FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA DE ADMINISTRACAO DE EMPRESAS DE SAO PAULO

GIULIA DA CUNHA FERNANDES PUTTOMATTI

CAPITAL POLITICO E TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS NO
ESTADO DE SAO PAULO

SAO PAULO
2013



FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA DE ADMINISTRACAO DE EMPRESAS DE SAO PAULO

GIULIA DA CUNHA FERNANDES PUTTOMATTI

CMAPG - PESP

Proposta de Tese apresentada a Escola de
Administracdo de Empresas de S&o Paulo da
Fundacao Getulio Vargas como requisito para

obtencao do titulo de Mestre em Administracéo

Publica e Governo

Linha de Pesquisa: Politica e Economia do Setor

Publico

Orientador: Prof. Dr. George Avelino Filho

SAO PAULO
2013



Puttomatti, Giulia da Cunha Fernandes.

Capital politico e transferéncias voluntarias no Estado de Séo Paulo / Giulia da Cunha
Fernandes Puttomatti. - 2013.

73 1.
Orientador: George Avelino Filho.
Dissertagéo (CMAPG) - Escola de Administracdo de Empresas de S&o Paulo.

1. Relagbes intergovernamentais - Brasil. 2. Administracdo municipal. 3. Partidos
politicos. 4. Elei¢cbes. 5. Federalismo. 6. Convénios. |. Avelino Filho, George. Il
Dissertacdo (CMAPG) - Escola de Administracdo de Empresasde Sao Paulo. Ill. Titulo.

CDU 336.1/.5




GIULIA DA CUNHA FERNANDES PUTTOMATTI

CAPITAL POLITICO E TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS NO
ESTADO DE SAO PAULO

Proposta de Tese apresentada a Escola de
Administragdo de Empresas de S&o Paulo da
Fundacado Getulio Vargas como requisito para

obtencao do titulo de Mestre em Administracao
Publica e Governo
Linha de Pesquisa: Politica e Economia do Setor
Publico
Orientador: Prof. Dr. George Avelino Filho
Data da aprovacao:

I

Banca Examinadora:

Prof. Dr. George Avelino Filho
FGV-EAESP

Prof. Dr.CiroBiderman
FGV-EAESP

Profa. Dra. Lorena Guadalupe Barberia
FFLCH - USP

Sao Paulo
Fevereiro de 2013



A minha mae,

a Nina e ao Pepe



AGRADECIMENTOS

Gostaria de agradecer a EAESP-FGV,ndo apenas pelo programa de pos-
graduacéo e pelo Cepesp (Centro de Politica e Economia do Setor Publico), do qual
faco parte,mas por ter sido sempre a minha primeira escolha e a referéncia de
escola,comec¢ando na graduagéo.

Antes de tudo, agradeco aoamigo e professor, Dr. José Roberto Rodrigues
Afonso, pelo constante apoio e confianca ao longo dessa jornada, que vem desde a
passagem pelo Ministério do Planejamento, com o programa de Treinamento da Lei
de Responsabilidade Fiscal, que despertou meu interesse por financas publicas e
politica fiscal, e por seu incansavel respeito, conhecimento e dedicacdo ao
assunto.Sua trajetoria inspira muitos de nds a continuar a navegar por estas aguas.

Agradeco a Coordenadora e Professora Dra. Marta Farah, pela generosidade,
confianga e constante apoio ao longo do curso, e por ter viabilizado minha
participacdo, representando a escola, no curso sobre Monitoramento de Financas
em Governos Subnacionais, a convite do Banco Internacional para Reconstrucao e
Desenvolvimento (BIRD), em Viena.

N&o poderia deixar de agradecer aos professores do CMCD pela alta
qualidade de suas aulas e pela contribuicdo ao meu desenvolvimento académico.

Agradeco ao professor Dr. Fernando Abrucio, que gentilmente participou de
minha banca de qualificacédo, pela valiosa contribuicdo a dissertacao e por sempre
ter me inspirado com seus trabalhos sobre federalismo e politica estadual.

Também agradeco a Professora Dra.Lorena Guadalupe Barberia, que, por
meio de seus trabalhos sobre politica distributiva, eleicbes e ciclos politico-
orcamentarios, influencioumeupensamento e, sem saber, me ajudou muito com a
forma impecavel de apresentar seus trabalhos.

Agradeco, de modo muito especial, aos Professores Dr.Ciro Biderman e
Dr.George Avelino Filho, meu orientador. Ambos foram excelentes professores, além
de competentesmentoresna orientacdo de pesquisas. A ambos agradeco por
apoiarem meu trabalhodesde o inicio docurso.

O Professor Ciro, aléem de excelentemestre, com uma rara capacidade de

concentracdo em sala de aula, foi decisivo no encorajamento e na atuagéo para

6



conseguirmos maior transparéncia junto aos governos subnacionais, por meio da
parceria com a Associa¢do Contas Abertas, na criacéo do indice de Transparéncia
dos estados, o que viabilizou, de alguma maneira, a elaboracdo dessa tese. O
Professor Ciro também deu enormes contribuicées a dissertacdo como membro da
banca e sou-lhe eternamente grata pela generosidade e paciéncia.

O Professor George foi um orientador dedicado e experiente, e para mim, é
uma honra, té-lo ao meu lado nessa jornada. Seus questionamentos e sugestbes
sempre contribuiram para o meu aprimoramento académico e sua confianca sempre
me ajudou nos momentos dificeis.

N&o poderia deixar de agradecer aos colegas, que se tornaram amigos,
guesempre me ajudaram a enxergar as luzes ao final do tunel e, em véarios
momentos, colaboraram com pequenas dicas que se tornaram valiosas
contribuicdesa minha dissertagéo.

Agradeco também aos amigos que fiz na Secretaria da Fazenda pela
oportunidade de aprender mais sobre financas publicas e sobre a vida.

Agradeco aos meus familiares (e amigos de coracao) que me perdoaram por
nao conseguir ir a festas, casamentos, jantares e viagens,epor sempre
apoiaremminhas escolhas.

Por fim, agradeco a minha mée, a quem dedico este trabalho, por ser minha
grande amiga, de todas as horas e da vida toda. Obrigada por me mostrar sempre

gue tudo em que se acredita de verdade torna-se realidade.



RESUMO

O objetivo desta dissertacdo é contribuir para a pesquisa sobre politica distributiva
no Brasil a partir da analise das transferéncias voluntarias por parte do governo do
Estado de S&o Paulo aos seus municipios. A luz da literatura sobre o uso
detransferéncias intergovernamentais como moedas politicas, a hipétese central é
de que parte das transferéncias voluntarias (ou discricionarias, também conhecidas
como convénios) do estado aos seus municipios seja politicamente motivada:
governantes estaduais privilegiam o repasse de recursos adicionais na forma de
convénios aos municipios, cujos prefeitos sejam politicamente alinhados (pertencem
aseu partido ou a partidos da coligacdo que o elegeu), de modo a maximizar as
chances de vitéria eleitoral de sua base de apoio. O modelo proposto considera,
pela primeira vez, a natureza juridica dos recebedores das transferéncias voluntarias
nos municipios, dividindo-as entre i) transferéncias voluntarias a prefeituras e ii)
transferéncias voluntarias a entidades sem fins lucrativos, assumindo estratégias
politicas diferentes no uso de cada uma. Os resultadosindicamque governantes
estaduais privilegiam municipios politicamente alinhados, com repasses adicionais
de transferéncias voluntarias a prefeituras, o que ja ndo ocorre nas transferéncias
voluntarias a entidades sem fins lucrativos. O estudo também mostra que as
transferéncias voluntarias a prefeituras sdo, em média, maiores na presenca de
ciclos eleitorais de prefeitos e de governadores. Por fim,0 estudo aponta que
transferéncias voluntarias estaduais a entidades sem fins lucrativos incorporam

objetivos de politica redistributiva e setorial.

Palavras-chave:federalismo, transferéncias voluntarias, partidos politicos, elei¢des.



ABSTRACT

The main purpose of this studyis to contribute to the research on distributive politics
in Brazil by analyzing the distribution of voluntary transfers from the state government
of S&o Paulo to its municipalities. Based on the literature ofdistributing benefits to
optimize electoral outcomes, the main hypothesis is that part of state voluntary
transfers (discretionary transfers, also known as ‘convénios’) to its municipalities is
politically motivated: state governors favor the transfer of additional resources in the
form of ‘convénios’ to politically aligned municipalities (whose mayors belong to the
same party or tothe party coalition that elected them). For the first time, the model
considersthe legal nature of the recipients of voluntary transfers in the municipalities,
dividing them betweeni) voluntary transfers to prefectures and ii) voluntary transfers
to nonprofit entities, assuming different political strategies in the use of each one of
them. Overall, the findings indicate that state governors favor politically aligned
municipalities withadditional voluntary transfers to prefectures, which does not occur
in the case of voluntary transfers to nonprofit entities. The study also shows that
voluntary transfers to prefectures are on average higher in the years of municipal and
state elections. Finally, the study suggests that state voluntary transfers to nonprofit
entitiesin their municipalities incorporate redistributive and sectoral policy objectives.

Keywords: federalism, voluntarytransfers, parties, municipal elections.



LISTA DE QUADROS

e Quadro 1 — Evolucao da divisao federativa da carga

e Quadro 2 — Municipios — FINBRA - dados consolidados (STN)

e Quadro 3 — Estados — FINBRA - dados consolidados (STN)

e Quadro 4 — Estrutura tributaria — Constituicdes de 1946, 1967 e 1988
e Quadro 5 - Numero de Votos Validos nas elei¢cdes a Prefeitos,

por Partidos, no Primeiro Turno

69
70
71
72

73

10



SUMARIO

1. Introducéo

2. Referencial teérico
2.1.Transferéncias governamentais como moedas politicas
2.2. Algumas palavras sobre os tipos de transferéncias
intergovernamentais

2.3.Transferéncias intergovernamentais no Estado de S&o Paulo

3. Questdo basica, hipbteses e variaveis de pesquisa
3.1.Questédo basica
3.2. Desenho e hipoteses de pesquisa
3.3. Variaveis de pesquisa:Definicbes e Fontes

4. Procedimentos e resultados de pesquisa
4.1.Transferéncias voluntarias do estado a prefeituras
4.2. Transferéncias voluntérias do estado a entidades sem fins
lucrativos

5. Consideracbes finais

6. Referéncias bibliogréaficas

12

16

21

31

34

43

50

56

62

65

11



1. Introducgéo

No mundo da economia do bem-estar, transferéncias intergovernamentais,
sobretudo por parte do governo central para entes subnacionais, ttm como objetivo
melhorar as condi¢fes de vida da populagcédo e minimizar os desequilibrios regionais.

O pacto federativo brasileiro, ao lado do reconhecimento da igualdade formal
entre os entes da Federacdo, incorpora, entre 0s seus objetivos fundamentais, a
reducdo das desigualdades, permitindo, no plano do federalismo fiscal, que certas
regides sejam favorecidas por politicas de transferéncias intergovernamentais com o
objetivo de apoiar seu desenvolvimento.

O relacionamento financeiro entre Unido, Estados e Municipios compreende
um significativo conjunto de transferéncias intergovernamentais, alémda partilha do
produto da arrecadacdo de tributos federais®, queha muito integra nossa tradicdo
federativa®.

Logo, se no mundo da economia do bem estar, transferéncias
intergovernamentais s&o instrumentos usados para minimizar desequilibrios
regionais e reduzir externalidades,no mundo da economia politica, sdoinstrumentos
legitimos a disposicdo de governantes e seus partidos para desenvolver
estratégiaseleitorais. Essa visdo a respeito do wuso das transferéncias
intergovernamentais foca em motivacdes politicas para explicar parte da distribuicdo
de transferéncias governamentais nos diferentes niveis de governos.

Diferentes autoresexaminaram a relacao entre os partidos dos governantes,
eleicdbes e a distribuicAo de recursos publicos, concluindo que transferéncias

politicamente motivadassao usadas na manutencao de bases

V|de Anexo |: Quadro 1.

? Remonta ao § 2° do art. 15 da Constituicdo de 1946:

“Art. 15. Compete a Unido decretar impostos sobre:............c.coooeieiiiiiiiiiininnnns
Il — produgéo, comércio, distribuicdo e consumo, e bem assim importacdo e exportagdo de lubrificantes e de
combustiveis liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza, estendendo-se esse regime, no que for
aplicavel, aos minerais do Pais e a energia elétrica;
§ 2° A tributacéo de que trata o n° lll terd a forma de imposto Unico, que incidird sobre cada espécie de produto.
Da renda resultante, sessenta por cento no minimo serdo entregues aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, proporcionalmente a sua superficie, populacdo, consumo e produgao nos termos e para os fins
estabelecidos em lei federal...........oooueiiiiiii e .
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eleitorais®. Essaliteratura sobre distribuicdo de transferéncias intergovernamentais
mostra que, quando receitas sado geradas por meio da cobranca de tributos (em nivel
federal ou estadual) e, depois distribuidas a governos subnacionais (que,no Brasil,
correspondem a estados e municipios, portanto,distritos eleitorais), € grande a
probabilidade de que governantes e seus partidos tambémse utilizem delas para:i)
beneficiarseus principaisapoiadores*(eaumentar a probabilidade de vitéria de
candidatos politicamente alinhados®); ii) ampliar seu raio de influéncia eleitoral
(persuadir potenciais eleitores indecisos); iii) punir adversarios politicos e/ou iv)
montar coalizOes legislativas.Tais objetivos ndo s&o mutuamente excludentes
e,segundo a literatura, na ampla maioria dos casos, alinhamento politico (pertencer
ao mesmo partido ou a coligacdo que elegeu o governante)favorece o recebimento,
em média, de maiores transferéncias intergovernamentais de niveis superiores de
governo.

No caso do Brasil, a légicado usode transferéncias como moedas politicas
encontra argumentacaoteodrica no chamado‘clientelismo eleitoral’ de Avelino (1994).
Segundo o autor, politicos maximizam o seu arco de influéncia eleitoral eoperam
como intermediarios entre seus eleitores e 0s recursos publicos. Assim elesdetém
um instrumento decisivo para aestruturacdo e o controle dos 6rgdos locais do
partido, o que aumenta suaschances de sobrevivéncia eleitoral e reafirma sua forca
frente aos rivaisinternos. No ‘clientelismo eleitoral’, duas instituicbes séao
fundamentais:os partidos politicos e o sistema eleitoral, pois € a vitéria eleitoral que
permite 0 acesso ao poder e, sua manutencgao, por parte dos partidos.

No entanto, ndo é a totalidade dos recursos publicos que permite flexibilidade
em seu manejo por parte dos governantes e seus partidos. No Brasil, as

transferéncias intergovernamentais podem ser de dois tipos: i) constitucionaisou

*Ansolabehere & Snyder (2002), Rao & Singh (2000), Arulampalam, Dasgupta, Dhillon & Dutta (2009), Brollo &
Nannicini (2012), Diaz-Cayeros, Estévez & Magaloni (2008), Milligan & Smart (2005), Dahlberg & Johansson
2002).

sApoiadores sdo aliados na busca de recursos e de votos, incluindo as liderangas empresariais locais, liderancas
politicas, sociais, religiosas, étnicas e comunitarias. Podem ser filiados ou ndo, militantes ou ndo, séo a
“maquina” de que o governante dispde para manter a estrutura e o controle dos érgaos locais para a manutengéo
de seu partido no poder, o que aumenta suas chances de sobrevivéncia eleitoral e reafirma sua forca frente aos
rivais internos.

®Ao transferir maiores recursos e poder se apropriar do crédito politico perante eleitores, por viabilizar obras
e beneficios locais, governantes de niveis de governo superiores (Unido e estados) usam transferéncias
politicamente motivadas a municipios com o objetivo de aumentar a probabilidade de vitéria de candidatos de
seu partido e da coligacdo que o elegeu (politicamente alinhados), que, uma vez eleitos, possam ser aliados na
busca de recursos e de votos nas proximas elei¢oes.
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legaise ii) voluntarias (convénios). Especificamente, as transferéncias voluntérias
(convénios), por definicho, sao recursos que permitem aos governantes
ampladiscricionariedade® em sua aplicag&o.

Na literatura, evidéncias empiricas’ apontam quetransferéncias
voluntarias(convénios) sdo usadas com motivacdespoliticas e municipios recebem,
em média, maior volume, em caso de alinhamento politico, i.e.,se o prefeito for do
mesmo partido ou pertencer a coligacdo que elegeu o governante, seja ele
governador do estadoou presidente.

Com o objetivo de contribuir para a investigacao sobre politica distributiva nas
relagbes federativas, o universo de estudo serd o Estado de S&o Paulo, por sua
importancia politica, econdmica e fiscal, especialmente, no que diz respeito aos
volumes expressivos de transferéncias estaduais repassadas aos municipios, como
veremos mais a frente.

Assim, foi construido um modelo para estimar se existem evidéncias do uso
politico de transferéncias voluntarias de estado a seus municipios,
preferencialmente, as bases eleitorais de seus governantes, de modo a manter seu
poder no longo prazo. O modelo assume que partidos sejam capazes de influenciar
as decisdes dos governantes durante seus mandatos® e, que, conhecendo os
resultados eleitorais passados dos municipios, se houver motivagdopolitica nas
transferéncias voluntarias, possam ser privilegiados municipios politicamente
alinhados.Isso permite, inclusive, a investigacdo sobre transferéncias voluntarias e

ciclos eleitorais de prefeitos e de governadores.

®As transferéncias voluntarias (convénios) s&o, por definicdo, discricionarias, ou seja, ndo tém vinculacao
orcamentaria, ndo decorrem de determinagdo constitucional ou legal e, nesse estudo, estdo excluidas as
destinadas & manutenc&o do Sistema Unico de Saude. Elas significam o repasse de recursos correntes ou de
capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperacédo, auxilio ou assisténcia financeira, na forma de
convénio. S&o instrumentos de ampla flexibilidade para lidar com situa¢des especificas ou imprevistas, mas, por
outro lado, permitem aos governantes a pratica de politica distributiva.

