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Blessed, then, are those theorists who, in a
positive spirit, work at levels of abstraction
that clarify the central intellectual and
practical challenges of public administration
and management in ways that accommodate
insights from other fields and perspectives
(LYNN, 2008, p.8).
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RESUMO

CASTRO, Mauro Henrique Gouveia de, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, fevereiro de
2019. Implicagoes da Captacio de Recursos por meio das Transferéncias Voluntarias:
Andlise dos Municipios do Estado de Minas Gerais. Orientador: Rodrigo Gava.
Coorientador: Evandro Rodrigues de Faria.

A alocacdo e a gestdo de recursos publicos sdo temas amplamente discutidos na literatura
académica do campo de publicas. Entretanto, pouco se discute em relagdo a captagao de
recursos publicos, principalmente oriundos de recursos discricionarios, por meio das
transferéncias voluntarias (TVs). Nesse contexto, esta dissertagdo tem por objetivo analisar a
captagdo de recursos publicos provenientes das chamadas TVs, destinadas, pelos governos
federal e estadual, a administra¢do publica municipal e as Organizag¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs), nos 853 municipios do estado de Minas Gerais. Tais receitas
geralmente sdo pactuadas por emendas parlamentares ou recursos programaticos,
disponibilizados através de convénios, repasses, projetos, contratos e termos de parceria.
Assim, as TVs podem ser consideradas como fontes de recursos de grande importancia para
complemento das receitas municipais, principalmente em tempos de crise. O referencial
teorico expds as principais teorias relacionadas as finangas publicas municipais, a qualidade
da gestao publica e a teoria do ciclo politico. A pesquisa foi operacionalizada por meio da
abordagem quantitativa, utilizando-se de um modelo econométrico de regressdo linear
multipla (RLM), determinado por duas equagdes, onde foram adotados constructos tedricos
embasados em trés dimensdes: Politico-Partidaria, Redistributiva e Técnica. A partir das
analises, foi possivel observar que o estado de Minas Gerais pactuou com 845 municipios
(99,06%), enquanto o governo federal atendeu a 410 municipios (48,06%). Em relagdo aos
demandantes de recursos, confirmou-se que a administracdo publica municipal obteve o maior
volume financeiro de recursos. Contudo, percebeu-se que as OSCIPs sdo importantes para a
captacdo de recursos e merecem agdes governamentais de fomento e incentivo. Apds a
realizagdo da regressdo da primeira equagdo, observou-se também que os municipios que
detém a melhor capacidade de arrecadagdo de recursos por meio das TVS também foram os
que mais captaram recursos discriciondrios. Os resultados da segunda equacgdo, analisados
através da dimensao politico-partidaria, indicam que a existéncia da mesma filiagdo partidaria
ndo ¢ determinante para a pactuagdo das transferéncias. Em contraponto, a existéncia de
partidos em comum nas coligacdes dos responsaveis pela pactuagdo e concessdo dos repasses

afeta, de forma positiva, a ocorréncia dos repasses. Em relacdo a dimensao redistributiva, a
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expectativa negativa de que quanto menor o PIB per capita, maior serd a captacao de repasses
voluntarios também foi aceita. Cabe destacar também que, na andlise realizada por
mesorregides, identificou-se que os repasses voluntarios possuem baixa tendéncia a uma
logica mais redistributiva. Na dimensao técnica, verificou-se que quanto menor a participagao
social e menor a transparéncia da administragdo publica, maior sera a captacdo de recursos.
Acredita-se que a falta de transparéncia da administragdo publica municipal tende a ocasionar
o desinteresse da populagdo em participar ativamente nos assuntos relacionados a
administracao publica (ou vice-versa), bem como pode permitir atitudes incompativeis com a
¢tica e moralidade no servigo publico. Dessa forma, nota-se que as abordagens das trés
dimensdes analisadas sdo importantes para se captar recursos, todavia, ndo sao
autoexcludentes, possuindo especificidades que se destacam a depender da situagdo. Do
mesmo modo, cada localidade possui também demandas caracteristicas que podem ser
atendidas com o repasse das TVs, observando a modalidade mais adequada para aquele fim.
Nessa perspectiva, o gestor publico, o politico e os membros da sociedade precisam ter
sensibilidade para compreender quais as reais demandas coletivas locais, para direcionar da
melhor forma os repasses voluntarios. Em determinado momento, observando um carater mais
redistributivo, com viés de equalizacdo; em outro, mais técnico, inclusive valorizando a
profissionalizagdo do servi¢o publico; e também o politico-partidario, como responsavel por
trazer as demandas locais para o debate nos niveis estadual e federal. Por fim, conclui-se que
as TVs ndo devem servir de ferramenta para que a sociedade fique refém de interesses
particulares de gestores e politicos, os quais deveriam cumprir seu papel de reduzir as
desigualdades sociais, fomentar o desenvolvimento econdmico-social e trazer bem-estar e

qualidade de vida para os cidadaos.
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ABSTRACT

CASTRO, Mauro Henrique Gouveia de, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, February,
2019. Implications of Fundraising through Voluntary Transfers: Analysis of the
Municipalities of the Minas Gerais State. Adviser: Rodrigo Gava. Co-adviser: Evandro
Rodrigues de Faria.

Both allocation and management of public resources are widely discussed in the available
literature of the public field. However, little or nothing is currently known on the captation of
public resources, mainly from discretionary resources, through voluntary transfers (VTs). In
this context, this work aims to analyse the captation of public resources, from so-called VTs,
destined, by the federal and state governments, to both the municipal public administration
and the Organizag¢do da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP (Civil Society
Organization of Public Interest), in all the 853 municipalities of the Minas Gerais State. Such
revenues are usually agreed through parliamentary amendments or programmatic resources,
made available through agreements, onlendings, projects, contracts and partnership terms.
Thus, VTs can be resource sources of crucial importance to supplement municipal revenues,
especially in times of crisis. The theoretical reference exposed the main theories related to
municipal public finances, the quality of public management and the theory of the political
cycle. The research was carried out using a quantitative approach, using an econometric
model of multiple linear regression (MLR), determined by two equations, adopting theoretical
constructs based on three dimensions: Political-Party, Redistributive and Technical. It was
possible to observe that the Minas Gerais State agreed with 845 municipalities (99.06%),
while the federal government served 410 municipalities (48.06%). In relation to the applicants
for resources, it was confirmed that the municipal public administration obtained the largest
financial volume of resources. However, it has been noticed that OSCIPs are important for
fundraising and clearly deserve government actions of foster and encouragement. After the
regression of the first equation, it was also observed that the municipalities that display the
best capacity to collect resources through VTs were also the ones that captured most of
discretionary resources. The results of the second equation, analysed through the political-
party dimension, indicated that the same party affiliation is not decisive for the transfers
agreement. By contrast, the existence of common parties in the coalitions of those responsible
for the agreement and granting of onlendings positively affects its occurrence. In relation to
the redistributive dimension, the negative expectation that the lower the GDP per capita, the

greater will be the capture of voluntary transfers was also accepted. It should be pointed out
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that, in the analysis performed by mesoregions, it was identified that TVs have a low tendency
towards a more redistributive logic. In the technical dimension, it was verified that the smaller
the social participation coupled with the lower the transparency of the public administration,
leads to higher fundraising. It seems reasonable to assume that the lack of transparency of the
municipal public administration tends to cause the population's lack of interest in actively
participating in matters related to public administration (or vice versa), as well as it allows
incompatible attitudes with ethics and morality in the public service. Although the three
dimensions approaches analysed here are important for attracting resources they are, however,
not self-excluding and present specificities that clearly stand out depending on the situation.
Likewise, each municipality also has characteristic demands that can be met with the transfer
of TVs, noticing the most appropriate modality for that purpose. In this viewpoint, the public
manager, politician and members of society must be sensitive to understand the real local
collective demands to better target VTs. At a given moment, by observing a more
redistributive character, with equalization bias; in another, more technical, by including
valuing the professionalization of the public service; and also the party politician, as
responsible for bringing local demands to the debate at the state and federal levels. Finally, it
can be concluded that VTs should not serve as a tool for society to be hostage to the particular
interests of managers and politicians, who should fulfil their role of reducing social
inequalities, fostering economic and social development, well-being and quality of life for

citizens.
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1. INTRODUCAO

A arrecadacdo e a captagdo de recursos publicos possuem influéncia direta em nivel de
desenvolvimento econdémico e social dos municipios brasileiros, seja através das
transferéncias intergovernamentais ou como recursos oriundos de receita propria. Essa
questdo se tornou mais visivel apos a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988 (CF/88),
na qual os municipios foram reconhecidos como entes federados autonomos e independentes,
com um grande repasse de atribui¢des que antes eram de responsabilidade dos entes Federal e
Estadual, e, desde entdo, devem ser realizadas pelos governos subnacionais.

Com a crise financeira dos ultimos anos, a busca por mecanismos que proporcionem o
incremento destas receitas se tornou um fator de grande importancia para os municipios,
principalmente para aqueles que ndo possuem fontes de recursos caracteristicas das grandes
metrépoles, como polos industriais, regides mineradoras, entre outras que garantem
desempenho diferenciado em nivel de captagdo de recursos.

Observa-se que muitos estudos demonstram as implicacdes dos recursos
constitucionais, legais e proprios para as receitas dos municipios brasileiros (COSTA e
CASTELAR, 2015; MASSARDI e ABRANTES, 2015 ¢ 2016), mas poucos tratam da
captagdo de recursos oriundos de outras fontes como oportunidade de incremento das receitas
municipais. Dentre as principais estdo: as transferéncias voluntarias' da Unido (MOUTINHO,
2016; SOARES e MELO, 2016; BIJOS, 2013; GOULART, 2015; MOUTINHO e KNIESS,
2017; BROLLO e NANNICINI, 2012); as parcerias publico-privada (PPPs) (THAMER e
LAZZARINI, 2015); e a atuagdo das organizacdes da sociedade civil (OSCIPs) (SILVA,
VASCONCELOS e NORMANHA FILHO, 2012). Em relacdo as transferéncias voluntarias
originadas do estado de Minas Gerais, encontrou-se somente uma monografia, em nivel de
graduacdo (MIRANDA, 2015).

Foi possivel notar que a maioria desses estudos aborda a captacdo de recursos
discricionarios de forma isolada, genérica e em uma ampla area geografica (nacional). Assim,
identifica-se a necessidade de se compreender as correlagdes entre estas modalidades de

receitas, bem como a delimitagdo de uma regido para se alcangar resultados mais condizentes

! As transferéncias voluntérias sdo definidas no art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) como a “entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra
de determinagdo constitucional legal” (BRASIL, 2000, art.25). Para este trabalho, considera-se que as transferéncias
voluntarias sdo aquelas destinadas pelos governos federal e estadual aos municipios mineiros, sendo captadas pela
administragdo publica municipal ou por organiza¢des da sociedade civil através de emendas parlamentares ou recursos
programaticos.
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com as especificidades locais. Nesse contexto, de acordo com Costa et al (2012), o estado de
Minas Gerais merece destaque pelas disparidades regionais, no qual percebe-se a existéncia
de diferentes niveis de volumes de captagdo em relagdo as finangas publicas, as atividades
econdmicas e as condi¢des socioeconomicas em cidades do mesmo estado.

Minas Gerais também se sobressai por ser o estado com o maior nimero de
municipios, 853 no total. Além disso, possui a segunda maior populacdao entre os estados
brasileiros, com um total de 21.119.536 habitantes, ocupando o lugar de quarto maior estado
em dimensao territorial do pais e o primeiro da regido sudeste, com 586.520.732 Km? (IBGE,
2017). Tais informagdes demonstram o tamanho do estado, o que levou a sua regionalizagao
por meio de 12 mesorregides”.

Do ponto de vista do desenvolvimento regional, percebe-se que dos 853 municipios
somente 112, ou seja, 13,16%, em termos comparativos e baseados em valores médios, podem
ser considerados como detentores de uma estrutura socioecondmica que proporciona melhores
indices de qualidade de vida a seus municipes (COSTA et al, 2012).

Massardi e Abrantes (2016) destacam que existe uma alta dependéncia dos municipios
mineiros em relacdo aos recursos constitucionais, como o Fundo de Participacdo Municipal
(FPM), no qual os municipios com populacdo acima de 100 mil habitantes possuem, em
média, cerca de 20% de sua receita originada do FPM. J& nos municipios com até 20 mil
habitantes, esse indice de dependéncia fica em torno de 50%. Nesse contexto, Baido (2013)
afirma que as demais transferéncias intergovernamentais correspondem a 64% do total de
recebimentos pelos municipios brasileiros, ficando a arrecadagdo propria com 20% e as
demais receitas, com atividades econdmicas do governo, com 16%.

Especificamente na categoria das Transferéncias Voluntarias (discriciondrias, para
Organizagdes da Sociedade Civil, por Delegagdo ou Especificas), o indice corresponde a 6%
das receitas dos municipios brasileiros. Destaca-se que esses recursos podem ser captados
através de interesse do governo local ou de instituigdes em elaborar projetos, firmar
convénios, aderir a programas, contratos, termos de parcerias ou por meio de emendas

parlamentares, com a finalidade de obter recursos financeiros e materiais. Apesar de ndo ser a

2 Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o estado de Minas Gerais ¢ dividido em 12 mesorregides,
a saber: Campo das Vertentes; Central Mineira; Jequitinhonha; Metropolitana de Belo Horizonte; Noroeste de Minas; Norte
de Minas; Oeste de Minas; Sul e Sudoeste de Minas; Tridngulo Mineiro e Alto Paranaiba; Vale do Mucuri; Vale do Rio Doce
e a Zona da Mata.



principal fonte de receita, tem um papel fundamental na ampliacdo da capacidade dos
municipios em implementar politicas publicas com vistas ao atendimento das demandas da
sociedade com a geracao de externalidades positivas (SOARES e MELO, 2016; BROLLO ¢
NANNICINTI, 2012; SAKURAI e THEODORO, 2014).

Cabe salientar que as transferéncias voluntarias podem ser adquiridas prioritariamente
de duas formas: por emendas parlamentares ou por recursos programaticos. A primeira
geralmente ocorre quando os politicos direcionam parte das emendas individuais para as
regides ou redutos eleitorais. A segunda forma se da através dos recursos programaticos, que
podem ser adquiridos pelo oferecimento de editais por parte do governo federal ou estadual,
com disponibilizagdo de recursos para areas especificas; ou quando o municipio € o
demandante de algum recurso e toma iniciativa de pleitea-lo diretamente junto a determinado
orgao concessor do governo federal ou estadual. Em ambos os casos € necessario a elaboragao
de um projeto para atender as exigéncias do concessor ¢ demonstrar a necessidade real
daquele recurso, assim como o cumprimento de condi¢des para manutengao a posteriori.

Dessa forma, este estudo visa analisar a captagdo de recursos municipais originados de
transferéncias voluntarias e disponibilizada pelo governo federal ou estadual, que podem ser
pleiteados pela administragcdo publica municipal e pelas organizagdes da sociedade civil para
atender aos municipios do estado de Minas Gerais. Adotou-se um constructo no qual os
recursos podem ser captados principalmente por meio de trés dimensdes: a redistributiva, a
técnica e a politico-partidaria (SOARES e MELO, 2016). A dimensdo redistributiva foi
avaliada através da abordagem das finangas publicas, a dimensao técnica foi tratada por meio
da qualidade da gestdo publica e, por fim, a dimensao politico-partidaria se baseou na teoria
do ciclo politico. Assim, pretendeu-se verificar através de qual vertente e como os recursos de
transferéncias voluntérias sdo captados de forma prioritaria, bem como as correlagdes entre as
trés dimensoes e, também, entre as modalidades de transferéncias.

Tal inquietacdo parte do pressuposto de que estes recursos podem possuir significativa
relevancia para o orcamento de receitas municipais, em complemento aos recursos originados
de transferéncias constitucionais, legais ou proprios (impostos, taxas, contribuigdes de
melhoria, contribui¢des sociais e empréstimo compulsorio). Além disso, acredita-se que pouca
atencao tem sido dada pelos gestores publicos, politicos e sociedade civil organizada a esta
modalidade de receita, assim como a forma como elas chegam ao municipio, seja por falta de

capacidade técnica, politica ou por interesses individuais.



Portanto, o presente trabalho encontra-se estruturado em seis seg¢des. A primeira
apresenta o delineamento da pesquisa, o problema, a sua relevancia, bem como os objetivos
geral e especificos. A segunda se¢do apresenta a fundamentagdo tedrica, composta pelas
Finangas Publicas, a Qualidade da Gestao Publica ¢ a Teoria do Ciclo Politico. A terceira
secdo descreve a metodologia utilizada no estudo, caracterizando o tipo de pesquisa, os
modelos e equagdes operacionais utilizadas, a coleta de dados e o tratamento. A quarta secao,
por sua vez, apresenta os resultados encontrados, sendo esses divididos por meio de analises
diretas dos dados coletados, além das descritivas e dos resultados das regressdes extraidas do
tratamento dos dados. Por fim, a se¢do cinco apresenta as consideragdes finais e conclusoes,

seguindo-se das referéncias bibliograficas.

1.1 Objetivos

O objetivo geral do presente estudo consiste em analisar a captagdo de recursos
publicos, por meio de transferéncias voluntarias oriundas dos governos federal e estadual, as
quais foram captadas pela administragdo publica municipal e pelas organizagdes da sociedade

civil nos municipios do estado de Minas Gerais.

Especificamente pretende-se:

1) Identificar a atual entrada de receitas através das transferéncias constitucionais, legais,
proprias e voluntdrias, demandadas pela administragio publica municipal e

organizagdes da sociedade civil nos municipios do estado de Minas Gerais.

2) Realizar um levantamento das possibilidades de ingresso de recursos publicos
financeiros e materiais via transferéncias voluntarias, convénios, repasses, projetos,

contratos e termos de parceria.

3) Analisar as implicagdes, o grau de dependéncia e as correlacdes entre os recursos
captados através das transferéncias voluntdrias, como fontes de receitas para os

municipios estudados.

4) Avaliar a influéncia das dimensdes politico-partidaria, redistributiva e técnica na

captacao de recursos oriundos de transferéncias voluntérias pelos municipios mineiros.



2. REFERENCIAL TEORICO

Como suporte tedrico, inicialmente, foram abordadas as principais fontes de receitas
municipais, incluindo a proposta de analisar a captagdo de recursos pela dimensdo
redistributiva, através das contribuicdes inseridas no ambito das Finangas Publicas.
Posteriormente, apresentou-se a Qualidade da Gestao Publica, com propdsito de analisar a
captagdo pela dimensdo técnica; e, por fim, a Teoria do Ciclo Politico, para compreensdo da

dimensao politico-partidaria.

2.1 Finangas Publicas Municipais

Nos regimes federalistas, o Estado intervém no ambiente socioecondmico para
promover a distribuicdo de recursos e atender as demandas sociais. Assim, a compreensao das
especificidades das financas publicas ¢ essencial para a boa gestdo governamental e
atendimento as necessidades dos cidadaos.

Parte significativa da base teoérica sobre finangas publicas aponta trés fungdes
especificas para justificar a intervencdo do Estado no ambiente socioecondmico. A primeira se
refere a garantir a alocacdo eficiente de recursos com vistas a possibilitar o bem-estar social,
através da funcdo alocativa; a segunda trata dos ajustamentos para uma distribuicdo equitativa
de renda e da riqueza nacional, para reduzir as desigualdades sociais, por meio da fungdo
distributiva; e a terceira visa assegurar a estabilidade econdmica, para a promocdao do
crescimento econOmico autossustentado com a funcgdo estabilizadora (MUSGRAVE e
MUSGRAVE, 1980; GIAMBIAGI, 2011).

Para atender esses preceitos em nivel regional, torna-se importante tratar das principais
fontes de receitas disponiveis aos municipios brasileiros, pois sdo através delas que o governo
materializa as a¢des propostas pelo plano de governo. Segundo Kohama (2003), a receita
publica ¢ composta pelos recolhimentos realizados e incorporados aos cofres publicos, que
podem ser concluidos por meio de numerdrios financeiros ou mesmo por bens que sejam
representativos de valores financeiros. Essas receitas ocorrem pelo direito do Governo em
arrecadar através das leis vigentes, contratos, imposicoes legais e outras diversas modalidades
que gerem o direito do Estado em obter determinado recurso para atendimentos as demandas

da sociedade.



Dentre as diversas fontes receitas estdo as tributarias proprias e as transferéncias
intergovernamentais (BIJOS, 2013). Os recursos tributarios proprios, de acordo com o Cédigo
Tributario Nacional (CTN) e a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), sdao originados de
Impostos, Taxas e Contribui¢ao de Melhoria cobradas pelo municipio (BRASIL, 1988 — Art.
145); entretanto, o ordenamento juridico acrescenta mais duas modalidades: as contribuigdes
sociais e o empréstimo compulsoério, que sdo determinados exclusivamente pelo governo
federal (BRASIL, 1988 — Art. 148 ¢ 149).

O imposto municipal, conforme definido pelo artigo 16 do CTN, ¢ o tributo cuja
obrigacdo tem por fato gerador uma determinada situagdo, que ocorra independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte. Compreendem, entre outros, o
Imposto sobre a Propriedade Predial Territorial Urbana (IPTU), o Imposto de Transmissdo de
Bens Imoveis e o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN).

A taxa ¢ de competéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios.
Pode ser arrecadada somente em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagao,
efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos, prestados ao contribuinte ou
disponibilizados de forma efetiva. As taxas abrangem, entre outras, a Taxa de Combate a
Incéndios e a Taxa de Coleta de Lixo.

As Contribui¢cdes de Melhoria podem ser cobradas pelo poder publico municipal aos
residentes em regides que obtiveram valorizagdes imobilidrias em decorréncia de obras como:
asfaltamento, construcdo de pragas, entre outras.

As Contribuigdes Sociais sdo de competéncia exclusiva da Unido e visam instituir
contribui¢cdes de intervencdo no dominio econdmico (CIDEs) e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), como
instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas.

O Empréstimo Compulsério € uma espécie tributaria de competéncia exclusiva da
Unido, que tem a finalidade de custear as despesas de calamidade publica, guerra externa, ou
sua iminéncia, ou caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse.

