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RESUMO

Este documento aborda a capacidade de investimento dos municipios brasileiros no contexto
do federalismo brasileiro. Como sistema politico-administrativo, ele estabelece a distribui¢cdo
de competéncias e recursos entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios.
Embora tenham ocorrido avangos na descentralizagdo de competéncias e recursos desde a
redemocratizagdo do pais em 1988, ainda persistem desafios relacionados a capacidade de
investimento dos municipios. Alguns dos desafios identificados incluem desigualdades
regionais, baixa participa¢ao nas receitas tributarias e dependéncia de transferéncias de recursos
da Unido e dos estados. A capacidade de investimento dos municipios ¢ relevante para o
desenvolvimento econdmico e social, pois eles sdo responsaveis pela prestacdo direta de
servicos essenciais a populacao. O objetivo geral foi verificar a relagdo entre a capacidade de
investimentos dos municipios brasileiros e sua capacidade operacional, financeira e econdmica
no periodo de 2015 a 2022. Especificamente, buscou-se: i) identificar as dimensdes
relacionadas ao tamanho populacional e a densidade demografica; ii) analisar o esforgo
arrecadatorio dos municipios; 1ii) examinar a capacidade operacional, financeira e economica
dos municipios em relacdo aos investimentos realizados, considerando cada unidade federativa
e regido; e, por fim, iv) avaliar os resultados a luz da Teoria Institucional, visando compreender
as acdes estratégicas que pudessem tornar mais eficientes as politicas publicas, dado o cenério
de disponibilidade de recursos financeiros. A justificativa reside na necessidade compreender a
capacidade financeira de realizar investimento municipal no contexto do federalismo, a fim de
oferecer subsidios de dados fiscais e financeiros para o aperfeicoamento dos servicos oferecidos
aos cidaddos. A pesquisa pode contribuir na compreensao da tributagdo municipal com base em
informacdes de desempenho, auxiliar municipios e entidades municipalistas na consolidagado

do indice de investimento como ferramenta de controle para tomada de decisdes municipais.
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ABSTRACT

This document addresses the investment capacity of Brazilian municipalities within the context
of Brazilian federalism. As a political-administrative system, it establishes the distribution of
competencies and resources among the Union, states, Federal District, and municipalities.
Despite advances in decentralizing competencies and resources since the country's re-
democratization in 1988, challenges remain, such as regional inequalities, low participation in
tax revenues, and dependence on transfers from the Union and states. Municipal investment
capacity is crucial for economic and social development, as municipalities are directly
responsible for providing essential services to the population. The general objective is to
examine the relationship between the investment capacity of Brazilian municipalities and their
operational, financial, and economic capabilities from 2015 to 2022. Specifically, the study
aims to 1) identify dimensions based on population size and demographic density; ii) analyze
municipal revenue efforts; iii) assess the operational, financial, and economic capacity of
municipalities in relation to investments made by federal unit and region; and iv) analyze the
results within the context of Institutional Theory to understand strategic actions that can make
political actions more efficient, given the availability of financial resources. The justification
lies in understanding the financial capacity to undertake municipal investments within the
federalism context, providing fiscal and financial data to improve the services offered to
citizens. The research may also contribute to understanding municipal taxation based on
performance data, assisting municipal entities, and consolidating the investment index as a

control tool for municipal decision-making.

Keywords: Federalism; Investment capacity; Autonomy; Municipalities.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizacido do tema

A capacidade de investimento dos municipios brasileiros dentro do pacto federativo
desempenha um papel crucial no desenvolvimento econdomico e social do pais. O pacto
federativo ¢ um sistema de organizacao politico-administrativa que estabelece as relagdes e a
distribuicao de competéncias e recursos entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios. Nesse contexto, os municipios desempenham um papel fundamental, uma vez que
sdo responsaveis pela prestacdo de servigos essenciais a populacdo, como saude, educagao,
transporte, saneamento basico, entre outros.

Historicamente, o pacto federativo no Brasil passou por diversas transformacdes.
Durante o regime militar (1964-1985), houve um processo de centralizacao politica e fiscal, no
qual a Unido concentrava a maior parte dos recursos e competéncias, deixando os municipios
em uma posicao de dependéncia e com pouca autonomia financeira. Com o processo de
redemocratizacdo e a Constituicdo Federal de 1988, houve uma descentralizacao de
competéncias e recursos, conferindo maior autonomia aos municipios.

No entanto, mesmo com avancos no pacto federativo, ainda persistem desafios
relacionados a capacidade de investimento dos municipios. A auséncia de consideracdo aos
pontos essenciais pode acarretar alguns problemas, tais como: (1) desigualdades estaduais
decorrentes da distribuicdo desigual de recursos que impede que municipios com menor
capacidade oferegam servigos publicos de qualidade, perpetuando a exclusdo social; (2) baixa
capacidade institucional de municipios, com dificuldades em gerir e alocar adequadamente os
recursos disponiveis para investimento, o que pode resultar em desvios de verbas e falta de
planejamento estratégico (Fernandes; 2016); (3) dependéncia de transferéncias de recursos da
Unido e dos estados para realizarem investimentos, as quais podem ser instaveis e insuficientes
para atender as demandas locais, limitando a capacidade de investimento dos municipios.

Francisco Neto (2009) e Prado (2006) destacam que a gestdo eficiente dos recursos
municipais e a alocagdo estratégica de investimentos contribuem para o desenvolvimento local,
melhorando a qualidade de vida da populacdo. Além disso, a criagdo de politicas publicas
voltadas para fortalecer a capacidade de investimento dos municipios, como o estimulo a
arrecadagdo propria, a capacitagdo dos servidores € o apoio a elaboracdao de projetos podem

promover solidez ao pacto federativo.



Investigar a capacidade de investimento dos municipios dentro do pacto federativo ¢é
uma questdo central para o fortalecimento da Administracdo Publica e para o desenvolvimento
socioecondmico do pais como um todo. Naturalmente, ¢ fundamental que os municipios tenham
condig¢des adequadas para investir em infraestrutura, servigos publicos e desenvolvimento local,
visando garantir o bem-estar da populacdo e a redu¢do das desigualdades nos estados.

Os investimentos ou despesas de capital ao concorrerem com uma série de demandas
ou situagdes financeiras serdo objetos de comparagdes para suas implementagdes ou recusas. E
algumas questdes poderdo surgir nesse bojo, como a competicao de recursos como aqueles
destinados as areas da satide e educagdo, frente a recursos disponiveis para investimentos.

Nesse sentido, a promogdo de uma visdo integrada e cooperativa entre os entes
federativos, em busca de uma distribuicdo mais equitativa de recursos € competéncias, €
essencial para fortalecer a capacidade institucional dos municipios, por meio de capacitagdao
dos gestores publicos, melhoria dos processos de gestdo financeira e investimentos em
tecnologia e inovacao (Giroldo; Kempfer, 2012).

A Teoria Institucional ajuda a entender como as regras e arranjos estabelecidos pelo
Pacto Federativo moldam as praticas dos governos municipais, estaduais, distrital e federal,
promovendo conformidade com as diretrizes fiscais, regulatorias e administrativas. No contexto
da administrag¢@o publica local, as decisdes de investimento sdo frequentemente moldadas por
pressdes institucionais, como a conformidade com regulamentos legais e normativos, além das
expectativas sociais € a observagao das praticas adotadas por outros municipios, assim, a Teoria
Institucional auxilia na explicagdo de como as normas e pressdes sociais influenciam as
escolhas de investimento, moldando o desenvolvimento econdmico e social dos municipios.

A capacidade de investimento dos municipios também ¢ impactada pelo tamanho
populacional, visto que ¢ uma pratica recorrente que os municipios de menor porte recebam
uma propor¢ao maior dos recursos provenientes do Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM) em comparagdo aos municipios de maior porte. Esta dindmica decorre do fato de que os
municipios menores frequentemente possuem uma dependéncia mais acentuada desses recursos
para sustentar suas atividades e promover seu desenvolvimento.

Essa disparidade na distribui¢ao dos recursos acarreta desequilibrios significativos tanto
no ambito politico quanto fiscal, contribuindo para um cendrio em que os municipios menos
favorecidos se veem excessivamente dependentes de fontes externas de financiamento para
cumprir suas responsabilidades basicas e fomentar seu progresso. Em muitos casos, isso se
traduz na necessidade de canalizar os recursos recebidos do FPM para garantir a prestacao dos

servigos publicos essenciais a populacdo local (Giroldo; Kempfer, 2012).



Dessa forma, os municipios menores podem investir mais proporcionalmente em
despesas de capital do que os maiores em razdo de transferéncias recebidas dos governos
supranacionais.

Para além do seu porte, a abertura de espago orcamentario na receita estimada na Lei
Orcamentaria Anual (LOA) demanda andlises mais profundas. Entre elas, ¢ importante
compreender qual ¢ o nivel atual de endividamento no municipio em relagdo a previsdo de
receitas orgamentarias.

Nessa conjuntura, a capacidade de investimento dos municipios no ambito do pacto
federativo desempenha um papel fundamental no desenvolvimento e na qualidade de vida dos
cidaddos. Ao considerar esse aspecto, a Administracdo Publica pode promover um ambiente
propicio para a implementagao de politicas eficientes e eficazes, contribuindo para a construcao

de uma sociedade mais justa, inclusiva e sustentavel.

1.2 Problema de pesquisa

Nesse contexto, esse estudo traz como pergunta de pesquisa: A assimetria financeira e
econOmica na capacidade de investimento dos municipios brasileiros esta relacionada ao efeito
vinculante do pacto federativo?

No caso do Brasil, o processo de descentralizagdo foi implementado sem comprometer
a relevancia estratégica do poder central no que tange ao seu papel distributivo. O pais ¢
caracterizado por uma significativa heterogeneidade, onde a descentralizacdo apresenta
resultados contraditorios e acentua tensdes pré-existentes, como as diversas desigualdades
regionais. As condi¢des financeiras, sociais, politicas e técnico-administrativas influenciam
diretamente a capacidade do governo de responder as necessidades da populagdo local. Estudos
sobre o tema indicam que os municipios menores dependem integralmente dos governos
Federal e Estadual. A Constituigao de 1988, mesmo promovendo a descentralizacao, atribuiu
aos estados e municipios a execug¢ao das politicas publicas, enquanto o governo federal manteve
seu poder de padronizar e financiar a maior parte dessas politicas (Arretche, 2012).

Alguns dos desafios identificados incluem desigualdades regionais, baixa participacao
nas receitas tributarias e dependéncia de transferéncias de recursos da Unido e dos estados. A
capacidade de investimento dos municipios € relevante para o desenvolvimento econdmico e

social, pois eles sdo responsaveis pela prestagao direta de servigos essenciais a populagao.



1.2.1 Objetivo geral

O objetivo geral foi verificar a relagdo entre a capacidade de investimentos dos
municipios brasileiros em relagdo a sua capacidade operacional, financeira e economica.

Quanto aos objetivos especificos, a pesquisa buscou i) identificar as dimensdes por
tamanho populacional e densidade demografica; ii) identificar o esfor¢o arrecadatorio dos
municipios; iii) analisar a capacidade operacional, financeira e econdmica dos municipios em
relagcdo aos investimentos efetuados por unidade federativa e regido; e por fim, iv) analisar os
resultados no contexto da Teoria Institucional para compreender agdes estratégicas que tornem

mais eficientes as agdes politicas, dada a disponibilidade de recursos financeiros.

1.3 Justificativa

A justificativa para a pesquisa reside na necessidade de estudar a capacidade financeira
de realizar investimento municipal no contexto do federalismo, a fim de oferecer alternativas
de anélises estratégicas administrativas mais eficientes para aperfeicoar os servigos oferecidos
aos cidaddos. A pesquisa ainda pode contribuir para compreender a tributacdo municipal com
base em informacgdes de desempenho, auxiliar entidades municipalistas e consolidar o indice
de investimento como ferramenta de controle para tomada de decisdes municipais.

Podera trazer luz sobre o aperfeicoamento da tributagdo municipal fundamentada em
informagdes de desempenho, reduzindo o peso politico que recai sobre o chefe do poder
executivo local. A segregacdo de municipios em blocos de informagdes podera subsidiar
demandas com entidades municipalistas de representagdo institucional como a Confederagdo
Nacional dos Municipios (CNM) e a Frente Nacional dos Prefeitos (FNP), até mesmo com as
associagoes estaduais de municipios.

A pesquisa também podera ainda ajudar a consolidar o indice de investimento como
ferramenta de controle no municipio para a tomada de decisao.

Conforme o IBGE (2023), o nimero de municipios totalizava 3.991 em 1980 e vem
crescendo a cada década. Desde entdo, foram acrescidos 1.579 municipios (4.491 em 1991,
5.507 em 2000, 5.565 em 2010 e 5.570 em 2023), um crescimento de 39,56% de municipios
com baixa capacidade econdmica e financeira para atender as politicas publicas.

A proposta de Emenda a Constitui¢ao Federal n® 188, de 2019, conhecida como PEC do
Pacto Federativo, foi apresentada com o objetivo de modificar dispositivos constitucionais e
promover uma reforma administrativa na estrutura da Republica Federativa do Brasil. Entre as

medidas previstas, incluia-se a extingdo de municipios, visando uma maior eficiéncia na



distribuicdo de responsabilidades entre as esferas de governo, e uma adequacdo da estrutura
federativa as demandas administrativas e financeiras do pais.

Art. 115. Os Municipios de até cinco mil habitantes deverdo comprovar, até o dia 30
de junho de 2023, sua sustentabilidade financeira.

§ 1° A sustentabilidade financeira do Municipio é atestada mediante a comprovagao
de que o respectivo produto da arrecadagdo dos impostos a que se refere o art. 156 da
Constituicao Federal corresponde a, no minimo, dez por cento da sua receita.

§ 2° O Municipio que nao comprovar sua sustentabilidade financeira devera ser
incorporado a algum dos municipios limitrofes, a partir de 1° de janeiro de 2025.

§ 3° O Municipio com melhor indice de sustentabilidade financeira sera o
incorporador.

§ 4° Poderdo ser incorporados até trés Municipios por um Unico Municipio
incorporador.

§ 5°Nao se aplica a incorporag@o de que trata este artigo o disposto no § 4° do art. 18
da Constitui¢do Federal.

§ 6° Para efeito de apuracdo da quantidade de habitantes de que trata o caput, serdo
considerados exclusivamente os dados do censo populacional do ano de 2020.
(BRASIL, 2019, p. 16).

Contudo, a PEC ja havia recebido 66 emendas de diversos senadores e a decisdo no
Senado Federal foi pelo arquivamento ao final da Legislatura em 22 de dezembro de 2022,
conforme art. 332 do Regimento Interno do Senado Federal - RISF.