"Tanto os trabalhos de Ferreira & Bugarin (2007), Pereira & Fernandez (2007) e Brollo & Nannicini (2012), as
transferéncias voluntarias (convénios) sdo melhor explicadas por variaveis politicas do que variaveis que
mensuram as diferengas sociais e econémicas entre as regides. Embora os dois primeiros estudos tenham como
foco a andlise dos ciclos politico-orgamentarios nos municipios, todos os autores encontram evidéncias que
confirmam os efeitos do alinhamento politico sobre o maior recebimento, em média, de transferéncias voluntarias
(convénios) entre governo federal e os governos subnacionais, bem como seu impacto sobre os resultados
eleitorais na esfera municipal.

8Carneiro e Almeida (2008) buscam caracterizar se e de que maneira os sistemas partidarios que emergemna
disputa eleitoral nos municipios se articulam e podem ser explicadospela disputa por votos nos planos estadual e
nacional. O estudo mostra que partidos brasileiros possuem capacidade de organizar seusesforgos eleitorais ndo
somente para as eleicdes no mesmo nivel de governo, como para de diferentes niveis governamentais. Avelino,
Biderman e Barone (2012) também apresentam um modelo que permite interpretar evidéncias de articulacao
intrapartidaria entre prefeitos e candidatos a deputado federal de seus proprios partidos.
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Até agora, verificou-se em estudos sobre politica distributiva no Brasil, alguma
distingéo entre transferéncias voluntarias correntes e de capital. Pela primeira vez, o
modelo a ser testado considera a natureza juridica do recebedor das transferéncias
voluntarias estaduais nos municipios, pois as divide entrei) transferéncias voluntarias
a prefeituras e ii) transferéncias voluntarias a entidades sem fins lucrativos, o que
permite melhorar a investigacdo sobre a existéncia de transferéncias politicamente
motivadas, considerandoestratégias diferentesno uso de cada uma, dado que nas
transferéncias a entidades sem fins lucrativos a dimensdo do alinhamento politico
(partidario ou de coligacdo) ndo seja observavel. Além disso,do ponto de vista
operacional, como veremos mais adiante, 0s convénios a prefeituras e
entidadespossuem gestdoseparada e, aqueles com entidades sem fins lucrativos
representam cerca de trés quintos do total dos recursos repassados no periodo®, o
que significa mais de treze vezes o valortotal de emendas parlamentares
estaduaisno ano de 2010.

A metodologia de trabalho é oestudo de casos no universo que abrange os
645 municipios doEstado de Séo Paulo, no periodo entre 01 de janeiro de 2003 e 31
de dezembro de 2010. A estratégia de identificacdo sera a analise econométrica,
comestimacdo por MQO (Minimos Quadrados Ordinarios) Agrupado®, detalhada no
capitulo sobremetodologia e procedimentos de pesquisa.

O texto esta dividido da seguinte forma: seguindo-se a essa introducédo, o
capitulo 2 examina o referencial tedrico, com base na literaturaque trata
transferéncias intergovernamentais como ‘moedas politicas’, onde sdo apresentados
estudosconduzidos em outros paises e no Brasil, queservirdo de referéncia para a
construcdo do modelo empirico. Em seguida, segue-se uma descricdo sobre a
natureza das transferéncias governamentais no Brasil e, especificamente, no
contexto do Estado de S&o Paulo, que sera o universo de investigagéao.

O capitulo 3 apresenta a formulacdo das hipoteses, segue com a construcdo
das varidveis e a descricdo dos dados utilizados. Em seguida, no capitulo 4,
osresultados da pesquisa empirica sdo apresentados, avaliados e discutidos, a luz

do referencial teérico.

°0 periodo de investigacéo do estudo compreende as transferéncias voluntarias (convénios) liberadas entre 01
de janeiro de 2003 a 31 de dezembro de 2010.
pooled OLS.
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Por fim, as consideracdes finais no capitulo 5 trazem uma sintese da
dissertacdo, retomam odebate tendo em vista os achados empiricos, e apresentam
uma breve agenda de estudos sobre transferéncias voluntarias e capital politico no

Brasil.

2. Referencial tedrico

2.1.Transferéncias governamentais como moedas politicas

Os autores que pesquisaram a relacdo entre os partidos dos governantes,
eleicbes e a distribuicAo estratégica de recursos publicos postulam que
transferéncias intergovernamentais também sdo usadaspara beneficiar apoiadores e
fortalecer bases eleitorais™”.

A concluséo pressupde que partidos sejam “times de politicos e apoiadores
com o objetivo de ter o controle sobre o governo. Eles sdo instrumentais na escolha
de gquem serdo seus representantes e em determinar quem ocupara posicdes de
poder apos as eleicdbes’(ANSOLABEHERE& SNYDER, 2002).

Para investigar suas hipoteses, tais autores recorreram basicamente a dois
modelos de referéncia, o dos apoiadores fiéis (COX & MCCUBBINS, 1986; COX,
2009) e o dos eleitores indecisos (LINDBECK & WEIBULL 1987; DIXIT &
LONDREGAN 1995, 1996)*.

"Ansolabehere & Snyder (2002), Rao & Singh (2000), Arulampalam, Dasgupta, Dhillon & Dutta (2009), Brollo &
Nannicini (2012), Diaz-Cayeros, Estévez & Magaloni (2008), Milligan & Smart (2005),Dahlberg & Johansson
(2002).

2 No modelo de eleitores e apoiadores indecisos, "swing voters", o foco esta nos eleitores, que consideram suas
preferéncias e o nivel de consumo prometido pelos dois partidos para determinar o seu voto, logo, maximizando
sua funcéo utilidade. Para aumentar o percentual de votos em uma determinada regido, o partido do governante
alocara recursos desproporcionalmente maiores a regides ou grupos onde haja possibilidade de “conversdo” de
eleitores e apoiadores, assumindo que tais recursos afetem a escolha do partido no voto dos eleitores - desde
gue sejam areas ndo dominadas pela oposicdo e que oferegam margem a “conversdo” de votos para “virar’ o
resultado das elei¢cbes.Uma critica ao modelo de eleitores e apoiadores indecisos (‘swing voters’) é que eles
podem gerar resultados paradoxais, uma vez que somente os fracamente opositores e eleitores marginais sejam
suscetiveis a beneficios (ou transferéncias) — i.e. provaveis ‘vendedores’ de seus votos. Outro problema desse
modelo, segundo Stokes (2005), esta em nao levar em consideragdo as questdes de comprometimento dos
eleitores, ou seja, ndo considera a dimensdo partidaria (ou ideolégica) na relagdo entre politicos e eleitores. O
referido modelo ndo sera explorado neste estudo.

16



O modelodos apoiadores fiéis examina politicos e seus partidos®®. Os autores
investigam o fato de existirem rela¢des politicas duradouras e como determinados
grupos apodiam alguns partidos ou politicos por muito tempo.Eles construiram suas
hipéteses baseados no sistema bipartidario americano, com voto distrital,
classificando os eleitores em trés grupos, de acordo com suas posi¢des partidarias:
apoiadores,opositorese indecisos. Assim, o partido do governante - que distribui
recursos como estratégia de apoio e tem aversdo a risco - repassa, em média,
maiores recursos as regides onde haja maiores chances de vitoria eleitoral (‘areas
de dominio’).

Além disso, por meio da divisdo de responsabilidades entre niveis de
governo,o partido do governante pode se apropriar do crédito politico nas urnas por
executar programas e obras em suas areas de dominio, o que ndo seria possivel
onde houvesse concentracdo de eleitores da oposicdo.Por essa ldgica ainda, os
chamados redutos de eleitores indecisos receberiam mais recursos do que o0s
grupos claramente de oposicdo, entretanto, em valor inferior aos recebidos por
suasareas de dominio™.

Os norte-americanos Ansolabehere & Snyder (2002) examinaram o
relacionamento entre controle partidario e distribuicdo de recursos publicos a
condados™ nos estados norte-americanosentre 1947 e 1997. Eles observaram que a
estratégia que maximiza o crédito recebido pelos partidos dos governantes é a

guedireciona maiores recursos assuas areas de dominio:i.e., condados onde haja

3 para Ansolabehere&Snyder, “partidos sdo times de politicos e apoiadores com o objetivo de ter o controle
sobre o governo. Eles sdo instrumentais na escolha de quem serdo seus representantes e em determinar quem
ocupara posi¢des de poder apos as eleigdes”. Dialogaremos com este conceito nos desenhos de hipéteses deste
trabalho.

“Cabe observar que, segundo Cox (2009), os modelos existentes tém como foco de analise apenas a
persuasdo, que ele define como “uma tentativa de mudar as preferéncias dos eleitores entre as alternativas
dadas”. Entretanto, quando incorporados na andlise a dimensdo de coordenagéo (definida como “uma tentativa
de afetar o nUmero e as caracteristicas das alternativas das escolhas dos eleitores”) e mobilizagdo (atengéo:
trata-se do sistema eleitoral norte-americano, onde o voto ndo € obrigatdrio), o argumento de que partidos que
buscam maximizar seus votos devem concentrar os seus beneficios distributivos sobre os apoiadores fiéis é
substancialmente reforcado. Em outras palavras, nos EUA, diminuir o nimero de concorrentes ideologicamente
similares nas urnas e mobilizar suas bases de apoio sdo muitas vezes mais importantes na maximizagédo de
votos de um partido, do que persuadir eleitores indecisos.

15 ‘Counties’, nos EUA, sdo do ponto de vista geografico, o equivalente as regifes administrativas no estados,
pois sdo divisdes territoriais. Porém, no modelo norte-americano, elas possuem autoridade administrativa
conferida pelas leis estaduais, que varia muito entre os 50 estados. O nimero médio de condados por estado é
62, mas o estado do Texas, por exemplo, possui 254 e o estado de Delaware tem apenas 3. Em termos
populacionais também os valores oscilam muito, entre 9,8 milhdes de habitantes, no caso de Los Angeles, a 82
habitantes, como é o caso de Loving County, no Texas. Ao todo, ha 3.033 condados nos EUA.
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grande nimero de apoiadores e instituicdes partidarias locais fortes, pois la existe
maior probabilidade de vitoria dos candidatos do partido, que, uma vez eleitos,
passam a ser aliados, tanto na busca de recursos, como, de votos, nas
eleicBesfuturas. Nesse raciocinio, quanto maior o numero de eleitores apoiadores,
maior € o ‘retorno eleitoral’ das transferéncias para estas areas (sejam eleitores
Democratas ou Republicanos).

Para estes autores,os estados sdo unidades federativas ideais para medir o
efeito do controle partidario sobre a distribuicdo de recursos, pois ospartidos se
alternaram consideravelmente nos diferentes estados ao longo do tempo. Isso
permitiu avaliar os efeitos de taisalternancias no controle partidario estadual, o
comportamento das variaveis partidarias dos condadose a distribuicdo estratégicade
recursos publicos™®.

No México, Diaz-Cayeros, Estévez & Magaloni (2008), em seu ‘modelo do
principal eleitor’ avaliaram as transferéncias discricionarias do Programa Nacional de
Solidariedade (Pronasol)*’, entre 1989 e 1994, e demonstraram que ha evidéncias
de que os partidos cuidam de seus principais redutos eleitorais por meio do
direcionamento massivo de beneficios discricionarios.Paralelamente, entretanto,
estes mesmos partidos, em anos eleitorais - ou quando seu contingente de votos
esta ameacado - podem ir atras de eleitores indecisos.

Nesse mesmo estudo, Diaz-Cayeros, Estévez & Magaloni mostram que
partidos sdo motivados, tanto por preocupacdes de longo prazo (manutencédo de
coalizbes eleitorais ao longo do tempo), como, por preocupacdes de curto-prazo
(expansao de sua base eleitoral na época das elei¢cdes). Para eles, um partido que
se orienta exclusivamente a eleitores indecisos ndo sera viavel no longo prazo.

Em seu estudo classico sobre socialdemocracia, Przeworski & Sprague
(1986) enfatizaram este dilema estratégico. Eles argumentaram que os partidos

socialistas que mobilizaram o apoio dos aliados entre a classe média para vencer

1 A variavel dependente é ‘transferéncias estaduais per capita’ aos condados, que incluem repasses: aos
proprios governos dos condados, aos governos municipais, aos distritos escolares a quaisquer outros distritos
especiais que operam no condado. Os autores argumentam que usaram as variaveis ‘transferéncias estaduais’
porque representam a medida mais completa de distribuicdo de recursos estaduais a governos locais,
incorporando uma ampla gama de recursos a: educacgao, estradas e rodovias, hospitais e servigos de saude,
moradia e bem estar. Tais transferéncias significam 35-40% das despesas estaduais e sdo as variaveis mais
usadas em estudos que tratam do efeito de fatores politico-partidarios sobre politica fiscal.

17Programa de investimentos em infra-estrutura e transferéncias correntes do governo central para diminuir o
impacto econdmico da crise sobre os municipios mais pobres.
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eleicdes, alienaram os operérios/trabalhadores, que se tornaram disponiveis para a
mobilizag&o por parte de outros partidos politicos, que os mobilizaram com base em
diferentes apelos politicos (i.e.religiosos ou étnicos), ou mesmo por partidos
comunistas.

Portanto, o problema analisado por Diaz-Cayeros, Estévez & Magaloni (2008)
€ anélogo a esse classico dilema: partidos se arriscam a perder a lealdade de seus
principais apoiadores quando tentam ampliar sua base de coalizdo, distribuindo
transferéncias (e/ou beneficios) a grupos fora do seu nucleo principal.

Outros autores, como por exemplo, Milligan & Smart (2003) - que examinam o
relacionamento entre a alocacdo de transferéncias governamentais e a competicao
partidaria nas eleicbes canadenses, e Dahlberg & Johansson (2002) - que
examinaram a alocacdo de transferéncias de proposito especifico aos municipios
suecos nas eleicdes de 1998 - encontram evidéncias de que as transferéncias sejam
alocadas estrategicamente, com o objetivo de garantir a manutencdo do apoio aos
partidos do gabinete de governo®®, em nivel federal.

Brollo & Nannicini (2012) examinaram o efeito do alinhamento partidario nas
transferéncias voluntarias do governo federal aos municipios brasileiros (entre
janeiro de 1999 e dezembro de 2010) e identificaram que, em anos pré-eleitorais,
municipios alinhados politicamente ao partido do presidente recebem, em média, um
terco a mais de transferéncias de capital (destinadas, sobretudo, a obras de infra-
estrutura). O estudo também mostra que o governo federaltransfere, em média,
menosrecursos (penaliza) aos municipios, cujos prefeitos sejam da oposicédo*®e que
venceram as eleicdes por margem de votos apertada, ‘atando as méaos de seus
inimigos politicos para as eleigbes seguintes’.

Embora tenha como foco os ciclos politico-orcamentarios e 0 comportamento
eleitoral nos municipios brasileiros?®, o estudo de Ferreira & Bugarin (2007)*

encontrou evidéncias sugerindo que,em nivel local (relacdo governador-prefeito), a

Bpaises parlamentaristas.

Ycoalitionopposition’.

%0 pereira & Fernandez (2007) desenvolvem um modelo baseado no de Ferreira &Bugarin(2007) e examinaram
0s municipios do Estado da Bahia.

2L analisou dados de 2090 municipios brasileiros, entre 1999 e 2004, tendo como variavel de interesse estimada
uma proxy das receitas de transferéncias voluntérias recebidas pelos municipios, provenientes dos governos
estaduais e federal.
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coligacdo que elegeu o governador tem papel de destague no recebimento, em
média, de maiores recursos na forma de convénios.

Ja, com base no mesmo modelo, s6 queinvestigando o Estado da Babhia,
Pereira & Fernandez (2007)*observaram que parte dastransferéncias voluntarias
séo politicamente motivadas e sdo, em média, maiores, se: o prefeito tiver sido eleito
com uma maior propor¢cdo de votos validos; for ciclo eleitoral de prefeitos e
governadores (e presidente) e, finalmente, se o prefeito for do partido ou da
coligacdo que elegeu o governador e/ou o presidente da Republica.

Em ambos os estudos, a conclusdo € que parte das receitas de transferéncias
voluntarias (convénios) recebidas pelos governos municipais seja politicamente
motivada. I1sso ocorre porque, quando governantes de niveis de governo superiores
(Unido e estados) alocam transferéncias voluntarias a niveis de governo inferiores
(estados emunicipios), o objetivo é aumentar a probabilidade de vitéria de
candidatos alinhados politicamente, que, uma vez eleitos, possam ser aliados, tanto,
na busca de recursos, como, de votos, nas proximas eleicdes, contribuindo
assimpara sua manutencao no poder.

Tal conclusdo reforca alégica do uso de transferéncias voluntarias como

‘moedas politicas’, conforme o chamado ’clientelismo eleitoral”®

, ho qual duas
instituices sdo fundamentais: os partidos politicos e o sistema eleitoral, pois é a
vitGria nas urnas que permite 0 acesso ao poder e, sua manutencédo, por parte dos
partidos.

Uma vez que, em sistemas multipartidarios e fragmentados, como o brasileiro,
a governabilidade esteja amparada em acordos de coalizdo entre os partidos
(PEREIRA, POWER & RAILE, 2009), verifica-se a distribuicdo tatica de recursos na

forma de cargos e repasses financeiros, seja por meio de emendas ao orcamento?,

2 em seu estudo sobre os 417 municipios no Estado da Bahia, entre 1997 e 2004, cuja variavel dependente
também é transferéncias voluntarias (per capita), recebidas pelo governo federal e estadual

23 Avelino, G. (1994).

% As emendas parlamentares federais podem ser: i) emendas individuais, que podem atingir um maximo de 15
emendas (varia a cada ano) por parlamentar (deputados e senadores), podendo ser “carimbadas” ou “genéricas”,
possuindo um valor maximo de alocagdo (que na LOA de 2012 foi de R$ 25.000.000,00 por parlamentar) e ii)
emendas coletivas, divididas entre emendas de Bancadas Estaduais (de 18 até 23 emendas), variando de
acordo com o nimero de parlamentares por bancada; emendas de Bancadas Regionais (até 2 emendas por
bancada); e emendas de comissfes permanentes do Senado e da Camara dos Deputados (até 5 emendas por
comissado). Essas emendas ndo possuem um valor maximo para alocagdo. O seu corte € feito pela Comisséo
Mista de Orcamento do Congresso Nacional (constam na LOA 2013 até R$ 20 bilhdes). No caso das emendas
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ou, transferéncias intergovernamentais,notadamente, as transferéncias voluntérias,

Ou conveénios, pois seu uso é discriciondrio.