As Transferéncias Intergovernamentais sdo recursos oriundos de transferéncias
realizadas entre os entes federados, em ambito federal, estadual e municipal, seja através das
transferéncias constitucionais ou legais. As transferéncias constitucionais sdo aquelas
definidas pela Constituigdo Federal de 1988 como, por exemplo, o Fundo de Participagdo

Municipal (FPM). J4 as legais sdo determinadas por leis especificas para os repasses aos entes
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federados, como exemplo cita-se o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE). O

Quadro 1 demonstra como se estruturam as principais formas de arrecadagdo tributdria nas

trés esferas de governo:

Quadro 1: Principais Fontes de Receitas Municipais

Valor
Ente Tributos Destinacgao
percentual
24,5 Fundo de Participagdo dos Municipios
Imposto ~ sobre  Produtos | 21,5 Fundo de Participagdo dos Estados
Industrializados - IPI e -
Imposto de Renda (IR) 3,0 Programas de financiamento ao setor
» produtivo das Regides Norte, Nordeste e
Unido Centro-Oeste
Imposto  sobre  Produtos 75% - Estados e Distrito Federal
Industrializados- 100,0 0 S
IPI/Exportacio 25% - Municipios
Imposto sobre a Propriedade | 10,0 50% - Unido
Rural (ITR) 50% - Municipios
Imposto sobre a Propriedade 50% - Estado
de Veiculos Automotores | 100,0 S
(IPVA) 50% - Municipios
Estado Imposto sobre o ICMS e 75% - Estado
prestagdo  de  Transporte | | 00,0
i lei icipal L
lnterestadua. € ~lntelrmunlclpa 25% - Municipios
e de comunicacéo
Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU
Impostos 100,0 Imposto  sobre  Servicos de Qualquer
Natureza - ISSQN
L. Imposto sobre a Transmissdo de Bens Inter
WL Vivos - ITBI
(Recursos Taxa de Combate a Incéndios
S Taxas 100,0
Proprios) Taxa de Coleta de Lixo
o . 100,0 Contribui¢des de melhorias por valorizagdo
Contribuigoes de Melhorias imobilidria na regido
A .. 100,0 Contribui¢des de Intervengdo no Dominio
Contribuigdes Sociais Econdmico (CIDEs)
100,0 Situagdes especificas: Guerras, Calamidade

Empréstimos Compulsorios

Publica, entre outras

Fonte: Elaborado pelo autor com base na CF/1988, Bijos (2013) e Massardi e Abrantes (2016).

Entre as principais finalidades das transferéncias governamentais, com carater

redistributivo, estd a de compensar as diferengas regionais de receitas, considerando os

beneficios e os custos que sdo diferentes em cada localidade (TRISTAO, 2003).




De acordo com Rezende (2006), a arrecadagdao € mais substancial em contexto mais
amplo, ¢ menor em niveis locais em todos os paises que adotaram o regime de federacao,
fazendo com que seja necessaria a transferéncia de recursos no ambito do governo central
para os governos locais.

Dessa forma, conforme Massardi e Abrantes (2015, p. 301):

(...) as transferéncias intergovernamentais possuem uma importancia fundamental
em um regime federativo, por serem um instrumento que possibilita corrigir as
desigualdades socioecondmicas inter-regionais, dando, principalmente aos
municipios menores, mais condi¢des de fornecerem bens e servigos publicos a
populagéo local.

A classificacao das transferéncias se da conforme as seguintes categorias: Obrigatorias
(Constitucionais ou Legais) e as Discricionarias/Voluntarias (Voluntarias, para Organizagdes
da Sociedade Civil, por Delegacao ou Especificas). Destaca-se que essa reparti¢ao de recursos
correntes e de capital pode ser realizada entre qualquer uma das esferas, mas ocorre
normalmente da Unido para os Estados, Distrito Federal e Municipios, além dos Estados para
0s Municipios (STN, 2016).

As Transferéncias Voluntérias, foco deste estudo, sdo consideradas como a “entrega de
recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacdo constitucional legal” (BRASIL, 2000,
art.25). Basicamente, as transferéncias voluntarias ocorrem por meio de emendas
parlamentares ou pelo oferecimento direto aos municipios pelo governo federal ou estadual
(MOUTINHO e KNIESS, 2017).

No que diz respeito ao governo federal, Goulart (2015) ressalta que a maioria das
transferéncias voluntarias pode ser originada de emendas parlamentares ou de recursos
programaticos dos proprios gestores de orgaos do governo, normalmente os ministérios,
através de instrumentos como: contrato de repasse, termo de cooperagdo, termo de parceria,
contrato de prestagdo de servicos (CPS) e contrato administrativo de execugdo ou
fornecimento (CTEF).

Em relagdo as transferéncias voluntarias do estado de Minas Gerais aos municipios,
Miranda (2015) afirma que essas ocorrem através de emendas parlamentares ou por 6rgao
estaduais; geralmente as secretarias disponibilizam recursos através de convénios. Ambas as
fontes de receitas disponibilizam recursos para as diversas areas de atuacdo do poder publico

municipal, como: saude, educagdo, infraestrutura, seguranga, entre outras.



Destaca-se que as transferéncias voluntarias, por meio de emendas, podem ser
ofertadas aos municipios pelos parlamentares ou a partir de uma demanda do municipio ou
pelas OSCIPs. As transferéncias voluntarias oriundas de recursos programaticos ocorrem da
mesma forma, podendo ser pleiteadas pelo municipio ou por OSCIPs junto aos oOrgaos
executivos, mas também podem ser disponibilizadas através de editais para concessdo de
recursos financeiros ou materiais. Em ambos os casos existe a necessidade de cumprimento de
requisitos propostos para a formalizagdo do convénio ou contrato nos projetos, o que leva ao
entendimento de que essas modalidades podem ter a presenca das trés dimensdes, ora com
preponderancia da politico-partidaria, no caso de emenda parlamentar; ora pela dimensado
técnica, com os repasses de recursos programaticos, ou, ainda, pela dimensdo redistributiva,
que deve ser analisada conforme os indicadores e indices em cada municipio ou regido. O

Quadro 2 apresenta as principais fontes de transferéncias voluntarias.

Quadro 2: Principais Fontes de Transferéncias Voluntarias

Ente Modalidade Descri¢ao/Origem
Emenda Parlamentar Recursos disponibilizados aos municipios através de
Emendas Parlamentares Federais
Unido
o Recursos disponibilizados aos municipios através dos
Recursos Programaticos P L .
Ministérios e Orgaos Federais
Recursos disponibilizados aos municipios através de
Emenda Parlamentar .
Parlamentares Estaduais
Estado

Recursos disponibilizados aos municipios através das

Recursos Programaticos . A .
& Secretarias e Orgdos Estaduais

Fonte: Elaborado pelo autor

Soares e Melo (2016), em estudo sobre as transferéncias voluntarias da unido aos
municipios brasileiros entre os anos de 1995 a 2010, identificaram a importancia desses
recursos para manter o poder politico do governo federal nas negociagdes, seja em ambito
horizontal ou vertical. Em ambito horizontal, as coalizdes partidarias realizadas no Congresso
Nacional detém forte influéncia nas distribuicdes de cargos em 6rgdos federais, sendo que os
mais valorizados sdo aqueles que detém o maior volume de recursos discricionarios em seu
or¢amento. No ambito vertical, identificou-se que a destinacdo dos recursos aos municipios

pode se dar por trés dimensdes:




1) A politico-partidaria visa analisar se o governo busca fortalecer suas bases partidarias e
eleitorais com apoio aos municipios, cujo prefeito ¢ aliado politico. Isso pode ocorrer porque
as transferéncias voluntarias sdo definidas pela Lei Or¢amentaria Anual (LOA), que ¢ uma
autoriza¢dao de gastos € ndo uma imposi¢ao. Assim, o poder executivo tem autonomia para
liberar ou ndo os recursos, ficando a cargo dos demais atores politicos barganhar para
conseguir as transferéncias.

2) A dimensao técnica analisa a questdo do grau de competéncia técnica e profissional dos
municipios para captar os recursos. Tal fato ocorre devido a celebracdo de convénios ou
outras modalidades de acordos demandarem o cumprimento de uma série de requisitos
complexos, como: possuir adimpléncia fiscal, desenvolver projetos de engenharia, ambiental,
trabalhista e planos de trabalho, para conseguir captar o recurso. Muitos municipios nao
possuem recursos financeiros, humanos e tecnologicos para esse fim. Assim, acredita-se que a
destinagdo de recursos ¢ priorizada para aqueles municipios com melhor estrutura e
capacidade técnica profissional para formalizar projetos, celebrar e gerir convénios e
contratos.

3) A dimensao redistributiva ¢ um dos objetivos principais das transferéncias
intergovernamentais, propostos pela Constituicdo Federal de 1988, para fortalecer uma maior
equalizagdo fiscal entre as unidades subnacionais no pais, com a pretensdo de reduzir as
desigualdades inter-regionais. Desta forma, os municipios mais necessitados e dependentes
destes recursos possuem prioridades em relacdo aos demais.

Nesse contexto, as transferéncias voluntarias sdo importantes para o direcionamento
de recursos para municipios com menores bases tributarias € uma maior necessidade de
provisao de receitas para atender aos servigos publicos de forma mais equitativa, permitindo a
fun¢do redistributiva do Estado. Assim, as desigualdades regionais podem ser minimizadas
por meio da equalizacdo fiscal e direcionamento de recursos para as regides mais carentes
(WANG e HERD, 2013; BAIAO, 2017).

Para Bachur (2004),

(...) a questdo da equalizacdo regional parece ser um dos principais problemas
enfrentados pela federacdo brasileira, haja vista a enorme discrepancia
socioecondmica existente entre os diversos entes federados brasileiros e a previsao
da reducdo das desigualdades regionais como objetivo constitucional (art. 30, inciso
I, fine, da Constituicdo Federal de 1988). As distor¢des regionais transtornam a
vida econdmica e politica do Pais, pois impedem a criagdo de uma unidade
consistente de interesses econdmicos de ambito nacional e, assim, dificultam a
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orientacdo estrutural das politicas sociais levadas a efeito no Pais: as distor¢des
regionais polarizam arrecadagao e aplicagdo dos recursos publicos e, nessa medida,
dificultam sobremaneira a possibilidade de que um programa de governo voltado ao
desenvolvimento e a distribui¢do de renda possa ser nacionalmente desenvolvido e
estruturalmente implementado (BACHUR, 2004, p. 377-378).

Nota-se que as transferéncias voluntdrias para os niveis subnacionais deveriam servir
de ferramentas para melhor redistribui¢do dos recursos publicos. Prado (2007) ressalta a
relevancia das correntes defensoras da descentralizagdo dos recursos para os niveis
subnacionais, mas, considerando o sistema atual de reparti¢ao de recursos na federagao, torna-
se importante considerar trés fatores que podem justificar o papel das transferéncias para a
melhor redistribui¢do de recursos publicos. O primeiro trata da necessidade de fazer com que
o sistema tributario tenha eficiéncia, ou seja, com a centralizacdo de alguns impostos, ha
reducdo dos custos (compliance costs) por parte dos agentes econdmicos, bem como a
reducdo de competicdes fiscais que possam prejudicar determinada regido.

O segundo fator ressalta a existéncia de diferentes capacidades de arrecadacdo em
determinados municipios, pois existem regides que possuem certas caracteristicas que geram
uma maior arrecadacdo, como regides industriais, polos tecnologicos, regides minerados,
entre outras. Além disso, também possuem demandas e custos de atendimentos distintos que
precisam ser equalizadas por meio das transferéncias voluntarias, com vistas a redistribui¢ao
das receitas publicas e a redugdo das desigualdades.

O ultimo fator destaca a necessidade de materializar os projetos e objetivos nacionais
propostos pelo governo, em que se verifica a exigéncia da alocag¢do de recursos publicos de
forma seletiva e discricionaria, a fim de direcionar forcas para o cumprimento de agdes
predeterminadas (PRADO, 2007).

Percebe-se assim a relevancia das transferéncias voluntérias para atendimento a funcao
redistributiva do Estado, que ¢ entendida como o desenvolvimento de agdes publicas baseadas
no principio da equidade, ou seja, a alocagdo de um volume maior de recursos deve ser
direcionada a regides que possuem uma maior demanda de servigos publicos e menos
favorecidas em termos de desenvolvimento econdmico e social, para que ocorra a
redistribuicdo de receitas, a fim de equalizar as discrepancias de arrecadacao.

Destaca-se que estes constructos, baseado nas trés dimensdes, foram utilizados como
base, mas no decorrer da pesquisa tornou-se necessario incorporar uma maior abrangéncia de

andlises e interpretacdes relacionadas as trés dimensdes, bem como compreender certas
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condicionantes especificas do objeto de estudo, que trata de diferentes fontes de concedentes
de repasses voluntarios, o que leva a analises distintas.

Em rela¢do as organizagdes do terceiro setor, nota-se que atuam com fins sociais e
utilizam recursos publicos e privados para solucionar as demandas das areas que, por algum
motivo, ndo sdo contempladas com exceléncia pelo poder publico. Nesse sentido, as
organizacdes do terceiro setor sao geridas por membros da sociedade civil e atuam
diretamente com receitas para combater a pobreza e capacitar jovens, por exemplo. Dessa
forma, sdo fontes de receitas, mesmo que indiretas, para atender as questdes da sociedade
(SILVA, VASCONCELOS, NORMANHA FILHO, 2012; RONCONI, 2011).

Conforme Klering (2011), apesar do municipio possuir a principal responsabilidade
para a melhoria do desenvolvimento economico ¢ social de seus municipes, deve-se ter um
olhar voltado a uma orientacdo sistémica no ambiente, pois existem “forcas vivas” dentro do
municipio, como: associagdes, sindicatos, instituigdes religiosas e demais entidades do
terceiro setor, que assumem importantes papéis voltados para o fomento do desenvolvimento
da sociedade. Nessa mesma linha, Santos Junior (2002) destaca o chamado novo regime de
acdo publica, em que a sociedade deve assumir um papel de destaque com uma participacao

social forte e atuante na cena publica.

2.2 Qualidade da Gestao Publica

Na secdo anterior, apresentaram-se as principais fontes de receitas municipais,
principalmente os recursos discricionarios captados por meio das transferéncias voluntarias.
Observou-se que esses recursos sofrem influéncia através de trés dimensdes, entre elas a
dimensdo técnica, ou seja, quanto ao nivel de profissionaliza¢do e conhecimento técnico dos
gestores e servidores publicos contribuem para o volume de recursos captados por
determinada localidade, que estad relacionado a qualidade da gestdo publica nesses
municipios.

Nesse contexto, a qualidade da gestao publica se torna um fator importante para o
incremento da captacdo. Muitos autores ressaltam a importancia da eficiéncia no gasto, na
alocacdo e na aplicag¢@o de recursos, demonstrando a importancia desses para a administragao
publica (COSTA et al, 2015; FARIA et al, 2011; SOARES, GOMES ¢ TOLEDO FILHO,
2011; FARIA, JANNUZZI e SILVA 2008; GRZYBOVSKI e HAHN, 2006); contudo, pouco
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se fala especificamente em relagdo a eficiéncia da captagdo desses recursos discricionarios.
Nao obstante, a entrada dessas receitas pode ser considerada como o primeiro passo do
processo, no qual, sem uma captacao eficiente, principalmente quanto a modalidade de
recursos abordada nesta pesquisa, demanda maior pré-atividade por parte da administragao
municipal, tornando-se mais complexo atender as demandas publicas.

Assim, a qualidade da gestdao publica se apresenta como uma ferramenta que visa uma
administracdo publica mais eficiente, o que gera, por consequéncia, um importante fator de
promoc¢do social, de desenvolvimento humano e de qualidade de vida (SANO e
MONTENEGRO, 2013). A propria Constituicdo Federal, em seu artigo 37, diz que: “A
administracao publica direta e indireta de qualquer um dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 1988, p.36).

Dessa forma, acredita-se que a dimensdo técnica pode ser alcancada através dos
pressupostos da New Public Management (NPM), uma abordagem que se propde, dentre
outras, a busca pela eficiéncia na captacdo de recursos, com reducao dos custos e
aperfeicoamento das ferramentas de gestdo, ou seja, visa melhorar a qualidade dos servigos
publicos, fazendo com que o setor publico se torne mais business-like (DIEFENBACH,
2009). A NPM sustenta-se por um viés Neoliberal e visa implementar praticas adotadas pelo
setor privado no setor publico, com vistas a melhoria da eficiéncia da gestdo. Assim, “O NPM
viria a apresentar uma abordagem gerencial distinta, tendo focos no cliente, no gestor, no
resultado e no desempenho” (MOTTA, 2013, p. 84).

Segundo Guimaraes (2000), € necessario que ocorra o rompimento, por parte da gestao
publica, com os pressupostos tradicionais de gerenciamento de recursos publicos para
implantar uma nova cultura gerencial (GUIMARAES, 2000). Nesse cenério, o foco principal
reside na busca pela eficiéncia administrativa, através de ferramentas criadas para o setor
publico e incorporadas ao setor publico. Apesar de esse modelo gerencialista sofrer criticas
pela migragdo mimética de técnicas do setor privado para o publico, muitas vezes sem
considerar as especificidades da administragdo publica, ele possui caracteristicas importantes
que contribuem para a captacdo de recursos, por meio de uma boa governanca publica entre
atores como o governo municipal, estadual, federal, iniciativa privada e das organizacdes do

terceiro setor.
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Nesse contexto, percebe-se que a escola da NPM possui limitagdes as quais nao
permitem compreender completamente o objeto de estudo, pois ndo considera algumas
condicionantes especificas do setor publico. Assim, torna-se importante tratar da abordagem
da governanga publica, analisada por meio da teoria da administracdo publica e que surge
como ferramenta que contribui para compreender os arranjos institucionais e as relagdes entre
esses atores, seja pelo Estado, representados pelos politicos e burocratas, seja pelo setor
privado, do qual fazem parte as empresas e os consumidores, assim como pelo terceiro setor,
composto pelas organizagdes nao governamentais e sociedade civil organizada (PECI,
PIERANTI e RODRIGUES, 2008).

Nessa mesma linha segue o debate contemporaneo proposto por Prats I Catala, (2006),
em que a governanga publica se refere a qualidade da interacdo entre o governo, a sociedade
civil e o setor privado. Alguns autores consideram que a governanga publica pode ser
considerada como um modelo contemporaneo de administragdo do Estado (KISSLER e
HEIDEMANN, 2006).

Nota-se que a governanga, que teve origem na abordagem substantiva da economia,
objetiva propor uma nova forma de relagdo entre Estado/Governo e sociedade através da acao
coletiva. Assim, a governanga pode ser entendida, de acordo com Dias e Cario (2014), como

uma:

(...) forma de pensar sobre as capacidades do Estado e sobre as relagdes entre este e
a sociedade, defendendo que ele deve desempenhar papel estratégico para o
desenvolvimento e considerando, para tanto, a emergéncia da reintegragdo das
esferas economia, social e politica (DIAS e CARIO, 2014, p.95).

Nesse sentido, a governanga publica possui uma abordagem voltada para a concepgao
do bom governo (good government), ou seja, ¢ de competéncia do Estado e seus diversos
atores a execucao, de forma consistente, a implementacao de politicas publicas voltadas ao
desenvolvimento econdmico-social da sociedade (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Conforme Filho (2003), as relagdes entre atores sociais, politicos e gestores, além dos
arranjos institucionais que coordenam e regulam as transacOes entre Estado/Governo e

sociedade, geram a necessidade de se compreender certos aspectos da Teoria da Agéncia em

ambito estatal.
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Cabe destacar, conforme Matias-Pereira (2010), que a governanga publica apresenta
aspectos semelhantes aquela aplicada no setor privado, inclusive no que se refere aos

problemas de agéncia. Assim:

Levando-se em consideragdo que o setor publico e o privado possuem focos
especificos, observa-se que sdo comuns entre eles as questdes que envolvem a
separacdo entre propriedade e gestdo, responsavel pela geragdo dos problemas de
agéncia, os instrumentos definidores de responsabilidades e poder, o
acompanhamento e o incentivo na execucdo das politicas e objetivos definidos, entre
outros. Verifica-se, em um sentido amplo, que os principios basicos que norteiam os
rumos dos segmentos dos setores privado e publico sdo idénticos: transparéncia,
equidade, cumprimento das leis, prestagdo de contas e conduta ética (MATIAS-
PEREIRA, 2010).

Verifica-se que esta abordagem tem foco central na relagdo entre agente-principal, em
que os politicos (principal), pela sua incapacidade de gestdo, delegam as fungdes
administrativas para dirigentes (agente) que, por sua vez, tendem a atuar priorizando projetos
particulares, sem separagdo entre propriedade e gestdo e buscando maximizar sua fungio
utilidade (EISENHARDT, 1989). Além disso, ¢ importante destacar a assimetria
informacional que permeia a relagdo, em que o agente possui um maior conjunto de
informagdes do que o principal, o que pode induzir a a¢des oportunistas provocadas pela
racionalidade limitada dos individuos e a consequente busca de atendimentos de interesses

particulares por parte do agente. Assim:

Da assimetria informacional derivam duas questdes fundamentais nos problemas de
relacionamento principal-agente. Estas estdo relacionadas a aspectos de acdo oculta
(hidden action) e informagdo oculta (hidden information), referidos na literatura
sobre teoria da agéncia como risco moral (moral hazard) e selecdo adversa (adverse
selection). Os problemas de risco moral e selecdo adversa s@o centrais as analises da
teoria da agéncia (FILHO, 2003, p. 6).

Jensen e Meckling (1976) e Przeworski (2003) se aproximam do objeto deste estudo ao
tratar a relacdo de agéncia como presente em toda a sociedade, seja em institui¢des privadas,
entre proprietarios e administradores, no setor publico, entre politicos e burocratas ou entre
politicos e cidadaos, além das associagdes, sindicatos, OSCIPs, entre outras instituicdes.

Apesar do objeto central deste estudo ndo focar somente na relacdo estrita entre
politico e burocrata, pode-se entender que a relagdo de agéncia também ocorre entre politicos

(agente) e os cidadaos (principal). O primeiro, pois foi indicado para poder administrar e
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controlar os recursos publicos, € o segundo por serem detentores dos recursos publicos e
financiadores da atividade governamental.

Diante desse quadro, percebe-se que os problemas de agéncia descritos oferecem
suporte ao estudo, pois a abordagem estd inserida no ambito da governanga publica e
corresponde a situacdes semelhantes, no qual o acesso a informacdao, o comportamento
politico e os relacionamentos entre diversos stakeholders fazem parte do processo de
transferéncias voluntarias, mesmo que de forma nao direta e explicita.

Sendo assim, autores supramencionados entendem que a governanca pode ser
considerada como uma forma de se entender as capacidades do Estado em desenvolver uma
postura estratégica para o desenvolvimento em carater social, politico e econdmico com 0s
demais atores publicos e privados da sociedade. Essa situagdo ocorre pela existéncia de uma
relacdo de dependéncia entre eles, o que ndo ¢ diferente na questdo da captagdo de recursos
para incrementos das receitas municipais, pois demanda intera¢do e integragcdo entre varios
stakeholders.