Outro ponto que justifica esse estudo ¢ a comparagdo entre as regioes brasileiras para

ressaltar suas insistentes desigualdades no pacto federativo.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Federalismo e Federalismo Fiscal

O federalismo ¢ uma forma de organizagdo politica e administrativa que se estrutura na
distribuicao de poder entre diferentes niveis de governo, geralmente divididos entre um governo
central e governos locais. Tanto o Brasil quanto os Estados Unidos adotam o federalismo como
forma de organizagdo politica. Corroboram também Giroldo e Kempfer (2012), que ha
diferencas significativas entre os dois modelos de federalismo, repercutindo no papel dos
municipios para a tomada de decisdes politicas e administrativas.

No Brasil, o federalismo ¢ definido pela Constituicdo de 1988 e estabelece trés niveis
de governo: Unido, Estados/Distrito Federal e Municipios, com o objetivo de promover a
autonomia e a descentralizacdo do poder. Na estrutura do pacto ¢ estabelecida uma divisdo de
poderes entre os entes federativos. A Unido € responsavel por questdes de interesse nacional,
como a defesa, a seguranga publica, a politica econdmica e o comércio exterior. Ja os Estados

e o Distrito Federal tém competéncia para legislar sobre temas de interesse regional, como
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transporte, habitacdo, meio ambiente e educagdo. Os municipios, por sua vez, tém autonomia
para tratar de assuntos de interesse local, como a organiza¢do do espago urbano, o transporte
coletivo e o saneamento basico (Brasil, 1988).

Essa divisao de poderes € essencial para garantir a autonomia dos entes federativos e
evitar a concentragdo excessiva de poder nas maos da Unido. No entanto, ela também pode
gerar conflitos entre os diferentes niveis de governo, especialmente quando se trata de questdes
que afetam mais de um ente federativo.

Além da divisdo de poderes, a Constituicdo Federal estabelece as competéncias
exclusivas e concorrentes de cada ente federativo. As competéncias exclusivas sdo aquelas em
que somente um ente federativo pode atuar, como a politica externa que ¢ de competéncia
exclusiva da Unido ou a criacdo de impostos sobre propriedade territorial urbano de
competéncia exclusiva dos municipios (Brasil, 1988).

As competéncias concorrentes, por sua vez, sdo aquelas em que mais de um ente
federativo pode atuar, desde que respeitadas as regras estabelecidas pela Constituicdo. Por
exemplo, a politica de satide ¢ uma competéncia concorrente da Unido, dos Estados e dos
municipios. Nesse caso, a Unido ¢ responsavel por estabelecer as diretrizes gerais da politica
de satde, enquanto os Estados e municipios t€ém autonomia para implementa-las de acordo com
as suas realidades locais (Brasil, 1988).

Essa divisdo de competéncias € importante para evitar a sobreposicao de atividades entre
os diferentes entes federativos e garantir a efetividade das politicas publicas, mas isso ndo
resolve o problema do crescente papel dos municipios na elaboracdo e implementacdo de
politicas publicas ndo acompanhado pelo aumento de sua autonomia. Segundo Carraza (1994),
os municipios ndo tém influéncia, e muito menos poder de decisdo, no Estado Federal. Em
outras palavras, eles nao desempenham qualquer papel na formagdo da vontade juridica
nacional, dado que ndo possuem representantes, nem no Senado, nem na Camara dos Deputados
(Pacheco et al., 2018).

A implementacdo do federalismo fiscal no Brasil envolve a distribuicdo de
competéncias fiscais constitucionais entre os diferentes niveis de governo. Essa estrutura
permite que cada nivel de governo, atuando de maneira autonoma e conforme suas
competéncias e capacidades financeiras, desenvolva arranjos institucionais especificos. Esses
arranjos sdo essenciais para regulamentar os procedimentos de arrecadagdo e gestdo tributaria,
as transferéncias fiscais, assim como a composi¢ao ¢ a dimensao das despesas publicas. Este

modelo visa assegurar que cada ente federativo possua os mecanismos necessarios para exercer
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suas fungdes de forma eficiente e eficaz, dentro do contexto de um sistema federativo
descentralizado (Silva, 2005).

Embora com todo esse suporte, ao passar pelas 132 emendas constitucionais nesses 35
anos de Constituicao da Republica Federativa do Brasil, ¢ possivel perceber seus impactos nos
municipios. Para Santos (2012), parte dessas emendas impactou a autonomia dos municipios,
as quais podem ser organizadas em quatro tipos: “i) as que alteram o sistema tributario; ii) as
que diminuem as transferéncias aos municipios; iii) as que criam politicas sociais com
participacdo dos municipios no seu financiamento; e iv) as afetam a autonomia politica
municipal”.

O municipio, pessoa juridica de direito publico interno, dotada de autonomia politica,
legislativa, administrativa e financeira, garantida pela Constituicao Federal e pela Constituicao
Estadual, que estabelecem as competéncias do municipio em relacdo as demais esferas de
governo, tem como objetivo principal promover o bem-estar de sua populacio, por meio da
prestacdo de servicos publicos e da promog¢ao do desenvolvimento local, o que demanda uma
estrutura administrativa eficiente e uma gestao transparente e participativa, capaz de atender as
demandas da sociedade (Meirelles, 2021). Embora os municipios tenham autonomia politica e
administrativa, muitas vezes eles sdo dependentes de recursos financeiros provenientes do
governo federal e estadual. Essa disfungdo de receitas compromete suas decisdes locais
(Medauar, 2018).

Apesar dos beneficios do pacto federativo, a sua implementagado efetiva ainda enfrenta
diversos desafios no Brasil. Um dos principais problemas ¢ a falta de recursos financeiros para
os estados e municipios, que muitas vezes dependem de repasses da Unido para manter servigos
basicos como saude e educacio (Giambiagi; Além, 2011).

Além disso, a concentragdao de poder na Unido pode levar a uma homogeneizagao das
politicas publicas, sem levar em conta as particularidades de cada unidade federativa. Por outro
lado, a autonomia excessiva dos estados e municipios pode gerar desigualdades entre as
diferentes regides do pais, especialmente em relagdo ao acesso a servigos publicos.

O federalismo fiscal ¢ um tema complexo e importante para a compreensao da
organizagdo financeira e politica dos paises e a descentralizagao fiscal ¢ o objeto de interesse
das teorias sobre o federalismo fiscal, pois refere-se a delegacdo das responsabilidades fiscais
e dos encargos de despesas do governo central para os governos subnacionais, visando
aprimorar a gestdo publica descentralizada, como estados, provincias ¢ municipios. Essa

transferéncia de responsabilidades pode ocorrer por meio de diversas formas de transferéncias
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intergovernamentais, como transferéncias fiscais diretas, transferéncias de impostos e taxas,
entre outras (Oates, 1972).

A organizagdo financeira e politica com viés top down leva a descentralizacao fiscal,
que pode trazer muitos beneficios para o pais, como o aumento da eficiéncia na prestacao de
servigos publicos, a maior participagdo da sociedade na gestdo dos recursos publicos e a
promogao do desenvolvimento econdmico local. No entanto, o risco de uma descentralizagao
fiscal excessiva pode levar a desigualdades regionais, ao aumento da carga tributaria e a
ineficiéncia na gestao dos recursos publicos (Sabatier, 1986).

Como consequéncia, ¢ importante a coordenacao entre os diferentes niveis de governo
na gestdo fiscal e na defini¢do de politicas publicas, para evitar conflitos entre os diferentes
niveis de governo, garantir a eficiéncia na alocagao de recursos e promover a equidade fiscal.

Independentemente do tipo de transferéncia, a literatura sobre federalismo fiscal, de
acordo com Oates (2005), destaca que a descentralizacdo ¢ o objeto de interesse das teorias
sobre o federalismo fiscal. A descentralizagdo fiscal, principalmente através das transferéncias
entre governos, pode aumentar a eficiéncia dos governos subnacionais ao fornecerem bens
publicos adaptados as necessidades locais, especialmente nos casos em que as economias de
escala s3o menos impactantes (Suzart; Zuccolotto; Rocha, 2018).

A descentralizagdo fiscal ¢ uma das estratégias amplamente adotadas em paises como
Canad4, Estados Unidos, Dinamarca, Australia e Suica (Rodden; Wibbels, 2002) para melhorar
a eficiéncia na prestacao de servigos publicos e na gestdo dos recursos publicos. Por meio dela,
aresponsabilidade pela arrecadacao e gestao dos tributos ¢ compartilhada entre diferentes niveis
de governo, possibilitando maior proximidade entre o poder publico e a populacdo e uma gestao
mais adequada e eficiente dos recursos.

No entanto, a descentralizagdo fiscal também pode gerar uma série de implicagoes,
principalmente quando se trata da complexidade do sistema tributario. Em muitos casos, a
descentralizacdo fiscal vem acompanhada de uma fragmentagao da legislacdo tributéria, com a
criacdo de tributos municipais e estaduais que se somam aos tributos federais ja existentes. A
predominancia da descentralizagdo fiscal no Brasil, em comparagdo com outros sistemas
presidencialistas e federativos na América Latina, pode ser atribuida a configuracao
descentralizada do sistema partidario. Tal configuracdo estd diretamente vinculada ao poder
exercido pelos lideres politicos locais, como governadores e prefeitos, sobre a viabilidade
eleitoral dos congressistas, conforme Willis, Garman e Haggard (1999).

Essa complexidade tributaria pode gerar dificuldades para o contribuinte, que muitas

vezes precisa lidar com diferentes obrigacdes fiscais em cada nivel de governo, além de
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aumentar os custos de conformidade para as empresas. Além disso, a fragmentacao tributaria
pode gerar uma concorréncia fiscal prejudicial entre os diferentes entes federativos, com
incentivos para que os Estados e municipios reduzam as aliquotas de impostos para atrair
empresas ¢ investimentos, prejudicando a arrecadagdo e a distribuicao dos recursos (Afonso;
Serra, 1999).

Diante desse cenario, diversos estudos tém buscado avaliar as implicacdes da
descentralizacdo fiscal e da complexidade tributaria. O estudo de Figueiredo e Monteiro (2014)
destaca que a fragmentacao tributaria pode gerar problemas de coordenacao entre os diferentes
entes federativos, com possiveis efeitos negativos sobre a eficiéncia alocativa dos recursos
publicos. O estudo destaca ainda que a descentralizagao fiscal pode gerar efeitos positivos sobre
a arrecadacao e a gestao dos recursos publicos, mas que ¢ necessario buscar um equilibrio entre
a autonomia dos entes federativos e a necessidade de coordenacgao entre eles.

Nesse arcabougo, estd o sistema tributdrio brasileiro que frequentemente ¢ descrito
como uma estrutura desarmonica. De fato, ¢ dificil identificar uma coeréncia légica embasada
em fundamentos teodricos que justifique a configuracdo atual desse sistema tributario. A
alteracdo desse cendrio nao ¢ uma tarefa simples e requer acordos politicos e federativos que
vao além da técnica para se efetivar uma reforma tributaria sélida. No entanto, um ponto de
partida relevante consiste em atualizar o diagnostico dos problemas enfrentados e considerar
alternativas de solug@o a luz da teoria econdmica e das experiéncias internacionais (Orair;
Gobetti, 2018).

Fica evidente essa assimetria ao consultar as estatisticas economicas do IBGE, em que
a Unido retém 60% do total arrecadado, seguida pelos estados e o Distrito Federal com 32% do
total e os municipios somente com 8% do total das receitas fiscais, considerando a receita
tributaria arrecadada no pais (IBGE, 2022).

O rol de atribuigdes que os entes subnacionais desempenham ¢ raramente administrado
plenamente com fonte de recursos proprios, dado terem uma arrecadagdo menor
comparativamente com sua atribuicdo na federagdo. A redistribui¢ao de receitas evocada pelos
entes hipossuficientes revela suas distantes autonomias financeiras (Paula; Pinho, 2023).

A Unido com competéncia assimétrica de regulamentacdo € no comando do
desenvolvimento econdmico e social tem em seu poder a distribuicdo dosada dos recursos
arrecadados, pois os estados, atados pela rolagem da divida publica, sdo reféns na participagao
e execugdo das politicas do governo central e os municipios com menos for¢a politica
acompanham o cortejo. Permanece assim a manutencao da carga tributaria e a centralizagdo

arrecadatéria nas maos do Governo Federal (Lopreato, 2022).
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Sob a otica da Teoria Institucional, essa estrutura de poder e dependéncia pode ser
interpretada como uma manifestagao do isomorfismo coercitivo, onde estados e municipios sao
compelidos a conformar-se as normas e politicas impostas pela Unido devido a sua posi¢ao de

controle sobre os recursos financeiros.

2.2 Teoria Institucional

O estudo conduzido por Lessik e Michener (2000) intitulado Measuring institutional
capacity delineia uma série de abordagens para a avaliacao da capacidade institucional. O
escopo da pesquisa esta centrado na mensuracao da habilidade de uma organizagdo, bem como
de suas entidades constituintes ou fung¢des individuais.

De acordo com a Teoria Institucional, as institui¢des sdo estruturas sociais € normativas
que estabelecem regras, valores, crengas e praticas compartilhadas por um determinado grupo
ou sociedade. Elas sdo criadas para fornecer ordem, estabilidade e coordenagdo nas relagdes
sociais, e exercem uma influéncia significativa nas agdes e decisdes individuais e coletivas.

A Teoria Institucional baseia-se em trés pilares principais (Dimaggio; Powell, 2005):

» Institucionalizacao: Refere-se ao processo pelo qual as praticas e normas estabelecidas
pelas institui¢des se tornam rotineiras e internalizadas pelos individuos e organizacdes. Através
da institucionalizagdo, as regras e valores sociais sdo perpetuados e influenciam o
comportamento das pessoas.

* [somorfismo: Refere-se a tendéncia das organizagdes de se tornarem mais semelhantes
umas as outras em termos de estruturas, praticas e comportamentos, devido a pressao
institucional. Existem trés tipos de isomorfismo: coercitivo (quando as organizagdes sao
influenciadas por forcas externas e regulamentacdes), mimético (quando as organizagdes
imitam as melhores préticas de outras organizagdes) e normativo (quando as organizagdes
seguem normas e valores culturais estabelecidos).

» Logica institucional: Refere-se ao conjunto de pressupostos, crengas e valores
subjacentes que orientam as acdes das organizagdes e dos individuos. As ldgicas institucionais
podem variar de acordo com diferentes contextos e setores, € podem influenciar as estratégias
organizacionais, as praticas de gestao e a tomada de decisdes.

