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Resumo

Este presente trabalho tem por objetivo analisar se ha maiores indicios de
desvios de recursos publicos quando o municipio arrecada R$1,00 a mais com
receita prépria ou quando a arrecadacdo € feita por transferéncias
intergovernamentais. Para isso, foi realizada uma regressdo em MQO para 0s
municipios brasileiros no ano de 2010, em que a variavel dependente é a despesa
por funcdo total do governo municipal e as duas variaveis independentes de
interesse sdo os impostos municipais (ISS e IPTU) e os repasses entre governos
(FPM e ICMS).

Palavras-Chaves: desvios de recursos, receita propria, transferéncias

intergovernamentais.



Abstract

This present study aims to examine whether there are greater public resources
deviations when the city collects additional R$1,00 through own revenue or through
intergovernmental transferences. For this, a regression in OLS for the Brazilian cities
in the year of 2010 was carried through, in which the dependent variable is the sum
of the total expenditure by function of the municipal government and the two
independent variables of interest are the municipal taxes (ISS and IPTU) and the

transferences between governments (FPM and ICMS).

Key words: resources deviations, own revenues, intergovernmental transferences.
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1. INTRODUCAO

Este artigo tem por objetivo analisar comparativamente os efeitos que as
receitas arrecadadas localmente (ISS e IPTU) e as transferéncias
intergovernamentais (FPM e ICMS) possuem nos desvios de recursos municipais.
Desta forma € questionado se ha mais desvios na arrecadacdo propria ou nas
transferéncias entre governos. Com isto, verifica-se o impacto do acréscimo de
R$1,00 em ambas as receitas nos gastos publicos, destacando o desvio de recursos
presente em cada uma.

Foi realizada uma regressdo utilizando o método dos Minimos Quadrados
Ordinérios para 0s municipios brasileiros, em que a variavel dependente é
identificada pelo somatorio das despesas por funcédo dos municipios. Por outro lado,
as variaveis independentes de interesse sao as transferéncias intergovernamentais,
representada pelo somatério entre FPM e ICMS, e receita local propria,
representada pela soma entre a receita do ISS e IPTU.

A hipoétese inicial € de que, quando arrecadado R$1,00 a mais pelo governo
local, independentemente da sua origem, este mesmo valor de R$1,00 deve ser
destinado integralmente aos gastos publicos do municipio, seja com investimentos
no municipio ou com despesas administrativas.

Alternativamente, a outra hipotese sugere que caso haja a presenca de
desvios, este devera ser maior nas receitas arrecadadas localmente. Isto ocorreria
devido a presenca da accountability mais evidente no caso dos repasses financeiros
e devido a forte influéncia que o prefeito e as elites locais possuem nos seus
municipios, dando margem a maiores desvios de recursos.

Historicamente, a intensificacdo da descentralizacdo politica e fiscal observada
no Brasil a partir de 1988 com a nova Constituicio Federal possibilitou aos
municipios terem maior autonomia nas suas tomadas de decisdo. Porém, esta maior
autonomia estava acompanhada de um aumento nas obrigac¢des fiscais, ficando sob
a responsabilidade dos municipios a provisdo de uma maior quantidade de bens e
servigos para a sua populacao.

Neste novo cenario, dado o orcamento restrito dos municipios em relagdo a
arrecadacdo local, principalmente nos municipios menores, tornou-se necessario
rever a forma e quantidade nas quais as transferéncias entre governos eram

realizadas. Assim, 0s repasses financeiros realizados pelo governo estadual e,
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fundamentalmente, pela Unido se tornaram essenciais para que 0S municipios
consigam cumprir com suas obrigacdes. Conforme destacado por Brollo et al.
(2012), as receitas com impostos locais dos municipios com menos de 50 mil
habitantes representam apenas 6% do total de receitas do municipio. O restante
deve-se as transferéncias realizadas pelos demais niveis de governo, com a maioria
dos recursos repassados, cerca de 40%, originarios do Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM).

Outra evidéncia da dependéncia dos municipios acerca das transferéncias é
exposta por Ferraz e Finan (2009). Até o ano de 2009, os municipios brasileiros
haviam recebido em média $35 bilhes por ano do governo federal, o que
representa aproximadamente 15% das receitas da Unido. Enquanto em outros
paises, com o mesmo nivel de desenvolvimento do Brasil, as transferéncias
representam em torno de 3% das receitas totais do governo federal.

Apesar de o orcamento municipal ter ficado mais robusto com o incremento das
transferéncias, a literatura disponibiliza grande parte de suas obras para tratar dos
efeitos adversos que a descentralizacao fiscal trouxe aos municipios. Alguns autores
utilizam setores especificos das despesas governamentais para discutir a respeito
dos efeitos adversos. Parmagnani e Rocha (2013) evidenciam os desvios de
recursos da area da saude para outros setores, destacando o efeito fungibilidade
presente em algumas transferéncias realizadas pelos demais niveis de governo.

Por sua vez, Ferraz et al. (2008) analisam os efeitos dos desvios de recurso na
area da educacdao evidenciando os ganhos expressivos na educacao municipal com
a reducao dos desvios. Ademais, autores como Ferraz e Finan (2009) destacam
outros efeitos negativos como a corrupcdo e ma gestdo do orcamento publico como
maleficios que devem ser combatidos nos municipios brasileiros.

Assim, mesmo com a introdu¢do de novos mecanismos que permitam uma
maior fiscaliza¢@o dos recursos publicos, ainda existem falhas, como a assimetria de
informacéo da populagéo e a influéncia de elites locais nos 6rgdos municipais. Estas
e outras falhas possibilitam que partes dos recursos sejam capturadas aumentando
o tamanho do governo local sem, em contrapartida, aumentar da forma esperada o
bem-estar da populacéo.

Os resultados das variaveis de interesse mostraram que ha um desvio um

pouco maior (R$0,03) das receitas arrecadadas localmente em comparacdo com as



transferéncias intergovernamentais. Em termos absolutos, a cada R%$1,00
arrecadado localmente R$0,75 sdo alocados em gastos municipais, enquanto
R$0,25 néo é destinado aos gastos. Por outro lado, em relagéo as transferéncias a
cada R$1,00 recebido R$0,78 sdo destinados as despesas locais, enquanto R$0,22
restante ndo € aplicado.

Os resultados também apresentaram um p-valor de 0,00 para as variaveis
independentes (ISS_IPTU e FPM_ICMS) indicando que estas sdo estatisticamente
significantes a 1%, e assim rejeita-se a hipotese de ambos 0s coeficientes serem
iguais a zero. Assim, se aceita a hipétese alternativa de que estes coeficientes sao
diferentes de zero.

Em relacdo a estatistica t, o seu valor calculado de 16,964 permite que se
rejeite a hipotese nula de igualdade dos coeficientes B; e S,, em favor da hipétese
alternativa de que a diferenca entre os coeficientes é diferente de zero, ou seja, 0s
coeficientes ndo possuem a mesma magnitude.

Este trabalho esta organizado da seguinte forma: a Secdo 2 apresenta uma
revisdo bibliografica a respeito dos principais temas discutidos na descentralizacédo
fiscal; em seguida na Secédo 3 € apresentado o sistema de transferéncia do FPM e
ICMS, bem como, a forma de arrecadacdo dos principais impostos municipais; a
Secdao 4 discute a estrutura tedrica, tratando de temas como accountability, atuacéo
da CGU e problemas de agéncia; a Secao 5 aborda a estratégia empirica utilizada; a

Secdao 6 avalia os resultados obtidos e; por fim, a Secao 7 trata das conclusdes.

2. REVISAO BIBLIOGRAFICA

2.1. Descentralizacao fiscal
A histéria do Brasil foi marcada por um longo periodo de centralizacdo politica

e fiscal, delegando pouca autoridade aos menores niveis de governo como o
estadual e local. Este cenario comecou a se alterar a partir de 1930, quando a Uniao
passou a dividir uma fracdo maior dos recursos financeiros e das responsabilidades
governamentais com os demais niveis de governo. Entretanto, tal divisdo somente
se acentuou, ao final do regime militar e como consequéncia da Constituicdo Federal
de 1988. Esta divisdo possibilitou aos municipios assumirem maior responsabilidade
na prestacéo de servicos locais, como forma de fortalecer a democracia no pais em

todos os niveis de governo.



Apesar de a descentralizagao fiscal ter se intensificado no Brasil principalmente
a partir da Constituicdo Federal de 1988, o tema ja era amplamente debatido
internacionalmente por alguns importantes autores na area do federalismo fiscal.
Dentre eles destacam-se, primeiramente, Hayek (1945) e Tiebout (1956) com
estudos que forneceram grande base tedrica para outros autores com foco na
descentralizagdo. Posteriormente, Marlow (1988) apresenta argumentos a respeito
da importancia da competicéao fiscal entre municipios.

As principais contribuicbes de Hayek (1945) mencionadas em Guedes e
Gasparini (2007) e de Tiebout (1956) estdo centradas na melhor provisao de bens
publicos locais. Por meio de uma observacdo mais precisa das preferéncias da
populacao, os formuladores de politicas publicas podem tomar melhores decisfes e
alocar os recursos de forma mais eficiente, maximizando assim, o bem estar da
populacdo. Marlow (1988), por sua vez, introduz na literatura o fato da concorréncia
tributaria entre os municipios conduzir a impostos menores, além de aumentar o0s
incentivos do governo local em agir de acordo com o interesse dos cidadaos.