Percebe-se que a governanca publica busca corrigir as provaveis distor¢des
ocasionadas pela divergéncia de interesses entre esses atores, proporcionando participacao e
integracdo entre eles. Além disso, almeja-se que a populacdo tenha um maior grau de
participagdo e condicione as decisdes dos agentes publicos, que devem atuar com
responsabilidade, ética e profissionalismo na prestagdo de contas, além de transparéncia e
disponibilizagdo de ferramentas para que a sociedade monitore as acdes praticadas (IBGP,
2014).

Ademais, verifica-se a necessidade da compreensao de outros fatores e condicionantes
que influenciam na captagdo de repasses voluntarios, principalmente relacionado a dimensao
politico-partidaria, que se torna importante para o entendimento de como ocorre os
direcionamentos de recursos aos municipios, seja por parte de gestores publicos ou politicos

que representam determinadas regioes.

2.3 Teoria do Ciclo Politico

Segundo Vicente e Nascimento (2012) e Preussler (2001), a Teoria do Ciclo Politico
possui duas vertentes originadas da Teoria da Escolha Publica: a Teoria do Ciclo Politico-

Econdmico e a Teoria do Ciclo Politico-Or¢amentario.
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A Teoria do Ciclo Politico-Econdémico foi baseada nos estudos de Nordhaus (1975) e
visa analisar a correlacdo entre os niveis de desempenho das variaveis macroeconomicas com
0s processos eleitorais, ou seja, pretende verificar como as politicas adotadas nos periodos pré
e pos-eleitoral influenciam na permanéncia de certos grupos politicos no poder. Observa-se
que a Teoria do Ciclo Politico-Econdmico foi dividida em quatro tipos de modelos: classico
oportunista, classico partidario, racional oportunista e racional partidario.

O modelo classico oportunista defende que o governante faz o que for preciso para se
manter no poder, incluindo a desconsideragdo da ideologia partidaria e a adotar politicas
monetarias expansionistas como reducao de desemprego, mesmo a custa do aumento da
inflacdo e da recessdo no periodo posterior a elei¢ao. O modelo classico partidario segue os
mesmos preceitos do oportunista, mas tendem a considerar ideologias partidarias para atender
a eleitores que se identificam com o partido. Dessa forma, a maximizagdo dos votos ndo ¢ a
unica logica seguida, mas também a ideologia do partido tem importante influéncia para
manuten¢gdo do poder. Por exemplo, os partidos de esquerda tendem a preferir niveis
inflacionarios maiores e taxa de desempregos menores, ja as coligagdes de direita preferem
maiores niveis de desemprego para se alcangar baixos indices de infla¢do, pois atende aos
anseios das suas bases eleitorais. O modelo racional oportunista e o racional partidario
também seguem as suposi¢des basicas do classico oportunista e cldssico partidario, mas
consideram que o eleitor possui racionalidade e compreensdo do ambiente politico e
econdmico. Entretanto, mesmo considerando os eleitores como racionais, os niveis de
informagdes sdo desiguais, ou seja, 0s governantes possuem mais informacao e podem usa-la
em beneficio eleitoral proprio (COVRE e MATTOS, 2016; NORDHAUS, 1975; GREGORIO
etal, 2011).

Nota-se que tais condicionantes favorecem comportamentos oportunistas por parte de
agentes publicos. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), no ano 2000, trouxe certa
limitagdo dos gastos e limites aos gestores em relagdo as contas publicas, mas nao foi
suficiente para eliminar as atitudes individuais dos agentes que atuam para maximizar seus
votos com o aumento dos gastos publicos em periodos eleitorais. Assim, o prefeito que apoia
politicamente o presidente ou o governador obtém mais receitas por transferéncias voluntarias
em troca de apoios nas futuras eleicdes; dessa forma, eles t€ém a possibilidade de aumentar
gastos e angariar mais votos (GREGORIO et al, 2011; FERREIRA e BUGARIN, 2007;

SAKURAI e THEODORO, 2014).
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A Teoria do Ciclo Politico-Or¢amentério, proposta por Rogoff e Sibert (1988) e Rogoff
(1990) ¢ derivada do ciclo politico-economico, mais especificamente dos modelos racionais.
Defende que os instrumentos de politica fiscal sdo utilizados por governantes como
instrumentos de curto prazo, para reduzir impostos, aumentar gastos publicos e proceder a
transferéncias de recursos para agdes mais perceptiveis ao eleitorado, como na area de
educacdo, saude, consumo, servigos e obras publicas. Conforme Ferreira e Bugarin (2007),
essa situagdo fica mais evidente ao se verificar que as transferéncias voluntarias sofrem um
incremento em periodos eleitorais, seja para governador, presidente ou prefeito.

Ao avaliar as transferéncias intergovernamentais no Brasil, Brollo e Nannicini (2012)
corroboram com a logica de que os alinhamentos partidarios influenciam nos repasses de
receitas, principalmente do governo central para os governos subnacionais (municipios).

Assim:
Our empirical results show that, in razor-close elections, municipalities with a mayor
affiliated with the coalition of the Brazilian president receive about onethird larger
(discretionary) transfers for infrastructure during the last two years of the mayoral
term, that is, when the next municipal elections are approaching (BROLLO e
NANNICINI, 2012, p. 743).

Nessa perspectiva, os policymakers e as coligacdes politicas sdo responsaveis por gerar
o ciclo politico através da manipulagdo das varidveis econdmicas e or¢camentarias, com
objetivo de iludir o eleitor ¢ manter-se no poder. Tal fato tende a contribuir para certa
ineficiéncia da gestdo fiscal, pois os interesses pessoais se sobrepdem ao coletivo e a
maximizac¢do do bem-estar social (COVRE e MATTOS, 2016).

E possivel notar que ambas as teorias do ciclo politico possuem influéncia para a
captacao de recursos através da vertente politico-partidaria, pois determinam as agdes do
Estado e impactam nas transferéncias de recursos, sejam por via de emendas parlamentares,
projetos, convénios, contratos, ou organizagdes da sociedade civil.

Outrossim, torna-se importante ressaltar que as transferéncias voluntarias sao
distribuidas discricionariamente pelo governo, ou seja, os concessores determinam as politicas
e critérios para que o demandante esteja apto a captar determinado recurso. Muitas pesquisas
indicam que esses recursos sao utilizados com vistas a busca de interesses pessoais, para fins

politicos, com atendimento a critérios ideologicos, beneficiando bases de apoio que tenham

um maior potencial de captacdo de votos (DIXIT e LONDREGAN, 1996; JOHANSSON,
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2003). Assim, as condicionantes e os fatores politicos partidarios sdo aspectos essenciais para

a compreensao de como se processa a concessao dos recursos discriciondrios.

Percebe-se que Mendes, Miranda e Cosio (2008) também destacam que as

transferéncias voluntarias podem ser utilizadas como fator de incentivo a comportamentos

incompativeis com a responsabilidade fiscal, seja por parte de agentes concessores e

demandantes dos convénios e repasses de recursos.

O Quadro 3 expde as dimensdes analisadas, as abordagens, bem como os principais

autores que deram suporte tedrico para este estudo.

Quadro 3: Dimensoes de analise e referencial tedrico

Dlmen’s 0¢S de Abordagem Teoria Principais Autores
Analise
- Fungdes do Estado Soares e Melo (2016); Musgrave e
Musgrave (1980); Bijos (2013);
- Transferéncias Voluntarias Massardi ¢ Abrantes (2015); Moutinho
Finangas Intergovernamentais € .Kniess (2017); Miranda (2015)§
Redistributiva Piblicas Receitas Piblicas Silva, Vas.cor}celos, Normanha Filho
Municipais " ceeltas (2012); Tristdo (2003); Rezende
unicipais (2006); Goulart (2015); Wang, Herd,
- OSCIPs (2013); Baido (2017); Bachur (2004);
Ronconi (2011); Prado (2007); Klering
(2011); Santos Junior (2002)
- Captagdo de Recursos Sano e Montenegro (2013);
Diefenbach, (2009); Peci, Pieranti e
- New Public Management Rodrigues, (2008); Jensen e Meckling
o Qualidade da | (NPM) (1976); Przeworski (2003); Eisenhardt,
Técnica Gestio Publica (1989); Dias e Cario (2014); Filho
- Governanga Publica (2003); Motta (2013); Guimardes
(2000); Prats I Catala, (2006); Filho
- Teoria da Agéncia (2003)
- Teoria do Ciclo Politico- Vicente e Nascimento (2012); Preussler
Econdmico (2001); Covre e Mattos, (2016);
. . — Nordhaus, (1975); Gregorio et al,
Politico- Teoria do Ciclo | - Teoria do’ ;'Clo Politico- (2011); Ferreira e Bugarin, 2007;
Partidaria Politico Orgamentario Rogoff e Sibert (1988); Rogoff (1990);
Sakurai e Theodoro, 2014); Brollo ¢
Nannicini (2012); Dixit e Londregan
(1996); Johansson (2003)

Fonte: Elaborado pelo autor

Nota-se que as trés dimensdes foram abordadas conforme as bases tedricas que deram

suporte a pesquisa. A dimensdo redistributiva foi tratada por meio da teoria das finangas
publicas, que contribui para a compreensdo sobre as principais fontes de receitas e
transferéncias municipais, as fungdes do Estado e o papel das OSCIPs perante a sociedade.

Através desta dimensdo foi possivel analisar e compreender como se dao as transferéncias
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voluntarias frente a necessidade de equalizar as discrepancias regionais de captacdo de
recursos pelos municipios.

A dimensdo técnica teve como suporte teorico a qualidade da gestao publica, que foi
abordada com sentido de compreender como as boas praticas e a gestdo técnica/qualificada no
setor publico sdo impactantes para a captacdo de recursos. A teoria da agéncia também obteve
importante espago para analise dos fatores que influenciam nos comportamentos de politicos e
cidaddos.

Ja a teoria base para dimensdo politico-partiddria tem o objetivo de trazer as
referéncias para analisar os fatores politicos, econdmicos, orcamentarios e sociais que sao
preponderantes para os repasses voluntdrios. A partir desta lente foi possivel verificar como a
dindmica do jogo politico atua para a manutencdo do poder e na distribuicdo de recursos
publicos. Ademais, cabe salientar que as trés dimensdes podem ser analisadas e verificadas
em todas as modalidades de transferéncias voluntarias (recursos programaticos ou emendas
parlamentares), bem como nos diferentes 6rgdos demandantes (administragdo publica

municipal ou OSCIPs).
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3.  PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS
3.1 Classificacdo da pesquisa e area de estudo

A pesquisa foi operacionalizada com uma abordagem quantitativa, com a analise por
meio da estatistica descritiva, inferencial ¢ um modelo econométrico de regressdo linear
multipla (RLM), que visa possibilitar andlises e quantificagdes dos dados coletados, a fim de
subsidiar resultados para alcangar os objetivos propostos.

Com vistas a analisar a captagdo de recursos nos municipios mineiros, realizou-se uma
pesquisa documental e bibliografica, realizada por meio de relatorios e planilhas de entrada
dos recursos, leis orgamentdrias, informagdes e dados referentes a captagcdo de recursos
publicos disponibilizados através dos sites, solicitagdes por e-mails, consulta publica pela lei
de acesso a informacao e demais fontes de documentos digitais ou fisicos disponiveis.

Vergara (2005) conceitua pesquisa documental e bibliografica como o estudo
sistematizado desenvolvido através de material publicado, que também pode ser realizado a
partir do fornecimento de documentos internos, tanto em o6rgdos publicos como privados.
Destaca-se que as transferéncias se materializam por meio de convénios, contratos,
transferéncias, emendas parlamentares e parcerias publico-privadas, oriundas do governo
federal aos municipios mineiros como do estado de Minas Gerais aos seus municipios.

A pesquisa também se propde a levantar as principais fontes de captagdo nas esferas
publicas. Como exemplo, cita-se o “Catdlogo de Programas Federais para os Municipios”, que
traz 222 programas e convénios disponibilizados pelo governo federal aos municipios
(BRASIL, 2008), além do “Catilogo de servicos do Governo de Minas Gerais para os
municipios”, que disponibiliza, de forma consolidada e entre outros servigos, os programas e
acoes estaduais oferecidos as administragdes municipais, com vistas a apoiar € assessorar 0s
municipios em acdes de captacao de recursos (MINAS GERALIS, 2017).

As informagoes e coleta de dados secundarios se deram através de diversas fontes,
como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); Finangas Publicas do Brasil
(FINBRA) do Tesouro Nacional; Sistema de Informacgdes Contdbeis e Fiscais do Setor
Publico Brasileiro (SICONFI); Sistema Eletronico do Servigo de Informacdes ao Cidadao —
(e-SIC); Portal da Transparéncia do Governo federal, principalmente através do Painel
Transferéncias Abertas, que ¢ vinculado ao Ministério do Planejamento e apresenta

informacdes e dados sobre as transferéncias voluntarias do Governo federal, realizadas por
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meio do Sistema de Gestdo de Convénios do Governo Federal — (SICONV); pelo Portal da
Transparéncia do Estado de Minas Gerais, principalmente do Sistema de Convénios do
Governo Estadual — (SIGCON); pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE), Tribunal Regional
Eleitoral (TRE), entre outros.

Dessa forma, pesquisou-se a atual forma com que os 853 municipios de Minas Gerais
captam recursos por transferéncias voluntarias, disponibilizadas pelo governo federal e
estadual, excluindo-se os municipios que ndo receberam nenhuma modalidade de
transferéncias voluntarias.

A escolha de Minas Gerais se justifica pelo fato de ser um dos mais heterogéneos do
pais, demonstrando grandes discrepancias socioecondmicas entre 0S municipios mineiros
(QUEIROZ, 2001; COSTA et al, 2012).

Ademais, foram analisadas todas as transferéncias voluntarias assinadas entre janeiro e
dezembro de 2015, pois € o periodo efetivo de formalizagao da transferéncia, diferente do ano
da proposta, que poderia ndo ser assinada. Além disso, a escolha do ano de 2015 se deve ao
provavel periodo mais recente de disponibilizagcdo de informagdes, pois nem todos os dados
estdo disponiveis em bases mais atualizadas. Além disso, o ano de 2016 em diante foi um
periodo atipico pelo impeachment da Presidente Dilma Rousseff e pela grave crise econdmica

que se agravou no pais.

3.2 Analise e Tratamento dos Dados

A andlise e o tratamento de todos os dados foram operacionalizados por meio da
andlise direta das planilhas elaboradas, bem como uma andlise descritiva dos resultados
extraidos da regressdo. Posteriormente foram realizadas as analises da regressdo, depois de
cumpridos todos os testes estatisticos de validacao dos modelos.

Os dois primeiros objetivos especificos, que sdo: “identificar a atual entrada de
receitas através das transferéncias constitucionais, legais, proprias e voluntarias demandadas
pela administracao publica municipal e organizagdes da sociedade civil nos municipios do
estado de Minas Gerais” e “realizar um levantamento das possibilidades de ingresso de
recursos publicos financeiros e materiais, via transferéncias voluntérias, convénios, repasses,

projetos, contratos e termos de parceria”, foram atendidos conforme procedimentos definidos
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de coletas de dados documentais, realizados por meio das analises descritivas das planilhas e
documentos coletados.

Para o atendimento do terceiro objetivo, que ¢ “analisar as implicagdes, o grau de
dependéncia e as correlagdes entre os recursos captados através das transferéncias voluntarias
como fontes de receitas para os municipios estudados”, foi utilizado um modelo de Regressao
Linear Multipla (RLM), representado pela equacdo 1 a ser descrita abaixo.

A variavel dependente foi a ROT liquida, coletada a partir do Finbra — Finangas do
Brasil, disponibilizado pelo Tesouro Nacional, sendo composta pelas Receitas Or¢camentarias
Totais per capita dos municipios mineiros, subtraidas as transferéncias voluntarias. Optou-se
por trabalhar com os valores per capita, pois esse procedimento possibilita eliminar as
diferencas de volume de recursos decorrentes das variagcdes populacionais e realizar uma
comparagdo mais objetiva entre os municipios.

Em relagdo as varidveis explicativas, coletadas neste estudo, serdo utilizadas as
receitas oriundas das transferéncias voluntdrias com objetivo de compreender suas
condicionantes. Dentre essas receitas, destacam-se as transferéncias voluntarias (TVs) da
Unido (TVU) e do estado de Minas Gerais (TVE) para os municipios mineiros. Tais recursos
podem ser disponibilizados por emendas parlamentares ou recursos programaticos, que sao
captados por meio da administragdo publica municipal (Prefeitura) ou através de OSCIPs.

A pesquisa considerou que o maior volume de receitas oriundas de repasses
constitucionais, legais e proprios indica uma maior capacidade técnica dos municipios em
obter mais recursos, seja por arrecadagdo propria com os tributos municipais, ou mesmo por
recebimento de repasses de transferéncias intergovernamentais, como: parte do imposto sobre
circulacdo de mercadorias e servicos (ICMS); imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores (IPVA); imposto sobre produtos industrializados (IPI); imposto de renda (IR);
entre outros.

Acredita-se também que os recursos programaticos possuem um viés prioritariamente
técnico para sua captagdo, pois demanda maior capacidade de atender a editais ou
confeccionar projetos para pleitear recursos. J4 as emendas parlamentares tendem a ser
encaminhadas prioritariamente por meio da dimensdo politico-partidaria, pois sdo os
parlamentares que direcionam os recursos, geralmente aos seus redutos eleitorais. Nota-se que
as duas modalidades ndo sdo excludentes, ou seja, as emendas parlamentares também

possuem exigéncias de habilidades técnicas para atender aos projetos, da mesma forma com
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que os recursos programaticos podem ser pleiteados juntos a orgdos estaduais e federais,
diretamente pelos politicos e/ou gestores municipais.

Procedeu-se, assim, a analise inicial com base nas planilhas de coleta e tratamento dos
dados e, posteriormente, utilizou-se o Programa IBM® SPSS - Statistical Package for the
Social Sciences, versao 20; software estatistico muito utilizado nos estudos quantitativos
realizados nas ciéncias sociais. As variaveis a serem utilizadas, bem como a descrigao,
expectativa ¢ a base de dados constam no Quadro 4, conforme varidveis descritas pela

equacao 1.

Quadro 4: Fatores determinantes para as variagdes nas receitas orcamentarias totais - Equacéo 1

. - a i q Base de
Equacao Tipo Variavel Descrigao Expectativa Dados
Receitas Orgamentarias Totais per
Dependente ROT Liquida capita dos municipios mineiros com FINBRA®
excec¢do das TVUs e TVEs
Receita de transferéncias voluntarias 4
TVU (emenda) Federais, através de emendas “-) SIS?/IQISV
parlamentares per capita
VU Receita de ‘transferénmas voluntarias SICONV
. Federais, através de recursos (@)
(programatico) - . PTA
programaticos per capita
Somatério da TVU (emenda) mais SICONV
TVU (total) TVU (Programatico) /) PTA

Receita de transferéncias voluntarias
TVE (emenda) Estaduais, através de emendas “-) SIGCON®
parlamentares per capita

@
TVE Receita de transferéncias voluntarias
”» Estaduais, através de recursos ) SIGCON
(programatico) [ .
programaticos per capita
TVE (total) Somatério da TVE (emenda) mais TVE 0 SIGCON
(Programatico) per capita
Receita de transferéncias voluntarias
TVs APM Federais, captadas através da ) SICONV
(Federal) Administragdo Publica Municipal per PTA
capita
Toosps | Resinde i i | sicowy
(Federal) - cap p PTA

per capita

3 Finangas do Brasil - Site do Tesouro Nacional

* Sistema de Convénio do Governo Federal — Site do Portal da Transparéncia da Unido

3 Portal Transferéncias Abertas do Ministério do Planejamento

6 Sistema de Convénios do Estado de Minas Gerais — Site do Portal da Transparéncia do Estado
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- - a4 e . Base de
Equacio Tipo Variavel Descricio Expectativa Dados
Somatorio das transferéncias
Som. TVs voluntarias captadas por meio da
. . - PO s SICONV
Oscips mais Administra¢do Publica Municipal e +) PTA
APM (Federal) também por Oscips oriundas do
Governo Federal per capita
TVs Oscios Receita de transferéncias voluntarias
p Estaduais, captadas através de Oscips +) SIGCON
(Estadual) .
per capita
Receita de transferéncias voluntarias
TVs APM Estaduais, captadas através da
(Estadual) Administragdo Publica Municipal per *) SIGCON
capita
Somatoério das transferéncias
Som. TVs voluntarias captadas por meio da
Oscips mais Administra¢do Publica Municipal e ) SIGCON
APM (Estadual) também por Oscips oriundas do
Governo Estadual per capita

Fonte: Elaborado pelo autor

O quarto objetivo, no qual busca-se “avaliar a influéncia das dimensdes politico-
partidaria, redistributiva e técnica na captagdo de recursos oriundos de transferéncias
voluntarias pelos municipios mineiros” teve como variavel dependente a RTVU/E, que ¢
composta pelo somatdrio das receitas captadas pelos Municipios per capita através de TVs
(Unido e Estaduais) e OSCIPs. As varidveis explicativas foram definidas através das trés
dimensodes: Politico-Partidaria, Redistributiva e Técnica, conforme equagao 2 adotada neste
estudo e descrita abaixo.

A dimensdo Politico-Partidéaria teve como variavel a relagdo entre os partidos politicos
e as coligacdes dos responsaveis pela concessdo e repasse da maior transferéncia voluntéria
(emenda ou programatica) no periodo de andlise. Nesse sentido, selecionou-se o maior
repasse para verificar a relacdo entre o partido e coligacdo do presidente da republica e
parlamentares federais com o prefeito, para os repasses federais; e entre o governador e
parlamentares estaduais com o prefeito, para as transferéncias estaduais. Dessa forma, foi
operacionalizada através de uma varidvel Dummy, com 0 para partido diferente e 1 para o
mesmo partido, € 0 para ndo existéncia de partidos em comum nas coligacdes e 1 para
presenca de, pelo menos, um partido em comum nas coligacdes.

A expectativa era que nos municipios com mesmo partido ou mesmo partido na

coligacdo, seja nas esferas federal, estadual e nos parlamentos, tivessem recebido mais
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recursos em comparagdo aos municipios com prefeitos filiados a partidos diferentes e de
oposic¢ao (BIJOS, 2013).

A dimensdo redistributiva compreendeu o Indice Firjan de Desenvolvimento
Municipal (IFDM) e o Produto Interno Bruto per capita (PIB), para verificar se os municipios
com maior nivel de desigualdade social e mais pobre receberam mais recursos através das
transferéncias voluntarias. A expectativa tedrica segue no sentido de que os municipios mais
pobres ¢ com maiores niveis de desigualdades sociais receberam maior volume destes
recursos, devido ao carater redistributivo dessas receitas (MENDES, MIRANDA e COSIO,
2008).