2.2. Algumas palavrassobre os tipos de transferéncias intergovernamentais

O Brasil é uma Republica Federativa composta por trés entes federados:
Unido (governo federal), Estados e Municipios. O relacionamento financeiro entre os
trés entes compreende um contingente significativo de transferéncias
intergovernamentais, tanto da Unido, para estados e municipios, como, dos estados
para municipios, além do compartilhamento de receitas tributarias.

A Constituicdo de 1988 (CF 1988) introduziu importantes mudancas nas
relacbes intergovernamentais, consolidando o processo de descentralizagéo fiscal
iniciado ao final dos anos setenta, que acabou resultando na descentralizacao, tanto
de receitas, como de gastos®. Também instituiu competéncias tributarias exclusivas
aos governos subnacionais, sobretudo aos municipios, incluindo a autonomia para
legislar, coletar e gastar os recursos, podendo até mesmo fixar aliquotas de
impostos?®.

Ocorre que a autonomia financeira resultante da CF 1988 refletiu-se menos
na ampliacdo da capacidade por arrecadar tributos necessarios ao financiamento
das despesas (portanto, no fortalecimento da autonomia fiscal subnacional), e, mais
fortemente, na liberdade de gastar, muito em fungcéo do aumento das transferéncias
intergovernamentais®’.

De acordo comPrado (2001), existem basicamente dois tipos de
transferéncias intergovernamentais, sob a 6tica de quem as realiza,que tem seu
funcionamento definido com base em (i) determinagbes constitucionais e legais
(transferéncias constitucionais e legais) ou (ii) decisGes discricionarias do 6rgao

central (ou estadual), com vistas ao atendimento de um objetivo genérico(por

parlamentares do Estado de S&o Paulo, sdo 94 deputados estaduais, com emendas individuais de até
R$2milhées para cada um.
*® Prado, S. (2001).
%6 Vide Anexo | - Quadro 4.
" Rezende F. (1995), Giambiagi e Além (2011) e Afonso J.R.R.(2010 e 2011).
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exemplo, a promocédo do desenvolvimento inter-regional) ou objetivo especifico (a
realizagdo de investimentos em localidades previamente selecionadas: obras de
saneamento basico, habitacdo popular, etc. — ou ainda, prestacdo de assisténcia
social: manutencdo de creches, asilos, centros de apoio a portadores de
necessidades especiais,etc).

No Brasil, as transferéncias intergovernamentais sao bastante relevantes na
composicéo das receitas totais®® dos municipios®®. Entre 2003 e 2010, do total das
receitas municipais, em média, 52,6% foram oriundas de transferéncias
intergovernamentais da Unido e dos estados (constitucionais e voluntérias), contra
apenas 18,3% de receitas tributarias®, isto &, receitas préprias resultantes do
exercicio de sua capacidade tributéaria.

Nos estados, durante 0 mesmo periodo, em média, quase 31% das receitas
totais foram oriundas de transferéncias intergovernamentais (constitucionais e
voluntérias) da Unido, contra 18,3% de receitas tributarias®, ou seja, receitas
préprias.O restante das receitas tem como fonte o compartilhamento de outras
receitas com a Uniéo.

Do ponto de vista econdmico-fiscal, a l6gica de se formatar um sistema de
transferéncias intergovernamentais estd em diminuir desequilibrios verticais
(diferencas entre os entes de diferentes niveis de governo) e as desigualdades
horizontais (diferencas entre os entes de um mesmo nivel de governo).

Normalmente, politicas devolutivas (considerando a participacédo de cada ente
na formacdo do montante da arrecadac¢ao) ou politicas redistributivas (considerando

um rateio em funcdo de insuficiéncias de bases tributarias nos niveis de governo

Receitas totais: 80 receitas correntes somadas as Receitas de capital (menos dedugfes). Receitas correntes:
consideram, tanto a receita tributaria, como, receitas de contribuicdes (econémicas e sociais), receitas
patrimoniais, receitas de servicos, receitas de concessdes, compensagdes financeiras, repasses e transferéncias
da Unido e do estado, receitas de divida ativa, entre outros. Receitas de capital: consideram operacdes de
crédito, alienagbes, amortizacdes de empréstimos e transferéncias de capital - incluindo convénios,
transferéncias de pessoas juridicas, transferéncias do SUS, para combate a fome, entre outros.

“V/ide Anexo I: Quadros 2 (Municipios) e 3 (Estados) — Fonte: dados contabeis consolidados dos municipios e
estados brasileiros (Financas do Brasil - FINBRA -STN), elaboracéo

répria.https://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt/prefeituras-governos-estaduais/sobre (acesso em 12/12/2012).

% A receita tributaria dos municipios, também considerada receita propria, € composta pelos seguintes tributos:
Imposto Sobre Servigos (ISS), Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU), Imposto de Renda Retido
na Fonte sobre os Rendimentos do Trabalho (IRRF), Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imdveis Intervivos
(ITBI-IV), taxas (poder de policia, prestacéo de servigos) e contribuicbes de melhoria. Esse conceito é detalhado
no capitulo sobre metodologia e procedimentos de pesquisa.

% Anexo I: Quadro 3 — Estados — Fonte: dados contabeis consolidados dos municipios e estados brasileiros
(Finangas do Brasil — FINBRA -STN), elaboragéo propria.
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inferiores) s@o instrumentos usados para diminuir desequilibrios verticais. J&, no
caso dos desequilibrios horizontais observa-se a préatica de politica redistributiva.
Além disso, ainda existe uma terceira alternativa, onde as transferéncias podem
obedecer a objetivos de politica setorial, podendo ser usadas, tanto de forma neutra,
como, com objetivos redistributivos, a depender do interesse especifico do programa
de governo.

Ocorre quenem sempre a logica econémico-fiscalprevalece na distribuicdo de
transferéncias e, em funcéo disso, existe um grande debate sobre critérios para a
avaliacao, classificagéo e revisdo do sistema de transferéncias intergovernamentais
no Brasil, inclusive, com base em um conjunto de quesitos que representam seus
objetivos desejaveis, tais como®?: autonomia dos governos subnacionais (nas formas
de alocacgéo de recursos); accountability (por parte do ente subnacional que recebe
a transferéncia); politica redistributiva; reducéo do hiato fiscal; absor¢cao de choques;
independéncia politica; incentivo a internalizacdo de externalidades; incentivo a

responsabilidade fiscal e a gestao eficiente dos recursos transferidos.

Transferéncias Constitucionais e legais -Parte das receitas federais
arrecadadas pela Unido € repassada aos estados, ao Distrito Federal e aos
municipios, como politica devolutiva, redistributiva ou setorial, por meio de
mecanismos de rateio, baseado em critérios objetivos, previstos na CF 1988 ou na
forma de lei -na literatura também sdo conhecidas como transferéncias ‘formula
based’, ou seja, baseadas em formulas. O rateio da receita proveniente da
arrecadacdo de impostos entre os entes federados representa um mecanismo
fundamental para diminuir as desigualdades regionais, e promover o equilibrio
socioeconémico entre estados e municipios. Cabe a Secretaria do Tesouro
Nacional, em cumprimento aos dispositivos constitucionais, efetuar as transferéncias
desses recursos aos entes federados, nos prazos legalmente estabelecidos.

Dentre as principais transferéncias constitucionais da Unido para os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, previstas na Constituicdo, destacam-se: o Fundo
de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE); o Fundo de Participacao
dos Municipios (FPM); o Fundo de Compensacao pela Exportacdo de Produtos

¥ Mendes, Miranda e Cossio (2008).
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Industrializados - FPEX; o Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacéo
Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo - Fundeb; e o Imposto sobre
a Propriedade Territorial Rural - ITR.

A partir de 1998 tornou-se obrigatoria também a implantacdo do Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (FUNDEF). A partir de 2004, nos termos das Emendas Constitucionais n°
44/04 e n° 42/03, parcela da arrecadacdo da Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econdmico relativa as atividades de importacdo ou comercializacdo de
petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel —a
CIDE,passou a ser destinada aos estados, Distrito Federal e municipios®.Além
dessas transferéncias, ha também os Fundos Constitucionais: do Centro-Oeste
(FCO), do Norte (FNO), do Nordeste (FNE), de Compensacado pela Exportacédo de
Produtos Industrializados (FPEX), e os impostos Territorial Rural (ITR) e sobre
Operacdes Financeiras sobre o Ouro (IOF OURO).

Além das transferéncias constitucionais ou legais da Unido aos governos
subnacionais, ha também astransferéncias constitucionais e legais dos estados aos
municipios®!, que podem previstas na CF 1988 - que estabelece em seu artigo 158,
inciso IV, que 25% do produto da arrecadacao de ICMS pertence aos municipios, e
25% do montante transferido pela Unidao ao estado, referente ao Fundo de

Exportacéo (artigo 159, inciso Il e 8 3°), devem ser repassados de acordo com 0s

¥ Em 2004, nos termos da Lei n° 10.966, de 9/12/04 e foram entregues aos estados, Distrito Federal e
municipios o montante de R$ 900.000.000,00 (novecentos milhdes de reais), com o objetivo de fomentar as
exportagOes do Pais - FEX.

*Além destes valores, a partir de julho de 1996 séo repassados aos Municipios 25% do montante recebido pelo
Estado, da Unido, a titulo de compensacao financeira pelo resultado da exploracdo de petréleo ou gas natural,
de recursos hidricos para fins de geragéo de energia elétrica, e de recursos minerais, conforme estabelece o
artigo 9° da Lei n° 7.990, de 28/12/89. Foi instituida uma partilha adicional do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), cabendo aos estados 10% da arrecadacdo do imposto, repartido em proporcdo as
respectivas exporta¢cdes de produtos manufaturados. Desse total, 25% devera ser entregue pelos estados aos
seus municipios.A Lei n°® 9.424, de 24/12/96, instituiu 0 Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental
(Fundef), determinando que, de 1998 a 2006, 15% do montante repassado aos Municipios deve ser destinado a
este fundo, cujos recursos sao aplicados na manutengdo e desenvolvimento do ensino fundamental pablico. A
partir de 01/03/2007, até 31 de dezembro de 2020, passa a vigorar a Medida Proviséria n° 339, de 28 de
dezembro de 2006, que instituiu o Fundo de Manutengcdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB, que fixou os seguintes percentuais do montante
repassado aos municipios que se destinem ao Fundo: 16,66% no primeiro ano, 18,33% no segundo ano e 20%
nos anos seguintes.
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indices de Participagdo dos Municipios®. Ha, ainda, o valor repassado aos
municipios relativo a arrecadacdo de IPVA obtida dos estados. Os valores
arrecadados mensalmente com o IPVA séo distribuidos em: 50% - parte do estado;
50% - parte dos municipios.Cabe as Secretarias de Fazenda Estaduais, em
cumprimento aos dispositivos constitucionais, efetuar as transferéncias desses

recursos aos entes federados, nos prazos legalmente estabelecidos.

Transferéncias Voluntarias (convénios)*- As transferéncias voluntarias®’
(convénios®)sdo repasses de recursos entre os entes federadosou pessoas
juridicas da sociedade civil sem fins lucrativospor meio de convénios, ou outro tipo
de contrato, como politica redistributiva ou setorial, para que sejam aplicados na
prestacdo de servicos publicos, na realizacdo de obras e demais tipos de
investimentos necessarios a ampliacdo ou melhoria do atendimento a populacao.

Pela legislacdo, a definicAo de convénio 8 1° do artigo 1° do Decreto n°
6.170/07 é o “acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotacbes consignadas nos
OrcamentosFiscal e da Seguridade Social da Unido, e tenha como participe, de um
lado, érgao ou entidade da administracdo publica federal (direta ou indireta) e, de
outro, 6rgdo ou entidade da administracdo publica estadual (distrital ou municipal,

direta ou indireta), ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a

*No Estado de Sao Paulo, os indices de participagdo dos municipios séo apurados anualmente, para aplicagdo
no exercicio seguinte, observando os critérios estabelecidos pela Lei n° 3.201, de 23/12/81, com alteragbes
introduzidas pela Lei n® 8.510, de 29/12/93.

% As informagbes sobre Transferéncias Voluntarias da Unido a estados e municipios sdo obtidas no Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI) no site da Secretaria do Tesouro Nacional e
sdo resultado da subtracdo das transferéncias constitucionais e legais (FPE, FPM, FUNDEF, ITR, IOF-ouro,
FPEX, Lei Complementar 87/96, Cota-parte do Salario-Educacéo, Compensagdes Financeiras e Despesas com
Pessoal) do valor global das transferéncias. Nao estao incluidos no célculo os valores relativos a rubrica “Restos
a Pagar Nao Processados” e os recursos do Sistema Unico de Saude (SUS).

5" Art. 25. da Lei de Responsabilidade Fiscal:“a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagéo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde”.

* Pela legislacdo, a definicdo de convénio § 1° do artigo 1° do Decreto n° 6.170/07 é o “acordo, ajuste ou
qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de recursos financeiros de dota¢Bes consignadas nos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, 6rgdo ou entidade da
administracdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgédo ou entidade da administracéo publica
estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a
execuc¢do de programa de governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens ou
evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagéo”.
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execucao de programa de governo, envolvendo a realizagcdo de projeto, atividade,
servigo, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua
cooperagao’”.

As transferéncias voluntarias (convénios) podem ocorrer do nivel federal para
o estadual e municipal, incluindo entidades sem fins lucrativos, e do nivel estadual
para o municipal (estado para municipios), incluindo entidades sem fins lucrativos.

Além disso, se, por um lado, transferéncias voluntarias (convénios) séo
instrumentos de ampla flexibilidade para lidar, inclusive, com situacGes especificas
ou imprevistas (desastres naturais, por exemplo), por outro, permitem aos
governantes ter algum raio de manobra para a pratica de politica distributiva, pois
nao possuem nenhuma metodologia formal de calculo de rateio, nem vinculacdo
orcamentaria.

Por seu alto grau de discricionariedade, por ndo terem sido antes abordadas
pela literatura e por seus volumes significativos, como veremos no proximo capitulo,
as transferéncias voluntarias (convénios)entre o Estado de S&o Paulo e seus
municipios (prefeituras e entidadessem fins lucrativos),serdo o objeto do presente
estudo. Além disso, 0 estado possui uma situacao politica bastante peculiar, uma
vez que tenha passado a gravitar na oposi¢céo em relacdo ao governo federal, desde
janeiro de 2003 e o mesmo partido se mantenha a frente do governo estadual,
desde janeiro de 1995.

Pela primeira vez sera considerada a natureza juridica do recebedor da
transferéncia voluntaria,pois as transferéncias voluntarias estaduais aos municipios
serao divididasentre i) transferéncias voluntarias a prefeituras e ii) transferéncias
voluntarias a entidades sem fins lucrativos, o que permite melhorar a investigacéo
sobre a existéncia de transferéncias politicamente motivadas, considerando
diferencas na estratégia politica de aplicacdo dos recursos, pois, ao contrario das
prefeituras, nas entidades sem fins lucrativos ndo existe dimenséo politico-partidaria
observavel mediando sua relacdo com o governo estadual.

Além disso, 0 modelo assume que, uma vez que transferéncias voluntarias
sejam distribuidas considerando motivagdes politicas, conhecendo-se os resultados
eleitorais passados dos municipios, 0 governo estadual priorize municipios

apoiadores (tanto o alinhamento partidario, como pela coligagdo). O modelo
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permitetambém estimar se foi significativo o uso de transferéncias voluntarias nos

ciclos eleitorais de prefeitos e de governadores.

2.3. Transferéncias intergovernamentais no Estado de Séao Paulo

O Estado de Sao Pauloé o maior estado do Brasil em termos econdmicos e

fiscais, pois representa pouco mais de 33% do PIB nacional®

, PpOsSsui 0 maior
orcamento depois do governo federal, e nele esta aproximadamente 40% da
arrecadacdo de impostos do pais.

ApGs rigoroso ajuste fiscal no inicio da década de 2000, o estado passou a
ter, a partir de 2002, resultados primarios sistematicamente acima da meta, o que
ampliou o raio de manobra fiscal dos governantes para a realizacao deinvestimentos
e para custeio de despesas correntes no estado.

No entanto, entre 2003 e 2010, as transferéncias voluntarias (convénios) a
municipiosmantiveram sua participacdo, em média,em torno de 2,64% das receitas
totais do estado,ainda queseu percentual de crescimento real no periodo
tenhasidode aproximadamente 34% acima do das receitas totais, conforme tabelaa
seqguir.

Ainda que tenham crescido um pouco menos do que as receitas totaisem
termos reais, entre 2003 e 2010, os volumes das transferéncias constitucionais e
legais do estado para 0s municipiossdobem mais significativos do que as voluntarias
e somaram, em média, nada menos do que quase 20% das receitas totais do
estado. Tais transferéncias, como vimos, séo previstas na CF1988 e possuem
metodologia de célculo, o que garante critérios previsiveis para seu rateio.

Em termos comparativos, somente no ano de 2010, o volume de
transferéncias voluntarias representa cerca de 22 vezes o total de emendas

parlamentares do Estado de S&o Paulo®.

*Em valores correntes (R$) de 2010 (IBGE). A participagdo do Estado de S&o Paulo no PIB brasileiro por setor é
dividida em: 7% da producéo agricola; 40% da producéo industrial e 34% de servigos.