Apesar dos ganhos observados com a divisdo de responsabilidades alguns
autores, como Marlow (1988) e Liberati e Sacchi (2013), chamam a atencao para 0s
riscos envolvidos com a configuracédo na qual ocorre a descentralizacao. A principal
questdo por eles abordada refere-se ao tamanho do governo local sob a 6tica das
transferéncias de recursos financeiros, comparado-as com o incremento de receitas
via aumento dos impostos locais.

Neste sentido, Liberati e Sacchi (2013) expbéem uma correlagdo positiva entre
transferéncias governamentais e o0 tamanho do setor publico nos governos,
principalmente em relacdo aos gastos realizados. De acordo com o0s autores, a
autonomia fiscal possui grande importancia para determinar o tamanho do setor
publico local. Sobretudo, quando financiados por transferéncias, em que os politicos
locais tendem a gastar os recursos de forma menos eficiente. Ademais, Liberati e
Sacchi (2013) evidenciam que os impostos arrecadados localmente, em geral,
impactam de forma negativa no tamanho do governo, conduzindo a um menor gasto
do governo e melhoria na provisao de bens publicos.

Tal conclusdo vai de encontro com a interpretacdo de outros autores que
destacam a importancia da arrecadacao tributaria propria como forma de permitir

uma diminui¢do no tamanho do governo, com reducdo nas despesas publicas.



2.2. Transferéncias intergovernamentais e receitas locais no Brasil

A partir da década de 1990, com o avanco da descentralizacéo fiscal no Brasil,
estudos passaram a ser realizados destacando o cenario nacional. Avaliando como
se comportavam o0s governos locais em duas situacfes especificas, quando ha um
aumento nas transferéncias do governo federal e quando ha um aumento de
receitas arrecadadas no ambito local.

Nesta linha de pensamento Mattos et al. (2011) realizam uma estimacdo dos
efeitos das transferéncias comparativamente com a renda dos consumidores
incidindo sobre a eficiéncia da cobrangca de impostos, para 3.335 municipios
brasileiros em 2004. Para tanto, foram elaborados scores de eficiéncia, usando as
técnicas econométricas Free Disposable Hull (FDH), a regressdo Tobit e Minimos
Quadrados com Dois Estagios. Foi levada em consideracdo a quantidade de
impostos per capita coletados localmente e o tamanho da economia informal, como
determinantes da receita tributaria e da base tributaria respectivamente.

Os resultados encontrados levaram a uma reinterpretacdo do flypaper effect.
No qual, o aumento das transferéncias induz a um menor grau de eficiéncia na
cobranca de impostos locais, em comparacao com a renda privada. Ou seja, hd um
maior gasto publico quando se eleva a quantidade de transferéncias do que quando
h& aumento na renda do residente.

Outro estudo que incorpora na andlise o caso brasileiro € o de Guedes e
Gasparini (2007). Os autores estimam o0s possiveis efeitos da tendéncia a
descentralizagéo fiscal sobre a ampliagdo do tamanho do governo no Brasil, sendo
utilizados como comparacdo 26 estados do pais. O estudo realiza uma robusta
regressao em painel com efeitos fixos, entre o tamanho do governo e um conjunto
de indicadores que abrange caracteristicas de descentralizacéo fiscal, de situacdo
fiscal e de situacdo socioecondmica. Guedes e Gasparini (2007) concluem que
apesar de a descentralizacdo diminuir o tamanho do governo, esta ndo deve ser
feita por meio de transferéncias intergovernamentais, por provocarem um
desequilibrio vertical nas contas do governo.

Por fim, cabe destacar o estudo de Litschig e Morrison (2013) que discutem o
impacto do aumento das transferéncias intergovernamentais no desempenho
educacional e na reducéo da pobreza. Para avaliar tal impacto foram avaliadas as

transferéncias no periodo entre 1982-1988 para 0s municipios de até 23.772



habitantes. Os resultados encontrados evidenciam um ganho tanto para a educacao
quanto para a reducdo da pobreza. Porém, os autores enfatizam que apesar dos
ganhos evidenciados e da possivel melhora nos indicadores de pobreza, as
transferéncias extras realizadas pelos demais niveis de governo ndo exclui a
possibilidade de ocorrer apropriacdo indevida de recursos por parte da elite local

nestes municipios.

2.3. O desvio de recursos e a presenca da corrupc¢édo na arrecadacéo local

A analise dos casos de desvios de recursos publicos no ambito municipal se
torna de fundamental importancia para a compreensdo dos resultados que seréo
apresentados posteriormente. Como mencionado na secdo introdutéria, a
expectativa inicial € de que os coeficientes encontrados pela regressédo sejam iguais
a um. Entretanto, a literatura expde alguns casos em que ocorre 0 desvio de parte
destes recursos do or¢gamento publico local, beneficiando os politicos envolvidos em
detrimento da qualidade de vida dos cidadaos.

Mendes (2005) analisa a captura de recursos transferidos por grupos
especificos da sociedade local nos municipios brasileiros. Para avaliar este caso o
modelo estimado leva em consideracao o fornecimento de bens publicos superfulos
em funcéo das transferéncias recebidas dos demais niveis de governo, como ICMS,
FPM e royalties, além de um conjunto de variaveis que representam a atividade
econbmica municipal. Foram analisados 3.914 municipios no ano de 1996. A
variavel escolhida como dependente, e que é utilizada para identificar o aumento ou
diminuicdo com despesas superfulas, é a despesa do legislativo de cada municipio.

O modelo foi estimado utilizando MQO para o ano de 1996 e painel com efeitos
fixos para os anos entre 1998 e 2000. Os resultados encontrados apontam que
houve uma maior captura de recursos em relagéo as transferéncias federais (FPM),
seguido das transferéncias estaduais (ICMS). Além disso, o0s resultados
apresentados levaram o autor a chegar a trés importantes conclusées sobre os
municipios brasileiros e a forma na qual seus repasses de recursos estao
estruturados.

A primeira se refere ao fato de a captura de recurso ser maior nos municipios
mais pobres, devido ao baixo nivel de conhecimento da populagdo. A segunda

considera que deve ser evitado o excesso de transferéncias aos municipios. Isto foi



verificado mediante analise dos municipios que recebiam royalties, e observou-se
gue estes passaram a ter um excesso de gastos com despesas superfulas. Por fim,
a terceira sugere que haja um estimulo aos municipios menores em aumentarem
suas arrecadacdes proprias com objetivo de reduzir a dependéncia das
transferéncias dos outros governos.

Campos e Castelar (2013) também tratam dos desvios nos recursos municipais
com foco nos casos de corrupcdo. O estudo se baseia na analise dos relatérios do
Programa de FiscalizacBes de Municipios, da Controladoria Geral da Unido (CGU),
em que foram avaliados 0s municipios com até 500 mil habitantes com relacdo a
execugao dos programas que recebem transferéncia da Unido. As conclusdes dos
autores sao similares as encontradas por Mendes (2005). Os autores apontam que
existem caracteristicas municipais que aumentam a incidéncia de corrupcao local,
como por exemplo: a elevada quantidade de transferéncias que alguns municipios
recebem quando comparada com o orcamento publico local; o fraco controle da
sociedade nas atividades do governo; o baixo desenvolvimento socioeconémico do
municipio e; o fato de se localizar préximo a municipios com casos de corrupcao.

Outros estudos optam por focar em setores especificos da sociedade com o
objetivo de avaliar de forma mais particular os desvios de recursos. Ferraz et al.
(2008) ao analisarem os impactos dos desvios publicos em educacdo sobre o
desempenho dos alunos no ensino fundamental, destacam a importancia de se
evitar a corrupcdo e ma gestao dos recursos publicos.

Para os autores, em comum acordo com outros autores da mesma area de
pesquisa, 0s desvios que sdo observados propiciam obstaculos ao crescimento e
desenvolvimento econdmico daquele municipio. Este fato pode ser explicado devido
aos altos niveis de corrupcdo provocar o enfraquecimento das instituicdes, a
diminuicdo da produtividade, a desconfianga do setor privado, além de reduzir a
composicdo dos gastos publicos. Ademais, 0s custos desta pratica recaem sobre a
populacdo do proprio municipio que enfrentam a baixa qualidade dos servigos
publicos prestados, além de aumentar a desigualdade social.

Em sua andlise Ferraz et al. (2008) destacam o papel da descentralizacdo de
responsabilidades na contribuicdo do aumento em desvios. De acordo com o0s
autores, a necessidade de transferir recursos financeiros para que 0s municipios

consigam cumprir suas atividades possibilitou que nestes niveis de governo o0s
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indicadores de corrupgéo se elevassem. Isto ocorre devido a forte influéncia de elites
locais e, por consequéncia, do aparelhamento das instituicdes locais para beneficios
proprios, fragilizando assim a atuacdo da accountability horizontal. Contextualizando
com o tema abordado em seu estudo Ferraz et al. (2008) concluem que com a
reducdo de desvios ha um ganho expressivo na qualidade do ensino, contribuindo
com a diminuicao da taxa de evasao escolar e aumento das aprovacoes.