Ja a dimensdo técnica abrangeu o Indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF), o Indice
Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS), a transparéncia conforme o Ranking Nacional
da Transparéncia, publicado pelo Ministério Publico Federal (MPF) e a participag¢ao indicada
pelo indice de Potencial para o Controle Social (IPCS). Tais indices foram utilizados para
analise de como o grau de profissionalizagdo, de nivel técnico, participagdo social e
transparéncia influenciam na captacao de transferéncias voluntarias. Esperava-se que quanto
maior fosse a dimensdo técnica, ou seja, maior o nivel de capacidade técnica, profissional, de
transparéncia e participagdo social existente no municipio, maior seria a aptiddo desse em
captar esta modalidade de recursos.

Cabe salientar que as trés dimensdes, em conjunto, também foram avaliadas em
relacdo a origem da transferéncia voluntéaria, ou seja, se o repasse teve origem por emenda
parlamentar ou recurso programatico e se foi através da demanda por parte da administragdo
publica municipal (Prefeitura) ou por OSCIPs (Fundagdes, Associagdes, etc.). Ressalta-se que
0 mesmo repasse pode ter diferentes combinagdes, como: oriundo de emenda para OSCIPs, de
programatico para OSCIPs, de emenda para administragio publica municipal ou de
programatico para administra¢do publica municipal.

Por esse motivo, foi necessario proceder duas analises, a primeira para verificar se a
origem do recurso foi por emenda parlamentar ou recurso programatico. Acredita-se que o
maior volume de transferéncia por emendas demonstrou um forte alinhamento partidario
voltado para a dimensdo politico-partiddria, pois as emendas j& fazem parte da cota

parlamentar e essas buscam atender aos seus redutos eleitorais.
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Em relagdo ao maior volume de repasses por recursos programaticos, foi pressuposto a

tendéncia a um carater mais técnico, em que o recurso ¢ pleiteado diretamente junto a

secretarias e 0rgao estaduais ou ministérios ou 6rgao federais.

A segunda analise correspondeu a verificagao do demandante da transferéncia, se foi a

propria administragdo publica municipal ou alguma OSCIPs. Acredita-se que as OSCIPs

possuem um papel importante na captacao de recursos, com vistas a atender as demandas da

sociedade na qual o poder publico deixa a desejar. Dessa forma, caso a origem por meio de

OSCIPs tenha uma forte influéncia, pressupde-se que o poder publico municipal nao tem

atendido a contento o seu papel. De outro lado, acredita-se que as OSCIPs sdo realmente

importantes na captacdo de recursos € merecem ser fomentadas. As variaveis foram descritas

pela equagdo 2 e estao demonstradas no (Quadro 5).

Quadro 5: Fatores determinantes para as variagdes para as transferéncias voluntarias - Equagéo 2

Expectati Base de
Equacio Tipo Variavel Descricao va
il Dados
Tedrica
Somatoério das transferéncias voluntarias SICONV
Dependente RTVU/E captadas pelos Municipios e Oscips através de PTA
TVs (Federais ¢ Estaduais) SIGCON
Analisa a interferéncia do Partido do .
PART. PRES. Presidente/Prefeito na captagdo através de uma TSE N
(Programético) Variavel Dummy. 0 para partido diferente e 1 *) TRE-MG
para o mesmo partido
Analisa a interferéncia de Partido em comum
nas coligagdes do Presidente/Prefeito para
~ . - TSE
COLIG. PRES. captagdo através de uma Variavel Dummy. 0 TREMG
(Programatico) | para partido diferente e 1 para, pelo menos um, ™) .
partido em comum nas coliga¢des
?2) Politico- PART. GOV Variavel Dummy, 0 para partido diferente do TSE
Partidiria | (pooramatico) Governador e 1 para o mesmo partido * TRE-MG
Variavel Dummy, 0 para partido diferente do
COLIG. GOV D pare ; TSE
. Governador e 1 para, pelo menos um, partido #*) TRE-MG
(Programatico) Lo
em comum nas coliga¢des
PART. PARL. Variavel Dummy, 0 para partido diferente do TSE
FED . ) TRE-MG
Parlamentar e 1 para o mesmo partido
(emenda)
COLIG. PARL. Variavel Dummy, 0 para partido diferente do TSE
FED Parlamentar e 1 para, pelo menos um, partido ) TRE-MG
(emenda) em comum nas coligagdes

7 Tribunal Superior Eleitoral

8 Tribunal Regional Eleitoral MG
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Expectati Base de
Equacio Tipo Variavel Descricao va
- Dados
Tedrica
PART. PARL. Variavel Dummy, 0 para partido diferente do TSE
EST . (@) TRE-MG
Parlamentar e 1 para o mesmo partido
(emenda)
COLIG. PARL. Variavel Dummy, 0 para partido diferente do TSE
EST Parlamentar e 1 para, pelo menos um, partido ) TRE-MG
(emenda) em comum nas coligacdes
PERPCRE? RT. Percentual de recursos programaticos quando o ) TSE
L Presidente possui o mesmo partido do Prefeito TRE-MG
(Programatico)

PERC. Percentual de recursos programaticos quando o TSE

COLIG.PRES Presidente possui, pelo menos um, partido em (@)
» L . TRE-MG
(Programatico) comum na coligagdo do Prefeito
PERC. PART. o TSE
Percentual de recursos programaticos quando o
GOV. . . . ) TRE-MG
- Governador possui 0 mesmo partido do Prefeito
(Programatico)

PERC. Percentual de recursos programaticos quando o TSE
COLIG.GOV. Governador possui, pelo menos um, partido em ) TRE-MG
(Programatico) comum na coligacdo com o prefeito
PERC. PART. Percentual de receitas de emendas através de TSE

PARL. FED Parlamentares Federais do mesmo partido do ) TRE-MG
(emenda) Prefeito
PERC. COLIG. Percentual de receitas de emendas através de TSE
PARL. FED Parlamentares Federais com, pelo menos um, ) TRE-MG
(emenda) partido em comum na coligacdo do Prefeito
PERC. PART. Percentual de receitas de emendas através de TSE
PARL. EST Parlamentares Estaduais do mesmo partido do ) TRE-MG
(emenda) Prefeito
PERC. COLIG. Percentual de receitas de emendas através de TSE
PARL. EST Parlamentares Estaduais com, pelo menos um, +) TRE-MG
(emenda) partido em comum na coligacdo do Prefeito
Redistribu IFDM Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal “) FIRJAN
tiva PIB PIB Per capita © IBGE
IFGF Indice Firjan de Gestdo Fiscal ) FIRJAN
IMRS Indice Mineiro de Responsabilidade Social ) FIP’
Técnica Transparéncia Ranking Nacional da Transparéncia - MPF &) MPF!0
S Indice de Potencial para o Controle Social - Ferreira
Participagdo PCS +) (2015)

Fonte: Elaborado pelo autor

? Fundac@o Jodo Pinheiro
19 Site do Ministério Pliblico Federal
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3.3 Regressao Linear Multipla

Com vistas a analisar a relagdo entre a variavel dependente e as varidveis explicativas,
foi utilizado o método de Regressao Linear Multipla (RLM), com o emprego do método dos
minimos quadrados generalizados, indicado para casos em que existe mais de uma variavel
explicativa no modelo.

De acordo com Favero et al. (2009) e Gujarati e Porter (2011), o foco da analise de
regressao ¢ verificar a relacdo entre duas ou mais variaveis explicativas, que possuem forma
linear, e uma variavel dependente métrica. Dessa forma, um modelo de regressdo linear pode

ser escrito do seguinte modo:

Y=a+B1 X1 +B2X2+..+pnXn+u (1)

Onde:

Y = fendmeno do estudo (variavel dependente métrica);
o = representa o intercepto (constante);

Bk = sdo os coeficientes de cada variavel (coeficientes angulares);
u = distrbio ou termo de erro.

A primeira equagdo da Regressdao Linear Multipla estimada neste estudo ¢ dada por:

ROTliquida = a.+ p,TVU(emenda), + B,TVU(programdtico), + p;TVE(total), + p,TVE(emenda), +
BsTVE(programdtico), + B TVE(total), + B, TVsAPM(Federal) + 5, TVs Oscips(Federal), +

BySom. TVs Oscipsmais APM (Federal), + f,,TVs Oscips(Estadual), + f,,TVs APM (Estadual), +
B,,50m.TVs Oscipsmais APM (Estadual); +u,

onde:

o = coeficiente linear
f. = coeficiente angular

1

u = termo de erro.

A segunda equagdo da Regressao Linear Multipla estimada neste estudo ¢ dada por:
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RTVU/E, =a+ ,PARTPRES, + ,COLIG PRES, + ,PART GOV, + ,COLIG GOV, +
B;PART.PARL.FED, + f,COLIG PART.PARL.FED, + f,PART.PARL.EST, +
B,COLIGPARL.EST, + f,PERCENPART PRES, + g, PERCENCOLIG PRES, +

B, PERCENPART GOV, + ,PERCENCOLIG GOV, + ,PERCENPART PARL FED, +

B, PERCENCOLIG PARLFED, + ,PERCENPART PARL EST, + f,PERCENCOLIGPARLEST, +
BAFDM, + B,PIB, + By IFGF, + B,IMRS; + B,,transparéncia; + 8, participagdo, +u

onde:

a. = coeficiente linear
B, = coeficiente angular

U = termo de erro
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4. RESULTADOS E DISCUSSOES

4.1 Analises descritivas das transferéncias voluntarias

Antes de proceder a formatagdo de modelos e a realizagcdo dos testes estatisticos que
permitam avaliar as hipoteses acerca dos elementos determinantes neste estudo, torna-se
pertinente realizar a analise descritiva, tanto dos resultados dos dados coletados através das
planilhas base quanto por meio do software SPSS, uma vez que, por vezes, foi necessario
confrontar os achados, buscando validar os resultados com um maior grau de confianga.

Tal analise foi realizada fundamentada no total de transferéncias voluntarias por
emendas parlamentares e recursos programaticos pactuados com 0s municipios mineiros,
tanto por meio da esfera federal quanto da estadual, captadas através da administragdo publica
ou por OSCIPs.

Primeiramente, faz-se a andlise descritiva geral dos repasses do estado de Minas
Gerais, em seguida do governo federal e, posteriormente, uma analise conjunta para fins de
comparag¢do, com vistas a identificar como se deu o processo das transferéncias por diferentes

critérios.

4.1.1 Analise descritiva dos dados em Minas Gerais

Em relacdo aos recursos destinados pelo estado de Minas Gerais aos municipios
mineiros, a base para coleta de dados se deu por meio do portal da transparéncia, com o
Sistema de Convénios do Governo Estadual (SIGCON), onde foram coletadas todas as
transferéncias voluntarias realizadas por convénios, contratos de repasse, parcerias € também
as emendas parlamentares direcionadas aos municipios mineiros, com assinatura do acordo no
ano de 2015.

Identificou-se um total de 3587 instrumentos de convénio/repasse de recursos aos
municipios, que correspondem a todas as transferéncias voluntérias, sendo que 2081 (58%)
sao referentes a emendas parlamentares e 1506 (42%) sdo originados de recursos
programaticos transferidos a 845 (oitocentos e quarenta e cinco) municipios, o que
corresponde a 99,06% do total de 853 municipios existentes.

Destaca-se que dos 3.587 convénios, 30 (0,83%) foram cancelados por alguma

pendéncia apos a formalizagdo do convénio.
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Em se tratando de valores absolutos (repasse + contrapartida), as transferéncias
voluntarias correspondem ao total de R$ 600.000.715,44, dentre as quais as emendas
parlamentares sdo de R$ 139.564.264,78 (23,26%) e os recursos programaticos chegam ao
patamar de R$ 460.436.450,80 (76,74%). Ressalta-se que os recursos do tipo “servigos de
manuten¢do do transporte escolar” correspondem a 60% do total de repasses programaticos; ja
as emendas parlamentares voltadas a aplicacdo, recapeamento ou calgcamento de vias publicas
correspondem ao maior volume das emendas parlamentares, com 26%.

No que concerne aos repasses por emendas ou recursos programaticos captados pela
administracdo publica municipal, verificou-se que os municipios captaram R$ 414.812.567,07
(69%), enquanto as OSCIPs receberam um montante correspondente a R$ 185.188.148,37
(31%).

Foi realizada também uma anéalise dos resultados das transferéncias voluntarias totais
por mesorregido. Para compreensdo de como ocorreram tais repasses, mensurou-se o valor

absoluto total (Tabela 1) e o percentual recebido por cada regido, com base no valor total

disponibilizado de R$ 600.000.715,44.

Tabela 1: Total de Transferéncias Voluntarias por Mesorregido em Nivel Estadual

Mesorregiao Emenda Programatico Valor Total | Percentual
Campos das Vertentes R$ 3.798.235,20 R$ 8.277.885,36 | R$ 12.076.120,56 2,01%
Central Mineira R$ 5.672.513,32 R$ 5.208.392,39 | R$ 10.880.905,71 1,81%
Jequitinhonha RS 6.572.506,93 | R$ 44.193.843,37 | R$ 50.766.350,30 8,46%
Metropolitana BH R$ 25.675.873,40 | R$ 100.810.743,35 | R$ 126.486.616,75 21,08%
Noroeste de Minas R$ 4.771.972,35| R$ 10.083.053,14 | RS 14.855.025,49 2,48%
Norte de Minas R$ 10.263.227,68 | R$ 77.538.478,06| R$ 87.801.705,74 14,63%
Oeste de Minas R$ 7.707.927,61 | RS$ 14.067.262,35| R$21.775.189,96 3,63%
Sul/Sudoeste de Minas R$ 19.245.558,91 | R$ 49.488.058,77 | RS 68.733.617,68 11,46%
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba | R$ 14.653.466,14 | R$ 24.035.131,78 | R$ 38.688.597,92 6,45%
Vale do Mucuri R$ 3.332.492,55| R$22.808.014,74| R$26.140.507,29 4,36%
Vale do Rio Doce R$ 16.862.413,14| R$ 62.258.060,85| R$ 79.120.473,99 13,19%
Zona da Mata R$ 21.008.077,55| R$41.667.526,50 | R$ 62.675.604,05 10,45%
Total R$ 139.564.264,78 | R$ 460.436.450,66 | R$ 600.000.715,44 100%

Fonte: Elaborado pelo autor

De acordo com a Figura 1, as trés mesorregides que mais receberam recursos foram: a

Mesorregido Metropolitana de BH, com 21,08%; o Norte de Minas com 14,63%; e o Vale do
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Rio Doce com 13,19%. Em contrapartida, as mesorregides que menos receberam recursos
foram: a Central Mineira, com 1,81%; o Campo das Vertentes com 2,01%; e o Noroeste de

Minas com 2,48%.
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Figura 1: Mapa de Percentual de Transferéncias Voluntarias por Mesorregido em Nivel Estadual
Fonte: Elaborado pelo autor

Nota-se que as transferéncias voluntarias por emendas parlamentares ou recursos
programaticos, originadas do estado de Minas Gerais, buscam atender a parte das regides mais
carentes do estado, como o Norte de Minas, mas deixam a desejar em regides como o Vale do
Mucuri e Jequitinhonha, que recebem menos recursos. Observa-se também que a regido
Metropolitana de BH ¢ a mais desenvolvida e a que recebe o maior volume de repasses, fato
que evidencia o carater ndo redistributivo nas transferéncias voluntérias.

Acredita-se que alguns fatores podem justificar as maiores transferéncias voluntarias
por parte do poder Executivo e Legislativo Estadual aos municipios mineiros. Em primeiro
lugar, € possivel que possa ser atribuido ao forte poder politico exercido nessas regides, depois
a melhor capacidade técnica de pessoal e infraestrutura para a captacdo de recursos. Tais

resultados podem ser justificados, entre outras, pela Teoria da Agéncia, abordada por Jensen e
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Meckling (1976) e Przeworski (2003), na qual a assimetria informacional e agcdes oportunistas
permeiam a relacdo entre politicos e cidaddos, gerando o atendimento de interesses
particulares por parte dos politicos, que direcionam recursos a regides mais populosas e com
maior poder de obtencao de votos.

Outra abordagem trata da Teoria do Ciclo Politico Econdmico e Or¢amentario, através
dos modelos classico oportunista, classico partidario, racional oportunista e racional
partidario, conforme abordagem de Covre e Mattos (2016); Nordhaus (1975); Gregorio et al
(2011); Rogoft e Sibert (1988); Preussler (2001) e Vicente e Nascimento (2012). Essa
literatura demonstra que os agentes publicos tendem a buscar a perpetuagdao no poder pela
troca de apoio politico e pela disponibilizagdo de recursos aos aliados, gerando, assim, um
ciclo no qual ocorre a disponibiliza¢do de recursos para ajudar a eleger seus aliados e também
conseguir apoio politico nas proximas eleicdes, mesmo a custa de direcionar recursos a

regides que menos precisam.

4.1.2 Analise descritiva dos dados no Governo Federal

A coleta de dados das transferéncias voluntarias oriundas do governo federal se deu,
principalmente, através do Painel Transferéncias Abertas, que ¢ vinculado ao Ministério do
Planejamento e apresenta informagdes e dados sobre as transferéncias voluntarias do governo
federal, realizadas por meio do SICONV. O painel abrange todas as transferéncias voluntarias
da Unido para os municipios, incluindo recursos programaticos e por emendas parlamentares.

Da mesma forma como foi realizado com o estado de Minas Gerais, foram captadas
todas as transferéncias com assinatura no ano de 2015 que tiveram como destino as cidades
mineiras. Assim, identificou-se um total de 889 instrumentos de convénios/repasse de
transferéncias a 434 municipios de Minas Gerais.

Foram excluidos da pesquisa 44 convénios referentes a transferéncias para outras
instituicdes (consorcios publicos, empresa publica/sociedade de economia mista e
administragdo publica estadual ou distrital), permanecendo 845 convénios de transferéncias
para a administracdo publica municipal e as OSCIPs. Deste total, 669 (79,17%) sao referentes
a emendas parlamentares e 176 (20,82%) sdo originados de recursos programaticos

transferidos aos municipios.
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Destaca-se que 77'' convénios ndo foram considerados, pois foram anulados pelo
governo federal por alguma pendéncia apds a assinatura, o que indica um percentual de
8,99%, enquanto o Governo de Minas Gerais obteve um percentual de 0,83%. Dessa forma,
foram encontrados 768 instrumentos de convénios/repasse de transferéncias a 410 municipios
de Minas Gerais, o que corresponde a 48,06% do total de 853 municipios existentes.

Em wvalores absolutos (repasse + contrapartida), as transferéncias voluntarias
correspondem ao total de R$ 424.121.382,18, entre as quais R$ 228.555.721,11 (53,89%) sdo
de emendas

RS 195.565.661,07 (46,11%).

parlamentares, enquanto 0s recursos programaticos correspondem a

No que se refere aos repasses por emendas ou recursos programaticos captados pela

administracdo publica municipal e OSCIPs, verificou-se que os municipios captaram

R$ 238.339.805,51 (56,19%), enquanto as OSCIPs receberam R$ 185.781.576,67 (43,80%).

Para compreensdo de como ocorreram as transferéncias voluntarias totais por

mesorregido em nivel federal, mensurou-se o valor absoluto total (Tabela 2) e percentual

recebido por cada regidao, com base no valor total disponibilizado de R$ 424.121.382,18.

Tabela 2: Total de Transferéncias Voluntarias por Mesorregido em Nivel Federal

Mesorregiio Emenda Programitico Valor Total | Percentual
Campos das Vertentes RS 8.754.364,96 R$ 1.169.777,10 R$9.924.142,06 2,34%
Central Mineira R$ 10.144.802,15 RS 4848708,15| R$ 14.993.510,30 3,54%
Jequitinhonha RS 3.146.288,76 RS 774.582,90 R$ 3.920.871,66 0,92%
Metropolitana BH R$ 34.688.024,96 | R$ 119.764.662,40 | RS 154.452.687,36 36,42%
Noroeste de Minas R$ 6.496.991,28 R$ 2.190.221,00 R$ 8.687.212,28 2,05%
Norte de Minas RS 15.880.873,75 RS 7.942.858,27 | R$ 23.823.732,02 5,62%
Oeste de Minas R$ 17.471.139,04 | R$ 10.104.752,72| R$ 27.575.891,76 6,50%
Sul/Sudoeste de Minas RS 34.132.318,96 R$ 5.110.955,25| R$39.243.274,21 9,25%
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba R$ 26.209.205,07 | R$ 17.988.695.27 | RS$ 44.197.900,34 10,42%
Vale do Mucuri R$ 5.108.722,84 R$ 583.331,00 R$ 5.692.053,84 1,34%
Vale do Rio Doce RS 26.890.428,07 R$ 8.950.524,77 | R$ 35.840.952,84 8,45%
Zona da Mata R$ 39.632.561,27 | R$ 16.136.592,24 | R$ 55.769.153,51 13,15%
Total R$ 228.555.721,11 | R$ 195.565.661,07 | R$ 424.121.382,18 100%

Fonte: Elaborado pelo autor

11 ” , At
Correspondem a 61 emendas parlamentares e 15 recursos programaticos. Houve um numero de convénio (821823) que
foi apresentado na coleta inicial e que posteriormente nao foi localizado na busca.
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Conforme Figura 2, as duas mesorregides que mais receberam recursos foram a
Mesorregido Metropolitana de BH, com 36,42%, ¢ a Zona da Mata, com 13,15%. Em
contrapartida, as mesorregides que menos receberam recursos foram a do Vale do

Jequitinhonha, com 0,92%, e do Vale do Mucuri, com 1,34.

Vale Rio Doce & 45

Triéng/AFamnaiba 10,42

Percen sl

|
Cega—-1144
O 1144 --1828
B ez --ze42

Sul' Sudoecie MG 5,25

Figura 2: Mapa do Percentual de Transferéncias Voluntarias por Mesorregido em Nivel Federal
Fonte: Elaborado pelo autor

Observa-se que mesorregides carentes, como o Norte de Minas, Jequitinhonha e Vale
do Mucuri, ndo receberam grandes fatias das transferéncias voluntarias originadas do governo
federal; pelo contrario, foram as regidoes mais carentes que receberam os menores volumes
totais de transferéncias voluntarias. Esse fato demonstra que os repasses voluntarios federais
sdo baixos para as regides mais carentes do estado e continuam maiores para regides mais
desenvolvidas, como a Metropolitana de BH, que tendem a direcionar um maior apoio politico

aos concessores de recursos.
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Nota-se que os resultados também vao ao encontro das abordagens tedricas descritas
no item anterior, com a analise do governo estadual. Além disso, conforme Soares e Melo
(2016), as transferéncias voluntarias possuem significativa importancia para manter o poder
politico do governo federal sobre os municipios.