40 sendo 94 deputados estaduais, com emendas individuais de até R$2milhdes para cada um, totalizando R$
188 milhdes no ano.
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RECEITAS E TRANSFERENCIAS ESTADUAIS - 2003 -2010
valores em RS milhdes (1.000.000)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 MEDIAS
RECEITAS TOTAIS 88.494.47 | 93.319.55 | 102.172.62 | 109.895.55 | 119.911.59 | 142.270.21 | 148.241.70 | 159.082.31 120.423.50
RECEITAS

86.755.58 | 91.923.64 | 99.166.43 | 106.829.50 | 114.976.27 | 126.701.46 | 128.152.92 | 139.563.20 111.758.63
CORRENTES
RECEITA

68.214.13 72.632.79 76.607.50 82.544.28 | 89.138.23 | 100.888.84 | 100.775.37 | 109.920.54 87.590.21
TRIBUTARIA
RECEITA DE

1.738.89 1.395.91 3.006.20 3.066.05 382.00 2.280.28 6.158.62 4.861.16 2.861.14

CAPITAL
TRAMSF.CONST.
ESTADUAIS A 18.137.93 | 19.339.08 | 20.539.40 | 22.652.39 | 24.177.04 | 27.289.35 | 27.240.33 | 29.046.88 23.632.80
MUNICIPIOS™
TRAMSF.
VOLUNTARIAS A 1.992.46 2.771.39 2.441.49 2.757.47 3.496.80 4,199.44 3.742.89 4.208.73 3.201.33
MUNICIPIOS**
TR CONST/REC
— / 20.50% 20.72% 20.10% 20.65% 20.16% 19.18% 18.38% 18.64% 19.79%
TRV/REC TOTAL 2.25% 2.97% 2.39% 2.51% 2.92% 2.95% 2.52% 2.65% 2.64%
TRV/TR CONST. 10.99% 14.33% 11.89% 12.15% 14.46% 15.39% 13.74% 14.20% 13.39%
FONTE: SEFAZ, elaboragdo propria. Valores deflacionados pelo IPCA a pregos de 2011.
* Transfer&ncias constitucionais do estado a municipios: cota-ICMS, IPVA, IP1 (partilha adicional de 10% de arrecadagdo, repassando desse valor
25% a municinios). e outros.
** Inclui transferéncias voluntarias tanto para prefeituras como entidades sem fins lucrativos.

Conforme a tabela acima, as transferéncias voluntarias (convénios) totais

liberadas, a prefeituras e entidades sem fins lucrativos, no periodo entre 01 de

janeiro de 2003 e 31 de dezembro de 2010, portanto, dois mandatos de governos

estaduais, que corresponde ao periodo de investigacdo do presente estudo —

somaramaproximadamente R$ 20,1 bilhdes*'.Desse valor, somente para prefeituras

foram transferidos, ao todo,R$7,3 bilhdes (36,3% do valor total) e, para entidades

sem fins lucrativos nos municipios, R$ 13,5 bilhdes (63,7%).

= % DE PREF. DO PERIODO DE 5 TR.VOLUNTARIAS 5
ELEICOES o TR.VOLUNTARIAS (em TR.VOLUNTARIAS (em
PARTIDO DO REFERENCIA - (emRS) -
MUNICIPAIS % RS) - TOTAL RS) - ENTIDADES
GOVERNADOR [ TR.VOLUNTARIAS PREFEITURAS

2000 27,60% 2003-2004 R$ 3.284.738.325,37 | R$  760.454.560,98 | R$ 2.497.974.972,53
2004 30,08% 2005-2008 R$ 10.312.957.208,70 | R$ 3.727.011.389,07 [ R$ 6.585.945.819,64
2008 31,78% 2009-2010 R$ 7.374.265.331,22 | R$ 2.838.207.099,22 | R$ 4.432.026.125,67
TOTAL R$ 20.971.960.865,29 | R$ 7.325.673.049,27 | RS 13.515.946.917,84

OBS: valores deflacionados pelo IPCA a pregos de 2011.

Fonte: SEFAZ/SP. Elaboracdo prépria.

“Ivalores deflacionados pelo IPCA, a precos de 2011.
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A tabela abaixo mostra dados consolidados anuais, mas observamos um
crescimento sistematico, em termos reais, nos valores de transferéncias voluntarias
(convénios) a prefeituras** no periodo. Da mesma forma, ainda que em menor
magnitude®®, nota-se um aumento gradual e real no volume de transferéncias
voluntarias a entidades sem fins lucrativos. Isso mostra que as prefeituras mais do
que triplicaram seu volume total de transferéncias voluntarias recebidas, ao longo de
oito anos, contra uma vez e meia, no caso das entidades sem fins lucrativos no
estado.

Observamos, inclusive, uma variacao positiva dos valores de convénios em
ambos ‘os segundos anos’ de mandatos municipais, que coincidem com 0s anos de
eleicbes para governador, o que sugere investigacdo sobre ciclos eleitorais de

prefeitos e de governadores.

ANOS 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Presidente e lo. ano de 20. ano de 30. ano de 40. ano de lo. ano de 20. ano de 30. ano de 40. ano de
Governadores mandato mandato mandato mandato mandato mandato mandato mandato
PERIODO DE
REFERENCIA - 2003-2004 2005-2008 2009-2010
TR.VOLUNTARIAS
TR.VOL (em R$) -
e RS 760.454.566,00 RS 3.727.011.377,00 RS 2.838.207.086,00
TR.VOL (em RS) -
PREFEITURAS - | R$328.945.323,00 | R$431.509.234,00 | R$A475.638.762,00 | RS 769.224.468,00 | R$ 1.094.646.466,00 | R$ 1.387.501.675,00 | R$ 1.335.860.385,00 | R$ 1.502.346.723,00
POR ANO
TR.VOL (em RS) -
RS RS 2.497.974.975,00 RS 6.585.945.814,00 RS 4.432.026.123,00
TR.VOL (em RS) -
ENTIDADES - POR | R$ 976.168.781,00 | R$ 1.521.806.188,00 | R$ 1.343.066.368,00 | R$ 1.349.377.385,00 | R$ 1.711.752.255,00 | R$ 2.181.749.801,00 | R$ 1.982.515.039,00 | RS 2.449.511.089,00
ANO
. 30. ano de 40. ano de lo. ano de 20. ano de 30. ano de 40. ano de 1o. ano de 20. ano de
Prefeitos
mandato mandato mandato mandato mandato mandato mandato mandato

Fonte: SEFAZ/SP. Elaboracgdo Propria.

Do ponto de vista operacional, as transferéncias voluntarias (convénios) no
Estado de S&o Paulo ndo possuem gestdo centralizada. A Subsecretaria de
Relacionamento com Municipios (da Secretaria da Casa Civil do Governo do Estado
de S&o Paulo) coordena as acdes politicas junto aos municipios, interagindo com as
secretarias estaduais, buscando unificar as politicas publicas implementadas pelo
governo. O ¢6rgdo é responsavel pelo atendimento e assisténcia a prefeitos,

deputados, vereadores e representantes de entidades publicas e privadas. Também

2 Os valores das transferéncias voluntarias a prefeituras aumentou cerca de 3,5 vezes em relagéo ao
valor inicial, ao longo de oito anos, ja considerando a variagao inflacionaria.

*3 Os valores das transferéncias voluntarias a entidades sem fins lucrativos aumentou cerca de 1,5
vezes em relagdo ao valor inicial, ao longo de oito anos, ja considerando a variagao inflacionaria.
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7

faz o acompanhamento das demandas parlamentares e € responsavel pela
coordenacao politica junto as Secretarias de Estado por meio de um trabalho direto
junto aos Assessores Parlamentares.

O processo de aprovacdo de convéniosno Estado de S&o Paulo possui
etapas de avaliacdo baseadas em critérios técnicos* e as iniciativas para proposicdo
e encaminhamentos de projetos para a realizacdo de convénios podem partir das
secretarias setoriais do estado,das proprias prefeituras, dos representantes de
entidades sem fins lucrativos nos municipios edos lideres e representantes
comunitarios locais.

Os convénios realizados com as prefeituras s&o acompanhados pela
Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Regional (SPDR), que possui uma
Unidade de Articulacdo com Municipios (UAM), cuja funcdo é formalizar convénios
com 0s municipios paulistas, visando atender a demanda municipal por infraestrutura
urbana, pavimentacdo, recapeamento, guias, sarjetas, galerias de aguas pluviais,
iluminacao publica, sinalizacdo de vias publicas, canalizacdo de cérregos, construcao
de pontes, construcdao civil (edificacBes/reformas), aquisicdo/reforma de
equipamentos, bem como programas emergenciais visando resguardar as condi¢des
de vida da populagéo desempregada e/ou de baixa renda.

Os convénios realizados com entidades sem fins lucrativos séo
acompanhados e formalizados pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social,

por meio das Diretorias Regionais de Assisténcia e Desenvolvimento Social (Drads).

“0  Manual de Formalizagio de Convénios com as Prefeituras disponivel pela internet
http://www.planejamento.sp.gov.br/index.php?id=44 (acesso em 15/12/2012) é um documento que explica as
diversas fases a serem percorridas e orienta as prefeituras sobre a forma de organizar os documentos a serem
apresentados. Separados em quatro tipos, correspondem as fases da celebragdo dos convénios (e modelos de
documentacdo e manuais estdo disponiveis para download): a documentagdo institucional, a documentagdo
administrativa, a documentacdo técnica e o detalhamento técnico do projeto. Comeca com a inscricdo do
Municipio no Cadastro de Municipios, que contém dispositivos que simplificam sua relacdo com os 6rgdos da
Administragdo direta e autarquica do Estado. Com a inscricdo no cadastro, o municipio pode comprovar
antecipadamente sua situagdo juridica, fiscal, tributaria e institucional, o que traz mais seguranca, eficacia,
transparéncia e economicidade nos processos de celebracdo de convénio. O cadastramento inicial do municipio
€ obrigatério para todos os 6rgdos da Administragdo direta e autarquica do Estado. Em seguida vem
Documentagdo administrativa e a orientacdo quanto a correta forma de apresenta-la para aformalizacdo de
convénios em programas de aquisicdo de equipamentos e realizacdo de obras deinfraestrutura urbana ou
edificacdes, conforme Decreto estadual 40.722, de 20 de margo de 1996, comas altera¢des do Decreto estadual
56.875, de 24 de marco de 2011. A solicitagdo deve ser direcionada ao governo do Estado (UAM), conforme o
manual, e uma vez autorizada, a SPDR comunicara o atendimento ao pleito e solicitard& ao municipio a
documentagdo administrativa e técnica necessaria a formalizagdo do convénio, por meio dos Escritorios
Regionais de Planejamento. Ha 13 escritérios regionais da UAM no Estado: Aragatuba, Baixada Santista,
Barretos, Bauru, Campinas, Central, Franca, Marilia, Presidente Prudente, Ribeirdo Preto, Sdo José do Rio
Preto, Sdo José dos Campos, Sorocaba e Vale do Ribeira.
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As Drads recebem os pedidos e formalizam o0s expedientes e processos para
celebracdode convénios: examinam sua viabilidade administrativa, orcamentaria e
financeira; emitem pareceresquanto ao registro de entidades e organizacdes sociais;
formalizam correspondéncias preliminares e documentacdo de convénios com
entidades e municipios relativa aos recursos do Estado. Além disso, acompanhame
controlam o andamento dos convénios, avaliam e emitem pareceres técnicos acerca
dos trabalhos conveniados esobre as entidades e organizacdes sociais.

A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social também elabora o Mapa
do Desenvolvimento Social*® que é georreferenciado com indicadores sociais,
econdmicos, dados do Pré-Social e informagdes do Plano Municipal de Assisténcia
Social dos 645 municipios paulistas. O mapa contém a localizacdo de equipamentos
sociais, como CRAS, CREAS, Entidades Assistenciais, Postos de Distribuicdo do
Vivaleite, Restaurantes Bom Prato e Diretorias Regionais de Assisténcia e
Desenvolvimento Social (Drads). Contém ainda informag¢fes sobre o numero de
beneficiarios e investimentos nos programas sociais do Estado de S&o Paulo e
indicadores sociais, como o indice Paulista de Vulnerabilidade Social - IPVS, indice
Paulista de Responsabilidade Social - IPRS, indice de Desenvolvimento Humano -
IDH, indice de Vulnerabilidade Social Familiar e indice Futuridade. O mapa é usado
para direcionar as politicas e investimentos na area do desenvolvimento social,
diagnosticar areas com maior vulnerabilidade e risco social, democratizar a

informac&o e facilitar o controle social*.

3. Questdo basica, desenho e hipbteses de pesquisa

3.1. Questéao basica

Como vimos, a luz da literatura sobre politica distributiva, parte das

transferéncias intergovernamentais no Brasil permite sua alocagdo entre o0s

45http://www.desenvolvimentosocial.sp.qov.br/mapa/(acesso em 15/12/2012).
4% Até o dia 13 de dezembro de 2012, havia 2713 entidades cadastradas e ativas no Sistema Pro-
social/InstituicBes, que relaciona as entidades e organizacdes de Assisténcia Social do Estado de Sao Paulo.
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diferentes niveis de governode forma discricionaria, podendo ser, em parte,
politicamente motivadas.

No Estado de Sédo Paulo, sob a otica politico-partidaria, observamos uma
situacdo peculiar, pois ha dezoito anos, desde janeiro de 1995, o mesmo partido*’se
mantém no poder a frente do governo do estado. Além disso, em termos de
alinhamento politico junto ao governo federal, o partido perdeu a Presidéncia da
Republica em novembro de 2002, passando a gravitar na oposicdo na esfera
federal, a partir de janeiro de 2003.

Sob o olhar da economia politica, o partido (e os partidos de sua coligacdo
eleitoral) tiveram uma diminuicdo no seu capital politico para manejar recursos
discricionarios em nivel federal (emendas parlamentares e transferéncias da Unido
para estados e municipios*®), mas conseguiram preservar seus apoiadores e manter
a musculatura das instituicdes partidarias no estado, garantindo sua base de apoio
eleitoral ao longo desse periodo™.

Portanto, dadas suas caracteristicas econdmicas e fiscais, bem como sua
situacao peculiar do ponto de vista politico, o Estado de Sdo Paulo e sera o universo
de pesquisa do presente estudo. Pretende-se aprofundar a investigacdo sobre a
existéncia de politica distributiva nas relagdes entre o governo estadual e seus 645
municipios, tendo como variavel de interesse o comportamento das transferéncias
voluntarias (convénios) liberadas, divididas de acordo com a natureza juridica do
recebedor, portanto, entre i) transferéncias a prefeituras e ii) transferéncias a
entidades sem fins lucrativos.

Como ja mencionado anteriormente, essa separacdo permite melhorar a
investigacdo sobre a dimensdo do alinhamento politico, considerando diferentes
estratégias politicas no uso de cada uma das transferéncias, uma vez que, ao
contrario das prefeituras, nas transferéncias a entidades sem fins lucrativos néo

existe dimensao politico-partidaria observavel mediando sua relagdo com o governo

“" partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).

“pereira, C. & Mueller, B. (2002).

9 Embora o partido tenha vencido as elei¢des municipais de 2000, em 178 dos 645 municipios do estado, nas
eleicGes de 2004, em 194, e nas de 2008, em 205 municipios, em termos de niumero médio total de votos vélidos
nas elei¢cbes a prefeitos no estado, entre 2000 e 2008, o PSDB n&o ocupa mais o primeiro lugar, perdendo a
lideranca para seu principal opositor no cenario nacional, o Partido dos Trabalhadores (PT) - Vide Anexo | —
Quadro 5.
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estadual. Assim, a priorizagdo de determinado posicionamento politico-partidario
deverd ser diferenciada, em cada uma das hipéteses de pesquisa.

O modelo assume que partidos sejam capazes de influenciar as decis6es dos
governantes durante seus mandatos e, que, conhecendo-se os resultados eleitorais
passados dos municipios, se houver motivacdo politica nas transferéncias
voluntarias, possam ser privilegiados municipios politicamente alinhados, i.e.,
quando o prefeito for do mesmo partido do governador (transferéncias voluntarias a
prefeituras) ou quando o prefeito for da coligacdo que o elegeu (transferéncias
voluntarias a entidades sem fins lucrativos nos municipios).

No caso das prefeituras, o mecanismo que melhor permite ao governante
estadual se apropriar do crédito politico por realizar transferéncias politicamente
motivadas é dado pela presenca de alinhamento partidario entre o governador e o
prefeito, que funciona como um acordo tacito, onde ambos se beneficiam politica e
eleitoralmente de maiores transferéncias de recursos discricionarios.

Assim,partidos sdo elementos fundamentais no funcionamento desse
mecanismo, que beneficia tanto governantes estaduais, como seus prefeitos (nucleo
principal), pois, ao governante estadual, permite se apropriar do crédito eleitoral dos
recursos transferidos aos prefeitos (que financiaram obras e beneficios locais no
municipio), que, por sua vez, também se beneficiam politicamente dos mesmos
(ciclos eleitorais de governadores e prefeitos).

Portanto, se existem evidéncias sobre o uso de transferéncias politicamente
motivadas por parte do governo do estado a municipios, espera-se que, nas
transferéncias voluntarias a prefeituras,a estratégia preferencial seja ofortalecimento
dos atuais redutos de dominio do partido do governante, de modo a aumentar a
probabilidade de vitéria de seus -candidatos (alinhamento partidario entre
governadores e prefeitos): uma vez eleitos, passam a ser aliados, tanto na busca de
recursos para o partido, como de votos, nas elei¢cdes seguintes.

No caso dos convénios com entidades sem fins lucrativos, uma vez que nao
exista a dimensdo partidaria observavel mediando sua relagdo com o governo
estadual, se existem evidéncias sobre o uso de transferéncias politicamente
motivadas por parte do governo do estado a municipios, o objetivo sera beneficiar os

partidos da coligagao que elegeu o governante do estado (alinhamento dos partidos
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da coligacdo), garantindo sua base de apoio e relagBes politicas estaveis no longo
prazo. Assim, o0 governante repassara, em média, preferencialmente, maiores
transferéncias voluntarias per capita a entidades sem fins lucrativos nos municipios,
cujos prefeitos pertencam a coligacdo que o elegeu, conforme descricdo das

hipoteses de pesquisa a seguir.