Outro setor analisado pela literatura € o de saude. Para avaliar os gastos do
governo local na saude municipal brasileira, Parmagnani e Rocha (2013) estimaram
um modelo em painel com efeitos fixos. Os resultados mostraram que para cada R$
1,00 recebido pelo governo local de transferéncia para saude, via PAB,
aproximadamente R$ 0,20 é destinado para outras areas, enquanto o aumento de
R$ 1,00 per capita no FPM provoca aumento em R$ 0,18 nos gastos em saude. Este
resultado encontrado evidencia o efeito fungibilidade presente em algumas
transferéncias realizadas pelos demais niveis de governo. Isto é, em determinados
casos ocorre uma substituicdo do financiamento publico, de forma que o recurso
transferido passa a ser empregado para gastos em outros setores ou na politica de
reducdo de impostos. Em resumo, ao invés dos recursos se complementarem ocorre
uma substituicdo entre eles.

Por fim cabe destacar o estudo de Brollo et al. (2012) que avaliam o efeito
causal de elevadas transferéncias na corrupcdo municipal e no nivel educacional
dos candidatos a prefeitura. O argumento principal é de que os prefeitos lidam com o
trade-off entre desviar os recursos do municipio ou atender aos desejos da
populacdo e aumentar as chances de reeleicdo. As conclusbes observadas pelos
autores indicam que as acdes dos politicos, quando estes recebem uma quantidade
elevada de repasses, se baseiam nos efeitos do risco moral enfrentado. Isto significa
que, com um orcamento maior ha oportunidades mais frequentes dos politicos
agirem de forma ilegal sem serem percebidos pelos eleitores, que apesar de serem
considerados racionais, ndao possuem informacdo perfeita a respeito de seus
candidatos.

Os estudos mencionados nesta secdo realizam um breve historico da
descentralizacéo fiscal no Brasil e auxiliam na compreensao dos possiveis destinos

dados aos recursos desviados, evidenciando que em localidades com cidaddos mais
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preocupados e instituicdes fiscalizadoras bem estabelecidas os desvios tendem a

ser menores independentemente da origem do recurso.

3. SISTEMA DE TRANSFERENCIAS E ARRECADACAO NO BRASIL

Nas dltimas décadas, a tentativa de oferecer maior autonomia aos governos
locais nas decisfes orcamentarias e na arrecadacdo municipal possibilitou que
questdes fossem discutidas em relacdo a forma na qual os municipios brasileiros
vem financiando seus gastos em bens e servi¢os publicos.

Conforme indicado por Assuncdo et al. (2012) as distribuicbes de
responsabilidades entre o0s niveis de governo tornou necessario uma
correspondente reparticdo de fontes de receita, estabelecidas mais claramente pela
Constituicdo Federal de 1988. Com isto, foram determinadas competéncias
tributarias para cada nivel de governo, bem como, a parcela de transferéncia
intergovernamental da Unido para os governos estaduais e municipais.

Neste sentido, dentre os principais impostos nacionais o governo federal tem a
competéncia de arrecadar o imposto de renda (IR), 0os governos estaduais o imposto
sobre a circulacdo de mercadorias e servigcos (ICMS) e os governos municipais o
imposto sobre servigos de qualquer natureza (ISS). Entretanto, as arrecadacdes dos
subgovernos se tornaram insuficientes para cumprirem suas obrigacdes advindas
com a nova constituicdo. Tornou-se entdo necessario reforcar os mecanismos de
cotas de transferéncias da Unido para estes governos, assim como das cotas do
governo estadual para o municipal.

Assungédo et al. (2012) destacam que entre as principais transferéncias
intergovernamentais brasileiras encontram-se o ICMS, dos estados para municipios;
o Fundo de Participacdo do Municipios (FPM), repasse federal para o governo local
e; 0 Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), da Unido para os estados.

Em relacdo as principais formas de arrecadagdo propria dos municipios
destacam-se o0 Imposto sobre Servico de Qualquer Natureza (ISS ou ISSQN) e o
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). A seguir serdo expostas as principais
caracteristicas dos impostos ISS e IPTU, e das transferéncias intergovernamentais
FPM e ICMS.

12



3.1.Categorizagao das transferéncias brasileiras

A Constituicdo Federal e as leis brasileiras estabelecem alguns critérios em
relacdo as caracteristicas das transferéncias intergovernamentais no Brasil. As
categorias utilizadas para diferenciar os tipos de transferéncia séo cinco, e estédo de
acordo com as apresentadas em Assuncéo et al. (2012).

A primeira categoria diz respeito a condicionalidade dos repasses. Estes
podem ser incondicionais, quando se tem a liberdade de escolher a destinacao final
do recurso recebido, ou condicionais quando o beneficiario deve aplicar a
transferéncia recebida em programas estabelecidos previamente.

A segunda categoria abrange a obrigatoriedade dos recursos transferidos, que
assumem o carater obrigatorio quando sdo determinados por leis constitucionais, ou
voluntarias quando sao realizadas mediante livre acordo entre as partes envolvidas.

A terceira distingue as transferéncias sem contrapartida e com contrapartida.
No primeiro caso tem-se que o beneficiario ndo possui a obrigacdo de complementar
0 repasse recebido com os recursos proprios. Enquanto no segundo caso, 0
beneficiario € obrigado a fazer a complementacdo financiando parte da receita
recebida.

A quarta compara as transferéncias devolutivas, que ocorrem quando 0s
valores recebidos foram coletados no préprio territorio do beneficiario, com as
redistributivas, isto €, quando os repasses foram coletados em outros territérios.

Por fim, a quinta categoria diz respeito a natureza juridica do beneficiario que
pode ser publico, como subgovernos, ou privado como empresas particulares.

Conforme exposto por Mendes et al. (2008), em 2006 as principais
transferéncias intergovernamentais em relacéo ao PIB foram: transferéncia de ICMS,
dos estados para os municipios, com 1,78% e; FPM, composto por impostos
federais e destinados aos municipios, na ordem de 1,21% do PIB. Outros repasses
também apresentaram percentagem significativa, como por exemplo, FPE e
transferéncias do SUS, que apresentaram 1,15% e 1,09% do PIB de 2006,
respectivamente.

Outro dado que revela a importancia das transferéncias intergovernamentais no
Brasil é apresentado por Mendes et al. (2008) em Assuncao et al. (2012). Em que, a
dependéncia dos estados brasileiros em relacdo aos repasses da Unido em 2006

variou entre 10% da receita total para o estado de Sao Paulo e 79% para Roraima.
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No caso dos municipios a dependéncia oscilou entre 51% para oS municipios que
apresentaram um contingente populacional acima de 300 mil habitantes chegando a
92% nos municipios com até 3 mil habitantes. Estes dados evidenciam ndo somente
a elevada participacéo das transferéncias no orcamento dos governos subnacionais,
como também a divergéncia entre os valores de alguns estados e municipios
brasileiros.

Nas proximas subsecOes serdo discutidos dois dos principais repasses
recebidos pelos municipios no Brasil, o FPM e o ICMS. Foi utilizado como principal

referéncia para as informacdes expostas abaixo o trabalho de Mendes et al. (2008).

3.1.1. FPM

O Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) foi instituido pela Emenda
Constitucional de 1965, feita a Constituicdo Federal de 1946. Porém, sua
regulamentagéo ocorreu em 1966 juntamente com o Cdédigo Tributario Nacional, e
sua distribuicao iniciou-se em 1967 tendo como critério para distribuicdo do recurso
exclusivamente o numero de habitantes local. De acordo com as categorias
explicitadas acima, o FPM se caracteriza como de uso incondicional, obrigatorio e
sem contrapartida.

Desde entdo, o valor do FPM passou por alguns aumentos em sua
percentagem até chegar ao patamar atual que € de 22,5% da arrecadacéo liquida do
Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), de
competéncia do governo federal. Ademais foi introduzida uma quota de 1% da
mesma arrecadacdo que € passada aos municipios uma vez ao ano no inicio de
dezembro, atingindo assim um total de 23,5% do valor arrecadado sobre o IR e IPI.
Recentemente, em novembro de 2014, a Camara dos Deputados, assim como o
Senado, aprovaram o aumento do FPM de 23,5% para 24,5%. Este aumento de 1%
devera ocorrer de forma gradual nos anos de 2015 e 2016.

Diferentemente do que era adotado na época de sua formulagdo, atualmente o
FPM possui alguns critérios quanto a sua distribuicdo aos municipios.
Primeiramente, a base de célculo do repasse leva em consideracdo em qual classe
0 municipio se encontra. As capitais, no qual se enquadram Brasilia e as demais
capitais estaduais, recebem 10% do FPM nacional; os municipios do interior (nédo-

capitais) recebem 86,4% da percentagem total, enquanto os outros 3,6% s&o
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adicionados aos municipios que ndo sao capitais e apresentam uma populacao
superior a 142.633 habitantes, recebendo assim um valor extra do repasse dado o
seu contingente populacional.