A Teoria Institucional sugere que as instituigdes t€ém um papel fundamental na
sociedade, moldando e restringindo o comportamento humano e organizacional. Ela destaca a
importancia da conformidade com as normas e praticas institucionais para a legitimacao e

sobrevivéncia das organizagdes. Na area da Administragdo Publica, a Teoria Institucional ¢
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frequentemente utilizada para analisar as politicas, as praticas e as reformas institucionais. Ela
ajuda a compreender como as instituicdes governamentais moldam o comportamento dos
funcionarios publicos, influenciam a implementacdo de politicas publicas e afetam o
desempenho das organizagdes publicas (Meyer; Hollerer, 2014).

Em suma, a Teoria Institucional enfatiza a importancia das instituicdes na conformacao
do comportamento humano e organizacional. Ela fornece uma estrutura teoérica 1util para
compreender como as instituigdes influenciam as praticas, as normas e as acdes das
organizagoes, contribuindo assim para o entendimento dos processos sociais € organizacionais.

A criagdo de politicas publicas direcionadas a capacidade de investimento dos
municipios tem uma relevancia singular. Essas politicas devem considerar as particularidades
e necessidades especificas de cada Estado, incentivando a arrecadagdo propria, a diversificagdao
da economia local, o desenvolvimento de parcerias publico-privadas e a captagdo de recursos
externos. Além disso, fomentar a transparéncia e a participacdo cidada, permitindo que a
populacdo acompanhe e fiscalize a aplicagdo dos recursos publicos, tornardo mais robustos seus
resultados.

A teoria institucional desempenha um papel crucial em duas fases distintas da analise
da relagdo entre gestdo publica e desenvolvimento. Primeiramente, ela oferece uma base tedrica
para compreender a estrutura e o funcionamento das organizagdes, levando em conta normas,
procedimentos e valores especificos que definem uma determinada realidade organizacional.
Sem essa base, as interpretacdes das interagdes entre gestao publica e desenvolvimento seriam
inadequadas e potencialmente falhas. Em um segundo momento, a teoria institucional contribui
para a compreensao do ambiente institucional, fornecendo diretrizes para o processo de tomada
de decisdo. Isso se da por meio da andlise da relagdo entre a capacidade de gestao municipal e
o desenvolvimento local, oferecendo, assim, subsidios fundamentais para a adequagdo as
normas sociais de comportamento institucional. Dessa forma, a teoria institucional ¢ essencial
para apoiar o estudo e a pratica da gestdo publica, garantindo que esta se alinhe as exigéncias
normativas e contribua efetivamente para o desenvolvimento municipal (Borges; Borges,
2021).

A gestao publica orientada por resultados esta consolidada como uma estratégia que
articula o planejamento estratégico com mecanismos de avaliagdo continua das politicas
publicas. Este modelo reflete os principios de governanca eficiente, ancorada na alocagdo
racional dos recursos publicos e na responsabilizacao dos atores envolvidos, oferecendo um
arcabouco institucional que prioriza a transparéncia e a prestagao de contas ao longo de todo o
ciclo das politicas (Corréa, 2007). Acertadamente a constru¢do do planejamento das agdes

publicas, entrelagado com a andlise compulséria dos resultados encontrados, possibilita a
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melhoria continua dos servigos ¢ o amadurecimento da fun¢do de planejar, desenvolvendo
novos arranjos para uma espiral ascendente no alcance de seus propdsitos institucionais.

Investigacdes sobre os efeitos da implementacao das politicas publicas na expansao ou
limita¢do do acesso a servigos publicos enfatizam a relevancia da comunidade de profissionais
envolvida no processo de implementacdo e as interagdes entre diferentes niveis de governo.
Esses aspectos condicionam significativamente o processo de implementacdo, resultando em
uma variabilidade expressiva na adogao de programas sociais (Hill, 2005; Coburn e Stein, 2007,
Datnow, 2007). A implementacao nos municipios pode ocorrer de forma distorcida em relagdo
ao idealizado no ambito federal, por uma série de motivos, inclusive o seu contexto cultural e
limitagdo institucional.

Wu, Howlett e Ramesh (2018) abordam a questdo fundamental da competéncia e
capacidade governamental, explorando como os governos podem desenvolver as habilidades
necessarias para lidar com os desafios complexos das politicas publicas contemporaneas. Os
autores adotam uma perspectiva multidimensional, examinando a capacidade em diferentes
niveis - individual, organizacional e sistémico.

Em nivel individual, a capacidade refere-se aos conhecimentos, habilidades e atitudes
dos formuladores de politicas e burocratas. Fatores como educacao, treinamento e experiéncia
sdo cruciais para o desenvolvimento dessa competéncia individual. No nivel organizacional, a
capacidade estd relacionada a estrutura, processos e recursos das agéncias governamentais.
Questdes como coordenacao intersetorial, gestdo de informagdes e alocacdo de recursos
impactam diretamente a capacidade organizacional. J& em nivel sistémico, a capacidade
envolve o contexto politico, institucional e socioecondmico mais amplo que molda a agdo
governamental. Fatores como o sistema politico, cultura burocratica e relagdes entre atores
influenciam a capacidade sist€émica. Os autores argumentam que uma compreensao holistica da
capacidade, abrangendo esses diferentes niveis, ¢ essencial para avaliar e fortalecer a
competéncia governamental. Apenas uma abordagem integrada pode garantir que os governos
estejam preparados para enfrentar os desafios complexos das politicas publicas contemporaneas
(Wu, Howlett e Ramesh; 2018).

Na Constituicao Federal de 1988 foi escolhido o modelo de competéncias concorrentes
para a maioria das politicas sociais no Brasil. Isso significa que qualquer ente federativo (Unido,
Distrito Federal, estados ou municipios) estava legalmente autorizado a implementar programas
nas areas de saude, educacdo, assisténcia social, habitacdo e sanecamento. Por outro lado,
nenhum ente federativo era obrigado por lei a implementar programas nessas areas. Como

resultado, avalia-se que a Constituigdo de 1988 descentralizou a receita, mas nao
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necessariamente os encargos (Almeida, 1995; Affonso; Silva, 1996; Affonso, 1999; Willis et
al., 1999). Essa distribuicdo de competéncias tem implicagdes importantes, incluindo
superposicao de agdes, desigualdades regionais na prestacao de servicos e a busca por padrdes
minimos nas politicas nacionais (Arretche, 2003).

A implementacdo de politicas publicas no Brasil ¢ um processo complexo que envolve
multiplos niveis de governo e uma variedade de atores. De acordo com Lotta e Pavez (2010), o
papel dos agentes implementadores, especialmente em areas de alta concentracao de pobreza,
¢ crucial para o sucesso dessas politicas. A literatura destaca a importancia da mediagao desses
agentes entre a populagdo e o poder publico, enfatizando suas praticas e relagdes que conectam
as politicas publicas ao cotidiano das comunidades locais.

Desse modo, os agentes comunitarios de satde (ACS) sdo exemplos claros de
implementadores que desempenham um papel fundamental na mediagdo entre o Estado ¢ a
comunidade. Esses agentes utilizam uma variedade de mecanismos interativos para facilitar o
acesso da populacdo aos servicos publicos. A pesquisa de Lotta e Pavez (2010) mostra que os
ACS empregam praticas que vao além do prescrito pela legislacdo, adaptando-se as
necessidades locais e promovendo a inclusao social. A implementacao local das politicas
publicas muitas vezes revela disparidades significativas entre o planejado e o realizado. Essas
disparidades sdo influenciadas pela discricionariedade dos agentes implementadores, que
ajustam as politicas as realidades locais. Os autores argumentam que essa flexibilidade pode
tanto mitigar quanto exacerbar desigualdades sociais, dependendo de como as politicas sao
adaptadas e implementadas.

As redes sociais dos agentes implementadores desempenham um papel critico na
eficdcia das politicas publicas. Por isso, agentes que pertencem a comunidade local sdo mais
eficazes na criacdo de lagos e na disseminacao de informacodes, o que facilita a implementagao
das politicas. As conexdes sociais sao fundamentais para a construcao de pontes entre o poder
publico e a populagdo, promovendo uma maior permeabilidade das politicas publicas.

A analise da implementacao de politicas publicas no nivel local revela a complexidade
e a importancia das dindmicas de mediagdo realizadas pelos agentes implementadores. A
pesquisa contribui para a compreensao das varidveis que influenciam a eficacia das politicas
publicas, destacando a necessidade de considerar as especificidades locais e as praticas
adaptativas dos agentes na avaliagdo das politicas publicas. Esses insights sdo fundamentais
para o desenvolvimento de estratégias mais eficazes de implementacao, que possam atender as
necessidades especificas das comunidades e reduzir as desigualdades sociais (Lotta; Pavez,

2010).
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A implementagdo das politicas publicas deve alinhar as diretrizes constitucionais e
institucionais com as especificidades regionais. Enquanto a Teoria Institucional destaca a
influéncia das normas formais e informais no comportamento dos agentes, a Teoria

Constitucional oferece o arcabougo normativo e os principios que orientam as politicas.

2.3 Teoria Constitucional e Caracteristicas Or¢amentarias

A Teoria Constitucional (TC) ¢ um campo de estudo no direito que se concentra na analise
e interpretagdo das constitui¢des. Trata-se de uma disciplina que examina os principios
fundamentais que regem a organizacao do Estado, a distribuicdo e o exercicio do poder politico,
bem como os direitos e garantias dos cidaddos. A Teoria Constitucional busca compreender
como as constituicdes sao elaboradas, interpretadas e aplicadas, explorando as relagdes entre
os diversos poderes e entre o Estado e os individuos.

Entre as caracteristicas da Teoria Constitucional destacam-se a Normatividade, pois as
constituigdes possuem um carater normativo, ou seja, estabelecem normas juridicas superiores
que devem orientar todo o ordenamento juridico de um pais. A normatividade implica que as
disposi¢des constitucionais sdo vinculantes e devem ser respeitadas por todos, incluindo os
poderes constituidos (Barroso, 2005).

Conforme Ferreira Filho (2001), um dos principios fundamentais da TC ¢ a supremacia
da constitui¢do, que significa que nenhuma lei ou ato normativo pode contrariar as disposi¢oes
constitucionais. Este principio assegura que a constitui¢cao ¢ a lei maxima do Estado e que todas
as outras normas devem estar em conformidade com ela. Outra caracteristica ¢ a Rigidez
Constitucional, pois muitas constitui¢des possuem um processo de alteracdo mais rigoroso do
que o processo legislativo ordindrio. Essa rigidez tem o objetivo de proteger as disposi¢oes
fundamentais contra mudangas impulsivas ou tempordrias, garantindo estabilidade e
continuidade as normas constitucionais (Silva, 2010).

Quanto aos Direitos Fundamentais, a TC enfatiza a protecdo dos direitos fundamentais
dos individuos. Esses direitos, que incluem liberdades civis, politicas, sociais e econdmicas, sao
considerados essenciais para a dignidade humana e sao frequentemente protegidos por clausulas
pétreas que impedem sua aboli¢do (Canotilho, 2003). A Separacdo dos Poderes ¢ um conceito
central, que divide o governo em diferentes ramos (executivo, legislativo e judiciario) com o
objetivo de evitar a concentragdo de poder e assegurar um sistema de freios e contrapesos

(Montesquieu, 1748).
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Destacam-se ainda o Controle de Constitucionalidade, que inclui o estudo dos
mecanismos de controle de constitucionalidade, que sdo os procedimentos utilizados para
garantir que as leis e atos normativos estejam em conformidade com a constituicao. Esses
mecanismos podem incluir a revisdo judicial, onde tribunais t€ém o poder de invalidar leis que
contrariam a constituicdo (Barroso, 2012). E a Interpretacdo Constitucional, que ¢ uma
caracteristica crucial da TC. Ela envolve métodos e técnicas para esclarecer o significado das
normas constitucionais e aplicar esses significados a casos especificos, garantindo a efetividade
dos principios constitucionais (Alexy, 1986).

A Constitui¢ao Federal de 1988 trouxe os conceitos orcamentarios e sua obrigatoriedade
para todos os entes federados. Destaca-se que a mencionada hipossuficiéncia municipal esta
registrada nos or¢amentos publicados em portais de transparéncia, onde as receitas tributarias
formam um montante inferior ao total das receitas estimadas para a grande maioria dos
municipios brasileiros.

No contexto do planejamento orcamentario sdo utilizadas legislagdes integradoras para
a melhor gestdo dos recursos. Essa triade orcamentéria brasileira ¢ composta pelo Plano
Plurianual (PPA), elaborado para o periodo de quatro anos, a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA), que formam a estrutura de planejamento da
administragdo publica em cada esfera.

Os desafios enfrentados na gestdo or¢amentaria municipal vdo além do simples
entendimento da estrutura organizacional do orgamento municipal. Portanto, ¢ crucial conhecer
o perfil orcamentario, especialmente dos pequenos municipios, identificando suas principais
fontes de receitas e despesas, a fim de alcangar o equilibrio das finangas publicas. Ter um
entendimento completo do perfil orcamentario do municipio pode tornar o processo de
identificacao de problemas locais e a busca de solugdes mais eficazes, integrando as agdes dos
poderes municipal, estadual e federal. Além disso, esse conhecimento fornecera subsidios para
conscientizacdo fiscal e controle social, promovendo o exercicio da cidadania através da
participa¢do da populagdo no planejamento e controle da gestdo municipal (Silva; Quintela;
Vieira, 2018).

No passado, o orcamento era entendido como uma pecga simples, envolvendo a previsao
de receitas e a alocagdo de despesas (Leite, 2016). Nesse sentido, sua abordagem era
predominantemente contabil e financeira, priorizando o equilibrio entre entradas e saidas, sem
considerar os investimentos € o potencial de crescimento que eventuais desequilibrios

or¢amentarios pudessem proporcionar.
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O orcamento esta sujeito a um sistema juridico complexo e pode ser influenciado por
pressoes de diversos grupos de interesse. Isso resulta em uma crescente necessidade de gastos
obrigatorios e limita cada vez mais a discricionariedade dos tomadores de decisdo no setor
publico. Essa situacdo muitas vezes levanta questionamentos sobre a autonomia pratica
administrativa e financeira das entidades federativas, especialmente dos municipios (Paula;
Pinho, 2023).

Integrantes da LOA, as receitas referem-se aos recursos financeiros que entram durante
o periodo contabil e contribuem para o aumento do saldo financeiro da entidade. Elas
representam um meio essencial para a implementagdo de politicas publicas, sendo fontes de
recursos empregadas pela Estado em programa e iniciativas destinados a suprir as necessidades
e demandas da sociedade (MCASP, 2022).

Nas classificacdes da receita orgamentaria, a categoria econdmica entre corrente e de
capital ¢ basilar para a estruturacdo da pesquisa sobre a capacidade de financiamento dos
municipios brasileiros. Conforme o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piblico em sua
10* edigdo, a receita corrente ¢ aquela gerada pela arrecadagdo de tributos, contribuicdes,
transferéncias correntes, além de outras receitas que ndo comprometam o patriménio publico e
que ndo estejam vinculadas a realizacdo de investimentos. Por outro lado, a receita de capital ¢
proveniente de operagdes de crédito, alienacdo de bens, amortizacdo de empréstimos
concedidos, transferéncias de capital entre outras fontes que implicam em aumento do
patrimonio liquido e/ou oneragdo de recursos publicos.