Em comparagao as transferéncias voluntarias originadas do estado de Minas Gerais, o
governo federal se destaca por apresentar a distribuicdo de recursos de forma ainda mais
desigual, principalmente em relacdo a funcdo redistributiva do Estado, ou seja, as regides
menos desenvolvidas foram as que menos repasses receberam.

Acredita-se que dois outros fatores devem ser salientados para justificar a maior
desigualdade de repasses de recursos voluntarios por parte do governo federal, o primeiro esta
relacionado a distancia geografica e as formas de atuag@o pouco interessadas de parlamentares
federais, quando se trata de transferéncias por emendas. O segundo segue na linha da baixa
capacidade, além do possivel desinteresse por parte de gestores municipais em demandar

recursos junto ao governo federal, no caso de captacdo de recursos programaticos.

4.1.3 Analise descritiva conjunta: Estado de Minas Gerais e Governo Federal

Neste item, continuam sendo analisados os dados das transferéncias voluntarias, sendo
essas oriundas do estado de Minas Gerais ¢ do governo federal, coletadas diretamente dos

dados das planilhas elaboradas, a fim de se comparar e discutir as relacdes em conjunto.

4.1.3.1 Analise descritiva por Mesorregiao

De forma inicial, identificou-se como sdo divididas as transferéncias voluntérias por
mesorregido no estado de Minas Gerais. Para isso, mensurou-se o valor financeiro per capita
das transferéncias voluntarias para cada uma das 12 mesorregides do estado, tanto oriundas da

esfera federal quando da estadual (Tabela 3).
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Tabela 3: Total de Transferéncias Voluntarias por Mesorregido em Nivel Federal

Percentual Percentual
da Total da Total
Populacio | Transf. per | Percentual | Populacio | Transf. | Percentual
p/ Meso capita per capita - | p/ Meso | per capita | per capita
Mesorregido | Populagio = Estadual Estadual Estadual Federal Federal Federal
Campos das
Vertentes 588.239 2,82% R$ 20,53 4,81% 2,82% R$ 16,87 7,14%
Central
Mineira 437.892 2,10% R$ 24,85 5,82% 2,10% RS$ 34,24 14,48%
Jequitinhonha 729.421 3,50% RS 69,60 16,30% 3,50% R$ 5,38 2,27%
Metropolitana
BH 6.681.037 32,01% R§ 18,93 4,43% 32,01% R$ 23,12 9,78%
Noroeste de
Minas 390.204 1,87% R§ 38,07 8,92% 1,87% R$ 22,26 9,42%
Norte de Minas | 1.706.355 8,18% R$ 51,46 12,05% 8,18% R$ 13,96 5,91%
Oeste de Minas | 1.029.510 4,93% R$ 21,15 4,95% 4,93% RS 26,79 11,33%
Sul/Sudoeste de
Minas 2.587.775 12,40% RS 26,56 6,22% 12,40% R$ 15,16 6,41%
Triangulo
Mineiro/Alto
Paranaiba 2.317.182 11,10% R$ 16,70 3,91% 11,10% R$ 19,07 8,07%
Vale do Mucuri | 399.418 1,91% RS 65,45 15,33% 1,91% RS 14,25 6,03%
Vale do Rio
Doce 1.705.451 8,17% R$ 46,39 10,87% 8,17% R$ 21,02 8,89%
Zona da Mata | 2.296.617 11,00% R$ 27,29 6,39% 11,00% R$ 24,28 10,27%
Total 20.869.101 100,00% R$ 426,97 100,00% | R$ 236,40

Fonte: Elaborado pelo autor

Posteriormente, verificou-se o percentual de recebimento per capita de cada regido, ou
seja, com base no valor financeiro achado per capita de cada regido, apresentou-se o
percentual através do grafico 1.

Os resultados demonstram a existéncia de significativas discrepancias entre a
destinagdo dos repasses realizados pelas duas esferas as mesorregioes. Entre as transferéncias
voluntarias federais destaca-se a regido Central Mineira, com 14,48% per capita, enquanto na
estadual o percentual foi de 5,82%; a regido Oeste de Minas com 11,33%, e no estado o
percentual foi de 4,95%; a regido da Zona da Mata Mineira com 10,27%, ao passo que a
esfera estadual com 6,39%; e a regidao Metropolitana de BH com 9,78%, ja no estado foi de
4,43%.

No ambito das transferéncias voluntérias originadas da esfera estadual, destacam-se os
repasses para o Vale do Jequitinhonha, onde as transferéncias per capita correspondem a

16,30%, enquanto na federal os repasses foram de somente 2,27%; a regido Norte de Minas
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com 12,05%, enquanto do federal foram repassados 5,91%; e o Vale do Mucuri, que recebeu o
percentual de 15,33% do estado e 6,03% do federal. Na sequéncia, apresenta-se o Grafico 1,

coma relagdo das transferéncias per capita por mesorregiao.

Zona da Mata | ; 6.39% I 10,27%
Vale do Rio Doce | | 1 )'873389%
Vale do Mucuri 6,03% 15,33%
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba : 3,£1|1% 8,07%
9
Sul/Sudoeste de Minas | | 3';21(23
Oeste de Minas | 4,95% 11,33%
Norte de Minas 5,91% 12,05%
Noroeste de Minas : : 8,%?‘;)%
Metropolitana BH 43% 9,78%
Jequitinhonha | 2,27% 1 16,30%
Central Mineira | | 5.82% | 14,48%
Campos das Vertentes | :4,81% 7,14%
0,00% 5,0IO% 10,00% 15,00% 20,00%
Percentual Per Capita FEDERAL Percentual Per capita - ESTADUAL

Grafico 1: Relagdo das transferéncias per capita por Mesorregido — Unido ¢ Estado
Fonte: Elaborado pelo autor

Segundo Cardoso (2015), dentre as regides mais carentes € com menores indices de
qualidade de vida em Minas Gerais estdo a do Vale do Jequitinhonha, do Vale do Mucuri e do
Norte de Minas. Os resultados demonstram que as transferéncias voluntérias realizadas em
nivel estadual, apesar de ainda serem distribuidas de forma desigual, se mostram propensas a
atender essas regides com menores indices de desenvolvimento econdmico social, atendendo
em parte as trés fungdes especificas do Estado (alocativa, redistributiva e estabilizadora),
conforme indica Musgrave e Musgrave (1980). Em contrapartida, a nivel federal ocorre o
contrario, ou seja, estas regides foram as que receberam menos recursos.

Acredita-se que os gestores e politicos, em nivel estadual, estdo mais proximos dos

municipios e compreendem melhor as discrepancias regionais, enquanto os representantes e
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politicos federais tendem a direcionar mais repasses para as regides mais desenvolvidas e que
se mostram com melhores condigdes de captar esses recursos, possivelmente pelo poder

politico e pela capacidade técnica existentes nessas regioes.

4.1.4  Analise descritiva por fonte de repasse e por 6rgao demandante

Esta analise foi desenvolvida levando em consideragdo o instrumento de repasse, ou
seja, se o recurso foi oriundo de emenda parlamentar ou recurso programatico. Além disso,
analisou-se o 6Orgdo que demandou o recurso, seja a administragdo publica municipal
(Prefeitura) ou por determinada OSCIP.

Na Tabela 4 observa-se que as emendas parlamentares compdem a maior fatia de
pactuacdo de transferéncias voluntarias, originadas tanto da esfera estadual quanto da federal,
com 58% e 79,17%, respectivamente. Entretanto, ocorre uma maior homogeneidade entre
emendas parlamentares € os recursos programaticos em ambito estadual, o qual também ¢ o
responsavel pelo maior volume de instrumentos de transferéncias e atendimento de
municipios.

Assim, pode-se perceber que o estado de Minas Gerais pactuou recursos com 99,06%
dos municipios mineiros, enquanto o governo federal atendeu a 48,06%, o que leva a
compreensdo de que o estado tende a atender praticamente todos os seus municipios, diferente
do governo federal. Tais resultados podem reforcar a ideia de que quando os recursos sdao
descentralizados do nivel federal para o estadual (mais proximo dos municipios), ocorre um

melhor e mais homogéneo direcionamento de recursos para os niveis locais.

Tabela 4: Instrumentos de Transferéncias Voluntéarias — Unido e Estado

Estado de Minas Gerais Governo Federal
N° de Emendas Parlamentares 2081 (58%) 669 (79,17%)
N° de Recursos Programaticos 1506 (42%) 176 (20,82%)
N° Total de Instrumentos de Transferéncias 3587 845
N° de Municipios Atendidos 845 (99,06%) 410 (48,06%)

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos dados coletados

Na Tabela 5, diferente da anterior, que trata do total de instrumentos, analisam-se as
transferéncias aos municipios atendidos. Assim, verifica-se que o estado de Minas Gerais

pactuou mais recursos programaticos, em termos percentuais, do que emendas com os
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municipios mineiros, com 76,55% por emendas e 97,88% por recursos programaticos. Em
ambito federal ocorre o inverso, com 47,12% que pactuaram emendas parlamentares e
13,01% em recursos programdticos. Nota-se, mais uma vez, o poder de abrangéncia das
transferéncias voluntarias oriundas do estado de Minas Gerais, principalmente as que ocorrem

por meio de recursos programaticos.

Tabela 5: Comparativo entre N° Emendas e Rec. Programaticos — Unido e Estado

Estado de Minas Gerais Governo Federal
N° de Munic. receberam Emendas 653 (76,55%) 402 (47,12%)
N° de Munic. receberam Rec. Programaticos 835 (97,88%) 111 (13,01%)

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos dados coletados

A Tabela 6 expoe, em termos de valores financeiros, que as transferéncias estaduais
realizadas através de recursos programaticos sdo consideravelmente maiores do que as
emendas parlamentares. Em contrapartida, em relagdo a Unido, as emendas parlamentares sao
maiores, mas em uma propor¢do percentual menor em comparagdo aos recursos
programaticos. Dessa forma, apesar da Tabela 4 demonstrar, tanto do governo federal quanto
do estadual, que o volume de instrumentos oriundos de emendas parlamentares sdo maiores,
as Tabelas 5 (N° de Municipios atendidos por TVs) e 6 (Valores Pactuados por TVs)
demonstram que as transferéncias voluntarias sdo maiores por recursos programaticos nos
repasses estaduais e maiores por emendas nos repasses pela governo federal, em valores

absolutos.

Tabela 6: Comparativo entre Valores transferidos por Emendas e Rec. Programaticos — Unido ¢ Estado

Estado de Minas Gerais Governo Federal
Valor pactuado por Emendas RS 139.564.264,78 (23,26%) R$ 228.555.721,11 (53,89%)
Valor pactuado por Rec. Programaticos R$ 460.436.450,66 (76,74%) R$ 195.565.661,07 (46,11%)
Valor Total Transf. efetivas (Repasse + R$ 600.000.715,44 R$ 424.121.382,18

Contrapartida)

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos dados coletados

Tal fato pode indicar que as transferéncias voluntdrias tendem a um cardter mais
técnico quando oriundas do estado, com captacdo realizada junto a secretarias ou Orgao

estaduais, e mais politico quando originado da Unido, com captacao realizada por meio de
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parlamentares federais. Todavia, ndo se pode atribuir a captagdo dos recursos com base em
somente uma dimensdo, seja técnica, redistributiva ou politico-partidaria, pois as
transferéncias voluntarias ocorrem com a observancia das trés dimensdes. Nesse sentido, 0s
recursos programaticos sao pactuados com base em programas e projetos elaborados de forma
técnica, mas também depende da “vontade” do concessor em ofertar determinado edital, o que
pode levar ao direcionamento para seu grupo de apoio. Da mesma forma, uma emenda ¢
destinada ao reduto eleitoral do parlamentar, mas também demanda o cumprimento de
projetos com os requisitos minimos para ser pactuado. Assim, as transferéncias também visam
cumprir um importante papel em relagdo a questdo da fungdo redistributiva do Estado, com
vistas a reduzir as desigualdades inter-regionais.

Cabe salientar que o grande volume de transferéncias por parte do estado de Minas
Gerais ndo significa que o mesmo ocorre em termos de valores, pois a média de valores
transferidos por instrumento de convénio corresponde a R$ 167.270,89, quando se origina do
estado de Minas Gerais, ¢ R$ 552.241,38, quando provém da Unido.

Diante disso, nova analise pode ser relacionada ao fato de que o numero de
instrumentos por emendas sdo maiores nos governos federal e estadual (Tabela 4), mas em
termos financeiros (Tabela 6) os valores destinados a emendas estaduais sdo menores do que
os recursos programaticos (Tabela 7). Dessa forma, verifica-se uma maior diluicdo de
transferéncias por emendas estaduais, gerando um maior nimero de emendas para atender a
mais municipios. Essa situacdo pode indicar que os recursos sao mais divididos, mas também
pode direcionar certa intencionalidade do parlamentar em ganhar maior visibilidade, a fim de
manter-se no poder. Ja no caso das transferéncias federais, as emendas sd3o maiores em termos

de nimero de instrumentos, cidades atendidas e volume financeiro transferido.

Tabela 7: Comparativo entre Valores transferidos de Emendas e Rec. Programaticos por Instrumento

Estado de Minas Gerais Governo Federal

Valor médio pactuado de Emendas/Instrumento R$ 67.065,96 R$ 341.637,84
Valor médio pactuado de Rec. Progr./Instrumento R$ 305.734,69 R$ 111.1168,52

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos dados coletados
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Outro ponto analisado trata da identificagdo de como se deram as transferéncias
voluntarias segundo a institui¢do pleiteante, ou seja, qual entidade pactuou o maior volume de
recursos com oS COncessores.

Pela tabela 8, percebe-se que a administragdo publica municipal obteve o maior
volume financeiro de recursos nas duas esferas (estadual e federal); contudo, nota-se uma
forte atuagdo das OSCIPS como instituigdes promotoras no quesito de captacao de recursos
para os municipios mineiros, principalmente nos setores nos quais o poder publico ndo
consegue atender. Nesse sentido, 31% dos recursos foram captados pelas OSCIPs junto ao

governo estadual, j4 no governo federal esse nimero passa para 43,80%.

Tabela 8: Comparativo entre Valor financeiro pela Adm. Pib. Municipal e OSCIPs — Unido e Estado

Estado de Minas Gerais Governo Federal
Valor pela Adm. Publica Municipal R$ 414.812.567,07 (69%) R$ 238.339.805,51 (56,19%)
Valor por OSCIPs R$ 185.188.148,37 (31%) R$ 185.781.576,67 (43,80%)
Valor Total Transf. efetivas (Repasse + R$ 600.000.715.,44 R$ 424.121.382,18

Contrapartida)

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos dados coletados

Verifica-se, assim, a importancia das OSCIPs como organizagdes que captam recursos

para o atendimento das demandas da sociedade. Dessa forma, Segundo Ronconi (2011):
Ao estabelecer parcerias com sociedade civil e mercado, a governanga publica
possibilita a ampliagdo dos mecanismos de participacao e decisdo nas instincias de

deliberagdo do Estado e a incorporacdo de agdes transparentes e compartilhadas em
um campo de explicitagdo de disputas e conflitos (RONCONI 2011, p. 22).

Nessa perspectiva, Santos Junior (2002, p.88), ao tratar da participag¢do social através
dos conselhos municipais, defende o conceito de novo regime de acao publica, que pode ser
entendido como “decorrente, tanto do fortalecimento da esfera municipal de governo, quanto
da maior presenga dos atores sociais na cena publica, pode aprofundar nossa democracia e
possibilitar a instituicdio de modelos de gestdo municipal baseados na governanca
democratica”. Assim, € possivel notar que as OSCIPs possuem um importante papel como
organizacdes que captam recursos para atender as demandas da sociedade, principalmente

onde o Estado ndo consegue atingir. Além disso, contribuem para estimular uma maior
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participacdo da sociedade nas deliberacdes do governo, por isso, devem receber agdes de
fomento por parte poder publico.

Klering (2011) segue nessa mesma linha e afirma que o municipio possui a principal
fun¢do para melhoria do desenvolvimento econdmico e social em sua area de atuacdo, mas
também deve assumir as diferentes formas organizacionais, com um olhar para a chamada
orientagdo sistémica, que pressupde a existéncia das “forgas vivas” dentro do municipio.
Entre essas estdo “as entidades representativas de interesses empresariais, sociais,
profissionais, religiosas, culturais, esportivas, entre outras; as associagdes; 0S grupos sociais;
comunidades diversas; entidades do terceiro setor; assim como a sociedade em geral”
(KLERING, 2011, p.32).

Por fim, a Tabela 9 apresenta o volume de instrumentos de repasse que foram
cancelados/anulados nas duas esferas. No estado de Minas Gerais, somente 30 convénios
foram cancelados por algum motivo, o que corresponde a 0,83% de todos os 3.587
instrumentos de convénios assinados no ano de 2015. Em ambito federal, 76 convénios foram
cancelados, este numero corresponde a 8,89% dos 845 instrumentos pactuados em 2015. Essa
situagdo leva a crer que existe uma maior dificuldade em atender as exigéncias do governo
federal para a manutencdo do convénio assinado em relacdo ao governo estadual, situacdo que

podera ser aprofundada por futuros estudos.

Tabela 9: Comparativo entre transferéncias canceladas/anuladas — Unido e Estado

Estado de Minas Gerais Governo Federal

N° de Transf. Canceladas/Anuladas 30 em 3587 (0,83%). 76 em 845 (8,99%)

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos dados coletados

4.1.5 Origem dos recursos transferidos

Neste topico sdo apresentados os resultados descritivos da origem dos recursos,
extraidos do tratamento dos dados a partir do software SPSS, ou seja, se vieram por emendas
parlamentares ou por recursos programaticos. O objetivo ¢ mensurar se as analises realizadas
diretamente com base nos dados da planilha sdo convalidadas pelo tratamento realizado pelo
software. A Tabela 10 apresenta o percentual dessas transferéncias por cada esfera, bem como

os valores financeiros per capita dos municipios mineiros que pactuaram pelo menos uma
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transferéncia voluntaria. Verificou-se que o estado de Minas Gerais pactuou com 845
municipios e o governo federal com 410 municipios mineiros.

Em relagdo as transferéncias por emendas e programaticas, observa-se que a média
aponta que os repasses do estado de Minas Gerais sdo maiores por meio de recursos
programaticos, tanto em percentual (82%), como em total de recursos per capita (R$ 38,74).
Ja o governo federal pactuou mais recursos através de emendas parlamentares, em ambas as
analises, com 81% em percentual e RS 37,56 de recursos per capita.

Acredita-se que o estado tem uma obrigagdo mais direta com seus municipios,
inclusive recebendo repasses do governo federal para esse atendimento. Por isso, as
transferéncias por recursos programaticos sdo maiores do que as emendas parlamentares
estaduais. De outro lado, como o governo federal ji repassa recursos ao estado, acaba
transferindo menos recursos programaticos e mais emendas parlamentares, pois essas ultimas

ja estdo no orgamento e nas cotas dos parlamentares.

Tabela 10: Comparativo entre Percentual e Valores de Emendas e Rec. Programaticos — Unido e Estado

N Minimo Maiximo Média Desvio padrao
Percentual Emenda Estadual 845 0,00 1,00 0,28 0,27
Percentual Programatico Estadual 845 0,00 1,00 0,82 3,42
Recursos Emenda per capita Estadual 845 0,00 212,65 14,36 21,91
Recursos Programaticos per capita Estadual 845 0,00 290,29 38,74 38,83
Percentual Emenda — Federal 410 0,00 1,00 0,81 0,349
Percentual Programatico — Federal 410 0,00 1,00 0,18 0,350
Recursos Emenda per capita Federal 410 0,00 451,29 37,56 50,59
Recursos Programatico per capita Federal 410 0,00 275,68 11,67 31,86

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

A mesma andlise foi realizada em relacdo aos repasses por meio da administragao
publica municipal ou de OSCIPs, em que os valores transferidos foram analisados sob outra
oOtica (Tabela 11). Percebe-se que as transferéncias oriundas da administracio publica
municipal sdo mais representativas em todos os casos, tanto em termos de percentuais (85%
estadual e 87% federal) quanto em transferéncias per capita, seja na esfera estadual
(R$ 47,62) como federal (R$ 46,35). Dessa forma, as Tabelas 10 ¢ 11 demonstram a mesma

tendéncia de resultados identificados por meio da coleta de dados, seja na origem dos recursos
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(administragdo publica municipal ou OSCIPS) como na forma de captacdo (emendas ou

recursos programaticos).

Tabela 11: Comparativo entre Percentual e Valores da Adm. Pub. Municipal e Oscips — Unido e Estado

N Minimo Maximo Meédia Desvio padrio
Percentual Adm Pub. Munic. — Estadual 845 0,00 1,00 0,85 0,23
Percentual por Oscips Estadual 845 0,00 1,00 0,14 0,23
Recursos Adm Pub Munic per capita Estadual 845 0,00 437,19 47,62 46,26
Recursos por Oscips - per capita Estadual 845 0,00 270,10 5,48 15,78
Percentual Adm Pab. Munic. — Federal 410 0,00 1,00 0,87 0,30
Percentual Oscips — Federal 410 0,00 1,00 0,12 0,30
Recursos Adm Pub. Munic. per capita — Federal 410 0,00 451,29 46,35 60,58
Recursos Oscips per capita — Federal 410 0,00 105,63 2,82 8,86

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

Nesse sentido, os dados refletem o ente municipal da federacdo como o agente
principal pela oferta direta de bens e servigos publicos e pela manutencdo e melhoria da

qualidade de vida dos municipes. Conforme Klering (2011):

O papel central do poder executivo de um municipio é de proporcionar, em
consonancia com os outros niveis de governo, maior qualidade de vida para os seus
municipes, via atuacdo de forma direta (pela hierarquia de seu aparelho
administrativo) ou descentralizada, podendo esta atuacdo indireta dar-se por meio de
administracdo indireta de entidades relacionadas, ou através de agdes
governamentais (projetos, programas e atividades), organizadas em forma matricial

ou de rede (KLERING, 2011, p. 37).

Nota-se que o poder publico ¢ o responsavel direto pela captagdo de recursos,
entretanto, a administragdo publica contemporanea apresenta uma tendéncia que esta fungao
também seja fomentada através da participagdo social e tenha o apoio de outras organizagdes
de forma descentralizada. Dessa forma, acredita-se que as OSCIPs devem ser estimuladas
como mecanismo de controle social, por meio do exercicio da captacdo de recursos e,

consequentemente, de apoio a um melhor alcance da fung¢ao redistributiva do Estado.
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4.2 Principais fontes de receitas municipais e suas implicagoes

Esta se¢do visa atender ao terceiro objetivo especifico, que ¢ o de “analisar as
implicagdes, o grau de dependéncia e as correlagdes entre os recursos captados através das
transferéncias voluntarias como fontes de receitas para os municipios estudados”. Para isso,
foi utilizado um modelo de Regressao Linear Multipla (RLM).