Os outros fatores de calculo do FPM estéo relacionados a populacéo e a renda
per capita. Sao calculados os coeficientes de participagéao tanto populacional quanto
de renda de acordo com os valores que sdo passados anualmente pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) ao Tribunal de Contas da Unido (TCU).
Estes coeficientes levam em consideracao a populacdo das capitais, dos municipios
de reserva e dos estados. Além de contabilizar a renda per capita por unidade da
federacdo e também a participacdo de cada estado no total a ser distribuido pelo
governo federal. Logo, o percentual de participacdo do municipio pode mudar desde
gue haja uma alteracdo na quantidade de habitantes do municipio e/ou ocorra a
criacdo de um novo municipio.

Conforme exposto acima o FPM possui fundamental importancia nas receitas
dos governos locais, principalmente nos municipios com uma populacdo menor.
Entretanto, Assuncéo et al. (2012) apresentam um argumento de grande relevancia
ao risco do excesso de dependéncia desta transferéncia. Por se tratar de um fundo
constituido de arrecadacdo de impostos federais, em periodos de crise 0 FPM se
torna um canal de transmissédo muito veloz quando ha turbuléncias na economia e a
presenca de choques na arrecadacao. Exemplo do argumento dos autores ocorreu
na recente crise econdmica de 2008, em que, como resposta a crise 0 governo
anunciou medidas que reduziam as aliquotas do IRPF e do IPI para alguns setores
da industria nacional, com objetivo de estimular a demanda agregada e recuperar 0s
setores mais afetados.

Outras criticas e recomendacdes de reformas para o FPM sdo amplamente
discutidas em Mendes et al. (2008), que destaca os pontos positivos e negativos do

sistema de transferéncia vigente, mas fogem do escopo deste trabalho.

3.1.2. Cota-parte ICMS
Outra importante fonte de receita dos municipios brasileiros € a cota-parte do
ICMS transferida do governo estadual para os governos locais, e que todos o0s
municipios devem receber. O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigo

(ICMS) é caracterizado por ser cobrado parcialmente no destino, local de consumo,
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e parcialmente na origem, local de produgcdo. O ICMS é anterior a Constituicdo
Federal de 1988, entretanto neste periodo o imposto ndo incidia sobre servigos,
sendo adicionado a base apenas na vigéncia da nova Constituicao.

Nesta nova configuracao ficou estabelecido a base de céalculo da cota-parte do
ICMS, sendo que 25% do total arrecadado com o imposto por cada estado devem
ser repassados aos respectivos municipios daquele mesmo estado. Deste total
transferido, 75% séo designados ao municipio onde o imposto foi gerado, enquanto
0s 25% restantes sdo destinados de acordo com a legislacdo de cada governo
estadual. Isto constitui que, assim como FPM, o repasse do ICMS também se
caracteriza por ser incondicional, obrigatério e sem contrapartida. Além disso, é
categorizada como sendo devolutiva, por destinar 75% do valor transferido aos
municipios onde o imposto foi gerado, e também como redistributiva, por partilhar os
25% restantes com outras localidades de acordo com a lei de cada estado.

Outra semelhanca entre o FPM e a cota-parte ICMS refere-se a alguns
beneficios que ambas podem oferecer aos formuladores de politicas publicas.
Dentre os principais beneficios destacados por Mendes et al. (2008) estéo a relativa
autonomia fiscal dos governos locais, que devido a incondicionalidade do repasse
podem alocar as receitas recebidas nas areas de maior necessidade, e a
independéncia de fatores politicos, dado que ambas as transferéncias séao
garantidas por lei e possuem seus célculos estabelecidos previamente.

Assim como no caso do FPM, Mendes et al. (2008) também expdem os
aspectos negativos deste formato de transferéncia que incluem a redugdo do
incentivo a gestdo eficiente, problemas de redistribuicdo regional e de

responsabilidade fiscal.

3.2.Receita fiscal propria
Os impostos também constituem uma importante fonte de arrecadacdo de
receitas para os municipios. Conforme exposto em Assuncdo et al. (2012), no
ambito municipal os impostos de maior destaque sdo: o ISS (ISSQN), que
representou 0,8% do PIB e mais de 50% da receita total com impostos dos
municipios no ano de 2010; o IPTU correspondente a 0,4% do PIB no mesmo ano e;
o ITBI equivalente a 0,1% do PIB também em 2010.
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Ainda de acordo com o autor, no mesmo ano a receita tributaria total do setor
publico, isto €, o somatério de impostos, contribuicdes de melhoria decorrentes de
obras publicas e taxas pela prestacéo de servicos, corresponderam a 17,2% do PIB.
Desta percentagem, 7,7% foram destinados ao governo federal, 7,9% ao estadual e
1,6% do PIB aos governos municipais.

Nas subsecbes seguintes serdo abordados dois dos principais impostos
arrecadados pelo governo municipal brasileiro, o ISS e IPTU. Foram utilizadas como
principais referéncias o estudo de Fraga (2014) e o manual de financas publicas

elaborado pelo Banco Central do Brasil em 2008.

3.2.1. ISS

O Imposto Sobre Servico (ISS), ou também chamado de Imposto Sobre
Servigo de Qualquer Natureza (ISSQN) foi instituido no sistema tributario do Brasil
no ano de 1966. Porém, a lei que colocou em vigéncia o imposto sofreu alteracfes
ao longo do tempo, tendo a partir de 1988 com a nova Constituicdo Federal e de
2003 com a Lei Complementar 116, sido introduzidas novas funcionalidades, como
por exemplo, 0 mecanismo de retencdo por parte do tomador de servico e a
definicdo do local onde o imposto deve ser recolhido.

As principais caracteristicas apontadas do imposto sao o fato gerador, os seus
contribuintes, a base de calculo, sua aliquota e destinacdo. O ISS tem como fato
gerador a prestacdo de servigos a terceiros, por empresas ou autbnomos. Portanto,
tem relacdo direta com a atividade econdmica do municipio, tornando-se uma
fundamental fonte de receita das grandes e médias cidades que sado centros de
prestacdo de servicos, tanto aos seus residentes quanto para os residentes de
cidades menores. Ressalta-se que o0 ISS incide na prestacao de servicos no territorio
nacional, excluindo a exportacdo de servicos para outros paises.

Os contribuintes do imposto podem variar entre o prestador do servigo, sendo
assim categorizado como imposto direto, ou entre o consumidor, caracterizando
desta forma como um imposto indireto. Em relacdo a base de calculo, o ISS leva em
consideracao o preco do servico, que € definido por meio da receita mensal quando
0 servico é aplicado por um longo periodo de tempo, ou pelo preco cobrado, quando

for uma prestacdo eventual do servico. No entanto, sdo permitidas algumas
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deducdes na cobranca do imposto quando parte da cobranca ja € realizada pelo
ICMS, de competéncia estadual.

A aliquota minima do ISS foi estabelecida na Constituicdo de 1988 definindo
um minimo de 2%. Por sua vez, a aliquota maxima foi determinada com a Lei
Complementar 116 de 2003 que fixou 0 maximo em 5%. Apesar dos valores pré-
determinados na legislacdo, os valores podem variar de acordo com as leis
especificas de cada municipio. Por fim, conforme jA& mencionado anteriormente, a

receita com a arrecadacao € destinada ao préprio governo local.

3.2.2. IPTU
Assim como o ISS, o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) também é de

competéncia dos governos locais. Apesar da tributacdo incidida sobre imoéveis
edificados ser bastante antiga, a configuracdo como é conhecida atualmente iniciou-
se a partir de 1946, quando a Constituicdo daquele ano unificou os impostos predial
e territorial urbano. Em 1988 a Constituicdo Federal reiterou a cobranca deste
imposto aos municipios como ja era feito historicamente no Brasil.

O imposto tem como fato gerador a propriedade ou a posse do bem imével,
localizado nas zonas urbanas das cidades, possuindo como contribuinte o
proprietario do imével que deve realizar o pagamento anualmente. Os donos de
imoveis localizados na zona rural devem pagar o Imposto Territorial Rural (ITR), de
competéncia da Unido.

A base de célculo usada pra quantificar o imposto € o valor venal do imdvel,
ndo se levando em consideracdo os bens moveis conservados no imével. O valor
venal é determinado pelo preco de venda usando como parametro 0s critérios
técnicos de valoracdo estabelecidos previamente pelas leis municipais. Ressalta-se
que tanto o contribuinte quanto a administracdo publica municipal podem contestar o
valor venal caso julguem necessario. Outro fator importante para estimar o valor do

IPTU a ser pago é a aliquota, calculada como uma fragdo do valor venal.

4. TEORIA

Apoés terem sidas apresentadas as principais caracteristicas das variaveis a
serem utilizadas na regressdo, torna-se necessario expor alguns dos principais

pontos tedricos das finangas publicas do Brasil. Com isto, espera-se oferecer maior
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embasamento tedrico para as hipoteses que serdo exibidas na préxima secdo,
tornando-as mais claras.

A parte teorica deste artigo concentra-se, em grande parte, na literatura que
trata da accountability. Isto se deve a forte relagdo existente entre os desvios de
recursos de seus objetivos iniciais e a accountability. Conforme discutido por
Assuncdo et al. (2012), o processo de accountability €& favorecido pela
descentralizacao politica e fiscal, permitindo um acompanhamento mais préximo, da
populacdo e das instituicbes, das atividades politicas praticadas pelos niveis de
governo, principalmente no que se refere as transferéncias intergovernamentais.