3.2. Desenho e hipéteses de pesquisa

Os fluxos das transferéncias voluntarias per capita liberadas (convénios) a i)
prefeituras e ii) entidades sem fins lucrativos, se referem ao periodo entre 01 de
janeiro de 2003 e 31 de dezembro de 2010, considerando, portanto, dois mandatos
de governador, intercalados por trés mandatos de prefeitos. A tabela também
apresenta os partidos que pertencem a cada uma das alternativas de
posicionamento partidario (GOV, COL e OPO) dos prefeitos, em relacédo ao partido

do governador, de acordo com cada mandato:

2007 2008 | 2009 | 2010

onde GOV = PSDB; COL = PFL{DEM), PPS & PTE;
OPO = o restante dos partidos

SITUACAD 2003 2004 2005 2006

onde GOV =PSDB; COL=PFLe PSD; OPO =0
restante dos partidos

MANDATOS DE GOVERNADORES

PARTIDOS dos
Prefeitos - Mandato
iniciado em 2008

onde GOV=PSDB;

PARTIDOS dos
Prefeitos - Mandato
iniciado em 2000

PARTIDOS dos Prefeitos - Mandato iniciado em

MANDATOS DE PREFEITOS 2004

POSICIONAMENTO PARTIDARIO EM onde GOV=PSDB;

RELACAO AO GOVERNO ESTADUAL

Y "€ (TRV PRE)

onde GOV=PSDBE;
COL=PFLe P5D; OPO=
o restante dos partidos

onde GOV=PSDE;
COL=PFLe P5D; OPO=
o restante dos partidos

COL=PFL{DEM), PPS &
PTB ; OPO= o0 restante
dos partidos

COL=PFL{DEM), PPS e
PTB ; OPO= o restante
dos partidos

POSICIONAMENTO PARTIDARIO EM
RELAGAO AO GOVERNO ESTADUAL

Y *™ (TRV ENT)

onde GOV=PSDBE;
COL=PFLe P5SD ; OPO=
o restante dos partidos

onde GOV=PSDB;
COL=PFLe P5SD; OPO=
o restante dos partidos

onde GOV=PSDB;
COL=PFL{DEM), PPS &
PTB ; OPO= o restante
dos partidos

onde GOV=PSDB;
COL=PFL{DEM), PPS e
PTE ; OPO= o restante
dos partidos

Fonte: Elaboracdo propria.

2004 e 2008 = ANOS DE ELEI(;E'JES MUNICIPAIS / 2002 e 2006 = ANOS DE ELEI(;CNJES ESTADUAIS,

Para a formulacdo do modelo usaremos variaveis explicativas fiscais,
econdmicas e demograficas,que serdo detalhadas na descricdo das varidveis de
pesquisa, bem como variaveis binarias politico-partidarias (dummy), de acordo com
0 esquema logico de alinhamento partidario entre governador e os candidatos a
prefeitos que ficaram em 1% 2° |ugares nas eleicdes municipais de 2000, 2004 e
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2008, conforme as combina¢Bes dastrés alternativas de posicionamento partidario
(GOV, COL e OPO) abaixo apresentadas:

20. LUGAR - eleigbes municipais

GOV coL oPO
a d | d
3 GOV _gov_co _gov_opo
S (384) (930)
L
o 2 d_col_gov d_col_col d_col_opo
‘o coL
£ E (192) (252) (514)
9 £
=]
= oPO d_opo_gov d_opo_col d_opo_opo
] (690} {470) {1290)
Os valores entre paréntesis correspondem ao nimero de observagtes
vélidas (quando hé 1os. e 2o0s. colocados). Fonte: Elaborag8o prdpria.

d_gov_col=1, o partido do candidato a prefeito que ficou em 1°. lugar nas
eleicdbes € o mesmo do governador (GOV) e o partido do candidato a
prefeito que ficou em 2°lugar é da coligacdo (COL) que elegeu o
governador;

d_gov_opo=1, o partido do candidato a prefeito que ficou em 1°. lugar nas
eleicbes é o mesmo do governador (GOV) e o partido do candidato a
prefeito que ficou em 2°.lugar € da oposicao (OPO);

d_col_gov=1, o partido do candidato a prefeito que ficou em 1°. lugar nas
eleicbes € da coligacdo que elegeu o governador (COL) e o partido do
candidato a prefeito que ficou em 2°lugar é do partido do governador
(GOV);

d_col_col=1, o partido dos candidatos a prefeito, que ficaram em 1°. e em
2°.lugar nas eleicdes, € da coligacdo que elegeu o governador (COL);
d_col_opo=1, o partido do candidato a prefeito que ficou em 1°. lugar nas
eleicbes € da coligacdo que elegeu o governador (COL) e o partido do
candidato a prefeito que ficou em 2°.lugar é de partido da oposi¢cdo (OPO);
d_opo_gov=1, o partido do candidato a prefeito que ficou em 1°. lugar nas
eleicOes € da oposicédo (OPO) e o partido do candidato a prefeito que ficou
em 2°.lugar € o mesmo do governador (GOV);
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e d_opo_col=1, o partido do candidato a prefeito que ficou em 1°. lugar nas
eleicOes € da oposicédo (OPO) e o partido do candidato a prefeito que ficou
em 2°.|ugar é da coligacdo que elegeu o governador (COL).

e d_opo_opo=1, o partido dos candidatos a prefeito, que ficaram em 1°. e

em 2°. lugar nas elei¢cdes, € da oposicao (OPO).

O detalhamento das variaveis politicas permitirA melhor compreensdo das
hipéteses de pesquisa e seraigualmente importante na formulacdo do modelo
econométrico®, pois o principal propésito da regresséo serd verificar o sinal e a
significancia das sete (d_opo_gov serd o grupo-base) variaveis de posicionamento
partidario, uma vez inseridas as variaveis de controle. Assim, um coeficiente
significante e com sinal positivo sugere que o respectivo tipo de alinhamento politico
interfere positivamenteno recebimento,em média, de receitas adicionais de
transferéncias voluntarias, quando comparados com os demais municipios.

A fim de melhor capturar a dimensé&o partidaria do municipio também seréo
considerados apenasos votos nos primeiros turnos e em municipios com menos de
200 mil eleitores (portanto, eleitos por maioria simples®), o que nos leva de um
universo total de 5160 observag¢des (645 municipios ao longo de 8 anos), a um
universo de 4717 observagoes.

O primeiro turno tende a refletir melhor a escolha dos eleitores quando todos
os candidatos e seus partidos estdo apresentados a voto. E nesse momento que
ocorre, o que segundo Downs (1999), seja o ‘voto sincero’: “quando o eleitor
deposita seu voto no candidato de sua preferéncia, independentemente de outras
consideragdes”. O primeiro turno também tende a refletir melhor a identificacéo

partidariana escolha dos candidatos®?.

*com estimagdo por MQO (Minimos Quadrados Ordinérios) Agrupado (‘pooled OLS)).
> A CF 1988 apresenta duas regras eleitorais: i) o presidente, os governadores e os prefeitos de cidades com
mais de 200 mil eleitores séo eleitos pelo sistema de dois turnos e, para ndo haver segundo turno, um candidato
tem que receber mais de 50% dos votos no primeiro turno; ii) os prefeitos de cidades com até 200 mil eleitores
séo eleitos por maioria simples. Segundo Nicolau (1999), “na férmula de dois turnos, os pequenos partidos tém
mais incentivos para apresentar seus candidatos, pois podem fazer aliangas com maiores partidos no segundo
turno. A expectativa € que as elei¢cdes sejam disputadas entre um numero maior de candidatos no sistema de
dois turnos do que no de maioria simples”. Além disso, em municipios onde ha dois turnos,a elei¢gdo do prefeito (a
vitéria do partido) depende do segundo turno, enquanto a competicdo entre partidos depende da margem no
Ezrimeiro turno, o que dificulta a comparacéo entre municipios.

Além da identificagdo partidaria, também reflete a estratégia do voto na escolha dos candidatos - vide Guilhon
Albuquerque, J.A. “ldentidade, oposi¢ao e pragmatismo: uma teoria politica do voto”, Lua Nova, N.26, 1992.
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Além do primeiro turno, a escolha do corte em municipios em até 200 mil
eleitores aptos (portanto municipios que ndo tenham segundo turno) tem como
objetivo restringir apenas os partidos relevantes, que venceram as eleicbes para
prefeito ou ficaram em segundo lugar, restando, portanto (potencialmente) dois

partidos por municipio®?.
Transferéncias voluntarias do estado a prefeituras

Para o governante estadual, o papel dos prefeitos é fundamental no controle
dos 6rgéos locais e na relacdo com apoiadores®, pois aumenta suas chances de
sobrevivéncia eleitoral e reafirma sua forca frente aos rivais™.

Como sao conhecidos os resultados eleitorais passados dos municipios, de
acordo com a literatura®, o governante estadual que queira maximizar sua
estratégia de apoio e minimizar riscos, privilegia seu nucleo principalcom maiores
repasses de transferéncias, i.e., 0s municipios onde o prefeito eleito (1°.colocado
nas eleicdes= GOV) seja do seu partido.

Apresenca de alinhamento partidario entre o governador e prefeitos
(1°.colocado nas eleicbes= GOV) sugere vinculos mais fortes, funcionando como um
acordo tacito, onde ambos se beneficiam politica e eleitoralmente de transferéncias
adicionais de recursos discricionarios.

Por meio deste mecanismo, ao aumentar a probabilidade de eleicdo de um
prefeito de seu partido - por meio do repasse de recursos adicionais, na forma de
convénios, para financiar obras e beneficios locais no municipio — governantes

estaduais também conseguem se apropriar do crédito nas urnas,inaugurando

53Fujiwara (2011) usa uma estratégia de regressdo descontinua (RDD) para avaliar o efeito das regras eleitorais
no sistema partidario brasileiro em eleigbes municipais e conclui que, quando ndo ha possibilidade de segundo
turno, os eleitores sdo levados a concentrar suas escolhas nos dois candidatos melhor posicionados,
abandonando os candidatos em terceiro lugar. Os efeitos sdo mais fortes em elei¢cbes ‘apertadas’ e ndo pode
ser explicada pela diferenca no nimero de candidatos, nem sua filiagao partidaria e caracteristicas observaveis.
> Apoiadores saoos aliados na busca de recursos e de votos aos governantes(e seus partidos), incluindo os
empresarios, comerciantes, industriais, prestadores de servigos locais, formadores de opinido, académicos,
servidores publicos, profissionais liberais, associacdes e sindicatos de classes, liderancas politicas, sociais,
religiosas e comunitarias. Podem ser filiados ou ndo, militantes ou ndo, mas sdo a “maquina” de que os
governantes (e seus partidos) dispdem para manter a estrutura e o controle dos 6rgdos locais para sua
manutencaono poder.

% Nesse caso, tanto rivais dentro do partido, como candidatos de outros partidos.

°® Cox &McCubbins (1986), Ansolabehere&Snyder (2002), Diaz-Cayeros, Estévez&Magaloni (2008).
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obras(‘subindo em palanques’) e divulgando beneficios trazidos por seu governo aos
municipios.

Assim, quando governantes estaduais usam transferéncias voluntarias com
motivacdes politicas, em primeiro lugar, seu objetivoé aumentar a probabilidade de
vitoria dos candidatos de seu partido (nucleo principal) em suas areas de dominio
que, uma vez eleitos, passam a ser aliados, tanto na busca de recursos para o
partido, como de votos, nas préximas eleicdes®’.

Entretanto, quando suas areas de dominio estdo ameacadas - 0S municipios
em que o prefeito eleito é do partido do governador (GOV), mas o segundo colocado
na eleicdio é da oposicdo (OPO) - governantes estaduais, mais do que
nunca,precisam aumentar a probabilidade de vitéria eleitoral de seu partido.

Para que isso ocorra, eles repassam,preferencialmente, recursos adicionais
na forma de convénios aos prefeitos de seu partido (ndcleo principal), que permitem
a realizacdo de obras e beneficios locais, para que seu partido possa se apropriar do
crédito politico nas urnas (tanto nas eleicbes municipais, como estaduais), o que
minimiza as chances de sucesso dos partidos de oposi¢cdo naquele municipio.

Uma vez que, em sistemas multipartidarios e fragmentados, como o brasileiro,
a governabilidade esteja amparada em acordos de coalizdo entre os partidos®,
espera-se que oalinhamento politico entre o governador e os prefeitos que
pertencem a partidos da coligacdo que o elegeu (COL) também beneficie o
recebimento de transferéncias adicionais de recursos discricionarios, embora de
forma secundaria, quando comparado ao alinhamento partidario.

Esse mecanismo beneficia tanto governantes estaduais, como os prefeitos de
suabase de apoio (nesse caso, partidos da coligacdo que o elegeu), pois, ao
governante estadual, também permite se apropriar do crédito eleitoral dos recursos
adicionais transferidos as prefeituras da coligacdo que o elegeu, para financiar obras
e benfeitorias locais no municipio. Os prefeitos da coligacdo, por sua vez, se
beneficiam eleitoralmente dos mesmos, ao poderem clamar o crédito nas urnas

pelos beneficios realizados em seus municipios.

*Brollo&Nannicini ( 2012).
*®pereira, Power&Raile (2009).
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Da mesma forma do que ocorre com as prefeituras de seu partido (GOV),
quando suas bases de apoio estdo ameacadas - municipios em que o prefeito eleito
pertence a partidos da coligacdo que o elegeu (COL), mas o segundo colocado na
eleicdo municipal é da oposicdo (OPO) - governantes estaduaisdevem maximizara
probabilidade de vitoria eleitoral de seusaliados. Assim, a Hipotese 1 é:

H1: As Prefeituras dos municipios, onde o partido do 1°. colocado nas eleicbes
municipais € do mesmo do governador (GOV) ou da coligacdo que o elegeu (COL)
e onde o partido do candidato a prefeito que ficou em 2°.lugar € da oposicédo (OPO),
recebem, em média, as maiores transferéncias voluntarias (convénios) per capita por

parte do governo do estado.

PREFEITURAS: Hipotese 1

20. LUGAR - eleigbes municipais

GOV coL OPO
v
.;gh GOV d_gov_col d_gov_opo H+
T ow
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a': T COL |d_col_gov d_col_col d_col_opo++
3 5
3 E
& orPO |d_opo_gov d_opo_col d_opo_opo
—

Fonte: Elaboracéo propria.

Na literatura brasileira, os modelos de Ferreira & Bugarin (2007), Pereira &
Fernandez (2007) e Brollo & Nannicini (2012), observaram que, dadas as
caracteristicas do sistema politico brasileiro, em que as elei¢bes para os governos
estaduais e federal sdo concomitantes, mas intercaladas pelas eleicdes municipais,
governantes sdo motivados a fazer uso das transferéncias voluntarias para favorecer
prefeitos em suas eleicdes (ciclo eleitoral de prefeitos), repassando em média,
maiores valores per capita a municipios em anos de elei¢cbes locais.

Também de acordo com 0s mesmos autores, governantes em nivel federal
repassam, em média, maiores transferéncias voluntarias per capita as prefeituras em
anos de eleigbes estaduais (ciclo eleitoral de governadores), para se apropriar nas

urnas do crédito politico dos beneficios adicionais repassados - inaugurando
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obras(‘subindo em palanques’) e divulgando beneficios trazidos por seu governo aos

municipios, desse modo, a Hipétese 2 é:

H2: Em anos de eleigcbes municipais e estaduais, as prefeituras recebem, em média,

maiores transferéncias voluntarias (convénios) per capita do governo do estado.

Portanto, a luz do que ocorre no governo federal, espera-se que, no caso dos
governantes do estado, os valores liberados das transferéncias voluntarias per
capita a prefeituras sejam, em média, maiores, na presenca de ciclo eleitoral de
prefeitos e de governadores.

Transferéncias voluntarias do estado a entidades sem fins lucrativos

De acordo com Diaz-Cayeros, Estévez&Magaloni partidos se arriscam a
perder a lealdade de seus principais apoiadores distribuindo transferéncias (e/ou
beneficios) a grupos fora do seu nucleo principal (seu partido). Ao mesmo tempo, de
acordo com 0s mesmos autores, partidos devem garantir a manutencéo de coalizbes
eleitorais para se tornarem viaveis no longo prazo®.

Logo, para ndo perder a lealdade de seu nucleo principal, e, uma vez que nao
exista a dimensdo partidaria explicita mediando sua relagdo com o governo
estadual,esperamos que governantes estaduais usem as transferéncias voluntarias
a entidades sem fins lucrativos para beneficiar, preferencialmente, os municipios
cujos prefeitos eleitos sejam de partidos da coligacdo que o elegeu.

No caso da coligacdo, existe uma relacdo entre governador e
prefeitosintermediada por um acordo entre liderancas partidarias, portanto € uma
relacdo que envolve interesses de outros partidos que compdem a base eleitoral do
governador. Tais liderancas exercem influéncia local e sdo fundamentais na relacéo
com apoiadores, que, em troca, sao beneficiados com transferéncias adicionais de

recursos na forma de convénios a entidades sem fins lucrativos em seus municipios.

59Przeworski&Sprague (1986) enfatizaram este dilema estratégico, conforme referencial teérico.
40



Assim, governantes estaduais beneficiam, em primeiro lugar, seu nucleo
principal (seu partido, de forma explicita), por meio das transferéncias a prefeituras,
e, no caso das entidades sem fins lucrativos (por sua dimensédo partidaria nao
explicita), partidos dos prefeitos que pertencam a coligacdo que o elegeu, garantindo
sua base de apoio e relacdes politicas estaveis no longo prazo.

De modo similar a Hip6tese 1, na presenca de um segundo colocado que
pertenca a oposicdo no respectivo municipio - ameacando vencer as eleicdes em
suas bases de apoio - governantes estaduais agem, priorizando transferéncias de
convénios as entidades que se encontram nos municipios, cujos prefeitos eleitos
pertencam a coligagdo que o elegeu, pois essa € a estratégia que minimiza as
chances de sucesso eleitoral da oposi¢ao nessas localidades.

Em segundo lugar, por essa légica, para poderem se apropriar do crédito
eleitoral pelas transferéncias adicionais a entidades, minimizando as chances de
sucesso eleitoral da oposicdo e aumentando a probabilidade de vitéria dos
candidatos de seu partido (nucleo principal), sobretudo quando ameacadas pela
oposicdo, governantes estaduais repassam também maiores recursos as entidades
sem fins lucrativos, em municipios cujo prefeito eleito é do partido do governador
(GOV), mas o segundo colocado na elei¢éo é da oposi¢cédo (OPO).

H3: As entidades sem fins lucrativos nos municipios, nos quais os candidatos a
prefeitos que ficaram em 1°. lugar nas eleicbes a prefeito sdo da coligacdo que
elegeu o governador (COL) ou do partido do governador (GOV) e, em 2°|ugar, da
oposicdo (OPO) recebem, em média, as maiores transferéncias voluntarias

(convénios) per capita do governo do estado.