Os tributos s@o uma das fontes de receita corrente. Essa receita ¢ derivada, ou seja,
decorre da imposicao legal de obrigagdes pecuniarias compulsorias sobre os contribuintes, com
finalidade de prover recursos financeiros para o Estado custear suas atividades correlatas. Os
tributos estdo sujeitos aos principios da reserva legal e da anterioridade da lei, exceto em
situagoes especificas (MCASP, 2022).

Naturalmente, apds o reconhecimento das receitas orcamentarias, podem surgir eventos
posteriores que demandem reembolsos. Esses eventos devem ser contabilizados como reducao
da receita orgamentaria (restitui¢oes), visando aprimorar a transparéncia das informagdes sobre
a receita total e ajustada. Além das receitas arrecadadas pertencem também ao exercicio
financeiro as despesas nele legalmente empenhadas, conforme art. 35 da Lei n° 4.320/1964.

As despesas recebem classificagdo institucional (6rgdo e unidade orgamentéria),
funcional (funcdo e subfung¢do), por estrutura programatica (programa e agdo), € por natureza

(categoria econdmica, grupo de natureza da despesa e elemento de despesa).
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A execucdo da despesa orgamentaria, conforme prevista na Lei n® 4.320/1964, tem trés
fases: empenho, liquidagdo e pagamento. O artigo 58 da lei em questdo estabelece que o
empenho corresponde ao ato formal da autoridade competente que gera para o Estado a
obrigacdo de pagamento, seja essa pendente de condicdo ou ndo. J& o artigo 63 define a
liquidagdo como o procedimento de verificacdo do direito do credor, baseado em documentos
e titulos que comprovam o crédito correspondente. A ultima fase, tratada no art. 64, deixa claro
que a ordem de pagamento ¢ o despacho exarado por autoridade competente, determinando que
a despesa seja paga.

O Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico — PCASP, editado pela Secretaria do
Tesouro Nacional — STN, incluiu a fase “em liquidacdo”, que aborda como registrar os gastos
conforme eles acontecem, ndo apenas quando sdo comprometidos. Isso significa que os
registros sdo feitos com base na ocorréncia do evento que gerou o gasto, nao exclusivamente
quando o dinheiro ¢ reservado para isso. Essa abordagem ajuda a diferenciar entre gastos
comprometidos e ndo realizados, evitando assim a contagem dupla ao calcular as dividas
financeiras (MCASP, 2022).

Outro ponto relevante para o desenvolvimento da capacidade de investimento dos
municipios esta relacionado ao conceito de Divida Publica Consolidada. E o valor total
consolidado das obrigacdes financeiras do ente federativo, apurado sem duplica¢des. Essas
obrigagdes incluem titulos emitidos em conformidade com legislagdes, contratos, convénios ou
tratados, bem como operacdes de crédito destinadas a amortizagdo com prazo superior a 12
meses. Incluem-se também os precatorios judiciais emitidos apos 5 de maio de 2000, que nao
foram quitados no exercicio or¢gamentario previsto, e operacdes de crédito de prazo inferior a
12 meses que foram contabilizadas como receitas no orcamento. Em relacdo aos municipios
representa as obrigagdes do ente publico com terceiros e € reconhecida contabilmente no

passivo. (MCASP, 2022).

2.4. Despesas com investimentos municipais

O estudo de Santolin, Jayme Jr. e Reis (2009) aponta que a despesa com investimento
emerge como um elemento de natureza altamente discricionaria, caracterizado pela auséncia de
vinculos rigidos entre os dispéndios e as receitas governamentais. Este componente demonstra
uma notavel variacdo ao longo do processo orcamentdrio, moldando-se em resposta as

demandas emergentes e aos ciclos politicos vigentes. Ao contrario de outras categorias de
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gastos, a despesa com investimento reflete ndo apenas a visdo estratégica do governo, mas
também suas prioridades em termos de desenvolvimento econdmico, social e infraestrutural.
Sua flexibilidade e adaptabilidade tornam-na uma ferramenta crucial para a promog¢ao do
crescimento sustentavel e a melhoria das condi¢des de vida da populagao.

E basilar lembrar a relevancia das despesas com investimento no crescimento
econdmico municipal (gasto publico e crescimento econdmico) para um desenvolvimento
sustentavel na busca do bem-estar social.

Narealidade brasileira, Ferreira (1996) evidenciou um impacto positivo do investimento
em infraestrutura no crescimento econdomico entre 1970 e 1993. Posteriormente, Ferreira e
Malliagros (1998) estenderam o conceito de infraestrutura para incorporar o setor rodoviario,
corroborando a relagdo positiva entre os investimentos em infraestrutura € o crescimento em
prazos mais extensos.

Em um estudo abordando o periodo de 1986 a 2002, Rocha e Giuberti (2005)
investigaram o efeito da estrutura dos gastos publicos no crescimento da renda per capita em
nivel estadual. Sem considerar o nivel de renda estadual, seus achados sugerem que os gastos
correntes tendem a diminuir, ao passo que os gastos de capital promovem o crescimento
econdmico.

Quanto aos municipios o investimento de capital ¢ uma realidade inevitavel em razdo
de melhorias com asfaltamento de ruas, constru¢do de pontes e passarelas, canalizagdo de
corregos, servicos de drenagem e tantos outros que sobrecarregam as agendas dos gestores
publicos, além de considerar a expansao do atendimento com novos centros municipais de
educacao infantil, escolas e unidades basicas de saude, entre outras demandas nas areas sociais,
culturais e esportivas.

As reivindicagdes sobre o endividamento estadual, por exemplo, t€ém suas raizes em
questdes profundas e intrincadas, que remontam a promulgacdo da Constituicdo de 1988. O
desafio de ndo ter um modelo de financiamento alinhado aos direitos e deveres estabelecidos
resultou em uma descentralizacdo cadtica, muitas vezes denominada por diversos estudiosos
como "Operac¢ao Desmonte". Posteriormente, testemunhou-se uma mudanga para uma estrutura
mais institucionalizada das relagdes federativas, impulsionada pelo financiamento
compartilhado do Fundef e pela Emenda Constitucional n® 29, que versa sobre o financiamento
da satide, em um contexto de austeridade fiscal promovida pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) e pelo Programa de Reestruturacao Fiscal e Financeira. Essas medidas, embora tenham
facilitado uma coordenagdo centralizada por parte do governo federal, também impuseram

significativas restri¢des ao orcamento estadual (Mora; Giambiagi, 2007).
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Embora essas mudangas representem um avango em dire¢do a uma abordagem mais
sistémica das politicas publicas, suscitam debates acalorados sobre o atual modelo de
financiamento. A defini¢do das fungdes de cada entidade governamental, especialmente a
municipal, deve ser seguida por uma cuidadosa identificagdo das fontes de financiamento
correspondentes. No entanto, segundo Mora e Giambiagi (2007), ¢ crucial distinguir entre a
redefini¢cdo dos papéis de cada esfera de poder e a revisdo dos principios subjacentes a LRF e
ao Programa de Reestruturagdao Fiscal e Financeira. O federalismo ideal deveria evitar
oscilagdes e buscar progresso continuo, incorporando os avangos alcangados até o momento.

Ao se depararem com suas limitagdes financeiras os municipios podem empreender um
intrincado jogo de escolhas pautado, muitas vezes, naquilo que ¢ urgente para o momento e que
impacte positivamente a populagdo. E numa situacdo de escassez limitante prolifera o

sentimento de fazer mais com o mesmo recurso, inovar ¢ multiplicar.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A abordagem metodologica adotada nesta investigacdo poder ser categorizada como
quantitativa, com classificagdo descritiva, visando descrever as caracteristicas de uma
determinada populacdo ou fendmeno e estabelecer relagdes entre as varidveis envolvidas. De
acordo com Oliveira (1999), a pesquisa descritiva possibilita uma compreensdo mais
aprofundada do comportamento de diversos fatores e elementos que influenciam a analise. Os

dados levantados foram de natureza secundaria.

3.1 Populacio e amostra

Nosso pais com darea territorial de 8.510.417,771 km? abriga 203.080.756 pessoas em
5.570 municipios de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Diante
desses numeros expressivos, a pesquisa procura avaliar a situagdo de cada um dos municipios
brasileiros que enviam dados para o Siconfi € o SISTN. Nesse contexto, os “municipios” do
Distrito Federal ndo sdo incluidos, pois o DF ¢ tinico por ndo possuir municipios em sua
composicao. Em vez disso, ele ¢ dividido em 35 regides administrativas, totalizando uma area
de 5.779,784 km?.

O local da pesquisa esta relacionado a todos os municipios brasileiros que enviam
regularmente os dados contabeis para a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e que sdo

consolidados pelo Siconfi - FINBRA - Demonstrativos de Contas Anuais.
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A STN, como 6rgao central do Sistema de Contabilidade Federal, editou tanto o Plano
de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP), quanto o Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico (MCASP), com abrangéncia nacional, que ao registrar a execug¢ao orcamentaria
dos entes publicos possibilita diversas analises com base nos dados recebidos e disponibilizados
em seu portal na internet. Essa condi¢do ¢ estabelecida pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), Lein® 101/2000, ao exigir a consolida¢gdo nacional das contas publicas (MCASP, 2022).

Este trabalho ¢ uma pesquisa quantitativa com a abordagem em pesquisa documental de
dados secundarios do FINBRA. Os dados contébeis relativos aos estados, municipios e Distrito
Federal foram obtidos pela STN por meio do Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro (Siconfi) e do Sistema de Coleta de Dados Contabeis (SISTN). Essas
informacdes sao essenciais para a analise e monitoramento da situagdo financeira e fiscal dessas
entidades governamentais.

Os dados foram coletados de forma virtual no sitio institucional da Secretaria do
Tesouro Nacional. O banco de dados FINBRA, gerido pela Secretaria do Tesouro Nacional, ¢
constituido a partir das informagdes contabeis e fiscais fornecidas pelos entes federativos,
conforme determinagcdes da Lei Complementar 101/2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Esse sistema reune dados detalhados sobre a execucao

orcamentaria e financeira, permitindo o monitoramento da gestao fiscal em ambito nacional.

3.2 Variaveis utilizadas

Os dados foram extraidos em formato CSV (comma separated values) referentes ao
periodo de 2015 a 2022, contendo informagdes das contas anuais sobre Receitas Or¢gamentarias
(Anexo I-C) e Despesas Orcamentarias (Anexo I-D) referentes a dois ciclos eleitorais
presidenciais, para comporem a base de andlise.

As receitas foram estratificadas por natureza (corrente e de capital) para calcular o indice
da arrecadacgdo propria (tributaria) em relagao ao total, estratificadas por tamanho populacional
e por estado. As despesas também foram estratificadas por natureza para calcular o indice de
gastos correntes e de capital, inclusive com relagdo as despesas municipais com a divida
fundada (juros e amortizacdes).

A andlise da capacidade de investimento dos municipios brasileiros foi realizada por
indices de investimento, ou seja, a despesa de capital (4.4) e inversdes financeiras (4.5) em
relagdo ao total das despesas. Destacadamente foi avaliado o indice de endividamento nos

grupos juros da divida publica (3.2) e amortizagdes da divida publica (4.6).
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No contexto orgamentario, os investimentos classificados como "4.4" referem-se a
despesas de capital que envolvem a alocagdo de recursos para aquisi¢do de softwares,
planejamento e execucdo de obras, além da compra de imoveis necessarios para a realizagao
dessas atividades. Também sdo incluidas despesas relacionadas a aquisicao de instalagoes,
equipamentos e materiais permanentes. Por sua vez, as inversdes financeiras, classificadas
como "4.5", correspondem a despesas de capital destinadas & compra de imdveis ou bens de
capital j& em uso, a aquisicao de titulos representativos do capital de empresas ou entidades
preexistentes, desde que ndo envolvam a ampliagdo de capital. Incluem-se ainda operagdes para
constitui¢do ou aumento de capital em empresas, além de outras despesas enquadradas nessa
categoria (MCASP, 2023).

Os juros e encargos da divida, classificados como "3.2", correspondem a despesas
correntes alocadas para o pagamento de juros, comissdes € outros custos financeiros
relacionados a operagdes de crédito, tanto internas quanto externas, além de despesas com a
divida publica mobiliaria. Por outro lado, a amortizacdo da divida, categorizada como "4.6",
refere-se a despesas de capital destinadas ao pagamento ou refinanciamento do principal da

divida, bem como a atualizagdo monetaria ou cambial de obrigagdes contraidas internamente

ou externamente, sejam elas contratuais ou mobilidrias (MCASP, 2023).

No Quadro 1 estdo elencados os principais grupos de natureza da despesa onde estdo

inseridos os objetos da presente pesquisa.

Quadro 1 - Natureza da despesa corrente e de capital (ndo exaustivas)

Investimentos

5 Inversdes
Financeiras

sem Fins Lucrativos
67 — Execugao de
Contrato de Parceria
Publico-Privada - PPP
70 Transferéncias a

Categoria Grupo Modalidade Elemento
Econdmica
3 Despesas 2 Juros e 30 Transferéncias a 21 Juros sobre a Divida por Contrato
Correntes Encargos da Estados e ao Distrito 22 Outros Encargos sobre a Divida por Contrato
Divida Federal 23 Juros, Desagios e Descontos da Divida Mobiliaria
4 Despesas 50 Transferéncias a 24 Outros Encargos sobre a Divida Mobiliaria
de Capital 4 Instituigdes Privadas 39 Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Juridica

40 Servicos de Tecnologia da Informagao e Comunicagio - Pessoa Juridica
41 Contribuigdes / 42 Auxilios
51 Obras e Instalagdes
52 Equipamentos ¢ Material Permanente
61 Aquisi¢do de Imoéveis

6 Instituigdes 66 Concessdo de Empréstimos e Financiamentos
Amortizagdo | Multigovernamentais 67 Depositos Compulsorios
da Divida 71 — Transferéncias a 70 Rateio pela participagdo em Consorcio Publico

Consorcios Publicos
mediante contrato de
rateio
90 — Aplicagdes
Diretas
91 Aplicagdo Direta
Decorrente de
Operagado entre
Orgios, Fundos e
Entidades Integrantes
dos Orgamentos
Fiscal e da
Seguridade Social

71 Principal da Divida Contratual Resgatado
72 Principal da Divida Mobiliaria Resgatado
73 Corregdo Monetaria ou Cambial da Divida Contratual Resgatada
74 Corregdo Monetaria ou Cambial da Divida Mobiliaria Resgatada
75 Corregdo Monetaria da Divida de Oper;. Crédito por Antecipagdo de Receita
76 Principal Corrigido da Divida Mobiliaria Refinanciado
77 Principal Corrigido da Divida Contratual Refinanciado
82 Aporte de Recursos pelo Parceiro Piblico em Favor do Parceiro Privado
Decorrente de Contrato de PPP
83 Despesas Decorrentes de Contrato de PPP, exceto Subvengdes Econdmicas,
Aporte e Fundo Garantidor
91 Sentengas Judiciais
92 Despesas de Exercicios Anteriores
93 Indenizagdes e Restituicdes
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Fonte: elaborado pelo autor com base no MCASP, 10? edicao.