A 1ideia principal foi verificar as relagdes entre os recursos constitucionais, legais e
proprios em comparagdo aos advindos de receitas originadas das transferéncias voluntarias,
que sao oriundas do governo federal e estadual, e disponibilizados aos municipios do estado
de Minas Gerais. O objetivo ¢ buscar identificar os fatores, correlagdes e logicas de
distribui¢do de recursos que sao mais impactantes para as receitas municipais.

Foi utilizada a Equacdo 1, conforme descrita nos procedimentos metodoldgicos
ilustrada no Quadro 4, cuja variavel dependente utilizada foi definida como ROT liquida, que
corresponde as Receitas Or¢amentarias Totais per capita dos municipios mineiros, subtraidas
as transferéncias voluntarias. Esses dados foram coletados a partir do Portal Finangas do
Brasil (FINBRA), mais especificamente do Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro (SICONFI), disponibilizado pelo Tesouro Nacional.

As variaveis explicativas equivalem as receitas oriundas dos recursos discriciondrios,
por meio das transferéncias voluntarias, com o objetivo de compreender suas condicionantes.
Dentre essas receitas, destacam-se as transferéncias voluntarias (TVs) da Unido (TVU) e do
estado de Minas Gerais (TVE) para os municipios mineiros, cujos dados foram coletados para
este estudo através, principalmente, do SICONV e SIGCON. Tais recursos podem ser
disponibilizados por emendas parlamentares ou por recursos programaticos, pois ambos
podem ser captados por meio da administragdo publica municipal (Prefeitura) ou através de
OSCIPs. Essas transferéncias sdo referentes a pactuacdo e a assinatura, ou seja, ndo foram
propostas ou acordos simples, mas sim instrumentos definitivos de convénios com assinatura
e pactuagdo apos atendidas varias exigéncias e requisitos para a formalizacdo. Assim, a
chance de cancelamento ou anulag¢des sdao baixos.

Destaca-se que a ROT Liquida corresponde as receitas orcamentarias realizadas brutas
dos municipios e foi coletada a partir dos dados informados pelo Finbra, para os municipios
mineiros, referente ao ano de 2015. Cabe salientar que algumas dessas receitas podem nao ser

efetivadas no ano corrente, mas sim executadas em anos posteriores, da mesma forma que no
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ano de 2015 podem ocorrer o recebimento efetivo de verbas autorizadas do ano de 2014.
Situag¢do semelhante pode ocorrer com as variaveis explicativas (transferéncias voluntarias),
nas quais os repasses pactuados no ano de 2015 podem ser realizados através de parcelas para
0s anos seguintes.

Dessa forma, percebe-se que ambas as varidveis ndo necessariamente tem sua
execucdo financeira no mesmo ano, cenario comum na administracdo publica em que os
recursos recebidos podem compreender mais de um exercicio. Portanto, entende-se que as

variaveis utilizadas sao validas para a compreensdo do terceiro objetivo.

4.2.1 Principais resultados alcancados

Com o objetivo de verificar a existéncia de relacdo linear entre as varidveis utilizadas,
foi realizado o teste de Pearson (Tabela 12), em que os resultados demonstram que trés das
variaveis estudadas isoladamente ndo possuem correlagdes significantes a 5% (“2 Total de
Recursos Programaticos per capita Estadual”, “1 Recursos captados por Oscips per capita
Estadual” e “2 Recursos captados por Adm. Pub. Municipal per capita Estadual”).

Entretanto, quando se analisa a variavel correspondente ao somatério das anteriores
(1+2 Somatorio TVs per capita Estadual, 1+2 Somatorio TVs captadas por OSCIPs mais
Adm. Pub. Municipal per capita, 1+2 Somatoério TVs per capita Federal, 1+2 Somatorio TVs
captadas por OSCIPs mais Adm. Pub. Municipal per capita Federal), percebe-se que todas

possuem correlagdes significantes a 5%.

Tabela 12: Correlacdo de Pearson entre as variaveis preditoras e a variavel explicada

Variaveis Correlagao Significancia

1 Total de Emenda Parlamentar per capita Estadual 0,164ﬂ 0,000
2 Total de Recursos Programaticos per capita Estadual 0,010 0,799
1+2 Somatorio TVs per capita Estadual 0,085 0,024
1 Recursos captados por Oscips per capita Estadual 0,033 0,375
2 Recursos captados por Adm. Pub. Municipal per capita Estadual 0,073 0,053
1+2 Somatorio TVs captadas por Oscips mais Adm. Pub. Municipal per *

: 0,083 0,028
capita Estadual
1 Total de Emendas Parlamentares per capita Federal 0,209 0,000
2 Total de Recursos Programaticos per capita Federal 0,102 0,007
1+2 Somatorio TVs per capita Federal 0,219 0,000
1 Recursos captados por Oscips per capita Federal -0,081" 0,032
2 Recursos captados por Adm. Pub. Municipal per capita Federal 0,229 0,000
1+2 Somatério TVs captadas por Oscips mais Adm. Pub. Municipal per 0218 0.000

capita Federal

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS
Nota: ** significante a nivel de 1%; * significante a nivel de 5%.
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Observa-se que todas as variaveis explicativas possuem baixa influéncia na variavel
dependente devido aos coeficientes estarem proximos de 0, o que leva a compreensdo de que
o recebimento de repasses constitucionais, legais e proprios nao ¢ o fator preponderante para
os repasses voluntarios. Contudo, cabe ressaltar que os resultados demonstram como se
relacionam as modalidades de transferéncias, pois indicam que uma tendéncia de relacao.

Dessa forma, verifica-se que a variavel que possui a maior intensidade de relagdo ¢ a
denominada como Recursos captados por Adm. Pub. Municipal per capita Federal (0,229).
Com excecao da variavel Recursos captados por Oscips per capita Federal (- 0,081), todas as
demais foram positivas. As varidveis positivas indicam que quanto mais recursos
constitucionais, legais e proprios (ROT Liquida) o municipio recebe, mais recursos pela
determinada modalidade de transferéncia voluntaria sdo pactuados, ou seja, os resultados
positivos demonstram que os municipios que possuem um viés mais técnico e eficiente na
arrecada¢do de receitas constitucionais, legais e proprias, possuem um maior poder de
captagdo de transferéncias voluntarias.

Tais resultados podem ser interpretados com base na literatura apontada pela
abordagem da qualidade da gestdo publica, com critérios de governanca ¢ da NPM conforme
Diefenbach (2009); Peci, Pieranti e Rodrigues (2008); Dias e Cario (2014), em que a busca
pelas melhores praticas de gestdo, capacidade técnica e eficiéncia contribuem para o aumento
no poder de captacao dos municipios.

Em contrapartida, o resultado negativo, observado somente na varidvel Recursos
captados por Oscips per capita Federal (- 0,081) indica que quanto maior o volume de
receitas orcamentarias constitucionais, legais e proprias, menor sera a transferéncia voluntaria,
aqui indicada pelos repasses federais per capita destinados a OSCIPs. Esse fato demonstra
uma logica mais redistributiva, conforme proposto pela Constitui¢ao Federal de 1988, devido
aos recursos voluntarios ndo serem direcionados aos municipios que mais recebem recursos
or¢amentarios, mas teoricamente direcionados para os que menos recebem. Logo, entende-se
que o governo federal possui uma tendéncia de observar a dimensdo redistributiva quando
recebe uma demanda de captagdo de recursos via OSCIPs. Nessa 16gica, também se entende
que as OSCIPs tendem a ter um papel importante para equalizar as discrepancias regionais,
captando recursos para 0s municipios que mais necessitam.

Para validagao do modelo, foi utilizado o método STEPWISE, com a finalidade de

construir o melhor modelo de regressdo, no qual, segundo Maroco (2003, p. 420), os
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procedimentos de selecdo de varidveis apresentam vantagem de indicar, com base num
critério exato, quais as varidveis que apresentam relagdes mais fortes com a varidvel
dependente e, por isso, sao melhores candidatas ao modelo definitivo.

De acordo com a Tabela 13, nota-se que foram apontados dois modelos com vistas a
esse método, sendo o modelo 2 com maior poder de explicacdo. Nota-se que esse modelo
possui duas variaveis preditoras: a primeira relacionada as transferéncias demandadas pela
administracdo publica municipal e captadas por meio de emendas destinadas por
parlamentares federais e também recursos programaticos federais. A segunda trata dos
recursos demandados pela administracdo publica municipal ou por OSCIPs, que foram
destinadas por meio de emendas parlamentares estaduais. Dessa forma, as variaveis “Recursos
captados por Adm. Pub. Municipal per capita Federal” e “Total Emenda Parlamentar per
capita Estadual” obtiveram um grau de associag¢do de 27,10% com a varidvel ROT Liquida,
que abrange todas as receitas or¢gamentarias municipais, oriundas do governo federal ou do
estado de Minas Gerais, excetuando-se as transferéncias voluntarias.

O coeficiente de determinagio (R?) de 0,071 demonstra que 7,10% das variagdes dos
da ROT Liquida sdo explicadas pela variagdo conjunta das variaveis escolhidas pelo modelo.
Outra observagio relevante é o maior valor do R? ajustado. Segundo Corrar et al. (2007),
quando a pretensdo ¢ a comparagdo entre varias equacdes de regressdo, envolvendo numero
de variaveis independentes diferentes, o valor do R ajustado ¢ mais indicado que o R*.
Portanto, comparando os 2 modelos, percebe-se que o modelo 2 ¢ o mais eficiente, pois

apresenta coeficiente de determinacao ajustado maior que o modelo 1.

Tabela 13: Modelos de regressdo multipla obtidos pelo método stepwise

Modelo Variaveis Preditoras R R’ R’ Ajustado
1 2 Recursos captados por Adm. Pub. Municipal per capita 0.229 0.052 0.051
Federal , ’ ’ ’
2 2 Recursos captados por Adm. Pab. Municipal per capita 0271 0.073 0.071

Federal ,, 1 Total Emenda Parlamentar per capita Estadual ,

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

Tais resultados indicam que os municipios que mais recebem recursos constitucionais,
legais e proprios tendem a receber um maior volume de transferéncias voluntdrias nas

modalidades descritas nas variaveis preditoras do modelo 2. Verifica-se que ¢ mais forte
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quando demandada pela administragdo publica municipal e destinadas por emendas ou
recursos programaticos federais, além das demandadas pela administragdo publica municipal
ou OSCIPs e destinadas por emendas parlamentares estaduais.

Nota-se assim que a administragdo publica municipal continua a ser o principal
responsavel pela captacdo de recursos, mas ha de se ressaltar a importancia das OSCIPs nesse
papel, seja em relacdo aos repasses voluntarios em nivel federal e estadual. Tais consideracdes
corroboram com o estudo de Soares e Melo (2016), para quem as transferéncias voluntarias
sao importantes para a implementacdo de politicas publicas, com foco em atender aos
interesses sociais e economicos da populacao local.

Percebe-se que as varaveis indicadas pelo modelo 2 sdo as que mais se destacam para
a compreensdo das relacdes entre as transferéncias voluntarias e a ROT Liquida. Contudo,
para melhor validagdo dos resultados, torna-se importante analisar a validade dos
pressupostos do modelo, na qual o primeiro passo é refutar a hipétese de R* ser igual a zero.
Utilizando o teste F — ANOVA, verifica-se na Tabela 14 que a significincia ¢ menor que
0,01%, por isso rejeita-se a hipdtese de que o coeficiente de determinagdo seja igual a zero.
Sendo assim, pelo menos uma das variaveis independentes exerce influéncia sobre a relagdo

entre a ROT Liquida e as transferéncias voluntarias dos municipios.

Tabela 14: Teste ANOVA

Modelo Soma dos Quafir_ado F SignificAncia
Quadrados Médio ANOVA
2 Regressio 69797292,39 34898646,19 27,70 0,000
Residuos 881641564,49 1259487,949
Total 951438856,89

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

Na tabela 15, pode-se verificar o coeficiente beta das varidveis presentes na constru¢ao
do modelo de regressio multipla. E importante ressaltar que através do teste T pode-se
rejeitar, com nivel de significancia de 5%, a hipotese de que os coeficientes sdo iguais a zero.
A relacao entre as transferéncias voluntarias e a ROT Liquida apontam para coeficientes beta
positivos, em que o maior nivel de recebimento das ROT Liquida acarretam em um maior
volume de transferéncias voluntéarias, conforme varidveis apresentadas. Tal fato demonstra

uma distribui¢ao com viés nas dimensoes técnica, pois a relagdo positiva gera o entendimento
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de que os municipios que mais recebem recursos or¢amentarios, conforme a ROT Liquida,

tem uma maior capacidade para captar recursos por meio de repasses voluntarios.

Tabela 15: Coeficientes dos fatores determinantes na variagdo das selecionadas

Variavel Coeficiente t Significancia
Beta (t)
Constante, 46,851 0,000
2 Recursos captados por Adm. Pub. Municipal per capita Federal , 0,216 5,921 0,000
1 Total Emenda Parlamentar per capita Estadual , 0,145 3,971 0,000

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS
Nota: a. Variavel dependente: ROT liquida
Sendo assim, foi possivel obter a seguinte equagdo para analisar a relacdo entre as

transferéncias voluntarias e a ROT Liquida:

Y, =0,216 Recursospor AdmPubMunicipal Percapita Federal | + 0,145 Total Emenda Parlamentar 1)

Percapita Estadual

Nota-se que a variavel independente correspondente aos recursos demandados pela
administracdo publica municipal e destinados pela esfera federal, através de emendas
parlamentares ou recursos programaticos, possui uma maior influéncia na varidvel
dependente, com 0,216 de coeficiente beta. Tal fato demonstra, que a um nivel de
significancia de 1%, que o incremento de R$ 1,00 nas receitas constitucionais, legais e
proprias geram um aumento de R$ 0,22 nas transferéncias oriundas da variavel independente
citada acima.

Porém, ¢ importante ressaltar que, segundo Corrar (2007), a andlise multivariada
requer testes de suposicdes para as varidveis separadas e em conjunto e cada técnica apresenta
seu conjunto de suposicdes e pressupostos. Os principais pressupostos para a regressao sao:
normalidade dos residuos, homocedasticidade dos residuos e multicolinearidade entre as
variaveis independentes.

Para testar a normalidade dos residuos foi utilizado o teste Kolmogorov-Smirnov, que
examina se determinada série estd conforme a distribui¢cdo esperada. Os resultados apontaram

para a normalidade da amostra.
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Com a finalidade de testar se a variancia dos residuos se mantém em todo o espectro
das variaveis independentes, ou seja, examinar a existéncia de homocedasticidade dos
residuos, foi utilizado o teste Pesaran-Pesaran. Sua forma consiste em se regredir os
quadrados dos residuos padronizados em funcdo do quadrado dos valores estimados
padronizados. Caso o modelo apresente significancia abaixo de 5%, o modelo ¢ considerado
heterocedastico e, por isso, ndo apresenta comportamento aleatério em relacdo as variaveis
independentes.

Apo6s a aplicagdo do teste pode-se verificar que o mesmo foi significante a nivel de

5%, indicando ndo rejei¢cdo da hipotese nula de existéncia de homocedasticidade (Tabela 16).

Tabela 16: Diagndstico de homocedasticidade dos residuos

Soma dos Quadrados Signiﬁcﬁncia ANOVA
Regressdo 305,38 0,000
Residuos 6666,41
Total 6971,80

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

E também importante analisar o diagndstico de colinearidade, o qual indica se ha
correlagdes entre as varidveis, sob pena de incorrer em problemas na estimagdo dos
parametros do modelo. Segundo Hair et al.(2005), quando as varidveis sdo multicolineares,
fornecem informagdes semelhantes para explicar e prever determinado fenomeno. O impacto
da multicolinearidade ¢ reduzir o poder preditivo de qualquer varidvel independente na
medida em que ela ¢ associada com as demais variaveis.

Com base na Tabela 17, percebe-se que o valor do tolerance € superior a 0,9 que,
segundo Hair et al.(2005), sugere a auséncia de multicolinearidade, como o VIF ¢ o oposto,
valores abaixo de 1,008 também sugerem essa auséncia. Sendo assim, comprova-se que o
modelo proposto atende aos pressupostos estatisticos de regressao, sendo ele valido para a

previsdo das variagdes entre as transferéncias voluntarias e a ROT Liquida.

Tabela 17: Diagnodstico de correlagdo linear entre variaveis explicativas

Variavel Tolerance VIF
2 Recursos por Adm. Pub. Municipal per capita Federal , 1.000 1.000
2 Recursos por Adm. Pub. Municipal per capita Federal ,, 0.992 1.008

1 Total Emenda Parlamentar per capita Estadual

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

53



Ademais, observa-se que os resultados desta secdo demonstraram que as variaveis
independentes utilizadas, relacionadas as transferéncias voluntdrias, obtiveram pouca
influéncia no que concerne a fungdo redistributiva e equalizadora do Estado. Outrossim,
percebeu-se que os repasses voluntarios tendem a ser maiores quando o municipio possui uma
maior receita através de repasses constitucionais, legais ou por recursos proprios, mesmo que
de forma ndo robusta.

Notadamente esses municipios detém um maior volume de arrecadagdo, que pode
estar vinculada a sua capacidade técnica e faz com que a gestdo fiscal, arrecadatoria, tributaria
seja mais fortemente trabalhada no municipio. Todavia, os resultados ndo possibilitaram um
maior aprofundamento nas condicionantes responsaveis pela captacao de recursos por meio de
transferéncias voluntarias.

Nesse sentido, ainda ndo foi possivel compreender, por exemplo, como os indices de
desenvolvimento municipal ou o PIB influenciam na fungdo redistributiva do Estado; ou
como os indicadores de gestao fiscal, transparéncia e participagdo atuam na vertente técnica e
de qualidade de gestdo municipal; e como os partidos, coligacdes, aliangas politicas nas trés
esferas influenciam para a captagdo de recursos por meio de transferéncias voluntarias. Dadas

tais questdes, serd realizada uma analise mais abrangente no préoximo topico.

4.3 Dimensoes Politico-Partidaria, Técnica e Redistributiva

Nesta secdo, serdo apresentadas as discussdes sobre a perspectiva das trés dimensdes
propostas (Politico-Partidaria, Redistributiva e Técnica), ainda confrontando as planilhas base
de coleta e tratamento dos dados com os resultados do total de transferéncias voluntarias

extraidos através do software SPSS.

4.3.1 Dimensao Politico-Partidaria

A partir dos dados coletados, objetivou-se analisar como as transferéncias voluntarias,
oriundas de emendas parlamentares ou recursos programaticos, se relacionam com os partidos
e coligagdes dos principais envolvidos na concessdo e recebimento. Para isso, selecionou-se a
maior emenda parlamentar e o maior recurso programatico pactuado por cada municipio no

ano de 2015. Tal fato justifica-se por existir varios municipios que possuiam mais de uma
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transferéncia voluntéria, e escolher a maior tende a representar maior fidelidade frente a
realidade de como ocorrem as transferéncias.

Dessa forma, a partir dos dados coletados junto ao TSE e TRE em comparacdo com os
instrumentos de transferéncias voluntarias identificados, verificou-se qual a relagdo entre o
partido e a coligagdo do parlamentar federal com o prefeito municipal, em caso de emenda
federal; do presidente da republica e prefeito municipal, em caso de recursos programaticos de
origem federal; do parlamentar estadual com o prefeito municipal, quando a emenda ¢
estadual; e do governador com o prefeito municipal, no caso de recurso programatico
estadual.

Para identificagdo dessas variaveis, foi utilizada uma varidvel Dummy, em que se
determinou que a relacdo positiva/igual entre mesmo partido foi 1 (um), partido em comum na
coligagdo 1 (um); diferente partido 0 (zero) e partidos completamente diferentes na coligagado
também 0 (zero). Assim, a maior emenda e maior recurso programatico de cada municipio
foram selecionados especificamente para a analise da variavel Dummy, pois ao utilizar os
valores financeiros, per capita e percentuais, foram observadas todas as transferéncias
pactuadas por cada municipio.

Apos o tratamento dos dados através do software, verificou-se que os resultados
demonstram, no item referente a correlacdo entre partido e coligagdo descrita na Tabela 18,
que a relacdo entre os partidos dos responsaveis pela concessdo e recebimento nio sdo
significativos, onde a média se aproxima de zero em todos os casos. Assim, verifica-se que a
filiacdo partidaria ndo ¢ determinante para a pactuacdo das transferéncias, ou seja, a
ocorréncia de filiagdo no mesmo partido entre o demandante e o concessor ndo acarreta,
necessariamente, em efetiva pactuacao de repasses.

Ja em relagdo as coligacoes, os resultados demonstram uma forte tendéncia de que a
existéncia de partidos em comum nas coligagdes dos responsaveis pela pactuagao e concessao
de transferéncias voluntarias afetam, de forma positiva, na ocorréncia do repasse,
principalmente nas destinadas pelo governo federal. Nesse sentido, verifica-se que a média de
recursos pactuados entre as partes que possuem pelo menos um partido em comum na
coligacdo correspondem a 45% para Coligacio Maior Emenda Estadual, a 73% para
Coligacdo Maior Recurso Programatico Estadual, a 80% para Coligagdo Maior Emenda

Federal e a 98% para Coligacdo Maior Recurso Programatico Federal.
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Tabela 18: Analise por meio da dimensdo Politico-Partidaria — Unido e Estado

N Minimo Maximo Média Desvio padrio
Partido Maior Emenda Estadual 845 0 1 0,09 0,286
Coligacdo Maior Emenda Estadual 845 0 1 0,45 0,498
Partido Maior Rec. Prog. Estadual 845 0 1 0,13 0,338
Coligacdo Maior Rec. Prog. Estadual 845 0 | 0,73 0,447
Partido Maior Emenda Federal 402 0 1 0,16 0,366
Coligacdo Maior Emenda Federal 402 0 1 0,80 0,403
Partido Maior Rec. Prog. Federal 111 0 1 0,16 0,370
Coligagdo Maior Rec. Prog. Federal 111 0 1 0,98 0,134
Tranf. Vol. MG + Federal 845  3.771,71  200.860.31543 1.211.978,81 7.048.284,24

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

Cabe salientar que os resultados possuem uma limitagao no sentido de que o software
utilizado exige que todas as células da planilha sejam preenchidas, para que nenhum
municipio seja excluido. Essa situa¢do ocorreu especificamente nas transferéncias estaduais,
pois atenderam ao maior nimero de municipios (845) e serviram de base para o tratamento
dos dados.