ENTIDADES: Hipotese 3

2 LUGAR - eleigGes municipais

GOV coL orO

GOV d_gov_col d_gov_opo ++

coL |d_col_gov d_col_col d_col_opo +++

1 LUGAR - eleictes
municipais

0OPO  |d_opo_gov d_opo_col d_opo_opo

Fonte: Elaborag&o propria.
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H4: Em anos de eleicdes municipais e estaduais, as entidades sem fins lucrativos
recebem, em média, maiores transferéncias voluntérias (convénios) do governo do
estado.

Conforme a literatura j& mencionada anteriormente, conhecidas as
caracteristicas do sistema politico brasileiro, se existem evidéncias sobre o uso de
transferéncias politicamente motivadas por parte do governo do estado a entidades
em fins lucrativos nos municipios, espera-se que seus valores sejam, em média,

superiores, em anos de elei¢cdes a prefeitos e de governadores.

HIPOTESES DE PESQUISA:

VARIAVEL DEPENDENTE: TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS A PREFEITURAS

H1: As Prefeituras dos municipios, onde o partido do 12, colocado nas eleigdes municipais & do mesmo do
governador (GOV) ou da coligagiio que o elegeu {COL) e onde o partido do candidato a prefeito que ficou em
22.lugar & da oposigdo (OPQ), recebem, em média, as maiores transferéncias voluntdrias {convénios) per
capita por parte do governo do estado.

H2: Em anos de eleiglies municipais ou estaduais, as prefeituras recebem, em média, maiores transferéncias
voluntarias (convénios) do governo do estado.

VARIAVEL DEPENDENTE: TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS A ENTIDADES SEM FINS LUCRATIVOS

H3: As entidades sem fins lucrativos nos municipios, nos quais os candidatos a prefeitos que ficaram em 12
lugar nas eleigfies a prefeito s8o da coligagdo que elegeu o governador (COL) ou do partido do governador
(GOV) e, em 22.lugar, da oposicdo (OPO) recebem, em média, as maiores transferéncias voluntdrias
{convénios) per capita do governo do estado.

H4: Em anos de eleigdes municipais e estaduais, as entidades sem fins lucrativos recebem, em média,
maiores transferéncias voluntarias (convénios) do governo do estado.

Fonte: Elaboragio propria.
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3.3. Variaveis de pesquisa: Definicbes e Fontes

Variaveis dependentes

A maioria dos estudos sobre politica distributiva, seja em nivel local ou
nacional, usa variaveis fiscais sobre transferéncias intergovernamentais, de acordo
com a disponibilidade de cada pais e sempre na forma per capita ou logaritmica.

No caso brasileiro, as estatisticas mais usadas em estudos sobre politica
distributiva usam dados relativos atransferéncias voluntarias federais, que tém como

fonte a base do FINBRA - Financas do Brasil®

, da Secretaria do Tesouro Nacional.
No presente estudo, as variaveis dependentes tém como fonte as séries dos
fluxos de transferéncias voluntarias (convénios)®}liberadas do Estado de S&o Paulo
para as prefeituras e entidades nos municipios, na forma per capita. Sdo usadas as
transferéncias voluntarias anuais, por municipio, divididas pela populacdo de cada
um dos 645 municipios do estado, tendo como fonte a Fundacdo SEADE, em
Informacdes sobre os Municipios Paulistas — IMP. Os dados anuais sobre populacéo
apresentados resultam de projecdes elaboradas pelo método dos componentes
demogréficos. Este método considera as tendéncias de fecundidade, mortalidade e
migracdo, a partir das estatisticas vitais processadas na Fundacdo Seade®’. A
populacdo de base considera os resultados correspondentes aos diversos Censos
Demograficos realizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Os dadosfiscais sobre transferéncias voluntarias estaduais sdo cadastrados
no Sistema Integrado de Administracdo Financeira para Estados e Municipios —
SIAFEM, e estdo disponiveis no site da Secretaria da Fazenda do Estado de Séo
Paulo, por: Regido Administrativa, Municipio, Entidade, Orgdo, Raz&do Social, Data
de Inicio e Fim do Convénio, Valor do convénio, Data inicial e final da Liberacao dos
recursos, Valor da Liberacado, Valor total liberado para o convénio, Saldo a Liberar,

Beneficiado (entidades ou prefeituras) e por item, de custeio ou investimento.

nttp://www.stn.fazenda.gov.br/estados municipios/index.asp(Acesso em 20/12/2012).
61https://www.fazenda.sp.qov.br/TransferenciaVoIuntaria/Sistema/Novo/PaqinaInicial.aspx(Acesso em
20/12/2012).

62htt;:)://www.seade.qov.br/produtos/imp/(Acesso em 20/12/2012).
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A Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulo, por meio do SIAFEM/SP,
consolida e disponibiliza as informagbes sobre a aplicacdo desses recursos
estaduais e sua atualizacéo é feita diariamente. Os 6rgaos e entidades do Governo
do Estado séo responsaveis pela gestdo das acdes governamentais ligadas a sua
area de atuacdo. Por exemplo: a Secretaria de Economia e Planejamento é a
responsavel pela aplicacdo dos recursos destinados as obras de infra-estrutura
urbana nos Municipios; ja a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social tem
como responsabilidade a aplicacdo dos recursos nos programas assistenciais. As
transferéncias voluntarias estdo disponiveis na forma de convénios para cada
entidade ou prefeitura (e de maneira detalhada por 6rgédo e finalidade), para cada
um dos 645 municipios do estado onde ocorreram. Para facilitar a analise, somamos
todas as transferéncias para prefeituras de uma mesma localidade, considerando-as
como fluxos anuais de convénios liberados por municipio, para os 645 municipios do
estado, entre 01 de janeiro de 2003 e 31 de dezembro de 2010.No caso de
entidades, € usado o mesmo critério.Como os dados séo valores monetéarios, foram
deflacionados pelo IPCA (indice de Precos ao Consumidor Amplo), medido
mensalmente pelolnstituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE® e trazidos a
valores de 2011.

Variaveis independentes

Além das variaveis politicas binarias (dummy) de posicionamento partidario,ja
apresentadas, serdo usadas variaveis explicativas fiscais e socioeconémicas para a
construcdo do modelo.

No Estado de S&o Paulo os municipios ndo apresentem grandes
discrepancias do ponto de vista do Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal
(IFDM)®*,que sera usado como variavel de controle socioecondmica, em substituicdo

ao IDH, pois € um indice que foi desenvolvido para acompanhar a evolugéo

3nttp://www.ibge.gov.br/home/mapa_site/mapa_site.php#indicadores (Acesso em 20/12/2012.)

% Os valores se encontram acima de 0.6117, chegando ao valor maximo de 0.9486, portanto, variando entre as
categorias de moderado a alto (com a mediana em torno de 0,7566). O indice esta disponivel no site do
IPEADATA: http://www.ipeadata.gov.br/ (Acesso em 20/12/2012).
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socioeconémica dos 5.565 municipios brasileiros, tem periodicidade anual (a partir
de 2005), recorte municipal e abrangéncia nacional. O indice foi criado peloSistema
FIRJAN (Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro) e esta disponivel
no site do IPEADATA. O indice O IFDM considera trés areas de desenvolvimento -
Emprego & Renda, Educagdo e Saude - e utiliza-se de estatisticas oficiais
divulgadas pelos Ministérios do Trabalho, Educacdo e Saude. O indice varia de 0
(minimo) a 1 ponto (maximo) para classificar o nivel de cada localidade em quatro
categorias de desenvolvimento: baixo (de 0 a 0,4), regular (0,4001 a 0,6), moderado
(de 0,6001 a 0,8) e alto (0,8001 a 1).

Como variavel de controle fiscal é usada uma medida de autonomia
financeira, (trib), que da a dimensédo da dependéncia dos
municipiosem relacdo a recursos de terceiros (recursos dos governos estadual e
federal), apresentado na forma do coeficiente entre a participacdo da receita

sobre a receita correntedos 645 municipios

0, alta depen - , quando
inserida no modelo como variavel independente, controle para os efeitos fiscais
entre oS municipios.

A receita tributariados municipios, também chamada receita propria, €
composta pelos seguintes tributos: Imposto Sobre Servigos (ISS), Imposto sobre a
Propriedade Territorial Urbana (IPTU), Imposto de Renda Retido na Fonte sobre os
Rendimentos do Trabalho (IRRF), Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis
Intervivos (ITBI-1V), taxas (poder de policia, prestacdo de servicos) e contribuicdes
de melhoria.

A receita corrente dos municipios € uma medida mais ampla que inclui tanto a

receita tributaria, como receitas de contribuicées (econdmicas e sociais®), receitas

65Contribui(;()es para o Regime Proprio de Previdéncia do Servidor Publico e Patronais: de Servidor Ativo Civil
para o Regime Préprio, de Servidor Ativo Militar, Inativo Civil, Inativo Militar, Pensionista Civil, Pensionista Militar.
Além deContribuigdes: do Servidor Ativo Civil para o Regime Préprio, de Servidor Ativo Militar, do Servidor
Inativo Civil para o Regime Proéprio de Servidor Inativo Militar, de Pensionista Civil para o Regime Préprio, de
Pensionista Militar, Previdencidria para Amortizacdo do Déficit Atuarial e Previdenciaria em Regime de
Parcelamento de Débitos.
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patrimoniais®®, receitas de servicos®’, receitas de concessdes, compensacoes
financeiras, repasses® e transferéncias®, receitas de divida ativa, entre outros.

Na literatura os estudos de Ferreira & Bugarin (2007) e Pereira & Fernandez
(2007) incluem transferéncias voluntarias da Unido a municipios, e também usam
como variaveis fiscais explicativas as transferéncias constitucionais da Unido para os
Municipios per capita (trans_c_unipc), que sdo compostas em grande parte pelos
repasses do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM),cota-partesdo Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), do IOF Ouro, de royalties de
petrdleoepartilhas de receitas de outrosimpostos, além disso, nelas estédo incluidas
as transferéncias do SUS. Os componentes das transferéncias constitucionais tém
critérios definidos para o rateio de recursos entre 0s municipios, a maioria delesleva
em conta diferencas locais, tais como populacdo, renda per capita e extenséo
territorial. Espera-se que, quando inserida no modelo como variavel independente,
controle os efeitos das diferengcasecondmicas e fiscaisentre os municipios.

Além delas também serdo usadas as Transferéncias Voluntarias da Uniédo
para oS municipios (convénios) per capita (trans_conv_unipc), que ndo possuem
férmula para seu rateio nem vinculagcdo or¢camentdria, pois sao recursos que, como
visto na literatura, incorporam fortemente a motivagéo politica do governo federal em
sua distribuicdo’®. Portanto, espera-sequese relacionem negativamente com as
transferéncias voluntarias do governo do estado aos municipios.

Na especificacdo do modelo para as entidades sem fins lucrativos, sera
acrescentada como variavel de controle a Despesa Municipal em Assisténcia Social
per capita (pcdespm_ass_soc), que inclui agbes de assisténcia ao idoso, assisténcia

®Receitas Imobiliarias (Aluguéis, Arrendamentos, Foros, Laudémios, Taxa de Ocupacdo de Iméveis) e Receitas
de Valores Mobiliarios (Juros de Titulos de Renda, Dividendos, Participacdes, Remunerac¢édo de Depdsitos
Bancérios, Remuneracédo de Depdsitos Especiais, Remuneragéo de Saldos de Recursos Ndo Desembolsados,
Remuneracao dos Investimentos do Regime Préprio de Previdéncia do Servidor).
® Receita de Servicos (Servigos Financeiros, Servigos de Transporte, Servigos de saude, Servigos de
Processamento de Dados, Servicos Administrativos, Servicos Educacionais, Servicos de Fornecimento de Agua,
Demais Receitas de Servigos).
% Cota-Parte do ICMS, Cota-Parte do IPVA, Cota-Parte do IPI sobre Exportacao, Cota-Parte da Contribuicdo de
Intervencéo no Dominio Econémico.
®*da Unizo e do estado.
0s governos federal e do Estado de Sdo Paulo sdo ocupados por partidos em forte oposicéo (PT e
PSDB, respectivamente, desde janeiro de 2003).
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ao portador de deficiéncia, assisténcia a crianca e ao adolescente e assisténcia
comunitaria.

Todas as variaveis independentes fiscais dos municipios estao disponiveis no
site da Secretaria do Tesouro Nacional, em Financas do Brasil (FINBRA)",que
contém bases de dados contabeis anuais dos municipios de 1993 até 2011.

Na literatura’®, observa-se ressalvas na utilizacdo do produto interno bruto per
capita (PIB per capita) como variavel de controle econdmico em nivel subnacional,
pois seu valor reflete a renda total do estado, ocultando eventuais distor¢cdes, tanto,
na distribuicdo de rendaentre os municipios, como, na evolucao de seu produto.

Em substituicdo ao PIB per capita, como varidveis econdmicas, serdo
utilizadasas variaveis Rendimento Médio do Total de Empregos Formais’3(massa) e

o Valor Adicionado Fiscal’™

per capita (val_adicfpc), com o objetivo de controlar as
diferencas econémicas entre os municipios. A logica da inclusdo destas variaveis é
que a base de arrecadacao dos municipios depende da evolucdo de seu produto.
Tanto a variavel Rendimento Médio do Total de Empregos Formais, como Valor
Adicionado Fiscal (usado na forma per capita no modelo), impactam a evolucédo do
produto municipal, sendo o valor adicionado, inclusive, utilizado como um dos
critérios para a definicdo do indice de Participacdo dos Municipios na divisdo do
produto da arrecadacéo do ICMS no estado.

As séries anuais contendo o Valor Adicionado Fiscal”®

para 0s 645 municipios
do estado entre 01 de janeiro de 2003 e 31 de dezembro de 2010, sdo elaboradas
pela Secretaria da Fazenda do Estado de S&o Paulo. As séries sobre Rendimento
Médio do Total de Empregos Formais’® estéo disponiveis pela internet no Anuario

Estatistico da RAIS (Ministério do Trabalho e Emprego- MTE).

" http://Mww.stn.fazenda.gov.br/estados municipios/index.asp(Acesso em 20/12/2012).

2 Prado (2001) e Oliveira (2010).

Soma dos rendimentos individuais em dezembro de cada ano, dividida pelo nimero de empregos formais,
exclusive aqueles sem remuneracéo no més (Fonte: RAIS, MTE).

"0 valor Adicionado Fiscal é obtido, para cada municipio, através da diferenca entre o valor das saidas de
mercadorias e dos servi¢os de transporte e de comunicacao prestados no seu territorio e o valor das entradas de
mercadorias e dos servigos de transporte e de comunicacdo adquiridos, em cada ano civil. E calculado pela
Secretariada Fazenda do estado e utilizado como um dos critérios para a definicéo do indice de Participacéo dos
Municipios no produto da arrecadagdo do Imposto sobre Operagfes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e
sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao - ICMS.
75http://www.seade.qov.br/produtos/imp/index.php?paqe:welcome(Acesso em 20/12/2012).
"®http://bi.mte.gov.br/bgcaged/caged_rais_vinculo id/login.php(Acesso em 20/12/2012).
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Os dados que apresentam valores monetarios foram deflacionados pelo IPCA
(indice de Pregcos ao Consumidor Amplo), medido mensalmente pelolnstituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE’’ e trazidos a valores de 2011.

Além das variaveis fiscais, demograficas e econdmicas, como desejamos
investigar se a liberagdo das transferéncias voluntarias segue o ciclo eleitoral de
governadores (elei_est), inserimos as variaveis bindrias (dummy) que assumem
valor unitario nos anos 2006 e 2010. Para avaliar o ciclo eleitoral dos prefeitos,
inserimos outra dummy (elei_munic) que assume valor unitario nos anos 2004 e
2008. Também incluimos uma dummy (gov2) que assume valor unitario entre 2007 e
2010, diferenciando o mandato entre os dois governadores do mesmo partido que
estiveram a frente do estado entre janeiro de 2003 e dezembro de 2010.

Todas as variaveis eleitorais foram obtidas junto ao Tribunal Superior Eleitoral
(TSE)"®. A partir destes dados foram construidas as variaveis de controle politicas:
colocacao dos partidos (1°. e 2° lugares) nas eleicdes municipais de 2000, 2004 e
2008, os quantitativos de votos em primeiro turno, em municipios que néo tenham
segundo turno (até 200 mil eleitores), nas respectivas eleicbes e coligacbes que

elegeram o governador (2002 e 2006).

"http://mww.ibge.gov.br/home/mapa_site/mapa site.php#indicadores(Acesso em 20/12/2012).
78http://www.tse.ius.br/eleicoes/repositorio-de-dados-eleitorais(Acesso em 20/12/2012).
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VARIAVEIS DE

FONTE DE

DESCRICAO
PESQUISA DADOS
pctr_pref Transferéncias estaduais voluntarias (convénios) per capita a SEFAZ/SP
(VAR. DEPENDENTE)  prefeituras
pctr_ent Transferéncias estaduais voluntarias (convénios) per capita a SEFAZ/SP
(VAR. DEPENDENTE)  entidades sem fins lucrativos
d_gov_col Dummy=1, PSDB ficou em 1o0. e a coligacdo ficou em 20. Lugar TSE
d_gov_opo Dummy=1, PSDB ficou em 1o. e a oposicdo ficou em 2o0.lugar TSE
d_col_gov Dummy=1, coligacdo ficou em 1o. e o PSDB ficou em 20. lugar TSE
d_col_col Dummy=1, a coligacdo ficou em 1o. e em segundo 2o0. lugar TSE
d_col_opo Dummy=1, coligacao ficou em 1o0. e a oposicdo ficou em 2o0. lugar TSE
d_opo_gov Dummy=1, oposicao ficou em 1o. e 0 PSDB ficou em 20. lugar TSE
d_opo_col Dummy=1, oposicao ficou em 1o. e a coligacdo ficou em 20. lugar TSE
d_opo_opo Dummy=1, oposicao ficou em 1o. e em 20o.lugar TSE
D =1,G S 2007-2010); 0, G Alckmin (2003-
gov2 ummy=1, Governo Serra ( ); 0, Governo Alckmin ( TSE
2006}
. . Dummy=1, indicando ciclo eleitoral do prefeito (anos 2004 e 2008);
elei_munic TSE
0, nos outros anos
. Dummy=1, indicando ciclo eleitoral do governador (anos 2006 e
elei_est TSE
2010); 0, nos outros anos
trib Receita tributdria do municipio/Receita corrente do municipio FINBRA/STN
massa Massa salarial: Rendimento Médio do Total de Empregos Formais por RAIS-
municipio Min.Trabalho e
val_adicfpc Valor adicionado fiscal per capita do municipio SEFAZ/SP
trans_c_unipc Transferéncias Constitucionais da Unido per capita ao municipio FINBRA/STN
trans_conv_unipc Transferéncia por Convénios Unido per capita ao municipio FINBRA/STN
ifdm indice FIRIAN de Desenvolvimento Municipal FIRJIAN
pcdespm_ass_soc Despesa Municipal na funcdo Assisténcia Social per capita FINBRA/STN

Fonte: Elaboracg&o propria.
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4. Procedimentos e resultados de pesquisa

4.1.Transferéncias voluntarias do estado a prefeituras

Estimaremos, por meio de regressao linear, por MQO (Minimos Quadrados
Ordinarios) Agrupado’®, com variaveis empilhadas, os coeficientes de significancia
para os fluxos das transferéncias voluntarias (convénios) per capita a prefeituras
(pctr_pref) liberadas nos 645 municipios do estado, entre 01 de janeiro de 2003 e 31
de dezembro de 2010, que representa a variavel dependente.