Também foi calculado o indice de receitas proprias (tributarias) em relagdo a receita
total arrecadada para apontar o nivel de dependéncia municipal e o esforco arrecadatorio.
Conforme o MCASP (2023), os tributos, classificados como Receita Corrente na categoria
econdmica or¢amentaria, sdo receitas derivadas com o objetivo de prover recursos financeiros
necessarios para o Estado custear suas atividades correlatas. Estes recursos estdo sujeitos aos
principios da reserva legal e da anterioridade da lei, exceto em casos de excegdes previstas. Sao
tributos os impostos, as taxas e as contribui¢des de melhoria.

As receitas or¢camentarias por categoria econdmica, origem, espécie e codigo, estdo

apresentadas, de forma resumida no Quadro 2.

Quadro 2 - Categoria das receitas orgamentarias correntes (ndo exaustiva)

Categoria Economica Origem Espécie

1. Receitas Correntes 1. Impostos, Taxas e Contribui¢des de 1. Impostos

7. Receitas Correntes Melhoria 2. Taxas
Intraorgamentdrias 3. Contribui¢des de Melhoria

Fonte: elaborado pelo autor com base no MCASP, 10? edigao.

O Quadro 2 ao tratar das origens e espécies de receitas orgamentarias na 6tica da Portaria
Conjunta STN/SOF/ME n° 163/2001, s3o validos a partir do exercicio de 2022 de forma
facultativa e obrigatoria a partir do exercicio de 2023 para todos os entes federativos. E possivel
conferir mais detalhes destes quadros das receitas e despesas nos Anexos A, B e C.

A populag@o dos municipios estd assim estratificada: até¢ 10.000, acima de 10.000 até
50.000, acima de 50.000 até 100.000, acima de 100.000 até 500.000, e acima de 500.000. Essa
segregacao foi escolhida por apresentar um quantitativo de municipios quase similar nas duas
primeiras e entre a terceira e quarta, além da simples quantidade populacional, conforme
utilizado pelo IBGE; bem como foram consideradas as unidades federativas brasileiras.

Em relagdo as fases da despesa, foi escolhida a liquidacdo por trazer de forma mais
consistente a aplicacdo do gasto no periodo de execucao orcamentaria.

O Quadro 3 relaciona as varidveis e suas estruturas utilizadas para estratificagao das

informagdes tanto das despesas quanto das receitas.

Quadro 3 - Descrigao e estrutura das variaveis
Sigla da variavel Descricao Estrutura
IINV indice de Investimento Calcula o valor referente a soma das
despesas liquidadas com investimentos (4.4)
mais as inversoes financeiras (4.5) em
relagdo ao total das despesas liquidadas.
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IDP indice de Divida Calcula o valor referente a soma das
Publica despesas liquidadas com juros da divida
(3.2) mais a amortizagdo da divida (4.6) em
relagdo ao total das despesas liquidadas.
IRP indice de Receitas Corresponde ao total arrecadado com
Proprias receitas tributdrias (impostos, taxas e
contribui¢cdo de melhoria), codigo (1.1) em
relacao ao total das receitas arrecadadas.
Populagdo residente de | Valor logaritmo da populagdo do municipio.

Logpop s
cada municipio
Logdens Densidade populacional | Valor logaritmo da densidade populacional
Logpib PIB Valor logaritmo do PIB
Dyereg Regido Dummy de regido

Fonte: elaborado pelo autor.

Essas variaveis podem auxiliar na elucidagdo quanto a assimetria na capacidade de
investimento dos municipios brasileiros dada sua participagao no pacto federativo, relacionados
ao porte populacional, as unidades federativas e regioes.

Os valores para as receitas foram considerados em termos absolutos para mitigar
possiveis dados negativos, nem foram reduzidos em relagdo as deducdes correntes e de
transferéncias, conforme contemplado no FINBRA, nem as dedugdes para a formagao do Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educagdao (Fundeb). Além disso, ndo havia publicacdo consolidada disponivel do PIB
municipal para o ano de 2022.

O software R tem se destacado como uma ferramenta essencial para o tratamento de
grandes volumes de dados, principalmente no contexto de analises estatisticas avangadas, como
regressoes € dados em painel. Como um ambiente gratuito e de codigo aberto para computacao
estatistica e graficos, R oferece uma ampla gama de pacotes especializados que facilitam a
manipulacdo e analise de grandes conjuntos de dados. Isso inclui fungdes poderosas para ajustar
modelos de regressao, lidar com dados em painel e realizar uma analise robusta de variaveis
dependentes e independentes, mesmo em cenarios com alto volume de dados (R CORE TEAM,
2024).

Ap0s a coleta de dados em arquivos anuais, estes foram organizados e preparados no
software R para consolidar os indices conforme estratificagdes. Considerando o total de 5.570
municipios brasileiros, nos dados extraidos de 2015 a 2022 foram encontrados os seguintes
numeros de municipios: 5.441, 5.447, 5.556, 5.539, 5.556, 5.535, 5.499 e 5.543, por ano,

respectivamente.
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Para identificar as varidveis relacionadas ao investimento, foi aplicada modelagem de
dados em painel com emprego do software estatistico R, que combinam séries temporais e
unidades de secdo cruzada. De acordo com Hsiao (2002), no modelo de dados em painel a
principal vantagem em relagdo a outros modelos ¢ o fato de permitir maior numero de
observagdes, o que aumenta os graus de liberdade e reduz a correlagcdo entre as varidveis
explicativas, tornando as estimativas mais eficientes.

Considere i como os municipios a serem analisados (i = 1, ..., N) e t o nimero de anos
(t=1,..,T). A equacido do Modelo de Dados em Painel aplicada a essa pesquisa pode ser

assim apresentada:

[INV;; = a; + [,;1IDP;; + B,1RP;; + f3Logpop;; + Lf,Logdens;; + BsLogpib;; +
BeDyereg;; + € : (1)

em que IINV;; € o indice de investimento; a; representa os efeitos especificos por municipio;
IDP;; ¢ o indice de divida publica; IRP;;, € o indice de receitas proprias; Logpop;¢, € o logaritmo
da populagdo; Logdens;;, ¢ o logaritmo da densidade populacional; Logpib;;, € o logaritmo do
PIB; Dyereg;; , ¢ a variavel dummy para as regioes; € &;;, ¢ 0 termo de erro.

De acordo com Greene (2003), os modelos de dados em painel podem ser estimados por
meio de dados empilhados (pooled), modelo de efeitos fixos (EF) ou modelo de efeitos
aleatorios (EA), o que requer testes estatisticos para identificar o modelo mais adequado, como
o teste de Hausman que testa se os EF e os EA sdo significativamente diferentes. Também foi
aplicado o teste F que permite verificar se 0 modelo de EF ¢ mais adequado do que o modelo
pooled.

A transformagdo logaritmica ¢ frequentemente usada em analise de dados para reduzir
sua variabilidade, transformando dados que cobrem varias ordens de magnitude em uma escala
mais manejavel. Quanto a varidvel dummy ela € uma varidvel categorica que assume valores
binarios (geralmente 0 ou 1). Seu objetivo ¢ incluir informagdes qualitativas em modelos
quantitativos. No contexto de dados em painel, uma variavel dummy pode ser usada para
capturar o efeito de uma caracteristica especifica que ndo ¢ medida diretamente pelos dados
numéricos disponiveis.

Nessa etapa, a flexibilidade do R permite a personalizacao de scripts para atender a
requisitos especificos de analise, o que o torna altamente eficiente em termos de processamento

e visualizagdo de resultados. Sua integracdo com diversas bibliotecas e sua capacidade de
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manipulacdo de dados tornam o R uma escolha amplamente recomendada para pesquisadores,

cientistas de dados ¢ economistas (R CORE TEAM, 2024).

4 ANALISE DE RESULTADOS

Inicialmente foi levantado o quantitativo de municipios por populacao nas unidades da

federagao (Estados) para entender melhor as disparidades entre municipios dentro do mesmo

estado. Isso ¢ relevante para enfrentar desigualdades regionais e promover desenvolvimento

equilibrado. As maiores médias apresentadas estdo nos municipios dos estados do Rio de

Janeiro e de Sao Paulo, cerca de 197 mil e 72 mil habitantes respectivamente, conforme Tabela

1.

Tabela 1 - Média da populacdo por unidade da federagdo em 2022
UF Populagéo Média Mediana
RJ 17.394.884 197.669 40.482
SP 46.640.874 72.424 14.303
AM 4.269.995 68.871 26.505
AP 841.686 64.745 17.625
ES 4.108.508 52.673 20.588
PE 9.671.653 52.563 23.361
PA 7.080.457 50.939 32.325
RR 652.713 43.514 13.561
AC 894.596 42.600 19.727
BA 14.972.681 36.079 17.096
MS 2.839.188 35.939 16.025
CE 6.537.189 35.722 22.223
RO 1.815.278 34.909 14.802
AL 3.309.702 33.772 17.704
MA 7.119.268 33.113 18.746
SE 2.338.474 31.180 14.650
GO 7.165.021 29.486 7.663
PR 11.578.101 29.238 9.618
MT 3.559.989 25.428 11.208
MG 21.071.646 24.732 8.287
SC 7.052.591 24.659 8.174
RS 11.416.623 23.347 5.573
RN 3.450.826 20914 8.297
PB 4.054.496 18.263 7.315
PI 3.274.519 14.817 6.256
TO 1.607.363 11.564 5.136

Fonte: elaborada pelo autor.

Em destaque a média populacional do Estado do Rio de Janeiro, em primeiro lugar, se

justifica pela alta quantidade, proporcionalmente, de municipios acima de 500 mil habitantes

se comparada ao total de municipios fluminenses. Os Estados apresentam diversidades quanto
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a quantidade de municipios bem como de tamanho populacional, conforme pode ser observado

na Tabela 2.

Tabela 2 - Quantidade de municipios segregados por populagdo e UF em 2022
UF  At¢10mil 10 mil —50 mil 50 mil |— 100 mil 100 mil |— 500 mil ~ Maior que 500 mil

AC 4 15 1 1 0
AL 26 61 9 1 1
AM 4 48 7 2 1
AP 5 5 1 1 1
BA 77 291 30 15 2
CE 20 127 28 8 0
ES 11 55 2 8 2
GO 146 73 10 12 2
MA 37 153 16 8 1
MG 477 304 39 28 4
MS 26 45 4 3 1
MT 65 64 6 1
PA 12 84 26 16 1
PB 134 78 6 3 1
PE 17 131 22 12 2
PI 157 59 3 1 1
PR 201 159 15 19 2
RJ 6 44 8 23 7
RN 92 66 1
RO 16 29 3 3 1
RR 2 12 0
RS 324 120 26 17 2
SC 159 98 17 10 2
SE 27 41 4 2 1
SP 263 238 62 72 9
TO 110 24 3 2 0
Total 2418 2424 352 274 46

Fonte: elaborada pelo autor.

O total de municipios por categoria populacional tem um quantitativo muito préximo
nas duas primeiras categorias e¢ entre a terceira ¢ quarta. O Estado do CE ndo apresentou
municipio maior que 500 mil habitantes porque na consolidagdo dos dados no periodo ndo havia
informagdes disponiveis no Anexo [-C do FINBRA sobre receitas até a data da pesquisa.

A partir dessas informagdes preliminares procedeu-se o calculo e andlise dos indices
para a avaliacao da capacidade de investimento municipal.

O indice IINV calcula o valor referente a soma das despesas liquidadas de investimentos
somadas as inversdes financeiras (categorias 4.4 e 4.5) em relacdo ao total das despesas
liquidadas. Na Tabela 3, ¢ possivel constatar que os municipios com populagdes menores (até

50 mil habitantes) tém médias maiores de despesas com investimentos em 10,92%. A média
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desse indice para os maiores ¢ de 6,75% em relagdo ao total das despesas liquidadas. O Estado

do PA apresentou média destoada para os acima de 500 mil em razdo da presenga apenas do

municipio de Ananindeua no Anexo [-C do FINBRA.

Tabela 3 - Média do IINV segregado por populacdo e UF em 2022

UF  Até 10 mil

10 mil |—50 mil

50 mil |— 100 mil

100 mil |— 500 mil

Maior que 500 mil

AC
AL
AM
AP
BA
CE
ES
GO
MA
MG
MS
MT
PA
PB
PE
PI
PR
RJ
RN
RO
RR
RS
SC
SE
SP
TO

7,59
10,09
8,98
21,62
8,79
9,16
11,78
7,66
8,91
12,58
11,01
13,44
10,61
8,41
5,38
7,81
12,43
4,79
5,92
9,85
29,11
12,48
17,91
4,71
9,33
13,63

7,99
6,47
9,74
23,40
7,58
9,44
9,19
7,40
7,65
10,28
8,99
13,12
9,41
6,70
5,68
7,07
10,38
5,68
5,88
12,08
20,99
8,60
14,87
3,79
7,58
11,48

5,67
6,13
10,64
19,81
7,91
9,26
11,84
6,58
9,34
7,35
8,65
10,54
7,20
5,13
543
6,50
7,83
6,53
4,66
9,83
0,00
6,33
10,84
522
5,70
8,08

4,54
6,75
7,64
8,35
6,18
8,90
7,52
7,40
9,82
747
6,45
15,38
11,61
6,66
8,17
6,96
5,81
5,39
8,02
6,60
8,39
6,18
10,14
3,42
5,75
7,62

0,00
5,46
11,48
19,76
7,96
0,00
12,12
4,08
1,43
5,63
5,91
5,66
24,71
4,06
7,93
5,64
3,66
9,04
2,48
5,90
0,00
4,47
6,75
9,14
5,08
0,00

Fonte: elaborada pelo autor.