Dessa forma, os municipios que nao pactuaram transferéncias por emendas
parlamentares com estado de Minas Gerais, no total de 192, e os que ndo pactuaram
transferéncias por recursos programaticos, somando 10 municipios, tiveram que ter os campos
completados com 0 (zero). Cabe salientar que foi utilizado o niimero 1 (um) para identificar
relagdo partidaria ou de coligacdo positiva e 0 (zero) para negativa. Assim, os municipios que
receberam recursos, mas os responsaveis pela concessdo (parlamentar ou governador) e
recebimento (prefeitos) ndo possuiam partidos em comum, foram postos na mesma situagao
daqueles municipios que ndo receberam nenhum recurso em determinada modalidade.

Outra limitagdo, também especifica nas transferéncias oriundas do governo estadual,
corresponde ao fato de que em 86 municipios que pactuaram recursos em suas maiores
emendas, ndo permitiu definir partido e coliga¢do do parlamentar, pois a consulta a esse item
¢ realizada pelo e-SIC'? e acusou que os recursos foram destinados pela “Comissdo de
Fiscalizagdo Financeira e Orcamentaria”, a qual ndo possui um partido ou coliga¢do de

referéncia.

12 Portal da transparéncia do Estado de Minas Gerais
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Para corrigir tais limitagdes e validar os resultados, retomou-se a andlise diretamente
da planilha de coleta de dados, utilizando os filtros especificos das células, para identificar
individualmente as relagdes politico-partidarias existentes ¢ nao captadas na utilizacdo do
software.

Assim, conforme Tabela 19, dos 845 municipios, foram retirados 86 que pactuaram
emendas, onde ndo foi possivel identificar o parlamentar nem o partido, pois foi destinada por
uma Comissdo parlamentar. Dessa forma, ficaram 759 municipios na amostra, dos quais 567
(74,70%) receberam pelo menos uma emenda e 752 (99,07%) pelo menos um 1 recurso

programatico.

Tabela 19: N° dos Municipios que receberam transferéncias — Estado

Analise da Planilha do Estado de Minas Gerais

Ne Percentual
Municipios Atendidos 845
Municipios Excluidos — Comissao 86
Municipios da Amostra 759 100%
Municipios que pactuaram Emendas Parlamentares 567 74,70%
Municipios que pactuaram Recursos Programaticos 752 99,07%

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados coletados

De acordo com a Tabela 20, relacionada aos municipios que receberam emendas
parlamentares, dos 567 municipios, 76 (13,40%) receberam pelo menos uma emenda que
possuia o prefeito e o parlamentar do mesmo partido; € 379 (66,84%) tinham pelo menos 1

partido em comum na coligagao prefeito/parlamentar.

Tabela 20: Analise dos Municipios que receberam Emendas — Estado

Transferéncias por Emendas Parlamentares

Ne Percentual
Municipios que pactuaram Emendas Parlamentares 567 100%
Mesmo Partido Parlamentar/Prefeito 76 13,40%
Partido em comum na Coligagdo Parlamentar/Prefeito 379 66,84%

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados coletados

Em relagdo aos recursos programaticos (Tabela 21), 752 municipios receberam pelo

menos um 1 repasse nesta modalidade. Deste total, 97 (12,89%) tinham o mesmo partido
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entre prefeito e governador, enquanto 549 (73%) tinham pelo menos 1 partido em comum na
coligacdo prefeito/governador no maior repasse recebido. Dessa forma, percebe-se que os
resultados sdo condizentes e ainda mais significativos em comparac¢ao aos encontrados com

uso do software SPSS (vide os 4 primeiros itens da Tabela 18).

Tabela 21: Analise dos Municipios que receberam Re. Programaticos — Estado

Transferéncias por Recursos Programaticos

Ne Percentual
Municipios que pactuaram Recursos Programaticos 752 100%
Mesmo Partido Governador/Prefeito 97 12,89%
Partido em comum na Coligagdo Governador/Prefeito 549 73%

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados coletados

Assim, os valores foram ajustados e representam 66,84% para Coligacdo Maior
Emenda Estadual; 73% para Coligacdo Maior Recurso Programatico Estadual; 80% para
Coligagdo Maior Emenda Federal; e 98% para Coligagdo Maior Recurso Programatico
Federal.

Tais resultados corroboram com a pesquisa de Brollo e Nannicini (2012), que trata das

transferéncias oriundas do governo federal para os municipios. Assim:

results could extend to the politics of intergovernmental transfers in every federal
system for which (i) the central government has some discretionary power in sharing
central revenues among lower-level layers of government; (ii) political credit
spillovers exist between central and local governments in claiming credit for the
transfers; and (iii) political parties are not extremely weak and partisan affiliation
shapes electoral competition at the local and national level. In particular, our
heterogeneity results show that the effect of political alignment on transfers is larger
when parties are more structured and partisanship is stronger (BROLLO e
NANNICINI, 2012, p. 760).

Nota-se que o alinhamento partidario ¢ fator determinante para o repasse de receitas e
pactuacgdo de recursos, ou seja, o fato do demandante de recursos pertencer a mesma coalizao
politica do concessor se torna um fator importante para que o municipio receba as
transferéncias de recursos publicos, fato apontado tanto na literatura nacional como

internacional (BROLLO e NANNICINI, 2012; FERREIRA e BUGARIN, 2007; SAKURAI e
THEODORO, 2014).
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Portanto, nesta dimensao politico-partidaria, verifica-se que a Teoria do Ciclo Politico,
através das abordagens do Ciclo Politico Econdomico e Orgamentario contribui para a
compreensdo de como os governantes agem para a manutencdo do poder politico e
economico, utilizando dos mecanismos de politicas or¢amentarias, variaveis
macroecondmicas € processos eleitorais para atender aos seus interesses € conseguir apoio
politico. Nota-se que, mesmo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, essa pratica ndo foi
extinta. Assim, os dados demonstram como a relagdo partidaria nas coligagdes sao
determinantes para a disponibilizagao de recursos, na qual a relacdo direta entre os politicos se
mostram mais fortes (COVRE ¢ MATTOS, 2016; NORDHAUS, 1975; GREGORIO et al,
2011; FERREIRA ¢ BUGARIN, 2007).

Bijos (2013, p. 42) corrobora com essa ideia ao tratar da chamada tradigdo
distributivista americana. Diferente da fun¢do distributiva do Estado tratada neste estudo, a

autora diz que:

Segundo a tradi¢do distributivista, os politicos sdo individuos racionais que buscam
satisfazer suas preferéncias e maximizar suas utilidades. Dessa forma, e
considerando que a principal preferéncia dos congressistas ¢ permanecer no poder,
ainda que se preocupem com o bem-estar social, suas agdes os impelem a escolher
politicas que contribuem mais objetiva e diretamente para o éxito na corrida pela
reeleicdo.

Dessa forma, o parlamentar direciona os recursos para suas bases eleitorais, levando o
eleitor a reconduzir o politico que leva recursos para a regido que representa (bringing home

the bacon).
4.3.2 Dimensao Redistributiva

As variaveis independentes atribuidas a dimensdo redistributiva sdo o IFDM 2015
Geral com os indices desagregados de Saude, Emprego/Renda e Educacdo, e o Produto
Interno Bruto per capita.

Os resultados, descritos na Tabela 22, demonstram que o IFDM 2015 — Educagao e o
IFDM 2015 — Saide foram os que obtiveram a maior média entre o [FDM, com 80% e 76%,

respectivamente.
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Tabela 22: Analise da dimensdo redistributiva

N Minimo Maximo Média Desvio padrao
IFDM 2015 - Satude 845 0,3428 0,9646 0,764918 0,1128642
IFDM 2015 - Emprego 845 0,2131 0,7414 0,418224 0,1021757
IFDM 2015 - Educagdo 845 0,5968 0,9790 0,806434 0,0537115
IFDM 2015 - Geral 845 0,4634 0,8390 0,663497 0,0658310
IBGE - Produto Interno Bruto 845 5039,89 200226,33 16223,18 14278,09

per capita (R$ 1,00)
Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

Observa-se que o IFDM 2015 — Educacao aponta um desvio padrao menor do que o
IFDM 2015 — Saude, o que indica um menor grau de dispersdo dos municipios sobre a média
menor; portanto, os resultados sdo mais homogéneos e convergem para a média. Dessa forma,
verifica-se que o IFDM 2015 — Saude, por ter um desvio padrdo maior, demonstra que
existem municipios que possuem indices muito dispersos, gerando altas discrepancias entre
eles. Essa situagdo pode indicar que municipios que possuem melhores niveis educacionais
tendem a captar mais transferéncias voluntarias oriundas do governo federal e estadual pela
dimensao redistributiva.

Em relacdo ao PIB per capita, nota-se que a média aponta valores proximos ao
minimo, indicando que a maioria dos municipios possui baixa capacidade para atividade
econdmica, o que gera a necessidade de politicas redistributivas, a fim de se equacionar as
diferengas regionais. H4 de se considerar que o foco desta pesquisa ¢ compreender os
mecanismos de captacdo de recursos através das trés dimensdes, sem entrar no mérito de
necessidade de politicas publicas para fomento a atividade econdmica, o que poderd ser
analisado em futuros estudos.

Ademais, os resultados alcancados pela vertente redistributiva através do IFDM —
Emprego e o PIB per capita atenderam ao pressuposto tedrico, nos quais os baixos indices sdo
determinantes para a pactuagdo das transferéncias voluntarias; ou seja, as médias abaixo de
50% e mais proximos ao valor minimo indicam que os municipios menos desenvolvidos
recebem mais repasses voluntdrios. Assim, os pressupostos de equacionamento das
discrepancias regionais sdo mais bem visualizados nas varidveis supracitadas, conforme
defendidos por Musgrave e Musgrave (1980); Tristdo (2003); Massardi e Abrantes (2015);

Brasil (1988) e Prado (2007). Em contrapartida, os indices desagregados IFDM 2015 —
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Educacdo e IFDM 2015 - Satide negaram a hipdtese, demonstrando que quanto melhor o nivel
de satide e educa¢do no municipio, mais recursos por meio das transferéncias voluntérias sdo

concedidos.

4.3.3 Dimensao Técnica

A dimensdo técnica tem o objetivo de analisar, prioritariamente, a capacidade técnica,
de eficiéncia e gestdo dos municipios, a fim de relacionar a captacao de recursos oriundos de
transferéncias voluntarias, com base nas seguintes variaveis, conforme apontadas na Tabela
23:

- A nota do IFGF 2015, a fim de analisar a eficiéncia por meio da gestdo fiscal nos
municipios, ou seja, como a administragdo publica tem administrado seus recursos para o
atendimento das demandas da sociedade;

- O Indice Mineiro de Responsabilidade Social Geral ¢ os desagregados de Assisténcia Social,
Cultura, Educagao, Esporte, Turismo e Lazer, Finangas Municipais, Meio Ambiente, Renda e
Emprego, Saneamento e Habitagdo, Satde e Seguranca Publica tem o objetivo de avaliar
como a administragdo publica procede para implementar as politicas, planos, programas,
projetos e agdes com vistas a assegurar o acesso da populagdo aos servigos publicos conforme
descrita nas varidveis desagregadas;

- A transparéncia foi analisada por meio do Ranking Nacional dos Portais da Transparéncia,
criado pelo Ministério Publico Federal (MPF) para avaliar o efetivo cumprimento, por parte
dos municipios, dos pressupostos descritos pela Lei de Acesso a Informacdo (Lei n°
12.527/11).

- A participacdo foi verificada através do Indice de Potencial para o Controle Social (IPCS),
que foi criado com o objetivo de verificar quais os municipios sdo mais ou menos favoraveis a
participagdo. Ele ¢ composto de 13 variaveis relacionadas com as condi¢des socioeconomicas
e demograficas nos municipios, além dos aspectos politico-institucionais existentes

(FERREIRA, 2015).
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Tabela 23: Analise da dimenséao técnica

N Minimo Maximo Média Desvio padrao
Transf. Vol. MG + Federal 845 3771,71 200.860.315,43 1.211.978,81 7.048.284,24
IFGF 2015 795 0,11 0,84 0,42 0,121
IMRS - Geral 845 0,44 0,69 0,55 0,036
IMRS - Assisténcia Social 845 0,25 0,95 0,67 0,217
IMRS - Cultura 845 0,02 0,69 0,38 0,106
IMRS - Educagio 845 0,28 0,70 0,49 0,498
IMRS - Esporte, Turismo ¢ Lazer 845 0,00 0,83 0,19 0,189
IMRS - Finangas municipais 845 0,30 0,84 0,59 0,370
IMRS - Meio Ambiente 845 0,08 0,63 0,24 0,082
IMRS - Renda e emprego 845 0,40 0,98 0,61 0,108
IMRS - Saneamento ¢ Habitagao 845 0,27 0,68 0,46 0,062
IMRS - Saude 845 0,42 0,94 0,75 0,078
IMRS - Seguranga Publica 845 0,06 0,88 0,63 0,132
Transp. MPF - 1% Avaliagdo 2015 845 0,0 9,0 3,04 2,21
Transp. MPF - 2* Avaliagdo 2016 845 0,0 10,0 4,01 2,58
IPCS 756 28,85 100 48,40 10,28

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

Os resultados foram divididos em 3 escalas: a primeira, quando os indices foram
superiores a 50%; a segunda, quando o indice foi entre 40% a 50%; e, a terceira, que trata do
indicador com indice que vai de 0 a 10.

Os indices que apresentaram as maiores médias foram o IMRS — Saude (75%), IMRS
— Assisténcia Social (67%), IMRS — Seguranca Publica (63%) e o IMRS — Renda e emprego
(61%), nos quais se observa que os indicadores obtiveram significativa influéncia para a
captacdo de recursos analisados pela dimensdo técnica. Nota-se que esses resultados
corroboram com o0s ensinamentos propostos no referencial tedrico, cujas qualidade,
governanga e eficiéncia da administracdo publica podem ter influéncia na captagdo de
recursos (SANO e MONTENEGRO, 2013; DIEFENBACH, 2009; PECI, PIERANTI e
RODRIGUES, 2008; e DIAS e CARIO, 2014).

Em relagdo ao IFGF 2015, a maioria dos municipios possui um indice de gestdo fiscal
que corresponde em média a 42%, na escala de 0 a 100. Apesar de a média estar abaixo de
50%, o indice de gestdo fiscal apontado como indicador de qualidade técnica de gestao pode

indicar influéncia na captagdo, tendo em vista que as emendas parlamentares também estdo
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inseridas na base de dados e tendem a um carater mais politico e redistributivo do que
técnico.

Ja os indices de transparéncia do MPF e de participagdo (IPCS) ndo devem ser
analisados nos mesmos moldes do IFGF, pois a transparéncia e participacdo sdo importantes
tanto para a captacdo de emendas parlamentares quanto de recursos programaticos. Nesse
sentido, verifica-se que o indice de transparéncia do MPF apresenta uma nota média baixa,
3,04 no ano de 2015 e 4,01 em 2016, em uma escala que vai de 0 a 10. Percebe-se que,
mesmo havendo um incremento na média do nivel de transparéncia do ano de 2015 para 2016,
a média do indice ndo chegou a metade da escala. A mesma situacao ocorre com o indice de
participacdo, que apresenta uma média abaixo de 50%, sob o qual pode-se refletir que tal
situacdo ocorre pelo desinteresse da populagdo em participar, ou se a baixa transparéncia ¢

falta de estimulo, por parte de politicos e gestores publicos, sdo a causa principal.

4.4 Fatores impactantes

Nos topicos anteriores, foram analisados todos os municipios mineiros que receberam
alguma transferéncia voluntaria, a fim de captar principalmente as varidveis politico-
partidarias que nao puderam ser verificadas pela limitagdo do software. A partir do presente
topico, procedeu-se a andlise do conjunto de municipios que receberam pelo menos um
recurso por emenda estadual (partido e coligacdo), um programatico estadual (partido e
coligacdo) e um por emenda federal (partido e coligagdo). A variavel programatica federal
(partido e coligagdo) nao foi utilizada, pois comportaria somente 111 municipios, 0 que
limitaria muito o nimero de municipios. Nesse sentido, foi realizada a regressdo com o total
de 296 municipios, dos quais foram excluidos os outliers relacionados a saida da normalidade,
restando assim 284 municipios.

Antes de comentar os resultados, torna-se importante inicialmente avaliar se os
pressupostos da regressdo foram atendidos. Dessa forma, o proéximo item apresentard os
principais achados, posteriormente serdo realizados os testes e, por fim, os resultados serdo

discutidos.
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4.4.1 'Testes, resultados e discussoes

Primeiramente, objetivou-se verificar, através da realizagao teste de correlagao simples
de Pearson, a existéncia de relag@o linear entre as varidveis independentes utilizadas com a
variavel dependente de transferéncias voluntarias totais. Os valores foram trabalhados com
analise per capita, a fim de minimizar o viés populacional dos municipios mineiros,
observando aqueles que pactuaram recursos com o estado de Minas Gerais e também com o
governo federal.

Ao analisar os resultados (Tabela 24), verifica-se que todas as variaveis estudadas
possuem correlagdes significantes a 5%. As varidveis que possuem maior intensidade de
relagdo sdo, respectivamente, o Indice de Participagdo (IPCS) ¢ o Indice de Transparéncia do
MPF, com os maiores valores em modulo (-0,440 e -0,317). Destaca-se que os valores
negativos indicam que a expectativa € negativa, ou seja, quanto maior a transparéncia do
municipio e maior a participacdo social, menos recursos de transferéncias voluntérias ele
recebe.

Ja as variaveis politicas referentes a coligagdo, com a reparametrizagdo, obtiveram
uma relagdo positiva, ou seja, quanto maior a relacdo partiddria nas coligagdes, mais recursos
0s municipios recebem.

Em relagdo as variaveis voltadas para se identificar a fungdo redistributiva do Estado,
verificou-se uma relagdo negativa, atendendo a hipotese de que quanto menor o PIB per
capita ¢ o indice de desenvolvimento econdmico-social, maior serd a transferéncias de

recursos.

Tabela 24: Correlacdo de Pearson entre as variaveis preditoras e a variavel explicada

Correlagﬁo Significﬁncia
Percentual Emenda Coligacdo Estadual 0,23 0" 0,000
Maior Rec. Progr. Estadual Coligagdo 0,2817" 0,000
Maior Emenda Estadual Coligacao 0,028 0,638
Maior Emenda Federal Coligagao -0,047 0,427
IFDM 2015 —0,126* 0,033
PIB 2015 -0,304" 0,000
Transp. MPF 0,317 0,000
IMRS 2015 0,273 0,000
IPCS -0,440™ 0,000
IFGF 2015 -0,214" 0,000

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS
Nota: ** significante a nivel de 1%; * significante a nivel de 5%.
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Para a confec¢do do modelo de regressdo mais apropriado foi utilizado o método
STEPWISE, cujos procedimentos de selecdo de varidveis sdo vantajosos ao indicar, baseados
em um critério exato, quais sao as variaveis que demonstram as relagdes mais fortes com a
variavel dependente, sendo essas as melhores candidatas ao modelo definitivo.

De acordo com a Tabela 25, observa-se que foram sugeridos cinco modelos através
deste método, sendo o modelo 5 com maior poder de explicacdo. As variaveis: Participagao
Social (IPCS), Ranking Nacional dos Portais da Transparéncia do MPF, Percentual Emenda
Coligagio Estadual, Indice Mineiro de Responsabilidade Social — Finangas Municipais
(IMRS), PIB per capita ¢ Maior Recurso Programatico Estadual obtiveram um grau de
associacdo de 54,6% com a variadvel dependente de transferéncias voluntarias totais per capita
municipais, pactuadas com Estado e Unido.

O coeficiente de determinagio (R?) ajustado de 0,283 mostra que 28,3% das variagdes
nas dimensdes politico-partiddrias, redistributiva e técnica dos recursos oriundos das
transferéncias voluntarias per capita, pactuadas com Estado ou com a Unido, para os
municipios mineiros, sdo explicadas pela variacdo conjunta das variaveis escolhidas pelo
modelo.

Percebe-se que o modelo apresenta o maior valor entre o R* ajustado. Conforme
Corrar et al. (2007), quando o objetivo ¢ a andlise comparativa entre varias equacdes de
regressio, na qual ha numero de variaveis independentes distintas, o valor do R” ajustado
torna-se mais indicado que o R%. Portanto, ao se comparar os 5 modelos observou-se que o
modelo 5 ¢ o mais eficiente, pois apresenta coeficiente de determinacdo ajustado maior que os

demais modelos.

Tabela 25: Modelos de regressdo multipla obtidos pelo método stepwise

2
Modelo Variaveis Preditoras R R’ fjus tado
1 IPCS, 0,440 0,193 0,190
2 IPCS,, Transp.MPF, 0,480 0,231 0,225
3 IPCS,, Transp.MPF,, PercenEmenColigEstadual, 0.503 0.253 0.245
4 IPC'Sn, Transp.MPFn, PercenEmenColigEstadual, 0,523 0273 0,263
MaiorEmenColigEstadual,
IPCS,, Transp.MPF, PercenEmenColigEstadual, 0.546 0.298 0.283
5 IMRS-FinangasMunicipais,, PIBPercapita,,, ’ ’ ’

MaiorRecProg.Col.Estadual,,

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS
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Nota-se que as variaveis indicadas no modelo 5 sdo as que mais se destacam para a
compreensdo das relacdes entre a transferéncia de recursos voluntarios e as trés dimensdes
propostas neste estudo. Contudo, para melhor validacao dos resultados, torna-se importante
verificar a validade dos pressupostos do modelo. Dessa forma, o primeiro passo ¢ refutar a
hipotese de R? ser igual a zero. Ao se utilizar o teste F — ANOVA, ¢é possivel perceber no
modelo 5, descrito na Tabela 26, que a significancia ¢ menor que 0,01%.Assim, rejeita-se a
hipotese de que o coeficiente de determinacao seja igual a zero. Nesse sentido, pelo menos
uma das variaveis independentes exerce influéncia sobre a relagao entre as transferéncias
voluntarias destinadas aos municipios mineiros com as dimensdes politico-partidarias,

redistributiva e técnica.

Tabela 26: Teste ANOVA

Modelo Soma dos Quadrados SignificAncia ANOVA
5 Regressio 588280,096
0,000
Residuos 1494336,566

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

Entretanto, a partir de Corrar (2007), ¢ importante ressaltar que a analise multivariada
requer testes de suposi¢des para as varidveis separadas e em conjunto, e cada técnica
apresenta seu conjunto de suposi¢des e pressupostos (normalidade dos residuos,
homocedasticidade dos residuos, e multicolinearidade entre as variaveis independentes).