Gasparini et al. (2006) em Assuncao et al. (2012) evidencia que, se por um
lado as transferéncias podem ter maior fiscalizacdo, via Auditorias e Tribunais de
Contas por exemplo, por outro estas transferéncias podem provocar problemas na
base tributaria do municipio, ou ineficiéncia e negligéncia dos prefeitos nas tomadas
de decisOes. Esta e outras questdes serdo abordadas nas subsec¢des seguintes.

4.1.Accountability

No Brasil, os principios da accountability ganharam maior evidéncia a partir da
Constituicdo Federal de 1988, quando houve o processo de redemocratizacéo
brasileira e o ordenamento das finangas publicas do pais, permitindo um
acompanhamento mais proximo do orcamento nos niveis de governo.

Conforme exposto por Ceneviva (2004), o conceito de accountability diverge
em alguns aspectos de acordo com o autor que trata do tema. Entretanto, é
consenso que a accountability deve tratar do controle e vistoria dos agentes
publicos. O conceito aqui tratado sera o mesmo adotado por Abrucio e Loureiro
(2004), no qual a accountability deve abordar a elaboracéo e aperfeicoamento de
mecanismos institucionais com objetivo de constranger os politicos a responderem
por seus atos e acOes. Nesta definicAo € importante incluir também a noc¢édo de
melhorar a execucdo das politicas governamentais e proporcionar maior
transparéncia dos 6rgaos publicos.

A respeito da maior fiscalizacdo do desempenho das entidades politicas,
Abrucio e Loureiro (2004) mostram que a experiéncia internacional € exemplo de
gue um maior controle das atividades politicas estd relacionado com melhorias e

ajustes das politicas publicas. Isto significa que, o isolamento dos formuladores de

19



politicas potencializa o surgimento de ligagdes duvidosas entre burocratas e grupos
especificos da sociedade, como em paises autoritarios e com fraca democracia.

Em relacédo a andlise da accountability, O’'Donnell (1998) em Abrucio e Loureiro
(2004) divide a responsabilizacdo da accountability em dois mecanismos: a
accountability vertical e accountability horizontal. Na vertical, € obrigacdo dos
cidadaos controlarem as atitudes dos governantes, por meio dos votos em elei¢coes
e plebiscitos por exemplo. Na horizontal, € de responsabilidade dos Poderes se
regularem de forma reciproca, mecanismo este conhecido na literatura como checks
and balances, ou ainda repartir esta obrigacdo com agéncias governamentais, como
os Tribunais de Contas. Ponto central desta fiscalizacdo é ndo permitir que 0s
recursos publicos arrecadados e recebidos por transferéncias sejam mal utilizados,
ou ainda desviados, possibilitando um aumento de efetividade e eficiéncia das
politicas publicas.

Ainda no que diz respeito aos mecanismos de controle das atitudes
governamentais, as instituicbes devem buscar sempre ferramentas que possibilitem
a maior transparéncia possivel, para que assim, possa ser feito tanto pelas agéncias
governamentais quanto pela populacdo avaliar o desempenho de seus governantes.
Pode-se destacar a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) como um
avanco neste sentido de maior transparéncia, que por meio de alguns instrumentos
busca melhorar a gestéo fiscal dos niveis de governo, além de viabilizar um modelo
de responsabilizacdo equivalente entre governo federal e os demais.

Outro instrumento de fundamental importancia para a aplicacdo da
accountability no ambito das financas publicas sdo os Tribunais de Contas. Abrucio
e Loureiro (2004) definem as funcbes dos tribunais como sendo de fiscalizar as
acOes financeiras, conforme estabelecido nas legislacbes orcamentarias; apurar as
contas das administracdes publicas e; auxiliar o0 Congresso na avaliacdo das contas
do governo. Na tentativa de realizar estas fun¢cdes em todos os niveis de governo,
ha além do Tribunal de Contas da Unido (TCU), os Tribunais Estaduais e Municipais
para avaliarem a atuacado dos governantes, além das Camaras Municipais.

Portanto, os Tribunais e Camaras possuem grandes responsabilidades no
federalismo brasileiro. Suas relativas independéncias possibilitaram um aumento nas

atribuicGes, bem como, elevar a capacidade de punir as irregularidades observadas.

20



Além disso, a LRF também permitiu aos Tribunais fiscalizarem os gastos e
cumprimentos das metas fiscais nos niveis federal, estadual e municipal.

Entretanto, na pratica, a efetividade destes 6rgaos na fiscalizacdo das contas
publicas vem sendo questionada por parte da literatura da accountability. De acordo
com Abrucio e Loureiro (2004) e Ferraz e Finan (2009), os lacos de dependéncia
entre os governantes e os funcionarios dos Tribunais e Camara Municipal sdo
muitas vezes prejudiciais a sociedade, dado que muitos cargos do 0Orgao sao
indicagcbes dos proprios politicos, reduzindo a capacidade dos legisladores
exercerem a accountability horizontal sobre o poder publico local.

A interferéncia dos politicos nas acdes fiscalizadoras é ainda mais evidente nos
subniveis de governo estadual e municipal. Pois, varios governadores e prefeitos
conseguem politizar os 6rgdos locais determinando a escolha de alguns dos
funcionérios que irdo fiscaliza-los, neutralizando desta forma a accountability. Nestes
casos, o poder diante da criacao e indicacdo de cargos, bem como a interferéncia na
aprovacdao de leis a favor do prefeito (e seu partido) podem aumentar as chances de
reeleicdo e, possivelmente, de acdes corruptas. Outro problema apontado por
Abrucio e Loureiro (2004) em relacdo a atuacdo dos orgdos fiscalizadores é a
vitaliciedade de alguns membros, que passam anos N0 mesmo cargo, gragas ao
apoio dos politicos locais, prolongando assim as falhas de atuacdo dos 6rgdos
fiscalizadores locais.

Também é importante destacar a existéncia de alguns instrumentos que vem
sendo adotados visando a melhoria da accountability, como por exemplo, a
implementagdo das Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI's) que constituem
importante ferramenta de accountability horizontal, e o Orcamento Participativo (OP)
gue busca tornar a sociedade mais proxima das discussées fiscais do municipio,
combatendo a falta de transparéncia e as perigosas ligacdes entre as instituicdes
publicas e grupos especificos da sociedade.

Outro importante mecanismo que aos poucos vem crescendo no Brasil é a
criagdo de Organizagbes Nao Governamentais (ONG’s) fiscalizadoras, que se
baseia no interesse de cidadaos locais em fiscalizar as contas dos municipios em
qgue residem. Caso sejam encontradas irregularidades praticadas pela prefeitura, os

membros das Organiza¢gBes entram em contato com o Ministério Publico Estadual
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(MPE) e com o Tribunal de Contas Estadual (TCE), na auséncia do Tribunal
Municipal, para realizarem a denuncia de desvios de recursos.

Estes estudos apresentados juntamente com a exposicdo da teoria da
accountability nos mostram que a presenca de desvio de recursos sao praticas muito
comuns nos municipios brasileiros. Portanto, espera-se que os resultados deste
artigo apresentem desvios em ambas as variaveis independentes, isto é, nas
transferéncias intergovernamentais e na arrecadacdo com impostos locais.

Entretanto, apesar de se esperar que os coeficientes sejam menores que um,
acredita-se que os desvios presentes na arrecadacdo com impostos locais (ISS e
IPTU) sejam maiores que os desvios nas transferéncias (FPM e ICMS). A explicacéo
para este possivel resultado se sustenta no fato de as transferéncias
intergovernamentais passarem por maiores fiscalizacbes durante todo o seu
processo, isto é, desde o seu calculo até a comprovacao da execugdo. Sendo de
responsabilidade dos Tribunais Estaduais e Municipais fiscalizarem a execucao dos
repasses realizados e em caso de aplicacdo indevida relatar aos Ministérios
responsaveis, aos demais Tribunais de Contas e a Controladoria Geral da Uni&o.

Além disso, os repasses da Unido, em especial o FPM, podem ser bloqueados
pelo governo federal em casos de irregularidades, ou em caso da nao divulgacao da
prestacdo de contas desses repasses. Conforme foi exposto anteriormente sabe-se
qgue estas transferéncias federais representam grande parte do orcamento dos
municipios. Portanto, mesmo que exista a possibilidade dos desvios ocorrerem,
dado o montante relativamente alto dos repasses, € também esperado que 0s
prefeitos atuem de forma mais cautelosa nos gastos providos pelas transferéncias.

Por outro lado, as receitas arrecadadas localmente, como o ISS e o IPTU,
estdo sujeitas a menos fiscalizacdes, e estas quando ocorrem podem nao ser
confidveis dadas as influéncias que o prefeito e as elites locais possuem nas
Céamaras Municipais, 6rgdo este responsavel por fiscalizar as acdes da prefeitura.

Desta forma, conclui-se que no modelo estimado deste artigo os resultados
devem apresentar a relacdo B, < B,.' Ou seja, de acordo com a teoria da
accountability os desvios devem ser maiores nas receitas arrecadadas com impostos

locais quando comparados com as transferéncias recebidas pelos demais governos.