A Tabela 4 mostra dados relevantes para o indice IDP, que calcula o valor referente a

soma das despesas liquidadas de juros da divida com a amortizag¢do da divida (categorias 3.2 e

4.6) em relacdo ao total das despesas liquidadas. H4 uma acentuagdo de endividamento nos

municipios de maior porte populacional em razao de suas despesas necessarias para atenderem

as demandas por servicos e infraestruturas alienadas do pacto federativo fiscal, que transfere

receita dos entes supranacionais sob a dtica apenas do tamanho populacional de cada municipio,

ndo levando em conta as necessarias obras estruturantes do transito como viadutos, passarelas,

estrutura semaforica, transporte coletivo urbano, além da concentragao de satide regional nesses

grandes centros, saneamento, limpeza, coleta de lixo e recapeamentos frequentes de seus
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logradouros, para citar apenas algumas a revelia da economia de escala; de modo que alguns

desses exemplos sdo muito menos intensos ou até inexistentes em municipios menores.

Tabela 4 - Média do IDP segregado por populagdo e UF em 2022

UF Até 10 mil

10 mil |— 50 mil

50 mil |— 100 mil

100 mil |— 500 mil

Maior que 500 mil

AC
AL
AM
AP
BA
CE
ES
GO
MA
MG
MS
MT
PA
PB
PE
PI
PR
RJ
RN
RO
RR
RS
SC
SE
SP
TO

1,81
1,02
0,95
0,62
2,15
1,42
0,48
1,38
0,58
1,22
0,82
0,85
0,92
1,36
1,40
1,00
1,89
1,91
1,49
0,81
1,35
1,71
1,59
1,98
1,05
1,05

1,77
0,85
0,97
0,00
2,13
1,44
0,96
1,83
0,74
1,48
1,63
1,06
1,03
1,92
1,45
1,40
2,61
2,13
1,81
1,29
1,45
3,02
2,35
2,79
1,69
2,12

2,77
1,65
4,40
0,97
2,47
1,69
2,44
1,77
0,99
1,70
3,02
1,41
1,21
1,82
1,66
2,53
2,74
2,05
1,82
2,25
0,00
3,29
3,09
1,37
2,46
4,40

3,30
0,82
2,42
0,00
3,79
1,36
2,53
1,83
1,38
2,92
2,19
3,00
1,19
4,03
2,15
1,11
3,65
2,40
4,38
1,53
1,60
4,43
3,92
2,14
3,04
321

0,00
1,48
7,62
3,38
2,42
0,00
2,54
3,71
4,39
3,40
2,38
2,42
2,79
2,05
3,80
3,87
3,04
4,59
1,49
3,15
0,00
2,75
5,96
1,66
3,73
0,00

Fonte: elaborada pelo autor.

O indice IRP que corresponde ao total arrecadado com receitas tributarias (impostos,

taxas e contribui¢do de melhoria) em relagao ao total das receitas arrecadadas, conforme Tabela

5, revela que os municipios maiores conseguem apresentar indice de arrecadagdo propria que

se distancia dos demais. Municipios maiores t€ém uma economia diversificada e robusta, que

inclui setores industriais, comerciais ¢ de servigos bem desenvolvidos. Essa diversificagao

econdmica proporciona uma base tributdria mais ampla, permitindo maior arrecadacdo de

impostos como o Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS) e o Imposto Predial e

Territorial Urbano (IPTU). Em contraste, muitos municipios menores t€ém uma economia

menos diversificada, o que limita sua capacidade de gerar receitas proprias (Afonso, 1999).

Tabela 5 - Média do IRP segregado por populagdo ¢ UF em 2022

UF Até 10 mil

10 mil |— 50 mil

50 mil |— 100 mil

100 mil |— 500 mil

Maior que 500 mil
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AC 11,54 4,57 7,53 13,51 0,00
AL 3,59 3,01 5,83 10,76 24,62
AM 3,79 2,77 5,46 7,62 21,31
AP 4,45 6,76 5,64 7,67 14,16
BA 3,53 5,60 9,75 18,33 27,67
CE 3,13 4,28 7,96 10,24 0,00
ES 3,82 6,32 9,60 17,89 27,43
GO 6,75 11,61 14,68 18,98 30,34
MA 2,91 3,46 6,31 8,74 23,43
MG 4,05 7,26 15,31 15,50 26,80
MS 8,42 12,47 13,88 19,38 27,65
MT 8,21 11,97 19,86 20,58 27,96
PA 3,09 5,17 7,68 11,90 10,82
PB 2,57 4,01 8,92 11,04 24,76
PE 2,81 3,74 8,09 12,91 26,25
PI 3,64 4,37 8,11 9,03 16,60
PR 5,96 10,35 17,31 22,42 34,22
RJ 3,97 7,72 9,81 16,99 19,04
RN 3,54 6,40 11,45 21,98 27,73
RO 5,68 6,93 16,17 16,64 16,32
RR 5,26 4,80 0,00 11,92 0,00
RS 5,86 14,21 17,56 20,69 26,57
SC 6,15 14,46 20,22 23,66 33,81
SE 3,75 7,57 10,58 12,36 27,81
SP 7,85 12,44 20,32 24,23 36,62
TO 5,37 6,67 14,78 23,02 0,00

Fonte: elaborada pelo autor.

Ao investigar a média do IRP do Estado do AP para os entes até 10 mil habitantes foi
possivel constatar que um dos 4 municipios apresentou arrecadagao de receitas em tributos (1.1)
no FINBRA acima do apontado no portal da transparéncia para o mesmo ano, impactando para
cima o referido indice. Frisa-se que, diante de inconsisténcias encaminhadas pelos municipios
ao FINBRA, foram expurgados os dados de municipios que apresentaram IRP maiores do que
do municipio de Sao Paulo e que apresentaram receita total menor ou igual a zero.

A infraestrutura administrativa mais desenvolvida dos municipios maiores permite a
implementagdo de sistemas mais eficazes de cobranca e fiscalizagdo tributaria. Esses
municipios possuem recursos técnicos € humanos para otimizar sua arrecadacdo. Ja os
municipios menores frequentemente carecem dos recursos necessarios para desenvolver essas
capacidades, tornando-se mais dependentes de transferéncias intergovernamentais.

A concentragdo de renda e riqueza nos municipios maiores também contribui para a
disparidade na arrecadacdo. Regides urbanas ricas tém uma base tributiria mais ampla e uma

maior capacidade de contribuicdo dos cidadaos e empresas locais. Em contraste, municipios
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menores, muitas vezes mais pobres e rurais, enfrentam grandes dificuldades para ampliar sua
base tributaria (Prud’homme, 1985).

Diante dos primeiros achados foi possivel perceber que quanto maior o municipio maior
também ¢ o percentual das despesas liquidadas com juros e amortizagdes, isso pode significar
que para atender aos desafios mais complexos em razdo de suas dimensdes populacionais ¢
utilizado o instrumento de captacdo de recursos no mercado financeiro por meio de operagdes
de crédito.

Por outro lado, de acordo com as tabelas, quanto maior o municipio em termos
populacionais menor € o percentual das despesas liquidadas com investimentos e inversdes
financeiras, o que pode significar que ha comprometimento menor com despesas de capital para
atender aos desafios mais complexos em razao de suas dimensdes populacionais. Os governos
subnacionais estariam criando dividas de longo prazo que comprometem a manutengdo dos
servigos publicos ou a criagdo de novos servigos.

Foi realizado o comparativo acumulado desses indices no periodo de 2015 a 2022 para
analise sobre seus comportamentos nos municipios e a verificagdo da existéncia de assimetria

na capacidade de investimento no contexto do pacto federativo.

Grafico 1 — Média acumulada do IINV de municipios até 10 mil habitantes por estados
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Fonte: elaborado pelo autor.
O Gréfico 1 aponta que a grande maioria dos municipios nessa faixa populacional tem

comprometido suas despesas com investimentos (indice IINV) em montante acumulado

préximo de 55,0% e nos Estados de AM, PA, PR, SC e RR, superando os 70,0%; sendo que
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este ultimo descolou dos demais chegando acima de 160,0%, possivelmente em virtude de
investimentos nos municipios para o acolhimento de cidadaos venezuelanos.

Em posicao diversa, o Grafico 2 aponta que os municipios acima de 500 mil habitantes
atingiram no acumulado proéximo de 40,0% com investimentos nesse periodo, com destaque
para 0 AM em razdo provavel de maiores investimentos nos anos de 2019 e 2020, em parte
influenciados pelas despesas no combate aos efeitos acentuados do coronavirus nesse ultimo

ano, e o PA que descolou da média no ano de 2022.

Grafico 2 — Média acumulada do 1INV para estados com municipios acima de 500 mil
habitantes
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Fonte: elaborado pelo autor.

Nesse estudo o indice de investimento (IINV) tende a ter a inclinagdo descendente
quando ¢ superada cada faixa populacional dos acima de 10 mil e menores que 500 mil
habitantes, para alcancar os extremos apresentados nos Graficos 1 e 2.

A média do IINV nacional, no periodo de 2015 a 2022, para cada uma das 5 categorias
populacionais (até¢ 10 mil, acima de 10 mil a 50 mil, acima de 50 mil a 100 mil, acima de 100
mil a 500 mil, e maior que 500 mil) foram 7,5%, 6,4%, 5,4%, 5,7% e 5,7%, respectivamente.

Além das despesas com investimentos € oportuno avaliar o quanto os municipios t€m
comprometido suas finangas com dividas de longo prazo, Grafico 3, pois esse indice (IDP)
revela suas capacidades ou ndo de implementar e manter os servigos publicos dado o nivel de

engessamento em prazo mais dilatado.

Grafico 3 — Média acumulada do IDP para estados com municipios até 10 mil habitantes
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Fonte: elaborado pelo autor.

Em sua maioria hd um comprometimento acima de 10,0% acumulado das despesas
totais liquidadas neste periodo, em que os Estados do AC, BA, PE, PR, RN e RR margeiam os
15,0%.

E observado no Gréfico 4 que os municipios com a maior faixa populacional em apenas
dois estados (AP e ES) tiveram resultados discrepantes, com média das despesas com divida
publica no acumulado abaixo de 10,0%, enquanto no restante dos estados o indice foi superado,
chegando acima de 35,0% em SC. Os estados de AC, RR e TO ndo possuiam esse porte de

municipio no periodo analisado.

Grafico 4 — Média acumulada do IDP para estados com municipios acima de 500 mil habitantes
40,0
35,0
30,0
25,0
20,0

|
: |I II II| III :

10,0 I I I I
HIHIHOH H

AC AL AM AP BA CE ES GO MAMG MS MT PA PB PE PI PR RJ RN RO RR RS SC SE SP TO

Porcentagem

m2015 m2016 m2017 m2018 m2019 ®m2020 m2021 m2022

Fonte: elaborado pelo autor.

Inversamente ao apontado nos indices de investimento (IINV), o indice de divida

publica (IDP) tende a ter a inclinagdo ascendente quando ¢ alcangada cada faixa populacional
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dos acima de 10 mil e menores que 500 mil habitantes, para destacar os extremos apresentados
nos Graficos 3 e 4.

A média do indice de divida publica (IDP) nacional de 2015 a 2022 para cada uma das
5 categorias populacionais, partindo da categoria de até¢ 10 mil seguindo até acima de 500 mil ,
foram 1,4%, 1,7%, 2,0%, 2,4% e 2,9%, respectivamente.

Posto que preliminarmente ao cruzar o IINV com o IDP ¢ visivel que os municipios
maiores nao tém realizado maiores investimentos proporcionais as suas despesas totais do que
0s menores e, com Vviés negativo, tém feito dividas para atendimento a maquina administrativa
e as demandas de seus municipes, motivada também pela migracao populacional e deseconomia
de escala pela questdo da estrutura administrativa dos pequenos municipios.

Mesmo que os municipios maiores apresentem uma receita propria (IRP) muito superior
a dos municipios menores (Tabela 5) este fato ndo afasta o risco do endividamento, conforme
apontado no Grafico 4. Significa ainda dizer que, temerariamente, a divida publica, tomada
mediante empréstimos bancarios por meio de operagdes de crédito, no periodo analisado, estaria
provavelmente pulverizada nas despesas correntes para a manutengdo dos servigos publicos
desses entes subnacionais.

Embora a gestdo local ndo possua dominio absoluto sobre certos aspectos, como o
Produto Interno Bruto (PIB), a composicdo demografica, as transferéncias financeiras e os
ciclos eleitorais, ¢ imprescindivel que esses fatores sejam contemplados no processo de
planejamento org¢amentario municipal. Mesmo que sejam tidos como exodgenos, esses
indicadores devem ser utilizados como parametros orientadores para a tomada de decisoes,
constituindo, assim, elementos cruciais na administracdo da divida publica local (Costa;
Morais, 2021).

Para verificar o comportamento do indice de receitas proprias (IRP) para os extremos
populacionais analisados até aqui, até¢ 10 mil e acima de 500 mil, foram elaborados os Graficos

5 e 6, que ajudam a vislumbrar esse desempenho.

Grafico 5 — Média acumulada do IRP para estados com municipios até¢ 10 mil habitantes
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Fonte: elaborado pelo autor.

As médias acumuladas no periodo para essa categoria aproximam-se de 30,0% com
excegoes para os Estados de GO, MS, MT, SC e SP que se distanciam para a faixa de 50,0% a
60,0% (Grafico 5).

Grafico 6 — Média acumulada do IRP para estados com municipios acima de 500 mil habitantes
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Fonte: elaborado pelo autor.

Entre os municipios com mais de 500 mil habitantes, os de SP e PR, seguidos de perto
pelos do RS, destacam-se com um indice acumulado de 250,0% no periodo de 2015 a 2022,

enquanto a maioria dos outros estados permanece em torno de 160,0%. O Estado de AP parece
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destoar, mas sua série historica entre os maiores iniciou somente em 2020 quando a capital,
Macapa, alcangou os 503.327 habitantes, conforme os dados do FINBRA.

A média do indice de receitas proprias (IRP) nacional, no periodo de 2015 a 2022, para
cada uma das 5 categorias populacionais, partindo da categoria de até 10 mil seguindo até acima
de 500 mil, foram 4,7%, 7,0%, 12,3%, 17,9% e 26,5%, respectivamente.

Os estados da federagdo com suas peculiaridades desenham uma conjuntura que pode
ser mais bem percebida na composi¢ao de cada uma das cinco regides geograficas do Centro-
Oeste (CO), Norte (N), Nordeste (NE), Sul (S) e Sudeste (SE). As Tabelas 6, 7 e 8 apresentam
a segregacao por essas regides no ano de 2022 para o indice de investimento, de divida publica

e de receita propria.

Tabela 6 - Média do IINV segregado por populacdo e regido em 2022
Regido Até 10 mil 10 mil | — 50 mil 50 mil |— 100 mil 100 mil |— 500 mil ~ Acima de 500 mil

CcO 9,62 9,81 8,18 8,93 4,93
N 13,18 10,93 8,31 9,90 8,42
NE 7,78 7,15 7,46 7,64 6,00
S 13,73 10,98 8,04 6,89 4,96
SE 11,38 8,87 6,45 6,16 7,08

Fonte: elaborada pelo autor.