Para testar a normalidade dos residuos foi utilizado o teste Kolmogorov-Smirnov, que
examina se determinada série estd conforme a distribuicao esperada. Conforme a Tabela 27,
utilizando um nivel de significancia de 5%, ndo se rejeita a hipdtese nula de que se trata de

uma distribui¢do normal, cumprindo-se assim o pressuposto de normalidade.

Tabela 27: Pressuposto de normalidade da regressdo

Kolmogorov-Smirnov Significancia

0,642 0,956

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

Com a finalidade de testar se a variancia dos residuos se mantém em todo o espectro
das variaveis independentes, ou seja, examinar a existéncia de homocedasticidade dos

residuos, foi utilizado o teste Pesaran-Pesaran. Sua forma consiste em se regredir o quadrado
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dos residuos padronizados em fun¢do do quadrado dos valores estimados padronizados. Caso
o modelo apresente significAncia abaixo de 5%, o modelo ¢ considerado heterocedéstico e,
por isso, ndo apresenta comportamento aleatorio em relagdo as variaveis independentes.

Apbs a aplicacdo do teste pode-se verificar (Tabela 28) que a significancia apresentada
foi de 582%, indicando a ndo rejeicdio da hipotese nula de existéncia de

homocedasticidade.

Tabela 28: Diagnostico de homocedasticidade dos residuos

Soma dos Quadrados Significincia ANOVA
R a 3,201
egressio , 0,582
Residuos 2994,390

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

Adicionalmente, ¢ importante analisar o diagnodstico de colinearidade, o qual indica se
ha correlagdes entre as varidveis, sob pena de incorrer em problemas na estimac¢do dos
parametros do modelo. Segundo Hair et al.(2005), quando as variaveis sdo multicolineares
elas fornecem informacdes semelhantes para explicar e prever determinado fendmeno. O
impacto da multicolinearidade ¢ reduzir o poder preditivo de qualquer variavel independente
na medida em que ela ¢ associada com as demais variaveis.

Com base na Tabela 29, percebe-se que o valor do folerance é superior a 0,6, o que,
segundo Hair ef al.(2005), sugere a auséncia de multicolinearidade. Como o VIF ¢ o oposto,

valores abaixo de 1,6 também sugerem esta auséncia.

Tabela 29: Diagnostico de correlaggo linear entre varidveis explicativas

Variavel Tolerance VIF
IPCS, 0,654 1,530
MaiorRecProg.Col.Estadual, 0,867 1,153
Transp.MPF, 0,873 1,145
PIBPercapita, 0,716 1,397
PercenEmenColigEstadual,, 0,884 1,131

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

Comprova-se assim que o modelo proposto atende aos pressupostos estatisticos de

regressao, sendo ele valido para a previsdo das variagdes nas relagdes entre as trés dimensoes

67



(Politico-Partidaria, Redistributiva e Técnica) e a captacdo de recursos por meio das
transferéncias voluntarias.

Na Tabela 30 pode-se verificar o coeficiente beta das varidveis presentes na construgdo
do modelo de regressdo multipla. E importante ressaltar que através do teste T pode-se
rejeitar, com nivel de significAncia de 5%, a hipotese de que os coeficientes sdo iguais a

Z€10.

Tabela 30: Coeficientes dos fatores determinantes na variagdo das trés dimensdes

Variavel Coeficiente Beta Erro-padrao Significancia (t)
Constante 25,339 8,751 0,000
IPCS, -0,289 -4,657 0,000
Transp.MPF, -0,173 -3,241 0,001
PercenEmenColigEstadual, 0,104 1,932 0,054
MaiorRecProg.Col.Estadual, 0,164 3,020 0,003
PIBPercapita, -0,100 -1,675 0,095

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados do SPSS

Isso posto, foi possivel obter a seguinte equacao para o modelo:

Y, =25339-0,289/PCS, —0,173Transp.MPF, + 0,104 PercenEmenColig.Estadual+
0,164 Maior Rec.Prog.Colig.Estadual, — 0,100 PIBPercapita,

6]

A relagdo entre a pactuagdo de recursos originados de transferéncias voluntarias e as
trés dimensdes apresentadas (Politico-Partidaria, Redistributiva e Técnica) pode ser analisada
da seguinte forma:

1) Em relacio a dimensdo técnica, observa-se que, em média, a reducdo da
participagao (-0,289) e da transparéncia (-0,173) acarretam uma maior pactuagdo de recursos
com os municipios. Portanto, nega-se a hipotese positiva de que quanto maior a participagao
social e transparéncia do municipio, maior serd a transferéncia de recursos voluntarios.

Esse resultado pode indicar que a falta de transparéncia da administragdo publica
municipal tende a ocasionar o desinteresse da populacdo em participar ativamente nos
assuntos relacionados a administra¢do publica (ou vice-versa). Tal situagdo pode ocasionar e

justificar a baixa proatividade da administragdo publica municipal e organizacdes da
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sociedade civil em buscar captar recursos diretamente, sem a interferéncia de parlamentares e
politicos.

De outro lado, pode-se inferir que a falta de transparéncia municipal em conjunto com
a ndo participagdo social pode gerar a alienacdo da populacdo, o que provoca a eleicdo de
representantes que possuam partidos em comum nas coligagdes, ou seja, a cada ano que se
tenha consulta eleitoral, a populacdo tende a eleger o candidato apoiado pelo politico com
mandato em vigéncia.

Em outras palavras, caso a elei¢cdo geral ocorra para presidente, governador, deputados
estaduais e federais e senadores federais, a populacdo tende a votar naquele parlamentar
apoiado pelo prefeito municipal. Caso a elei¢dao seja municipal para prefeito e vereadores, a
populagdo tende a votar no candidato apoiado ou que tenha, pelo menos, um partido em
comum na coligagdo, do presidente, governador e parlamentares estaduais e federais. Tais
percepcdes se coadunam com os resultados apresentados em Mendes, Miranda e Cosio

(2008), que, ao tratar das transferéncias voluntarias perceberam que:

No Brasil, os principais exemplos sdo os acordos e convénios. Apresentam grande
flexibilidade para lidar com situagdes especificas ou imprevistas. Aumentam,
contudo, a discricionariedade do governo federal, que pode direcionar politicamente
os recursos. Podem apresentar também baixa autonomia e baixa accountability,
posto que a populagdo local tende a associar a obteng@o dos recursos ao capital
politico do deputado, prefeito ou governador, caso no qual o seu poder de cobrancga ¢
reduzido. Nao tém, a principio, qualquer relacdo com a absor¢do de externalidades
ou com a redistributividade, mas isso depende do desenho especifico do convénio. A
existéncia desse tipo de transferéncia pode agregar um fator de grande incentivo a
atitudes incompativeis com a responsabilidade fiscal, podendo funcionar como um
mecanismo anunciado de resgate para aquelas localidades que necessitarem de
socorro financeiro e com poder de pressdo politica suficiente (MENDES,
MIRANDA e COSIO, 2008, p.19).

Desta forma, acredita-se que a populagdo entende que os recursos serdo destinados de
forma mais facil quando existe uma relagdo politico-partidaria préxima entre concessores
(Representantes executivos e legislativos) e demandantes dos recursos (Representante do
Executivo Municipal) (MENDES, MIRANDA E COSIO, 2008).

Decorre que os resultados relacionados as varidveis de transparéncia e participacao
justificam-se pela baixa participagdo social, percebida na populagdo local estudada ao associar
o recebimento de transferéncias voluntdrias ao capital politico do deputado, prefeito ou
governador. Assim, o baixo indice de transparéncia da gestao publica municipal pode gerar

um fator de incentivo a atitudes incompativeis com a responsabilidade fiscal.
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Na visdo de Filho (2003), esses fatores levam ao chamado problema de agéncia, que
sdo ocasionados pela assimetria de informagdes e busca atender interesses particulares por
parte dos atores politicos. Assim, verifica-se que os resultados apontam para a existéncia de
certa intencionalidade, por parte dos atores politicos, em se manter baixos indices de
transparéncia por parte do poder publico e o ndo fomento a participagdo social, a fim de
fortalecer as aliancas politicas para a perpetuacdo do poder, que sdo ideias contrarias as
apontadas pela governancga publica e a accountability.

2) Pela vertente redistributiva, nota-se que o maior volume de repasses destinados aos
municipios estdo associados a redugdo no valor do PIB per capita municipal (0,100), ou seja,
quanto menor o valor do PIB per capita municipal, maior o volume de transferéncias
voluntarias o municipio recebe, o que confirma a expectativa teorica. Dessa forma, os
municipios que possuem o menor valor de PIB per capita recebem mais recursos oriundos das
transferéncias voluntarias, pois a fun¢ao redistributiva do Estado prevé que os municipios
mais necessitados precisam receber maiores volumes de recursos, a fim de se buscar um
maior equilibrio em termos de desenvolvimento economico-social (MUSGRAVE e
MUSGRAVE, 1980). Entretanto, conforme ja apontando nas analises descritivas das
transferéncias voluntérias identificadas por mesorregides (topico 4), cujo método utilizado foi
o de calcular o valor de transferéncias per capita repassados para as mesorregioes, inferiu-se
que os repasses do governo estadual ndo seguem uma linha prioritariamente de repasses para
as regides mais carentes do estado de Minas Gerais. Nas transferéncias do governo federal
esse fato ¢ mais evidente, com tendéncia a direcionar mais repasses voluntarios a regides com
maiores indices de desenvolvimento socioeconomico e de qualidade de vida, contrariando a
logica de equalizacao de repasses determinadas pela fungdo redistributiva do Estado.

3) A dimensdo politico-partidaria foi observada nas varidveis de percentual emenda
coligacdo estadual (0,104) e maior recurso programatico estadual (0,164). Observa-se que a
primeira estd relacionada ao percentual financeiro das transferéncias, por emendas
parlamentares aos municipios, desde que tenham pelo menos um partido em comum na
coligacdo parlamentar estadual/prefeito. A segunda corresponde a variavel dummy de
existéncia de, pelo menos, um partido em comum na coligacdo entre governador e prefeito
municipal. Nota-se que as variaveis referentes as transferéncias do governo federal ndo

entraram no modelo aceito.
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Os resultados da vertente politico-partidaria demonstram que ambas as varidveis
possuem relagdo positiva na captacao de recursos voluntarios, seja através de parlamentares
estaduais ou secretarias e oOrgdos estaduais representados pelo governador. Dessa forma,
quanto maior a relagdo politico-partidaria representada por pelo menos um partido na
coligacdo com o prefeito municipal, maior serd a pactuacdo de repasses, verificando-se a
relacdo positiva diagnosticada na hipotese inicial.

Observa-se, portanto, que os parlamentares estaduais e o governador tendem a
disponibilizar mais recursos quando o prefeito possui relagdo politico-partidaria com o
prefeito municipal. Tal situagdo também ¢ corroborada por Baido (2017, p. 606), o qual
verifica que as transferéncias voluntarias sao “influenciadas por fatores politicos, que podem

nao ter nenhuma relagdo com a capacidade ou com a necessidade fiscal do municipio”.
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5. CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSOES

O objetivo geral deste estudo foi analisar a captacdo de recursos publicos originados de
transferéncias voluntarias, destinadas pelos governos federal e estadual a administragao
publica municipal e as organizacdes da sociedade civil nos 853 municipios do estado de
Minas Gerais.

Especificamente buscou-se identificar a entrada de receitas publicas e as possibilidades
de ingressos, como as transferéncias voluntarias por meio de emendas parlamentares e de
recursos programaticos oriundos dos governos federal e estadual, disponibilizados através de
convénios, repasses, projetos, contratos e termos de parceria. Dessa forma, analisaram-se as
implicagdes, o grau de dependéncia e as correlagdes entre as diversas formas de ingresso de
receitas, utilizando como matriz tedrica constructos baseados em trés dimensdes: Politico-
Partidaria, Redistributiva e Técnica.

Os principais resultados demonstram que o estado de Minas Gerais pactuou com 845
municipios (99,06%), enquanto o governo federal atendeu a 410 municipios (48,06%). Em
relagdo aos demandantes de recursos, confirmou-se que a administragdo publica municipal
obteve o maior volume financeiro de recursos nas duas esferas (Estadual e Federal), contudo,
nota-se uma forte atuagdo das Organizagdes da Sociedade Civil como instituigdes promotoras
no quesito de captacdo de recursos para os municipios mineiros. Neste sentido, 31% dos
recursos foram captados pelas OSCIPs junto ao governo estadual, ja no governo federal este
numero chega a 43,80%. Esse resultado indica a importancia das OSCIPs como organizagdes
que captam recursos para o atendimento das demandas da sociedade, merecendo agdes de
fomento por parte do poder publico.

Apoés as analises iniciais baseadas nos dados coletados, realizou-se a aplicagdo da
regressdo com o tratamento dos dados por meio da equacdo 1, na qual se verificou que os
municipios que mais recebem/arrecadam recursos constitucionais, legais e proprios tendem a
receber também um maior volume de transferéncias voluntarias, indicando um viés
prioritariamente técnico. Assim, 0s municipios que possuem maior capacidade de arrecadacao
também recebem mais repasses voluntarios. Somente uma variavel indicou um carater mais
redistributivo, entretanto, ndo foi possivel uma andlise mais abrangente, que pdde ser

realizada por meio da equacdo 2, observando as trés dimensodes adotadas.
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Nessa etapa, foi realizado um levantamento mais robusto das diversas formas de
modalidades de transferéncias, dos principais 6rgdos demandantes e concessores, de
indicadores variados que deram suporte a pesquisa, assim como das condicionantes politico-
partidarias relacionadas a partidos e coligacdes dos stakeholders. Desta forma, os resultados
demonstraram que a relagdo entre partido dos responsaveis pela concessdo e o recebimento
ndo sdo determinantes para o repasse voluntario, inferindo-se que a mesma filiagdo partidaria
ndo ¢ determinante para a pactuacao das transferéncias.

Contudo, os resultados também indicam uma forte tendéncia de que a existéncia de
partidos em comum nas coligacoes dos responsaveis pela pactuagdo e concessdo de
transferéncias voluntarias afeta, de forma positiva, a ocorréncia do repasse, seja pelo governo
estadual como federal. Nesse sentido, os resultados apontam que a média de recursos
pactuados entre as partes que possuem pelo menos um partido em comum na coligacio
corresponde a 66,84% para Coligagdo Maior Emenda Estadual, a 73% para Coligagdo Maior
Recurso Programatico Estadual, a 80% para Coligagdo Maior Emenda Federal e a 98% para
Coligac¢ao Maior Recurso Programatico Federal.

Tratando-se especificamente das trés dimensdes, os resultados apresentam que as
dimensdes Politico-Partidarias e Redistributiva confirmam a expectativa tedrica proposta
neste estudo. Dessa forma, a expectativa positiva de que quanto maior o alinhamento politico
entre concessores ¢ demandantes de recursos publicos, maior sera o volume de transferéncias
voluntarias ¢ confirmada considerando-se a dimensdo politico-partidaria. Nesse sentido, a
expectativa negativa de que quanto menor o PIB per capita, maior serd a captacdo de repasses
voluntéarios também foi aceita na dimensdo redistributiva captadas pela regressdao. Todavia,
salienta-se que a analise realizada por mesorregides, em valor global/total, apresentou uma
baixa tendéncia a uma logica redistributiva nos repasses estaduais e, principalmente, do
governo federal.

Por meio da dimensdao técnica, especificamente em relagdo a transparéncia e a
participagdo, verificou-se que quanto menor a participacao social € menor a transparéncia da
administragdo publica, maior sera a captagdo de recursos, negando assim a expectativa
positiva deste estudo. Apesar de parecer um resultado positivo, no qual os municipios
recebem um maior volume de recursos, acredita-se que essa situacao tende a contribuir para o

aumento de comportamentos nao €éticos por parte de gestores publicos e politicos, como
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corrupgao e criagdo de mecanismos para atendimento de interesses pessoais € perpetuagao no
poder.

Acredita-se também que a falta de transparéncia da administragdo publica municipal,
possivelmente muitas vezes propositais, tende a ocasionar o desinteresse da populagdo em
participar ativamente nos assuntos relacionados a administragdo publica (ou vice-versa).
Nesse contexto, a falta de transparéncia municipal e a auséncia de participacao da populacao
tende a contribuir para que os interesses individuais de politicos, para manuten¢do de poder,
sejam atendidos de forma mais facil, elegendo ou reelegendo os aliados politicos e
participantes das mesmas coligagdes em periodos de consulta eleitoral. Assim, caso a elei¢ao
geral ocorra para presidente, governador, deputados estaduais e federais e senadores federais,
a populacdo tende a votar naquele parlamentar apoiado pelo prefeito municipal. Caso a
eleicdo seja municipal para prefeito e vereadores, a populacdo tende a votar no candidato
apoiado ou que tenha pelo menos um partido em comum na coligagdo, seja este do presidente,
governador e parlamentares estaduais e federais.

Dessa forma, acredita-se que a populagao entende que os recursos serdo destinados de
forma mais facil quando existe uma relacdo politico-partidaria proxima entre concessores
(representantes executivos e legislativos federais e estaduais) e demandantes dos recursos
(representante do executivo municipal).

Portanto, percebe-se que as transferéncias voluntarias, analisadas por meio das trés
dimensdes adotadas, ndo tém cumprido plenamente seu papel de proporcionar
desenvolvimento econdmico e social para a sociedade. A funcdo redistributiva do Estado, a
qual visa equalizar as discrepancias regionais € dar condigdes para que os municipios mais
carentes € com menores condicdes de autossustento, ndo tem sido plenamente estimulada
pelos governos estadual e federal, que tém direcionado um maior volume de repasses a
regides mais desenvolvidas.

A dimensao técnica, tratada a luz das abordagens da governanca publica, da NPM e da
capacidade de gestdo, as quais também preceituam que os municipios mais transparentes e
com maior participacdo da sociedade tenderiam a receber um maior volume de repasses, se
mostrou incapaz de explicar os resultados. Pelo contrario, verificou-se que as cidades menos
transparentes e com menores indices de participag@o social sdo as que mais recebem recursos
por meio das transferéncias voluntarias. Acredita-se que tais achados demonstram a existéncia

de lacos de apadrinhamento politico com objetivo de atender a interesses particulares em
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detrimento dos coletivos. Tal situagdo pode abrir caminho para corrup¢do e manipulacido dos
repasses discriciondrios, a fim de possibilitar a obtencdo de recursos e apoios para manter o
poder do grupo politico, que possuem representantes do executivo e legislativo das trés
esferas (municipal, estadual e federal).

Em relagcdo a dimensao politico-partidaria, pdde-se perceber que a politica, no sentido
aristotélico de busca pelo bem-estar coletivo e resolugdo dos problemas da vida na sociedade,
nao foi corroborada pelos resultados. Verificou-se que as aliangas partidarias e jogos politicos
com objetivo de ganho e apoio para perpetuagdo no poder se sobressairam. Nesse contexto,
destaca-se a alta tendéncia da concessdo de repasses voluntirios para representantes
demandantes que possuam partidos em comum nas coligagdes, contribuindo para que as
transferéncias voluntarias se tornem demasiadamente politizadas. Dessa forma, os recursos
sdo direcionados, muitas vezes, para municipios ou regides mais desenvolvidas em detrimento
das que mais precisam, situacdo que nao contribui para a redu¢do das desigualdades inter-
regionais. Nota-se que estas reflexdes sdo fundamentadas inclusive com base nas anélises das
vertentes redistributiva e técnica, conforme ja descrito acima.

Para concluir, acredita-se que as abordagens das trés dimensdes analisadas sdo
importantes para se lidar com as transferéncias voluntarias, onde cada uma pode se sobressair
em determinada situagdo, para que a sociedade tenha suas demandas atendidas. Nota-se que
cada localidade possui necessidades especificas como, por exemplo, fomento a geragdo de
emprego e renda para reduzir sua dependéncia de repasses, outra pode demandar
investimentos para logistica de escoamento de sua producao, entre varios outros.

Nessa perspectiva, o gestor publico, politico € membros da sociedade carecem de ter
sensibilidade para compreender quais as reais demandas coletivas locais, para direcionar da
melhor forma os repasses voluntarios. Em determinado momento, observando um carater mais
redistributivo, com viés de equalizacdo; em outro mais técnico, inclusive valorizando a
profissionalizagdo do servico publico, tanto na questdo de estrutura fisica quanto qualificagdao
profissional do servidor; e mesmo o politico-partidario, como responsavel por trazer as
demandas locais para o debate nos niveis estadual e federal. Dessa forma, ¢ preciso refletir a
fim de ndo deixar com que as transferéncias voluntdrias sirvam de ferramenta para que a
sociedade fique refém de interesses particulares de gestores e politicos, os quais deveriam
cumprir seu papel de reduzir as desigualdades sociais, fomentar o desenvolvimento

econdmico-social e trazer bem-estar e qualidade de vida para os cidadaos.
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Como limitador deste estudo, cabe ressaltar que as variaveis utilizadas na equacdo 1,
ROT Liquida como dependente e as explicativas, foram coletadas de fontes diferentes, ou
seja, a primeira junto ao SICONFI e a segunda com base nos dados da pesquisa, pelo
SICONV no caso do governo federal ¢ SIGCON no estadual. Salienta-se que os valores
identificados no ano de 2015 ndo sdo necessariamente executados no ano em analise, pois
fazem parte de um calendario orcamentario ¢ podem ser executadas em anos posteriores no
caso das explicativas, ou em parcelas de verbas autorizadas de anos anteriores, no caso da
variavel dependente. Entretanto, como os dados foram os mesmos para todos os municipios,
tais limitagdes ndo influenciam nos resultados apresentados.

Finalmente, observa-se que as transferéncias voluntarias sdo temas de poucas
pesquisas cientificas e discussdes na academia. Logo, percebe-se a necessidade de novos
estudos para aprofundamento dos resultados alcancados até aqui, através de outras
metodologias ou mesmo novas lentes de andlise. Como exemplo, cita-se identificar os
motivos que levaram o governo federal a cancelar ou anular mais instrumentos de repasse do
que o governo estadual. Também ¢ importante compreender os motivos que levaram a
formalizacdo das transferéncias voluntarias, seja através da administracdo publica municipal
como pelas OSCIPs, para analisar condicionantes locais de poder politico e motivos para o
direcionamento dos recursos. Outro ponto poderd tratar da relacdo entre estrutura e
capacidade técnica de pessoal municipal para a captagdo de recursos, a fim de se compreender
melhor sobre a influéncia desta capacidade técnica na efetivagdo dos instrumentos de
repasses. Nota-se também a necessidade de analisar as influéncias das parcerias publico-
privadas (PPP) como fontes de receitas financeiras e materiais para os municipios. Por fim,
poderéd ser realizado o aprofundamento na relagdo entre as transferéncias voluntarias e as
politicas publicas adotadas pelas areas especificas como satde, educagdo, seguranga publica,

infraestrutura, entre outras.
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