! A regressdo utilizada possui como variavel dependente o somatério das despesas por fungéo dos
municipios e, como variaveis independentes de interesse, a receita local prépria e as transferéncias
intergovernamentais. Assim B, é o coeficiente da receita prépria e 8, o coeficiente das transferéncias.

22



Além disso, ressalta-se que para uma maior efetividade na fiscalizacao
municipal, os mecanismos utilizados pelos Tribunais e Camaras Municipais devem
ser aperfeicoados para que suas funcdes sejam cada vez mais eficientes, e diminua

assim a influéncia politica nas vistorias das financas publicas.

4.2.0 papel da CGU nos governos municipais

A Controladoria Geral da Unido (CGU) se estabeleceu na ultima década como
um dos principais 6rgdos de fiscalizacdo das financas publicas dos municipios
brasileiros. Conforme destacado por Loureiro et al. (2012), sua atuacdo além de
fiscalizar compreende também combater a corrupcdo, monitorar as politicas
publicas, promover a transparéncia, melhorar o desempenho da gestdo publica em
todos os niveis de governo, dentre outras fungdes.

A criagdo da CGU no inicio da década 2000 além de reestruturar a
administrac@o das financas publicas federal, permitiu uma maior fiscalizacdo dos
programas com financiamento da Unido, estruturados basicamente via
transferéncias entre governos. Além disso, percebeu-se relativo avanco nha
participagcédo da sociedade nos controles fiscais.

A busca pelo fortalecimento das instituicdes fiscalizadoras fez com que os
representantes politicos passassem a se relacionar com trés sistemas institucionais,
que Loureiro et al. (2012) classificaram como: sistema representativo (composto pelo
legislativo); sistema participativo (composto por participantes de conferéncias) e;
sistema de controle (formado por 6rgdos como os Tribunais de Contas, 0 Ministério
Publico, e a propria CGU).

Uma das ferramentas mais utilizadas pela CGU no combate aos desvios de
recursos € o Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteios Publicos. Este programa
trouxe grandes avancos para a acao de fiscalizagdo por parte do governo federal.
Dentre as principais mudancas provocadas pela adocao do programa estéao inclusas
a divulgacéo dos relatorios de cada um dos municipios fiscalizados e a forma como
sao realizados os sorteios.

Anteriormente ao programa, 0s municipios eram escolhidos com base em
critérios estatisticos com objetivo de formar uma amostra aleatoria. Com a adog¢ao
dos sorteios o critério de selecdo dos municipios diminuiu a margem para

desconfiancas e perseguicao politica. Ademais, o programa passou a fiscalizar todos
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os programas de transferéncia no qual o municipio estava envolvido, ao contrério de
antes quando apenas um programa era fiscalizado.

Com o avanco dos objetivos da CGU, novas medidas foram adotas com o
passar dos anos. Conforme evidenciado em Loureiro et al. (2012) durante o periodo
entre 2004 e 2008 os estados passaram a ser inclusos no sorteio. Além disso, 0s
municipios acima de 500 mil habitantes (grandes municipios) e capitais também
podem ser fiscalizados em obras especificas que utilizem o dinheiro repassado pela
Unido. Segundo os autores, até o ano de 2009, aproximadamente 32,5% dos
municipios haviam sido fiscalizados pela Controladoria.

Apoés a consolidacdo do Programa, Loureiro et al. (2012) evidenciaram uma
importante conclusdo com os relatorios até entdo apresentados pela CGU. A
principal causa das irregularidades observadas nos municipios sorteados havia sido
a ma gestéo dos recursos recebidos, e ndo a corrupcdo. Na maioria dos casos as
irregularidades apresentadas e, posteriormente, explicadas pelos prefeitos dos
municipios deve-se ao desvio de fung¢do do recurso recebido. Ou seja, o dinheiro
transferido ndo é aplicado ao seu obijetivo inicial, sendo destinado a outros setores e
fungbes. Tal atitude, apesar de ser classificada como irregularidade pelos fiscais da
CGU, nédo se caracteriza como ato de corrupcdo, mostrando que 0S municipios
enfrentam graves problemas de capacitacao de seus funcionarios e de planejamento
administrativo.

Outro importante estudo acerca do papel da CGU no cenario nacional &
apresentado por Santana (2008). De acordo com o autor, aproximadamente 80%
dos municipios até entdo fiscalizados pela CGU apresentaram algum tipo de
irregularidade. Portanto, o autor buscou comparar em periodos distintos, 0s
municipios que foram sorteados mais de uma vez e avaliar se houve melhoria no
desempenho administrativo daquele municipio.

Para avaliar os efeitos provocados pela fiscalizagdo foram levados em
consideracdo dados socioecondémicos como: IDH, PIB de 2005, PIB per capita,
atencdo basica, educacdo, saude e assisténcia social. A variavel de interesse foi
obtida pela razdo entre o somatério de constataces identificadas e o montante de
recursos auditados.

Os resultados de Santana (2008) mostram que o objetivo da CGU de diminuir a

ineficiéncia administrativa € de forma satisfatéria alcangada. Isto significa que ha
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uma redugdo no numero de irregularidades encontradas no segundo periodo em
comparacgao com o primeiro. Desta forma, de acordo com o autor a possibilidade de
0S recursos serem novamente avaliados pelos fiscais inibe atos indesejados por
parte dos politicos locais. Em contrapartida, os resultados evidenciaram que 0sS
prefeitos que tiveram irregularidades e conseguiram se reeleger apresentaram, na
segunda verificacdo, menor eficiéncia na gestdo de seus recursos.

Estes resultados ressaltam a importancia da atuacdo da CGU atuando em
conjunto com os demais 6rgéos fiscalizadores com objetivo de diminuir os desvios
de recursos e aumentar a eficiéncia administrativa nos municipios brasileiros.
Entretanto, vale ressaltar algumas falhas do mecanismo de verificacdo de contas
praticadas pela CGU e expostas na reportagem “Corrupgao nanica, estrago gigante”
da Revista IstoE de 04/11/2009. O trecho selecionado destaca algumas destas

falhas.

O trabalho realizado pela CGU é pequeno quando comparado com o
universo de brechas que os administradores publicos tém para fraudar o
Estado. O 6rgao fiscalizador se atém apenas aos recursos repassados pela
Unido, e de forma que pode ser considerada até superficial. Os municipios
sdo escolhidos por meio de sorteio e respeitando a proporcionalidade
regional. Apos selecionados, os fiscais da Controladoria passam cerca de
duas semanas na cidade esquadrinhando os recursos transferidos pela
Unido. "As prefeituras ainda recebem recursos estaduais, recolnem seus
préprios impostos e ndo sdo fiscalizadas por quem deveria fazer isso, os
Tribunais de Contas, que ndo tém capacidade técnica e muita influéncia
politica", diz Fabio Angélico, coordenador no Pais da Transparéncia Brasil,
uma organizacdo ndo governamental que atua no combate a corrupcdo em
varios paises [...]" (Revista IstoE, “Corrupgao nanica, estrago gigante”, 2009).

Assim, de acordo com o que foi exposto é esperado que ambos os coeficientes
analisados na regressdo apresentem desvios, assim como na teoria da
accountability. A explicacdo para estes desvios ocorre pela presenca da sensacgao
de ndo serem identificadas as irregularidades praticadas pelas prefeituras e pela
longa espera na justica em casos de comprovagdo de desvios. Outro fator levado
em consideracdo € a capacidade que alguns politicos tém em alterar os relatorios
contabeis municipais para dificultar a atuacdo dos 6rgéaos fiscalizadores.

Ademais, em relacdo as variaveis independentes analisadas (ISS_IPTU e
FPM_ICMS) se espera que o coeficiente das transferéncias intergovernamentais

seja maior que o coeficiente dos impostos locais, ou seja, 8; < f,.2 Isto significa que

’ Na regressao utilizada o coeficiente B, representa a variavel receita propria e o coeficiente g, as
transferéncias intergovernamentais.
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pelo fato das fiscalizagbes da CGU incidirem sobre os repasses da Unido para os
municipios, as prefeituras sorteadas passam a ser fiscalizadas por um 6rgéo federal
no qual as elites e politicos locais possuem pouca influéncia. E mesmo que a CGU
nao possa atuar no afastamento dos envolvidos nos desvios, a Controladoria pode
atuar impedindo que novos repasses sejam realizados para aquele municipio até
gue se regularize a situacdo indevida observada pelos fiscais.

Por outro lado, as receitas arrecadadas localmente possuem como principais
fiscalizadores a Camara Municipal, no qual as prefeituras exercem grande influéncia,
e a prépria populacdo que pode fiscalizar as contas do seu municipio. Porém, a
fiscalizacdo da sociedade ainda € pouco executada no Brasil e precisa ser mais

desenvolvida para que atue com maior regularidade e eficécia.

4.3.0 problema de agéncia e suas consequéncias

Outra questao tedrica abordada frequentemente na teoria das finangas publicas
se refere aos problemas de agéncia. Como destaca Leite (2008), com o aumento da
delegacédo de responsabilidades, advindas do aumento da descentralizacéo fiscal, o
comportamento do agente que recebe a delegacao de executar a tarefa nem sempre
esta alinhado com o que o principal (delegante) espera.