Para a construcdo de um modelo que nos permita estimar se existem
evidéncias do uso de transferéncias politicamente motivadas do governo do estado
para as prefeituras dos municipios, de acordo com as hip6teses formuladas,
usaremos variaveis independentes politico-partidarias socioeconémicas e fiscais, ja

descritas, de acordo com a equacao abaixo:

pctr_prefit = a + $1d_gov_colit+B2d_gov_opoi+ 33d_col_govit+ B4d_col_colit+ Bsd_col_opoit +

Bed_opo_opoir + PBrd_opo_colii + BsgovZi + Poelei_munic & + Proelei_estii + Britribic+

Bizmassai: + B13val_adicfpcic+ Bratrans_c_unipcic + B1strans_conv_unipcic+B1sifdmic +€it
onde, i=1,2,..645 municipios; nos periodos t = 2003, 2004, ...2010

€it= € 0 termo aleatdrio (média zero e desvio padrado constante)

Foramconsiderados apenas 0s votos nos primeiros turnos e em municipios
com menos de 200 mil eleitores (portanto, eleitos por maioria simples), o que nos
leva de um universo total de 5160 observacdes (645 municipios ao longo de 8 anos),
a um universo de 4717 observagoes.

Como as mudancas nos coeficientes sdo muito pequenas e ndo ha alteracao
em nenhum nivel de significancia das varidveis se optou por manter as
especificacdes com todas as variaveis de controle no texto principal da dissertacéo.
A opcao robusta foi especificada demodo a obter a matriz de variancia robusta a
heterocedasticidade.

79pooled OLS. As regressdes foram rodadas no software econométrico Stata SE 11.
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Tabela 4.1.

Transferéncias voluntarias a
prefeituras - efeito do
alinhamento partidario

Variavel Coeficientes
Independente (Erros Padrdo)
d_gov_col 13.0559*
(6.733646)
d_gov_opo 14.20207%**
(4.434822)
d_col_gov -5.319953
(6.898538)
d_col_col -16.06408**
(6.439173)
d_col_opo 20.00042***
(7.067873)
d_opo_opo 5.840369*
(3.430375)
d_opo_col 6.118.704
(5.027998)
gov2 74,28925%**
(2.837252)
elei_munic 12,19753%**
(3.635425)
elei_est 28.2739***
(3.82895)
trib -241.836%**
(24.3218)
massa .0075392*
{.0042454)
val_adicfpc -.0003573%**
(.0000563)
trans_c_unipc 0270072%**
{.0054411)
trans_conv_unipc -.1339865*
(.0756232)
ifdm -.0006219
{.0005875)
Constant 36.23091%**
(8.626947)
R-squared 0.2722
N 4.717
Os valores entre parénteses abaixo dos
coeficientes sdo os erros padrio.
*** significante a 0,01; ** significante a
0,05; * significante a 0,1.

De acordo com os resultados da especificacdo do modelo, governantes
estaduais repassam, em meédia, maiores transferéncias voluntarias per capita

quando as prefeituras dos municipios pertencem a partidos de suas coligacoes e
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estdo ameacadas pela oposicdo (2° colocado na eleicdo a prefeito),a variavel
(d_col_opo) é significante ao nivel de 0,01 e seu coeficiente é positivo e maior do
que os demais (em meédia, R$20,00 per capita a mais em convénios do que as
demais prefeituras)®.

Ao mesmo tempo, a variavel que representa o resultado esperado da
Hipdtese 1 (d_gov_opo) também é significante ao nivel de 0,01 e seu coeficiente é
positivo, porém menordo que o da variavel (d_col opo, em média, R$14,20 per
capita a mais do que as demais prefeituras).

A variadvel binaria (d_opo_opo) também apresenta coeficiente positivo e
significante a 0,10, o que nos leva a que governantes estaduais possam estar
repassando recursos adicionais a municipios fortemente de oposicdo (lo. e
2°.colocados nas eleicdes a prefeitos sdo de partidos da oposicéo), para conseguir
desestabilizar o equilibrio politico nestes municipios, viabilizando candidatos de seu
partido, ou de partidos da coligacdo que o elegeu, nas proximas elei¢oes.

De uma maneira geral, tais resultados reforcam o argumento de que
governantes estaduais de transferéncias voluntarias beneficiando as prefeituras de
sua base de apoio. Porém, ndo preferencialmente as do seu partido (nucleo
principal) quando suas areas de dominio estdo em risco (0 segundo colocado nas
eleicdes a prefeito pertence a oposicao), conforme Hipotese 1, mas, privilegiando os
partidos de sua coligacéo, conforme grafico dos coeficientes das variaveis politicas,

com intervalos de confianca de 90%, abaixo.

8 Ainda gue ndo sejam os resultados esperados a luz da literatura internacional, em nivel local (relacédo
governador-prefeito), a coligagdo que elegeu o governador tem papel de destaque no recebimento, em média, de
maiores recursos na forma de convénios conforme o estudo de Ferreira & Bugarin (2007), que analisou dados de
2090 municipios brasileiros, (entre 1999 e 2004), tendo como variavel de interesse uma proxy das receitas de
transferéncias voluntarias per capita recebidas pelos municipios, provenientes dos governos estaduais e federal.
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Representacao gréafica dos coeficientes de estimacao das variaveis politicas com intervalos
de confianca de 90% (grupo-base opo_gov):

33.8532

Estimate
|
—
—o—f

-28.6846 |

T T T T T T T
d_gov_co d_gov_op d_col_go d_col_co d_col_op d_opo_opd_opo_co

Fonte: Elaboracao Prépria. Stata SE11.%

ApoOs a realizacdo de testes de diferencas de médias, encontramos também
evidéncias de que governantes estaduais repassam, em média, valores
estatisticamente menores de convénios aos municipios em que os prefeitos que
ficaram em 1°. colocados nas eleicGes municipais sdo da oposicdo, e em 2°. do
partido do governador (F=15,30), a luz do que ocorre entre o governo federal e as
prefeituras, de acordo com Brollo & Nannicini (2012), diminuindo assim
probabilidade de vitéria dos candidatos que signifiguem ameaca as suas bases de
apoio (‘atando as maos de seus inimigos politicos nas elei¢cdes seguintes’).

Os resultados desta especificacdo do modelo também demonstram que
governantes repassam em meédia, maiores recursos a prefeituras durante ciclos
eleitorais de prefeitos e de governadores. A variavel (elei_munic) é significante a
0,01 e tem coeficiente positivo, mostrando que prefeituras recebem, em média,
R$12,19 per capita a mais, na forma de convénios em anos de eleicdes municipais.
A variavel (elei_est) também é significante a 0,01 e tem coeficiente positivo,
mostrando que prefeituras recebem, em média, R$28,27 per capita a mais, na forma

de convénios em anos de eleicbes estaduais. Isso nos permite dizer que

A variavel (d_col_col) é significante ao nivel de 0,05 e seu coeficiente é negativo e maior do que os demais,
mas sua amostra € bastante pequena (252 observages) e possa haver um problema de viés de selecéo.
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transferéncias voluntarias a prefeituras sdo maiores em ciclos eleitorais de
governadores, do que nos de prefeitos.

Tais conclusBes estdo em linha com a literatura, pois Pereira & Fernandez
(2007)% observaram que parte das transferéncias voluntarias sdo politicamente
motivadas e sdo, em média, maiores, na presenca de ciclo eleitoral de governadores
(e presidente).

Na especificacdo também foi incluida uma dummy (gov2) que assume valor
unitario entre 2007 e 2010, diferenciando o mandato entre os dois governadores do
mesmo partido que estiveram a frente do estado entre janeiro de 2003 e dezembro
de 2010. Os resultados mostram que o coeficiente da variavel (gov2) é significante a
0,01 e possui valor positivo, mostrando que durante o mandato do Governador
Serra, as prefeituras receberam, em média, R$74,28 per capita a mais em
transferéncias voluntarias do que no mandato de seu antecessor®.

O coeficiente da variavel (trib) que mede a autonomia fiscal dos municipios
(receitas tributarias sobre receitas correntes) € significante a 0,01 e de sinal
negativo, o que indica que transferéncias voluntarias sdo mais importantes para as
prefeituras dos municipios com baixa autonomia fiscal.

Da mesma forma, na especificacdo, o coeficiente da variavel valor adicionado
fiscal per capita (val_adicfpc) é significante a 0,01 e tem sinal negativo, sugerindo,
qgue transferéncias voluntarias estaduais a prefeituras também possam incorporar
objetivos de politica redistributiva.

Na mesma linha, outros resultados reforcam essa argumentagao: o
coeficiente variavel fiscal que reflete os valores de recebimento de transferéncias
constitucionais do governo federal per capita (trans_c_unipc) é significante a 0,01,

mas tem sinal positivo, o que mostra que transferéncias voluntarias sdo mais

#em seu estudo sobre os 417 municipios no Estado da Bahia, entre 1997 e 2004, cuja variavel dependente
também é transferéncias voluntarias (per capita), recebidas pelo governo federal e estadual

8Em termos absolutos, o governo Serra liberou um total de R$5,32 bilh6es em convénios a prefeituras, contra
R$2,0 bilhdes de seu antecessor, Alckmin (no periodo de referéncia do estudo).
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significativas para as prefeituras que recebam maiores contingentes de
transferéncias redistributivas federais®.

Ja o coeficiente da variavel fiscal que reflete os valores de recebimento de
transferéncias voluntarias (convénios) do governo federal per capita
(trans_conv_unipc), embora significante somente a 0,10, tém sinal negativo, o que
indica que transferéncias voluntarias estaduais sejam mais importantes para as
prefeituras dos municipios que recebam menores transferéncias de convénios do
governo federal, o que sugere quetais municipios sejam penalizados em funcao do

posicionamento politico-partidario em oposi¢cdo ao governo federal.

8 sobretudo do Fundo de Participacdo dos Municipios (22,5% da arrecadacdo do Imposto de Renda e do

Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI) que obedece a critérios de rateio considerando populacéo e renda
per capita.
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4.2. Transferéncias voluntarias do estado a entidades sem fins lucrativos

Nos municipios

Estimaremos, por meio de regressao linear, por MQO (Minimos Quadrados
Ordinarios) Agrupado®, com variaveis empilhadas, os coeficientes de significancia
para os fluxos das transferéncias voluntarias (convénios) per capita a entidades sem
fins lucrativos (pctr_ent), nos 645 municipios do estado, liberadas entre 01 de janeiro
de 2003 e 31 de dezembro de 2010,que representa a variavel dependente.

O modelo que nos permitira estimar se existem evidéncias do uso de
transferéncias politicamente motivadas do governo do estado para as entidades sem
fins lucrativos nos municipios, de acordo com as hipéteses formuladas, usaremos
variaveis independentes politico-partidarias, socioeconémicas e fiscais, ja descritas,
de acordo com a equacao abaixo:

pctr_entit = o + 31d_gov_colir+ B2d_gov_opoit+ B3d_col_govic+ Bad_col_coli+ Bsd_col_opoi: +
Bed_opo_opoir + PBrd_opo_colii + Bsgov2Zi + Beelei_munic ix + Pioelei_estii + Britribic+
Bizmassair + Pizval_adicfpcic+ Pistrans_c_unipcic + Pistrans_conv_unipcic+Pisifdmic +
Bi7pcdespm_ass_socic+ it

onde, i=1,2,..645 municipios; nos periodos t = 2003, 2004, ...2010

€it= € 0 termo aleatdrio (média zero e desvio padrao constante)

De modo similar ao modelo das prefeituras, foram considerados apenas o0s
votos nos primeiros turnos e em municipios com menos de 200 mil eleitores
(portanto, eleitos por maioria simples), o que nos leva de um universo total de 5160
observacbes (645 municipios ao longo de 8 anos), a um universo de 4717
observacoes.

Como as mudancas nos coeficientes sdo muito pequenas e ndo ha alteracao
em nenhum nivel de significAncia das variaveis se optou por manter as

especificacdes com todas as variaveis de controle no texto principal da dissertacéo.

% pooled OLS. As regressdes foramrodadas no software econométrico Stata SE 11.
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A opcao robusta foi especificada demodo a obter a matriz de variancia robusta a

heterocedasticidade.

Tabela 4.3.

Transferéncias voluntarias a
entidades sem fins lucrativos

Variavel Coeficientes
Independente (Erros padrio)
d_gov_col -7.781424
(5.750817)
d_gov_opo 1.71337
(2.647161)
d_col_gov -2.448435
(3.881057)
d_col_col 35.86877
(28.93483)
d_col_opo -3.684578
(2.391257)
d_opo_opo 21.1389g%**
(6.844119)
d_opo_col 10.09476
{9.541948)
gov2 15.48962%**
(4.378682)
elei_munic 3.049758
(5.741487)
elei_est 7.398813
(6.697882)
trib 3.639631
16.42211
massa 008681
{.0053917)
val_adicfpc -.0001697***
{.0000506)
trans_c_unipc -.0046982%**
{.0013659)
trans_conv_unipc .0062268
{.0267993)
ifdm -.0003971
{.0008782)
pcdespm_ass_soc .008005**
{.0032685)
_cons -2.229091
(6.676502)
R-squared 0.0084
N 4717

Os valores entre parénteses abaixo dos
coeficientes sdo os erros padrio.

*=* significante a 0,01; ** significante a

0,05; * significante a 0,1.
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Conforme os resultados da especificagdo do modelo, a exceg¢ao do
coeficiente da variavel (d_opo_opo)®®, ndo existem coeficientes estatisticamente
significantes para nenhuma das alternativas de alinhamento politico-partidario.
Graficamente, temos o0s coeficientes e intervalos de confianca das variaveis
politicas, abaixo representadas.

Representacao gréafica dos coeficientes de estimacao das variaveis politicas com intervalos

de confianca de 90%

192,58 -

Estimate
|

% L % E}E
-20.8424 -
T T T T T T T

d_gov_co d_gov_op d_col_go d_col_co d_col_op d_opo_opd_opo_co

Fonte: Elaboracéo Prépria. Stata SE11.

Ao contrario do que era esperado para a Hipétese 3, os resultados sugerem
que transferéncias voluntarias aentidades sem fins lucrativos nos municipios ndo
sejam instrumentos taticos para beneficiar, preferencialmente, os partidos da
coligacdo que elegeu o governante do estado,quando ameacados pela oposicdo em
seus municipios.

Uma linha de argumentacdo € que, uma vez que ndo exista dimensdo

politico-partidaria observavel mediando sua relacdo com o governo estadual,0

A interpretacdo sera apresentada ao longo deste capitulo. Ao optar por esta alternativa, o governante estaria
financiando entidades em municipios fortemente opositores com o objetivo de conseguir conquistar apoiadores
para, eventualmente, desestabilizar o equilibrio politico local, viabilizando candidatos de seu partido, ou de
partidosda coligacdo que o elegeu, nas proximas elei¢cdes. Alternativamente, de acordo com os resultados
apresentados pelas varidveis de controle do modelo, restaria uma investigacdo que permitisse aprofundar
motivagdes de ordem redistributiva e politica setorial, no caso das transferéncias voluntarias a entidades sem fins
lucrativos.
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esforco de explicar a distribuicdo das transferéncias a entidades sem fins lucrativos
Nnos municipios pela 6tica politico-partidaria ndo seja a melhor estratégia.

Colaboram para essa percepcdo o0s resultadosdos coeficientes
estatisticamente nado significantes das variaveis que indicam presenca de ciclos
eleitorais de prefeitos (elei_munic) e de governadores (elei_est). Isso nos permite
dizer que, ao contrario dos resultados esperados para a Hipotese 4, para as
entidades sem fins lucrativos nos municipios ndo sao liberadas, em média,
maiorestransferéncias voluntarias nos anos de eleicdes municipais ou estaduais.

Ainda na especificacdo, o coeficiente da variavel valor adicionado fiscal per
capita (val_adicfpc) é significante a 0,01 e tem sinal negativo, sugerindo, que
transferéncias voluntarias estaduais a entidades sem fins lucrativos incorporam
objetivos de politica redistributiva, pois aquelas que estdo nos municipios que tém os
menores de Valores Adicionados Fiscais per capita (usado como variavel econdmica
para capturar a evolucdo do produto municipal), recebem, em média, maiores
repasses de convénios do estado.

Outros resultados reforcam essa argumentacdo. O coeficiente variavel fiscal
que reflete os valores de recebimento de transferéncias constitucionais do governo
federal per capita (trans_c_unipc) € significante a 0,01, e tem sinal positivo, o que
mostra que transferéncias voluntarias sdo mais significativas para as entidades sem
fins lucrativos nos municipios que recebam maiores contingentes de transferéncias
redistributivas federais®’.