As regides N, S e SE apresentam maiores I[INV para municipios até 10 mil habitantes e
curiosamente o NE substitui o S nas trés regides com maiores investimentos nos acima de 500

mil, com valores inferiores na ultima segregacao populacional em relagdo a primeira.

Tabela 7 - Média do IDP segregado por populacdo e regido em 2022

Regido Até 10 mil 10 mil |— 50 mil 50 mil |— 100 mil 100 mil |— 500 mil ~ Acima de 500 mil

CcO 1,17 1,51 1,91 2,13 3,05
N 1,02 1,22 2,10 1,53 3,36
NE 1,35 1,61 1,80 2,53 2,74
S 1,74 2,67 3,09 4,00 3,92
SE 1,16 1,55 2,16 2,87 3,83

Fonte: elaborada pelo autor.

O IDP nao revela variagdes substanciais entre as regides no grupo populacional inicial
e no final. Contudo, ¢ evidente que o ultimo grupo (acima de 500 mil habitantes) concentra um
indice de divida publica aproximadamente trés vezes superior ao primeiro, indicando uma

intensificagdo significativa do endividamento publico a medida que a populagdo cresce.
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Tabela 8 - Média do IRP segregado por populagdo e regido em 2022

Regido Até 10 mil 10 mil |— 50 mil 50 mil |— 100 mil 100 mil |— 500 mil ~ Acima de 500 mil

CcO 7,33 11,95 16,07 19,38 29,07
N 5,32 5,01 8,39 12,87 15,35
NE 3,28 4,65 8,30 13,53 25,28
S 5,96 12,65 18,27 22,05 31,53
SE 5,36 9,13 17,61 20,70 28,40

Fonte: elaborada pelo autor.

Destaca-se a CO no indice de receitas proprias de municipios até 10 mil habitantes,
sendo o menor indice no NE. J4 para municipios acima de 500 mil, as regides S ¢ N se
destacaram por apresentarem o maior € o menor indice, respectivamente.

O historico do periodo completo de 2015 a 2022 ajuda a revelar as tendéncias desses
indices para o recorte temporal, bem como comparar o desempenho das regides brasileiras. O
Grafico 7 apresenta o indicador de endividamento para municipios de até 10 mil habitantes,

estratificados por regido.

Grafico 7 - Média acumulada do IINV de municipios até 10 mil habitantes por regido
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Fonte: elaborado pelo autor.

No grafico 7 as regides S e N tém os melhores I[INV nessa faixa populacional, enquanto
a NE e a SE seguem proximos até 2019 para apresentar o descolamento ascendente da SE nos

anos finais.
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Grafico 8 - Média acumulada do IINV de municipios acima de 500 mil habitantes por regidao
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Fonte: elaborado pelo autor.
Ocorre uma inversdo, conforme apontado no Grafico 8, pois a regido N continua

despontando, porém, a S apresenta os menores indices IINV, abaixo da NE.

Grafico 9 - Média acumulada do IDP de municipios até 10 mil habitantes por regidao
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Fonte: elaborado pelo autor.

No Grafico 9 o IDP apresenta rica similaridade entre todas as regides com destaque
apenas para os dois anos iniciais e finais. Neste ultimo a S apresenta maior endividamento,

seguida pela NE.
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Grafico 10 - Média acumulada do IDP de municipios acima de 500 mil habitantes por regido
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Fonte: elaborado pelo autor.

A regido S também esta mais endividada, paralelamente a SE, enquanto a NE se mantém
nos menores IDP, conforme o Grafico 10. Mas o conjunto inteiro estd acima dos patamares para

municipios até 10 mil habitantes do Grafico 9.

Grafico 11 - Média acumulada do IRP de municipios até 10 mil habitantes por regido
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Fonte: elaborado pelo autor
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No Gréfico 11 hé bastante simetria ao longo dos anos, mantendo a CO no topo do IRP
para essa faixa populacional. A NE figura com os menores indices, tendo superado os 3,0%

somente em 2022.

Grafico 12 - Média acumulada do IRP de municipios acima de 500 mil habitantes por regido
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Fonte: elaborado pelo autor.

Ha simetria também para as regides no Grafico 12 com destaque para S e SE margeando
os 30%, sendo esta ultima superada pela CO em 2022, entretanto a N esta isolada proxima dos
15,0%.

Além do desempenho dos indicadores de 1INV, IDP e IRP apontados nos graficos e
tabelas com suas tendéncias, ¢ relevante verificar a robustez da equagdo (1) estimada por meio
do modelo de dados em painel para os municipios brasileiros. Foram executados os modelos de
efeitos fixos (ef), efeitos aleatérios (ea) e modelo Pooled (mp).

Apos realizar os testes (Hausman, F e Breusch-Pagan) comparativos do modelo, foi
identificado que o modelo que mais se adapta aos dados ¢ o modelo within model, efeitos fixos
individuais (oneway), o que significa que o modelo controla por efeitos ndo observaveis que
sdo constantes ao longo do tempo para cada unidade (regido, no caso).

O painel ¢ nao balanceado com 5.563 municipios (n = 5563), 7 periodos (T = 7), e um

total de 38.478 observagdes (N = 38478). A auséncia de PIB para o ano de 2022 explica ter
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apenas 7 periodos. Os residuos fornecem uma medida da diferenga entre os valores observados
e os valores previstos pelo modelo. A distribui¢do dos residuos ¢ bastante ampla, com valores
minimos em torno de -21,74 e maximos em torno de 41,98. Isso sugere que, embora o modelo
capture alguns padrdes, ha uma variagao significativa que nao esta sendo explicada. O 1° quartil,
a Mediana e o 3° quartil foram -1,96, -0.34 ¢ 1,57, respectivamente.

Os resultados do modelo de regressdo e o nivel de significancia encontrado para as

variaveis consideradas nesse estudo estao apresentados na Tabela 9.

Tabela 9 - Coeficientes estimados dos dados em painel

Variavel Estimativa Erro Padrao Valor-t Pr(>t))
IDP -0,3712 0,0170 -21,8132 <2,0e-16 ***
IRP 0,0062 0,0102 0,6076 0,5434

Logpop it 0,7911 1,2794 0,6183 0,5363
Logdens_it -0,8502 1,1454 -0,7423 0,4579
Logpib it 2,2271 0,0955 23,3085 <2,0e-16 ***

Fonte: Elaborada pelo autor.
Nota: *** significancia estatistica a 1%.

Na Tabela 9, duas das varidveis (IDP e Logpib it) incluidas no modelo sdo significativas
a 1, o que indica que essas variaveis explicativas t€m um impacto estatisticamente significativo

sobre a variavel dependente (IINV).

Quadro 4 — Explicacgao dos coeficientes e dados estatisticos

IDP O coeficiente de -0,3712 indica que, para cada unidade de aumento em IDP, espera-se que
IINV diminua em aproximadamente 0,37 unidades, assumindo que todas as outras variaveis
permanecam constantes.

IRP Um efeito muito pequeno e ndo significativo. Assim, mudancas em IRP provavelmente nao
tém um impacto relevante em IINV.

Logpop it Sugere um efeito positivo, mas dado que o efeito ndo ¢ significativo, ndo podemos confiar
que este seja um impacto real.

Logdens it Indica um efeito negativo, mas dado que o efeito ndo ¢ significativo, este impacto ndo ¢

considerado confiavel.

Logpib it Significa que hd uma forte evidéncia de que o PIB tem um impacto significativo em IINV.
Para cada unidade de aumento em Logpib it, espera-se que IINV aumente em

aproximadamente 2,23 unidades, assumindo que todas as outras varidveis permanegam
constantes.

R-Squared O R? ¢ 0,0291. Isso significa que aproximadamente 2,91% da variagdo na variavel

dependente ¢ explicada pelas variaveis independentes do modelo.
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Adjusted R- O R? ajustado ¢ -0,1351. Um valor de R? ajustado negativo é bastante incomum e indica que
Squared o modelo estd mal ajustado. Isso acontece geralmente quando o modelo inclui muitas

variaveis irrelevantes, que ndo estdo ajudando a explicar a variagdo na variavel dependente.

F-statistic O valor F (197.369) com um P-valor < 2,22¢-16 indica que o modelo ¢ significativo no
geral, ou seja, as variaveis explicativas, como um todo, t€m uma relagdo estatisticamente

significativa com a variavel dependente.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Embora todas as varidveis sejam estatisticamente significativas (Quadro 4), o baixo R?
sugere que o modelo pode ndo ser muito util para previsdes precisas, ja que grande parte da
variacao em IINV nao esta sendo explicada.

A alta significancia de todas as variaveis pode ser um sinal de multicolinearidade. Por
isso, foram calculados os VIFs (Variance Inflation Factors) para verificar se esse problema esté
presente.

No software R, o comando utilizado foi plm() para estimar o modelo e vif() para calcular
os VIFs, permitindo a detec¢do de possiveis colinearidades entre as variaveis explicativas. O

resultado esta apresentado na Tabela 10.

Tabela 10 - Fator de multicolinearidade

Estrutura GVIF Df GVIFA(1/(2*Df))
IDP 1,0452 1 1,0223
IRP 2,4074 1 1,5516
Logpop _it 7,5191 1 2,7421
Logdens it 2,1135 1 1,4538
Logpib it 8,3600 1 2,8914
regiaoN 1,4549 1 1,2062
regiaoSE 1,8291 1 1,3524
regiaoS 2,2471 1 1,4990
regiaoCO 1,6768 1 1,2949

Fonte: Elaborada pelo autor.

GVIF ideal abaixo de 5.

Conforme Tabela 10, o modelo apresentou multicolinearidade identificada: as variaveis
Logpop it (VIF =7,52) e Logpib_it (VIF = §,36) apresentam multicolinearidade significativa.
Isso pode levar a coeficientes instaveis, onde pequenas alteragdes nos dados ou na especificagao
do modelo podem resultar em grandes mudangas nos coeficientes estimados para essas

variaveis. A multicolinearidade elevada pode inflar os erros padrdo dos coeficientes das
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variaveis correlacionadas, tornando dificil determinar quais varidveis tém um impacto
significativo na varidvel dependente. Isso pode explicar por que Logpop it e Logpib it sdo
significativas em alguns casos, mas nao em outros. A variavel Logdens it (VIF =2,11) abaixo
de 5 apresenta uma correlagdo moderada com outras varidveis, mas nao ¢ suficiente para causar
preocupagdes graves de multicolinearidade. Ainda € uma varidvel segura de manter no modelo.

O modelo foi executado novamente sem uma das duas varidveis que apresentaram
colinearidade para verificar como a remogdo afetava o ajuste e a significancia das outras
variaveis. Com a auséncia de Logpop it o resultado se manteve praticamente inalterado para as
variaveis da Tabela 9, porém com a remocao de Logpib it o resultado destacou a variavel IRP

como altamente significativa, além de Logpop it, conforme a Tabela 11.

Tabela 11 - Coeficientes ajustados dos dados em painel

Variavel Estimativa Erro Padréo (Std. Valor-t (t-value) Pr(>|t))
(Estimate) Error)
IDP -0,3309 0,0170 -19,4204 <2,2e-16 *¥**
IRP 0,1031 0,0098 10,4788 <22e-16 ***
Logpop it 4,6233 1,2813 3,6082 0,0003 ***
Logdens it -0,8965 1,1739 -0,7637 0,4450

Fonte: Elaborada pelo autor.
Nota: *** significancia estatistica a 1%.

Os sinais das variaveis indicaram que o aumento das dividas publicas reduz o nivel de
investimento e que o aumento nas receitas proprias e na populagdo aumenta o nivel de despesas
com investimentos. No entanto, os residuos continuam variando de -26,44 a 42,84, com uma
mediana de -0,43. Essa ampla faixa de valores de residuos indica que ha variabilidade

significativa nos dados que o modelo nao estd explicando.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo analisa a existéncia de assimetrias financeiras e econdmicas na capacidade
de investimento dos municipios brasileiros entre 2015 e 2022. Utilizando dados em painel e
adotando um modelo de efeitos fixos (EF), foi conduzida uma regressdo que incorporou
variaveis relacionadas aos investimentos municipais, dividas publicas, receitas proprias, além
de indicadores populacionais e de produto interno bruto.

Ao se retomar alguns achados de que um aumento de uma unidade em IDP esta

associado a uma reducgdo de aproximadamente 0,33 unidades em IINV, controlando para outras
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variaveis, ¢ possivel explicar que o comprometimento com divida publica implica na reducao
dos investimentos, especialmente quando essa divida publica ¢ proporcionalmente maior a
medida que subimos de faixa populacional. Esse dado reforcga a necessidade de politicas fiscais
que evitem o endividamento excessivo e incentivem praticas mais responsaveis de gestao
financeira nos niveis subnacionais.

A presente estrutura fiscal federativa ainda revela contornos do passado que mantém
estados € municipios sob uma assisada “dependéncia” financeira, apesar de terem autonomia
politico-administrativa nos termos da Constitui¢ao Federal. A liberdade para deliberar e agir
possui fator limitante se analisada no contexto do alcance de suas receitas tributdrias
comparadas ao Governo Central, como mencionadas na introdugao.

Apesar dos municipios de maior porte apresentarem receitas proprias mais robustas,
conforme indicado pelas varidveis analisadas, o impacto dessas receitas sobre a capacidade de
investimento ainda ¢ limitado. O estudo sugere que uma reavaliagdo do pacto federativo seria
essencial para aumentar a participa¢do dos municipios na arrecadacao tributaria, especialmente
considerando que municipios menores tém maior dificuldade em aumentar suas receitas
proprias.

As versoes de reformas tributarias criadas para atendimento aos diversos interesses da
federacdo ddo a dimensdo do desafio para costurar acordos com todas as partes. Entretanto,
manter o pais estavel, capaz de promover as oportunidades de crescimento € o bem-estar social,
em todas as esferas, naturalmente, podera exigir um controle central, porém sem sufocar as
pontas de langas na prestacdo do servico publico condizente.

A partir desse ponto ¢ possivel retomar os conceitos de capacidade institucional do
municipio para executar com eficiéncia seus recursos disponiveis. Os atores individuais e as
estruturas institucionais da Teoria Institucional descortinam a acentuada relacdo entre esses
dois. Isso implica uma andlise que considera tanto os fatores micro, como as escolhas
individuais dos atores, quanto os fatores macro, como as regras € normas que regem o sistema
politico. Essa abordagem multifacetada ¢ particularmente util para compreender fendmenos
complexos, como a implementagdo de politicas publicas, onde a interacdo entre diferentes
atores e instituigoes pode resultar em resultados inesperados nos diferentes municipios.