Nestas situacdes ficam evidentes as oportunidades que se criam para desvios
de recursos dado o oportunismo do agente e a assimetria de informacdo. Ademais, é
de relativa dificuldade prever o comportamento de alguns agentes, pois em periodos
eleitorais ndo se conhece perfeitamente as intengcdes e capacidade dos candidatos,
podendo acarretar em um problema de selecéo adversa.

Entretanto, apesar dos problemas provocados pela delegacdo de atividades,
Leite (2008) evidéncia a sua importancia ao processo de descentralizacéo fiscal e
politica de um pais. De acordo com o autor, a delegacdo bem executada busca
solucionar questdes importantes em uma democracia, como por exemplo, a
exigéncia de conhecimento especifico em diversas areas e a disponibilidade de
tempo para atender as necessidades da populacdo daquele municipio ou regiéo.

Para evitar o desalinhamento de interesses entre o agente e o principal, neste
caso entre os politicos e a populacéo, Leite (2008) destaca que sao necessarios
alguns instrumentos de atuacdo. Os instrumentos de maior importancia sdo o

monitoramento das acdes politicas publicas, aplicando incentivos e sanc¢des. Com
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isto busca-se aumentar a capacidade de monitorar e punir os politicos que praticam
irregularidades aumentando os seus custos de desviar recursos.

Outro ponto abordado por Leite (2008) diz respeito a dificuldade de serem
implementados sistemas de fiscalizacdo nos municipios brasileiros. Algumas dessas
dificuldades sdo encontradas enraizadas nas proprias caracteristicas do municipio,
como por exemplo, a baixa competitividade politica. Desta forma, tendem a surgir
governos clientelistas com fortes incentivos para produzir bens privados e rent-
seeking, em detrimento da qualidade da provisdo dos bens publicos.

Além disso, o desenvolvimento dos sistemas de fiscalizagdo também esta
relacionado com o nivel educacional da sociedade e atuacdo da midia, aumentando
a eficiéncia da accountability vertical.

Apos terem sido discutidos os problemas de agéncia e suas consequéncias na
sociedade, torna-se necessario abordar alguns dos motivos que levam os politicos,
em especial os prefeitos, a desviarem os recursos publicos. Albuquerque e Ramos
(2006) debatem estes motivos baseados na teoria econémica do crime.

Dentre as principais razbes apresentadas pelos autores para as praticas de
atos irregulares estdo, principalmente, a analise do custo e beneficio de cometer
irregularidades, levando-se em consideracdo a perda de popularidade e perda de
salario e, a fragilidade das institui¢cdes fiscalizadoras.

Indo de encontro com a literatura, Albuguerque e Ramos (2006) concluem que
as variacbes nas irregularidades encontradas nos relatérios da CGU estédo
correlacionadas com menores salarios dos politicos locais e maiores poderes de
decisdo dos mesmos. Ainda apontam que os prefeitos preocupados com a reeleicao
tendem a realizar um primeiro mandato com menores irregularidades do que no
segundo, quando atitudes mais indesejadas sdo observadas. Por fim, destacam
também que as populacbes com maior poder aquisitivo e maior nivel educacional
sao mais eficientes no monitoramento das atitudes de seus representantes.

De forma alternativa, os autores Ferraz e Finan (2009), assim como Brollo et al.
(2012), tratam da corrup¢do nos municipios impactando sobre o processo eleitoral e
a capacidade de accountability dos residentes. Ferraz e Finan (2009) encontram em
seus resultados a evidéncia de que os prefeitos que possuem incentivos a reeleicéo
sdo menos corruptos que 0s que ndo possuem esse objetivo. Parte destes

resultados se deve ao fato dos eleitores punirem o0s politicos corruptos quando
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observam ac6es indevidas. Porém, os eleitores lidam com o problema de informacgéo
assimétrica entre eles e 0s seus representantes, e assim, nem sempre é de
conhecimento geral a apropriacdo indevida de recursos, 0 que torna 0 acesso a
informacéo fundamental para a reducdo de desvios no orcamento publico municipal.

Portanto, relacionando o0s problemas de agéncia com as variaveis
independentes se espera que ocorra algum desvio de recursos em ambas as fontes
de receitas, transferéncias entre governos e impostos locais. Isto significa que
considerando apenas o0s problemas de informacdo assimétrica os coeficientes
devem ser iguais (8, = 8,) 3, apresentando a mesma magnitude de desvios.

Assim, com o desenvolvimento teérico de conceitos como accountability,
atuacdo da CGU e as consequéncias do problema de agéncia, os resultados
encontrados nas préximas secbes poderdo ser melhores entendidos. Desta forma,
se mantém a hipétese alternativa de que na soma de todos os fatores analisados
nesta sec¢do tedrica os coeficientes devem apresentar a caracteristica f; < ., com

desvios maiores para a arrecadacdo com impostos locais.

5. ESTRATEGIA EMPIRICA

Para a estimacédo da regresséo foi utilizado o método dos Minimos Quadrados
Ordinarios (MQO), em que os indicadores de receita local (ISS e IPTU) e de
transferéncias intergovernamentais (FPM e ICMS) séo as variaveis de interesse para
a andlise sobre as despesas por funcdo totais dos municipios. Assim, tem-se a

seguinte estimacao:

Desp_Total,,, = By + B1ISS_IPTU,, + B,FPM_ICMS,, + yX' + &,

onde, Desp_Total,, representa o somatério de despesas por funcdo de cada
municipio; ISS_IPTU,, a receita local dos principais impostos de cada municipio, ISS
e IPTU; FPM_ICMS,, as transferéncias intergovernamentais mais relevantes de cada
municipio, abordando a soma do FPM e ICMS; X representa o vetor de variaveis de
controle, formado pelas varidveis socioeconémicas expostas na Tabela 1 €; ¢, € 0

erro aleatorio.

> Novamente, 3, representa o coeficiente da receita propria e B, o coeficiente das transferéncias.
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A hipotese inicial é de que os coeficientes B; e B, sejam iguais. Além disso,
também é esperado, inicialmente, que a magnitude dos coeficientes sejam iguais a
1. Isto significa que para cada R$1,00 recebido pelo governo municipal espera-se
gue a mesma quantidade deva ser aplicada nos gastos municipais, ndo importando
a origem do recurso, sem a presenca de desvios. Conforme destacado por Mendes
(2005), dada a possibilidade de heterocedasticidade, ja que 0s municipios possuem
tamanhos e orcamentos variados, incluindo desde pequenos municipios até grandes
cidades, foi utilizado o teste de White para a correcéo.

A escolha das variaveis independentes levaram em consideracdo os fatores
qgue interferem na variavel dependente, representada pelo somatério de despesas
por funcdo de cada municipio, com maior incidéncia. Ademais, considerando a
qualidade e disponibilidade dos dados que constituem a regressao, optou-se por
fazer uma analise comparativa entre as transferéncias intergovernamentais (FPM e
ICMS) e as receitas locais (ISS e IPTU) para o ano de 2010. A escolha deste ano
propiciou a utilizacdo de dados do Censo 2010, realizado pelo IBGE, e da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN), que foram obtidos pelo site do Ipeadata e agrupados
por municipios. As variaveis da regressao, incluindo as variaveis de controle, estao

explicitadas na tabela abaixo.

Tabela 1 — Descri¢cdo das variaveis

Legenda Variaveis Definicao
Desp_Total Despesa Total Somatorio das despesas totais por funcdo de cada municipio.
por funcéo
ISS_IPTU Receita Local Receita local dos principais impostos, soma do ISS e IPTU.
FPM_ICMS Transferéncia Transferéncias intergovernamentais, abordando a soma do
intergov. FPM e ICMS.
IFDM indice Firjan Proxy que avalia o desenvolvimento do municipio. Calculado
anualmente captura fatores de emprego, educacgéo e saude.
PBF Programa Bolsa Valor nominal total das transferéncias do programa em
Familia dezembro de 2010.
IGini indice de Gini Grau de desigualdade existente na distribuicdo de individuos
segundo a renda domiciliar per capita.
EspVida Esperanca de Numero médio de anos que as pessoas deverdo viver.
vida
agua Agua encanada % da populacdo em domicilios com agua encanada.
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coleta_lixo
energia_eletrica

Renda_trab

Anos_estudo

Renda_capita

Outros_impostos

Pop_total

Taxas

Coleta de Lixo
Energia Elétrica

Renda do
trabalho

Anos de estudo
Renda per
capita

Outros impostos

Populacao total

Taxas

% da populacdo em domicilios com coleta de lixo.
% da populacdo em domicilios com energia elétrica.

% da renda proveniente de rendimentos do trabalho.

NUmero médio de anos de estudo até atingir os 18 anos.

Razdo entre somatério da renda de todos os individuos
residentes em domicilios particulares permanentes e o nimero
total desses individuos.

Impostos municipais que ndo foram registrados nas outras
variaveis, como o ITBI.

Populacao total dos municipios

Relne as taxas cobradas pelo municipio em razdo da
atividade regular do poder de policia ou pela utilizagdo de
servigos publicos, prestados ao contribuinte ou colocados a
sua disposigéo.

Fonte: Ipeadata

Elaborag&o: Prépria

As informacg6es acerca do numero de observacdes, da média, mediana, desvio

padrdo e outras estatisticas descritivas das principais variaveis analisadas estdo

apresentadas abaixo na Tabela 2.