Outra caracteristica importantedas transferéncias voluntarias a entidades sem
fins lucrativos pode ser observada no coeficiente da variavel de despesa municipal
na funcdo assisténcia social per capita (que reflete os valores gastos por municipio,
per capita, com: assisténcia ao idoso, assisténcia ao portador de deficiéncia,
assisténcia a crianca e ao adolescente e assisténcia comunitaria). Ele é significante
a 0,05 e tém sinal positivo, o que indica que transferéncias voluntarias estaduais

sejam mais importantes para entidades sem fins lucrativos nos municipios que

87 sobretudo do Fundo de Participacdo dos Municipios (22,5% da arrecadacao do Imposto de Renda e do

Imposto sobre Produtos Industrializados — IP1) que obedece a critérios de rateio considerando populacéo e renda
per capita.

59



realizam maiores despesas per capita na funcéo de assisténcia social, 0 que pode
sugerir que elas também incorporem objetivos de politica setorial.

Como j& mencionado anteriormente, na literatura®, além dos objetivos
devolutivos e redistributivos, transferéncias intergovernamentais ainda podem ter
objetivos setoriais, para a viabilizacdo de certas politicas, definidas como de
interesse estadual pelos respectivos governos. Além de obedecer a objetivos
definidos pelos respectivos governos (estaduais ou federais), esse tipo de repasse
também pode promoverpoliticas e programas que envolvam externalidades ou que
visem a garantir niveisminimos de servi¢os publicos basicos.

A luz do que ocorreu nas prefeituras, os resultados também mostram que o
coeficiente da variavel (gov2) é significante a 0,01 e possui valor positivo, mostrando
gue durante o segundo mandato do governador do mesmo partido, as entidades
sem fins lucrativos nos municipios receberam, em média, R$15,48 per capita a mais,
em transferéncias voluntarias do que no mandato de seu antecessor®’.

Uma vez que somente a variavel binaria (d_opo_opo) apresente coeficiente
positivo e significante a 0,01, mais uma vez, uma interpretacdo é que governantes
estaduais possam estar financiando entidades nos municipios fortemente de
oposicao (1o. e 2°.colocados nas eleicbes municipais sdo de partidos da oposic¢ao),
para conseguir conquistar os apoiadores de candidatos locais e desestabilizar o
equilibrio politico nestes municipios, viabilizando apoio a candidatos de seu partido,
ou de partidos da coligacdo que o elegeu, nas proximas eleicdes.

Alternativamente, investigaremos o0 universo de municipios que pertencem a
este grupo, para aprofundar, a luz do comportamento de suas variaveis econdmico-
fiscais, quais elementos justificariam tal resultadopara os convéniosestaduais com
entidades sem fins lucrativos.

Conforme tabela abaixo, no universo desses municipios®, observamos
imediatamente correlacdes fortes e positivas entre transferéncias constitucionais da

Unido per capita e despesas municipais na funcdo assisténcia social per capita

% prado, 2001.
% 0 governo Serra liberou um total de R$8,32 bilhdes na forma de convénios a entidades sem fins
lucrativos, contra R$5,19 bilhdes de seu antecessor, Alckmin (no periodo de referéncia do estudo).
S50 1290 observacgfes, onde o primeiro e o segundo colocados nas elei¢Bes a prefeito sdo da oposi¢céo
(d_opo_opo).
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(0,9432). Também observamos correlacbes moderadas e positivas entre
transferéncias constitucionais da Unido per capita e as transferéncias de convénios
da Unido per capita (0,6225); e transferéncias de convénios da Unido per capita e as
despesas municipais na funcédo assisténcia social per capita (0,5816), o que
demonstra que em tais municipios ha elementos que indicam motivacoes

redistributivase setoriais nas transferéncias recebidas da Unido.

Matriz de correlacdo entre as varidveis de controle econémico-fiscais (d_opo_opo)

pctr_ent  trib massa  val_adicfpc tran.s_c_ trans_.cc-nv_ ifdm pedespm_

unipc unipc ass_soc

pctr_ent 1,0000

trib 0,0271 1,0000

massa -0,0088 0,0475 | 1,0000

val_adicfpc -0,0263 0,0372 -0,0388 1,0000

trans_c_unipc -0,0303 -0,2737 0,0311 0,0164 1,0000

trans_conv_unipc 0,0270 -0,1129 0,0270 -0,0368 0,6225 1,0000

ifdm 0,0643  0,4469 0,1047 0,2531 -0,0830  -0,0414 | 1,0000

pcdespm_ass_soc -0,0304 -0,1545 0,0265 0,1358 0,9432 0,5816 0,0041 1,0000

Fonte: Elaboragdo propria. Stata SE11.

Por outro lado, as correlagcbes moderadas e positivas (0,4469) entre sua
autonomia fiscal (por meio da variavel ‘trib’) e o ifdm®', nos permitem observar que
ndo se trata de municipios com insuficiéncias em suas bases tributarias, o que
reforca o carater setorial das transferéncias voluntarias do estado a entidades sem
fins lucrativos nestes municipios®.

Ao diferenciar as transferéncias voluntarias entre prefeituras e entidades sem
fins lucrativos, embora o objetivo tenha sido investigar a existéncia de estratégias
politicas diferenciadas, de acordo com a natureza de cada recebedor de convénios
estaduais (no caso das prefeituras, priorizando o repasse a municipios em funcao do
alinhamento partidario e, no caso das entidades sem fins lucrativos, o alinhamento
de coligacdo), tal separacado se mostrou Util, ao lancar luz sobre a possibilidade de

que, em pesquisas futuras, se utilizem critérios que permitam aprofundar o estudo

°! fndice Firjan de Desenvolvimento Municipal, usado em substituigio ao IDH Municipal.

92 Além dos objetivos devolutivos e redistributivos, transferéncias intergovernamentais ainda podem ter objetivos
setoriais, para a viabilizacdo de certas politicas, definidas como de interesse estadual pelos respectivos
governos. Além de obedecer a objetivos definidos pelos respectivos governos (estaduais ou federais), esse tipo
de repasse também pode promover politicas e programas que envolvam externalidades ou que visem a garantir
niveis minimos de servicos publicos bésicos.
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sobre o caréater setorial na aplicagdo dos recursosnas entidades sem fins lucrativos

no estado.

5. Consideragdes finais

A expectativa deste trabalho é ter contribuido para a investigacdo sobre a
existéncia de motivacdes politicas na relacdo entre o governo do Estado de S&o
Paulo e seus municipios, por meio de transferéncias voluntérias, que, pela primeira
vez, foram divididas de acordo com a natureza juridica do recebedor dos recursos,
portanto, entre prefeituras e entidades sem fins lucrativos.

Ainda falta a economia politica brasileira aprofundar o conhecimento sobre a
dindmica das transferéncias intergovernamentais entre o0s estados e seus
municipios, pois governos subnacionais s&8o responsaveis pela gestdo de
consideraveis recursos fiscais, sobretudo apds descentralizacdo de receitas e de
gastos determinada pela CF1988, quando lhes foram conferidas responsabilidades
crescentes na implementacao de politicas publicas.

O exame da literatura sobrea relagcdo entre os partidos dos governantes,
eleicdes e a distribuicdo politica de recursos publicos postulam que transferéncias
intergovernamentais também sdo usadas para beneficiar apoiadores e fortalecer
bases eleitorais.

Ainda que os estudos sobre transferéncias politicamente motivadas no Brasil
tenham priorizadoas relacdes entre o governo federal e os estados e municipios, ha
evidéncias de que, em nivel local (relacdo governador-prefeito), a coligacdo que
elegeu o governador tem papel de destaque no recebimento, em média, de maiores
recursos na forma de convénios (transferéncias voluntarias).

De uma maneira geral, os resultados desta pesquisa reforcam o argumento
de que transferéncias voluntarias do estado as prefeituras também sdo usadas como
moedas politicas, privilegiando os municipios cujos prefeitos sejam politicamente
alinhados ao governador (mesmo partido e partidos da coligacdo que o elegeu).
Porém, ndo beneficiando mais fortemente 0os municipios, cujos prefeitos sejam do

mesmo partido do governante estadual (nucleo principal), quando suas areas de
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dominio estdo em risco (0 segundo colocado nas eleicdes a prefeito pertence a
oposi¢ao), mas, os municipios cujos prefeitos sejam de partidos da coligacdo que o
elegeu.

Em linha com a literatura, os resultados indicam que governantes repassam
em média, maiores transferéncias voluntarias a prefeiturasdurante ciclos eleitorais
de prefeitos e de governadores, embora os valores sejam significativamente maiores
no segundo caso.

Além disso, ha ainda evidéncias de que transferéncias voluntarias estaduais
sejam mais importantes para as prefeituras dos municipios que recebam menores
convénios do governo federal, em fungcdo de seu posicionamento partidario em
oposicao ao governo federal.

Contrariamente ao esperado, no caso das transferéncias a entidades sem fins
lucrativos,os resultados ndo apontam evidéncias de seu uso beneficiando municipios
politicamente alinhados. Colaboram para essa interpretacdo o0s resultados
estatisticamente nao significantes dos coeficientes das variaveis que indicam
presenca de ciclos eleitorais de prefeitos e de governadores.

O trabalho também aponta que, tanto transferéncias voluntarias estaduais a
prefeituras, como a entidades sem fins lucrativos, incorporam objetivos de politica
redistributiva, poisaquelas queestao nos municipios que tém os menores indicadores
de evolucado do produto municipal, recebem, em média, maiores repasses do estado
e de transferéncias redistributivas federais.

Ademais, as entidades sem fins lucrativos que estdo nos municipios onde
ocorram as maiores despesas per capita na funcdo de assisténcia social, recebem,
em média, maiores convénios, 0 que sugere que também incorporem objetivos de
politicas setoriais.

Naturalmente, ainda que ndo se tenha optado por utilizar variacbes de
especificacdo do modelo, de modo a aprofundar a investigacdo acerca das
dimensdes de politica redistributiva e setorial, € importante que tais estudos sejam
incorporados a agenda de pesquisas futuras. Pode se avangar no aprimoramento de
resultados no que tange a incorporacdo de impactos eleitorais, bem como na
melhoria de instrumentos de avaliacdo e construcdo de variaveis, considerando a

dimensao das politicas publicas estaduais, sobretudo, as setoriais.
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Por fim, espera-secom esta pesquisa ter se contribuido para o conhecimento
sobre dinamica politica e transferéncias intergovernamentais, notadamente, a
relacdo entre governos estaduais e seus municipios por meio de transferéncias

voluntarias, que possuem um amplo campo de pesquisa a ser explorado no Brasil.
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Quadro 1:

EVGLUQﬁD DADIVISAO FEDERATIVA DACARGA
ANO UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS  TOTAL
POS-CONSTITUINTE
ARRECADACAQ DIRETA
1988 16,08 574 0,61 22,43
2010 23,84 9,16 2,12 35,12
2010-1988 7.76 3,42 1,50 12,69
% Total 61,2% 27.0% 11,9% 100,0%
RECEITA DISPOMIVEL
1988 13,48 5,97 2,08 22,43
2010 20,04 8,66 B.42 35,12
2010-1986 6.56 2,69 3.44 12,69
% Total 51,7% 21,2% 27,1% 100,0%
NOVO SECULO
ARRECADACAQ DIRETA
2000 20,77 8,61 1,77 31,15
2010 23,84 8,16 2,12 35,12
3,07 0,55 0,35 3,97
2% Total 77.2% 13,9% B.9% 100,0%
RECEITA DISPOMIVEL
2000 17,38 8,19 5.58 31,15
2010 20,04 8,66 B.42 35,12
T s 2,66 0,47 0,84 3,97
% Total 87,1% 11,8% 21,1% 100,0%

Receita disponivel = apés reparticdo constitucionalde receita.
Fonte: José R.R. Afonso. Assessoria Técnica - Senado Federal.
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QUADRO 4:

Estrutura tributaria — Constituicoes de 1946, 1967 e 1988

Entes Constituicao de 1946 Constituicdo de 1967 Constituicdo de 1988
Imposto sobre Importacdo (1) Imposto sobre Importacdo (11) Imposto sobre Importagdo (1)
Imposto sobre Consumo (IC) Imposto sobre Exportacgo (IE) Imposto sobre Exportacao (IE)
Impostos Unicos (IULC, IUEE, [UM) Imposto sobre Produtos Imposto sobre Produtos
Imposto sabre a Renda (IR) Industrializados (IP1) Industrializados (IP1)

Imposto sobre Transferéncias ao Impostos Unicos (IULC, IUEE, IUM) Imposto sobre a Renda de Pessoas
o | Exterior (ITE) Imposto sobre Servicos de Fisicas e Juridicas (IRPF e IRP))
2 Imposto sobre Negdcios e Economia (INE) | Comunicacéo (15C) Imposto sobre Operacdes Financeiras
= Imposto Extraordinarios (IE) Imposto sobre Transportes (IT) (I0F)
Imposto sobre a Renda de Pessoas Imposto Territorial Rural (ITR)
Fisicas e Juridicas (IRPF e IRPJ) Imposto Extraordinario (IEx)
Imposto sobre OperacBes Financeiras (I0F) | Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF)
Impostos Extraordinarios (IEx)
Imposto Territarial Rural (ITR)
Impasto sobre Vendas e Consignacdes Imposto sobre a Circulacdo de Imposto sobre a Circulacdo de
(V) Mercadorias (ICM) Mercadorias e Servicos de Transporte
- Imposto sobre a Transmissdo de Bens | Imposto sobre a Transferéncia de Bens | @ Comunicacao (ICMS)
S Iméveis (Causs Mortis) (ITBI-CM) Imaveis (ITBI) Imposto sobre a Transmissdo de Bens
b Impasto sobre Exportacdo (IE) Imposto  sobre a Propriedade de | Imdveis (Causa Mortis) (ITBI-CM)
w Imposto sobre Atos Regulados (IAR) Veiculos Automotores (IPVA) Imposta sobre a Propriedade de Veiculos
Impostos Especiais (IE) Automatores (IPVA)
Imposto Territorial Rural (ITR)
Imposto sobre a Propriedade Territorial | Imposto sobre a Propriedade Territorial | Imposto sobre a Propriedade
Urbana (IPTU) Urbana (IPTU) Territorial Urbana (IPTU)
a Imposto sobre a Transmissao de Bens | Imposto sobre Servicos (ISS) Imposto sobre Servicos (1SS)
& | Imoveis (Intervivos) (ITBI-IV) Imposto sobre a Transmissao de Bens
g Imposto sobre Industrias e Profisses (IIP) Imoveis (/ntarvivos) (ITBI-IV)
= Imposto de Licenca (IL) Imposto sobre Vendas de Combustiveis

Imposto sobre Diverstes Piblicas (IDS)
Imposto sobre Atos de Economia (IAE)

Liquidos e Gasosos (IVVCL)

Fonte: Cossio (1998).
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Quadro 5:

NUMERO DE VOTOS VALIDOS A PREFEITOS POR PARTIDOS NO PRIMEIRO TURNO
2000 |NUM VOTOS|% VOTOS 2004 | NUM VOTOS |% VOTOS 2008 |NUM VOTOS|% VOTOS
TOTAL 26.591.459| 100 TOTAL 30.236.079 100 TOTAL | 22.523.850 100

PT 8.826.469| 33,19% | [PSDB 11.369.915 | 37,60% ||PSDB 5.702.844  25,32%
PSDB 4.252.746( 15,99% | |PT 8.721.807 | 28,85% |(|PT 5.126.914 22,76%
PPB 3.985.087| 14,99% | |PMDB 1.637.508 | 5,42% DEM 3.697.127 16,41%
PFL 1.874.898| 7,05% PFL 1.448.065 | 4,79% PMDB 1.740.155 7,73%
PMDB 1.544.745( 5,81% | |PDT 1.177.649 | 3,89% ||PDT 1.172.258  5,20%
PTB 1.341.079 5,04% | |PSB 1.103.782 | 3,65% ||PPS 919.360  4,08%
PPS 1.295.130 4,87% | [PPS 998.333 [ 3,30% ||PSB 897.603  3,99%
PSB 1.069.002 4,02% | |PP 962.084 | 3,18% ||PTB 849.085  3,77%
PDT 626.003| 2,35% ||PTB 946.517 | 3,13% ||PV 793.783  3,52%
PV 586.610| 2,21% | |PV 667.692 | 2,21% ||PP 637.774  2,83%
PL 583.010| 2,19% | |PL 576.447 | 1,91% ||PR 358.599  1,59%
PRONA 194.621| 0,73% | [PHS 167.252 | 0,55% [[PSOL 167.465 0,74%
PSD 101.207| 0,38% | |PMN 67.621 | 0,22% ||PCdoB 98.292  0,44%
PHS 38.056| 0,14% | |PSDC 56.692 | 0,19% ||PMN 79.469  0,35%
PMN 36.493| 0,14% | |PRONA 48.648 | 0,16% ||PSC 74.433  0,33%
PRP 35.057| 0,13% | |PSC 45.332 | 0,15% ||PSDC 44410 0,20%
PSDC 25.637| 0,10% | |PSTU 44821 | 0,15% ||PSL 32586 0,14%
PST 25.357| 0,10% | |PRP 35.248 | 0,12% ||PRP 25966 0,12%
PTN 23.918| 0,09% | |PAN 31.574 | 0,10% ||PRB 25.873 0,11%
PSC 23.837| 0,09% ||PRTB 28.352 | 0,09% ||PHS 14926  0,07%
PGT 22.539| 0,08% | |PSL 28.127 | 0,09% ||PSTU 14.882  0,07%
PSL 21.788| 0,08% |[|PCdoB 25.776 | 0,09% ||PCB 12.706  0,06%
PSTU 19.042| 0,07% PTC 14.659 | 0,05% PTN 10.276  0,05%
PTdoB 15.170( 0,06% | |[PTN 11.300 | 0,04% [|PTC 8.970 0,04%
PRTB 7.966( 0,03% ||PCO 8.432 | 0,03% |[PTdoB 8.724  0,04%
PAN 5.851| 0,02% ||PTdoB 8.030 | 0,03% |[|PRTB 7.186 0,03%
PRN 4.398| 0,02% | |PCB 4.416 | 0,01% [[PCO 2.184 0,01%
PCdoB 2.874( 0,01%

PCB 1.690 0,01%

PCO 1.179| 0,00%

Fonte: TSE, elaboragdo propria.
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