de analise multivariada por

aglomeracado nao hierarquico (k-means) é aplicada quando ndo se tem ideia da
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guantidade de clusters que poderdo ser constituidos, sobretudo para grandes
amostras.

Os resultados para a analise de agrupamento podem ser sintetizados na
Tabela 02 e na Figura 02. Os resultados foram extraidos a partir da identificacdo de
trés conglomerados de municipios, levando em consideracdo as correlacdes
cofenéticas para todas as possiveis combinacdes de distancias e ligacbes. Os
arranjos mais adequados foram aqueles formados pela distancia Euclidiana,
distancia Minkowski e distancia Average.

Tabela 02 — Média das variaveis selecionadas nos clusters municipais

PIB Razdo despesas
per capita capital/despesas | FPM/Receita
Cluster corrente tributaria
1 R$ 26.999,34 21% 2,7
2 R$ 20.021,08 14% 8,3
3 R$ 13.061,28 11% 12,1

Fonte: Elaboracéo propria a partir da analise de agrupamento.

Os resultados da analise de agrupamento mostram que a identificacdo dos
trés conglomerados, a partir do método ndo hierarquico, associou o tamanho das
despesas com capital em relacdo as despesas correntes com o nivel do PIB per
capita e com o grau de dependéncia orcamentaria, a partir da razdo FPM/Receita
tributaria. Um menor grau de dependéncia associado a um elevado PIB per capita
denota maiores despesas com capital. O resultado da Tabela 02 pode ser

reproduzido na Figura 02, em que se observa a distribuicdo dos trés conglomerados

municipais identificados na anélise de agrupamento.
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Figura 02 — Analise de agrupamento para 0os municipios brasileiros a partir de
variaveis selecionadas
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Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados do Tesouro Nacional.

Em resumo, a partir da analise temporal dos dados, bem como da andlise
estatica, fazendo uso da metodologia de andlise multivariada em agrupamento de
dados (analise de cluster), os resultados chamam a atencdo para a influéncia
politica e dos ciclos fiscais econdémicos, bem como para as caracteristicas
estruturais, mensuradas a partir do PIB per capita, e as caracteristicas federativas, a
partir do grau de dependéncia orcamentaria dos entes municipais, na determinacéo
das preferéncias alocativas das despesas municipais. Ciclos recessivos associados
a politicas de ajustes fiscais parecem exercer impactos nas preferéncias por mais
despesas correntes em detrimento das despesas por capital. Todavia, ciclos
eleitorais denotam preferéncias por mais despesa de capital, de modo que tal
preferéncia alocativa se expande quanto maior for o grau de dependéncia
orcamentaria dos municipios em relacdo as transferéncias dos recursos advindas do

governo federal.

Consideracgdes Finais

O objetivo do artigo foi verificar a influéncia de eventos ciclicos, sejam
eventos econdmico-fiscais ou politicos, como eventos que possam determinar as
escolhas intertemporais das despesas publicas nos municipios brasileiros. A

pesquisa buscou responder se as flutuagbes ciclicas na atividade econdmica, bem
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como o ciclo politico, podem ser considerados elementos que explicam as escolhas
intertemporais na alocacéo de gastos publicos.

De acordo com a literatura, as preferéncias governamentais por mais
despesas correntes em detrimento das despesas com capital podem influenciar
negativamente a promocao do desenvolvimento da economia a longo prazo. No
caso das despesas correntes, aléem de possuirem um baixo multiplicador em
comparacao aos investimentos em capital, ndo geram incentivos ao investimento
privado, que por sua vez seria um importante vetor para dar sustentabilidade ao
crescimento econdmico.

A pesquisa fez uso de uma amostra compreendendo 4.364 municipios
brasileiros, extraida do banco de dados do Tesouro Nacional, no periodo entre 2002
e 2017.

A andlise empirica avaliou, num primeiro momento, a dindmica temporal das
escolhas intertemporais na tentativa de compreender o impacto dos ciclos fiscais e
politicos no comportamento das despesas correntes em detrimento das despesas de
capital. Em um segundo momento, foi desenvolvida uma analise empirica a partir de
uma andlise estatica com o uso da metodologia de andlise multivariada em
agrupamento de dados (analise de cluster). Esta ultima teve como finalidade
identificar elementos estruturais como justificativas das preferéncias alocativas.

De fato, de acordo com a analise temporal dos movimentos das despesas em
capital e corrente, eventos fiscais e politicos influenciam as preferéncias alocativas
de gastos nos municipios brasileiros.

A anadlise de agrupamento mostrou a identificacdo de trés clusters, a partir do
método ndo hierarquico. Levou-se em consideracdo as seguintes variaveis na
analise de agrupamento: a razdo despesas com capital/despesas correntes, PIB per
capita e o grau de dependéncia orcamentaria, a partir da razdo FPM/Receita
tributaria. Os resultados mostraram que um menor grau de dependéncia, associado
a um elevado PIB per capita denota maiores despesas com capital.

A pesquisa sugere que as despesas correntes tendem a aumentar sua
participacdo nos orcamentos dos entes municipais, reduzindo a participacdo dos
gastos em capital. Os municipios com um elevado grau de dependéncia
or¢camentéria, ou seja, com um elevado grau de dependéncia de recursos de origem
federal, possuem também uma preferéncia maior por despesas correntes em

detrimento das despesas com capital.
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Portanto, a partir da andlise temporal dos dados, bem como da analise
estética, os resultados chamam a atencédo para a influéncia politica e dos ciclos
fiscais econdmicos, bem como para as caracteristicas estruturais, mensuradas a
partir do PIB per capita e do grau de dependéncia orcamentaria, na determinacéo
das preferéncias alocativas das despesas municipais. Ciclos recessivos, associados
a politicas de ajustes fiscais, parecem exercer impactos nas preferéncias por mais
despesas correntes em detrimento das despesas por capital. Todavia, ciclos
eleitorais denotam preferéncias por mais despesa de capital, de modo que tal
preferéncia alocativa se expande quanto maior for o grau de dependéncia
orcamentaria dos municipios em relacdo as transferéncias dos recursos advindas do

governo federal.
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