A atual politica de redistribuicao de receitas no Brasil, que segue uma logica centrifuga,
mostra-se insuficiente para equilibrar as desigualdades regionais. Um modelo que considere
mais fortemente as caracteristicas demograficas e econdmicas de cada municipio poderia
melhorar a eficiéncia na alocagao de recursos, permitindo um maior desenvolvimento em areas

historicamente desfavorecidas.
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Ainda que os municipios, com populacdo nas duas maiores faixas, invistam na
ampliacdo da arrecadag@o propria sua repercussdo para o aumento dos investimentos ndo ¢ tao
sensivel, por outro lado, o aumento da densidade populacional, recorrente nessas faixas, tem
efeito negativo sobre a capacidade de investimentos dos municipios, pontuando para uma
revisdo fiscal e financeira do pacto federativo vigente.

Ao analisar dados de quase a totalidade dos 5.570 municipios brasileiros, foi possivel
compara-los por tamanho populacional, unidade federativa e regido, sem entrar nos meandros
de processos eleitorais neste periodo. Um destaque para os indicadores ¢ o IDP de municipios
mais populosos, pois a divida publica tem mantido um ritmo de crescimento constante que
merece maiores investigagoes.

Novos estudos poderao ainda langar luz sobre os motivos pelos quais os investimentos
em despesas de capital (categorias 4.4 e 4.5) sdo, proporcionalmente as despesas totais, mais
acentuados em municipios menores e vao declinando a medida que se tornam mais populosos.
Um possivel caminho seria que a divida publica (despesas de categoria 3.2 e 4.6), crescente
nestes, reduz ou limita tal avango. Poderia ser interessante realizar a andlise espacial do indice
de investimento, bem como explorar outras varidveis explicativas, interagdes entre variaveis,
ou até¢ mesmo modelos alternativos (modelos dindmicos) para melhorar o ajuste do modelo.

Para além da insuficiéncia financeira da maioria dos municipios esta a sua capacidade
de planejar, aplicar e avaliar os resultados alcangados com base em indicadores transparentes.
Entdo, com um diagnostico frequente, sera possivel aferir o tamanho da assimetria de sua
capacidade de investimentos no contexto do pacto federativo.

Em sintese, o atual pacto federativo brasileiro apresenta desafios intrinsecos que
requerem ndo apenas uma reforma estrutural das finangas publicas, mas também uma
redefini¢ao do papel de cada ente federativo na promocao do desenvolvimento econdomico e
social. A centralizacdo da arrecadagao pela Unido e a subsequente redistribuigao de recursos,
embora necessarias para garantir um certo grau de equidade, frequentemente resultam em
dependéncias cronicas que limitam a autonomia dos municipios. A capacidade de investimento
dos municipios, assim, ndo esta apenas em fun¢ao de sua arrecadacao prépria ou de sua divida
publica, mas também de como esses recursos sao geridos e aplicados, refletindo a eficacia das
politicas publicas locais e a qualidade da governanga.

A partir dos dados analisados, fica evidente que uma maior articulag@o entre as esferas
de governo ¢ fundamental para enfrentar as desigualdades regionais que persistem no Brasil.
Isso implica em uma maior clareza e estabilidade nas regras fiscais, evitando a volatilidade

induzida por politicas centralizadoras de curto prazo. Ademais, a promog¢do de uma cultura de
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planejamento e transparéncia nos municipios, com base em dados de qualidade, pode contribuir
significativamente para mitigar as assimetrias existentes. Com uma abordagem integrada e
coordenada serd possivel alcancar um pacto federativo mais robusto, que permita a todos os
municipios, independentemente de seu tamanho, investir em despesas de capital para o

desenvolvimento sustentavel do pais.
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ANEXO A

Quadro resumo das receitas orcamentarias correntes
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Categoria Economica Origem Espécie Codigo
1. Receitas Correntes 1. Impostos, Taxas e 1. Impostos A partir de 1.1.1.0.00.0.0
7. Receitas Correntes Contribuigdes de Melhoria 2. Taxas A partir de 1.1.2.0.00.0.0
Intraorgamentérias 3. Contribui¢des de Melhoria A partir de 1.1.3.0.00.0.0
2. Receita de 1. Sociais A partir de 1.2.1.0.00.0.0

Contribuigoes 2. Econdmicas A partir de 1.2.2.0.00.0.0
3. Para Entidades Privadas de Servigo Social e | A partir de 1.2.3.0.00.0.0
de Formagdo
4. Para Custeio de Iluminagdo Publica A partir de 1.2.4.0.00.0.0
3. Receita 1. Exploragédo do Patrimonio A partir de 1.3.1.0.00.0.0
Patrimonial Imobilidrio do Estado

2. Valores Mobiliarios

A partir de 1.3.2.0.00.0.0

3. Concessoes/Permissdes/ Autorizagdao ou
Licenca

A partir de 1.3.3.0.00.0.0

4. Explora¢do de Recursos Naturais

A partir de 1.3.4.0.00.0.0

5. Exploracdo do Patrimoénio Intangivel

A partir de 1.3.5.0.00.0.0

6. Cessdo de Direitos

A partir de 1.3.6.0.00.0.0

9. Demais Receitas Patrimoniais

A partir de 1.3.9.0.00.0.0

4. Receita Agropecuaria

1. Agropecuaria

A partir de 1.4.1.0.00.0.0

5. Receita Industria

1. Industrial

A partir de 1.5.1.0.00.0.0

6. Receita de Servigos

1. Servigos Administrativos e Comerciais
Gerais

A partir de 1.6.1.0.00.0.0

2. Servigos e Atividades referentes a
Navegacdo e ao Transporte

A partir de 1.6.2.0.00.0.0

3. Servicos e Atividades referentes a Satde

A partir de 1.6.3.0.00.0.0

4. Servigos e Atividades Financeiras

A partir de 1.6.4.0.00.0.0

9. Outros Servicos

A partir de 1.6.9.0.00.0.0

7. Transferéncias
Correntes

1.Transferéncias da Unido ¢ de suas Entidades

A partir de 1.7.1.0.00.0.0

2. Transferéncias dos Estados e do Distrito
Federal e de suas Entidades

A partir de 1.7.2.0.00.0.0

3. Transferéncias dos Municipios e suas
Entidades

A partir de 1.7.3.0.00.0.0

4. Transferéncias de Instituicdes Privadas

A partir de 1.7.4.0.00.0.0

5. Transferéncias de Outras
Instituicdes Publicas

A partir de 1.7.5.0.00.0.0

6. Transferéncias do Exterior

A partir de 1.7.6.0.00.0.0

9. Demais Transferéncias Correntes

A partir de 1.7.9.0.00.0.0

9. Outras Receitas
Correntes

1. Multas Administrativas,
Contratuais e Judiciais

A partir de 1.9.1.0.00.00

2. Indenizagdes, Restitui¢des e
Ressarcimentos

A partir de 1.9.2.0.00.00

3. Bens, Direitos ¢ Valores Incorporados ao
Patriménio Publico

A partir de 1.9.3.0.00.00

4. Multas e Juros de Mora das Receitas de
Capital

A partir de 1.9.4.0.00.00

9. Demais Receitas Correntes

A partir de 1.9.9.0.00.00

Fonte: MCASP, 10? edigdo.
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Quadro resumo das receitas orcamentdrias de capital
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Categoria Econdmica Origem Espécie Codigo
2. Receitas de Capital 1. Operagdes de 1. Internas A partirde 2.1.1.0.00.0.0
8. Receitas de Capital Crédito 2. Externas A partir de 2.1.2.0.00.0.0
Intraorgamentérias 2. Alienagdo de 1. Bens Moveis A partir de 2.2.1.0.00.0.0
Bens 2. Bens Imoveis A partir de 2.2.2.0.00.00
3. Bens Intangiveis A partir de 2.2.3.0.00.00
3. Amortizagdo de 0. Amortizagdes A partir de 2.3.0.0.00.0.0

Empréstimos
4. Transferéncias de 1. Transferéncias da Unido e de suas Entidades A partir de 2.4.1.0.00.0.0
Capital 2. Transferéncias dos Estados e do Distrito A partir de 2.4.2.0.00.0.0
Federal e de suas Entidades
3. Transferéncias dos Municipios e suas A partir de 2.4.3.0.00.0.0
Entidades

4. Transferéncias de Institui¢des Privadas A partir de 2.4.4.0.00.0.0
5. Transferéncias de Outras Instituicdes Publicas A partir de 2.4.5.0.00.0.0
6. Transferéncias do Exterior A partir de 2.4.6.0.00.0.0
7. Transferéncias de Pessoas Fisicas A partir de 2.4.7.0.00.0.0
8.Transferéncias de Depositos ndo Identificados A partir de 2.4.8.0.00.0.0
9. Outras Receitas 1. Integralizagdo do Capital Social A partir de 2.9.1.0.00.0.0
de Capital 2. Resultado do Banco Central A partir de 2.9.2.0.00.0.0
3. Remuneracéo das Disponibilidades do Tesouro A partir de 2.9.3.0.00.0.0
4. Resgate de Titulos do Tesouro A partir de 2.9.4.0.00.0.0
9. Demais Receitas de Capital A partir de 2.9.9.0.00.0.0

Fonte: MCASP, 10? edicao.
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Quadro resumo da despesa corrente e de capital (ndo exaustiva)

4 Investimentos

5 Inversdes
Financeiras

6 Amortizagdo
da Divida

aos Estados e ao Distrito Federal a
conta de recursos de que tratam os
§§ 1°e 2°do art. 24 da Lei
Complementar n° 141, de 2012
36 Transferéncias Fundo a Fundo
aos Estados e ao Distrito Federal a
conta de recursos de que trata o
art. 25 da Lei Complementar n°
141, de 2012
40 Transferéncias a Municipios
41 Transferéncias a Municipios -
Fundo a Fundo
42 Execugdo Orgamentaria
Delegada a Municipios
45 Transferéncias Fundo a Fundo
aos Municipios a conta de
recursos de que tratam os §§ 1°e
2°do art. 24 da Lei Complementar
n° 141, de 2012
46 Transferéncias Fundo a Fundo
ao0s Municipios a conta de
recursos de que trata o art.
76 Transferéncias a Instituigdes
Multigovernamentais a conta de
recursos de que trata o art. 25 da
Lei Complementar n° 141, de
2012
80 Transferéncias ao Exterior
90 Aplicagdes Diretas
91 Aplicagao Direta Decorrente
de Operagio entre Orgdos, Fundos
e Entidades Integrantes dos
Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social
92 Aplicagdo Direta de Recursos
Recebidos de Outros Entes da
Federagdo Decorrentes de
Delegagdo ou Descentralizagido
93 Aplicagdo Direta Decorrente
de Operagio de Orgdos, Fundos e
Entidades Integrantes dos
Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social com Consoércio
Publico do qual o Ente Participe
94 Aplicagdo Direta Decorrente
de Operagio de Orgdos, Fundos e
Entidades Integrantes dos
Orgamentos Fiscal
e da Seguridade Social com
Consorcio Publico do qual o Ente
Nao Participe
95 Aplicagao Direta a conta de
recursos de que tratam os §§ 1°e
2°do art. 24 da Lei Complementar
n° 141, de 2012
99 A definir

Categoria Grupo Modalidade Elemento
Econdmica
3 Despesas 1 Pessoal e 20 Transferéncias a Unido 01 Aposentadorias, Reserva Remunerada e Reformas
Correntes Encargos 22 Execugdo Orgamentaria 03 Pensoes
Sociais Delegada a Unido 04 Contratagdo por Tempo Determinado
4 Despesas 30 Transferéncias a Estados e ao 06 Beneficio Mensal ao Deficiente e ao Idoso
de Capital 2 Juros e Distrito Federal 07 Contribuigdo a Entidades Fechadas de Previdéncia
Encargos da 31 Transferéncias a Estados e ao 08 Outros Beneficios Assistenciais do Servidor e do Militar
Divida Distrito Federal - Fundo a Fundo 10 Seguro Desemprego e Abono Salarial
32 Execugdo Orgamentaria 11 Vencimentos e Vantagens Fixas — Pessoal Civil
3 Outras Delegada a Estados e ao Distrito 13 Obrigagdes Patronais
Despesas Federal 14 Diarias — Civil
Correntes 35 Transferéncias Fundo a Fundo 16 Outras Despesas Variaveis — Pessoal Civil

20 Auxilio Financeiro a Pesquisadores
21 Juros sobre a Divida por Contrato
22 Outros Encargos sobre a Divida por Contrato
23 Juros, Desagios e Descontos da Divida Mobiliaria
24 Outros Encargos sobre a Divida Mobiliaria
26 Obrigagdes decorrentes de Politica Monetaria
27 Encargos Honra de Avais, Garantias, Seguros ¢ Similares
30 Material de Consumo
31 Premiagdes Culturais, Artisticas, Cientificas, Desportivas e
Outras
32 Material, Bem ou Servigo para Distribui¢ao Gratuita
33 Passagens e Despesas com Locomogao
34 Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de
Terceirizagao
35 Servigos de Consultoria
36 Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Fisica
37 Locagdo de Mao-de-Obra
39 Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Juridica
40 Servigos Tecnologia Informagdo e Comunicagdo — P.J.
41 Contribuigoes
42 Auxilios
43 Subvengdes Sociais
45 Subvengdes Economicas
46 Auxilio-Alimentagio
47 Obrigagdes Tributarias e Contributivas
48 Outros Auxilios Financeiros a Pessoas Fisicas
49 Auxilio-Transporte
51 Obras e Instalagdes
52 Equipamentos e Material Permanente
61 Aquisi¢do de Imoveis
66 Concessao de Empréstimos e Financiamentos
67 Depositos Compulsorios
70 Rateio pela participagdo em Consodrcio Publico
71 Principal da Divida Contratual Resgatado
72 Principal da Divida Mobiliaria Resgatado
73 Corregdo Monet. ou Cambial Div. Contratual
Resgatada
74 Corregdo Monetaria ou Cambial da Div. Mobiliaria
Resgatada
75 Corregdo Monetaria da Divida de Operagdes de Crédito por
Antecipagdo de Receita
76 Principal Corrigido da Divida Mobilidria Refinanciado
77 Principal Corrigido da Divida Contratual Refinanciado
82 Aporte de Recursos pelo Parceiro Publico em Favor do
Parceiro Privado Decorrente de Contrato de PPP
83 Despesas Decorrentes de Contrato de PPP, exceto
Subvengodes Econdmicas, Aporte ¢ Fundo Garantidor
85 Contrato de Gestao
86 Compensagodes a Regimes de Previdéncia
91 Sentengas Judiciais
92 Despesas de Exercicios Anteriores
93 Indenizagdes e Restituigdes
94 Indenizagdes e Restituigdes Trabalhistas
97 Aporte para Cobertura do Déficit Atuarial do RPPS
98 Despesas do Orgamento de Investimento
99 A Classificar

Fonte: elaborada pelo autor com base no MCASP, 102 edicao.