Tabela 2 — Estatisticas Descritivas®

Variavel Observacbes Média 5;;’:’;2 Minimo Méximo
Desp_Total 5203 5673.098 45753.8 231.2533 2744755
FPM_ICMS 5203 2183.392 9683.161 136.7205 547212.6

ISS_IPTU 5203 881.4716 17081.56 0.169902 1110243

Fonte: Ipeadata

Elaboracgéo: Propria

Verificou-se que dentre as 5203 observagdes analisadas, o menor valor

arrecadado com as receitas locais foi no municipio de Trizidela do Vale localizado no

estado do Maranhdo. Porém, este mesmo municipio que arrecadou apenas

R$1.699,02 com ISS e IPTU, recebeu de transferéncias intergovernamentais um

montante de R$9.606.049 referentes ao FPM e ICMS. Esta andlise evidencia como

para 0s municipios menores 0s repasses realizados pelo governo federal e estadual,

geralmente, representam grande parte do orcamento do municipio. Portanto, é de

fundamental importancia para o governo local manter estas fontes de receita.

* Para simplificacdo na apresentacdo dos resultados os valores foram divididos por 10.000.
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Em relacdo as transferéncias entre governos o municipio que recebeu o menor
valor foi o municipio de Angical do Piaui/PI com uma quantia de R$1.367.205. Este
municipio arrecadou um montante de R$22.132,82 com receitas proprias, o que
evidencia novamente a importancia das transferéncias para 0os governos locais com
menor potencial de arrecadac¢do. Em relacédo aos valores maximos, todos se referem
ao municipio de Sao Paulo, um resultado esperado dada a elevada populagéo e a

forte atividade econémica do estado e do municipio.

6. RESULTADOS

A regressao apresentada na secao anterior foi realizada utilizando o método
dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), com o teste de White para corrigir o erro
padrdo para heterocedasticidade. A estimacdo considerou todos 0s municipios
brasileiros em 2010, com base nas informacgdes disponiveis no site do Ipeadata. Os

principais resultados estatisticos estédo evidenciados na Tabela 3.

Tabela 3 — Estimacéo

Variavel Coeficiente
ISS_IPTU 0.751***
(0.112)
FPM_ICMS 0.786***
(0.098)
Controle® SIM
R2 0.9978
N° de Observacgdes 5174

A regressao estimada tem como varidvel dependente o somatdrio de despesas por fungcédo de cada
municipio. Como principais variaveis independentes tem-se a soma dos impostos ISS e IPTU
representando a arrecadagdo com receitas locais, e a soma do FPM e ICMS como variavel
representante das transferéncias intergovernamentais. Também foi introduzindo um vetor de variaveis
de controle abrangendo caracteristicas socioecondmicas de cada municipio. A estimacao utilizou o
método dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) com o teste de White para todos os municipios
brasileiros no ano de 2010. Todas as informacdes foram retiradas do site Ipeadata.

® As variaveis de controle utilizadas incluem variaveis socioeconémicas de cada municipio como: o
indice de Firjan; o Programa Bolsa Familia, referente ao més de dezembro de 2010; o indice de Gini;
a esperanca de vida dos cidadaos; percentagem de agua encanada no municipio, de coleta de lixo,
de energia elétrica e de renda do trabalho; anos de estudo; renda per capita e; outros impostos.
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O p-valor de 0,00 para as variaveis independentes (ISS_IPTU e FPM_ICMS)
indica que estas sao estatisticamente significantes a 1%, e assim rejeita-se a
hipétese de ambos os coeficientes serem iguais a zero. Assim, se aceita a hipotese
alternativa de que estes coeficientes sao diferentes de zero.

Em relacdo a estatistica t, 0 seu valor calculado de 16,964 permite que se
rejeite a hipotese nula de igualdade dos coeficientes B; e S,, em favor da hipotese
alternativa de que a diferenca entre os coeficientes é diferente de zero, ou seja, 0s
coeficientes ndo possuem a mesma magnitude.

Conforme se pode observar, o coeficiente referente as transferéncias
intergovernamentais foi maior que o coeficiente das receitas locais. Isto significa que
dado um aumento de R$1,00 em transferéncias, aproximadamente R$0,78 é
destinado aos gastos locais do municipio. Por outro lado, um aumento de R$1,00
nas receitas arrecadadas localmente implica em um aumento de aproximadamente
R$0,75 nos gastos municipais.

Os dois coeficientes representam menos do que o esperado pela hipétese
inicial. Com o aumento de R$1,00 em qualquer fonte de receita, esperava-se que
houvesse um aumento na mesma proporcdo em gastos com a melhoria da
gualidade de vida da populacdo ou em despesas administrativas e fiscais, como por
exemplo, amortizacdo de divida. Os resultados acima demonstram que ambos o0s
recursos apresentam desvios muito proximos com uma diferenca de somente
R$0,03 entre eles, sendo de R$0,22 para as transferéncias e de R$0,25 para as
receitas locais.

Cada um dos desvios observados possui sua explicacao prépria na teoria. Os
desvios das receitas préprias podem ser explicados, principalmente, por problemas
da accountability. Por exercer grande influéncia nos Tribunais de Contas locais,
como realizando indicacbes dos principais cargos, os prefeitos estdo mais
propensos a desviar recursos quando estes sao originados no préprio municipio. Em
outras palavras, nos municipios em que os prefeitos e demais politicos exercem
grande influéncia sobre os orgéos fiscalizadores ha uma politizacdo dos Tribunais e
da Camara Municipal (mesmo que estes sejam considerados independentes) e,
consequentemente, uma consideravel reducdo no processo de accountability

horizontal.
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Nesta mesma linha de raciocinio, as transferéncias recebidas pelo governo
federal, no caso do FPM, sao fiscalizadas por 6rgao federais no qual os politicos
locais possuem menos influéncia e desta forma teriam o incentivo em ndo desviar
recursos providos dos outros niveis de governo.

Por outro lado, os desvios encontrados nas categorias de FPM e ICMS podem
ser explicados no fato de que apesar de ocorrer a fiscalizacdo da Unido sobre a
forma como os recursos transferidos sdo gastos, esta fiscalizagcdo que ocorre
primordialmente via sorteio, ndo inibe totalmente os governantes de praticarem atos
de desvios e/ou m& gestdo do orcamento publico local. Além disso, mesmo que o
municipio seja sorteado o principal mecanismo de fiscalizagdo do governo ainda
apresenta alguns tipos de falhas que possibilitam que tais atos ndo sofram nenhum
tipo de punicéo.

Por fim, outro motivo que leva aos desvios apresentados em ambas as receitas
€ a dificuldade em realizar a accountability vertical. Ou seja, os residentes dos
municipios ndo possuem a informacado completa das acdes dos seus representantes
dificultando a acdo de fiscalizacdo tanto pela imprensa quanto pela propria
populacao local. A falta de informacéo pode ser ocasionada por diferentes fatores
como a nao participacdo da sociedade e/ou o emparelhamento da midia.

7. CONCLUSAO

O estudo aqui apresentado tem por objetivo avaliar a presenca de desvio dos
recursos publicos arrecadados, tanto localmente quanto recebidos via transferéncias
intergovernamentais, nos gastos publicos municipais. Conforme evidenciado pela
literatura existem conceitos fundamentais que devem ser levados em consideracao
ao se analisar o orcamento de um municipio, como a accountability, a atuacdo dos
orgaos fiscalizadores e problemas de agéncia.

Verificou-se que os cidadaos possuem duas formas de fiscalizar os seus
representantes, de forma direta quando os proprios residentes avaliam o
desempenho de seus politicos e, de forma indireta pelos 6rgaos fiscalizadores que
estdo presentes em todos os niveis de governo no sistema federalista brasileiro.
Entretanto, mesmo com o0s sistemas de controle, a populagdo ndo esté livre das

acOes indevidas dos politicos locais que utilizam de sua influéncia e poder para
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coibir as ag6es dos Tribunais de Contas locais e Camaras Municipais. Além disso,
conforme j& foi frisado anteriormente, a popula¢do ndo tem informacdo completa de
seus representantes e muitas vezes acabam reelegendo politicos corruptos e, desta
forma, prolongando a influéncia que estes exercem no municipio.

Os resultados encontrados mostraram que, considerando todos os municipios
brasileiros, ha um desvio um pouco maior (R$0,03) das receitas arrecadadas
localmente em comparacdo com as transferéncias intergovernamentais. Em termos
absolutos, a cada R$1,00 arrecadado com impostos locais R$0,75 séo alocados em
gastos municipais, enquanto R$0,25 ndo é destinado aos gastos. Por outro lado, em
relacdo as transferéncias a cada R$1,00 recebido R$0,78 sdo destinados as
despesas locais, enquanto R$0,22 restante ndo é aplicado.

O p-valor de 0,00 para as variaveis independentes de interesse indica que
estas sdo estatisticamente significantes a 1% rejeitando a hip6tese dos coeficientes
serem iguais a zero. Em relacdo a estatistica t, o seu valor calculado de 16,964
permite que se rejeite a hipotese nula de igualdade dos coeficientes B; e B,, em
favor da hipétese alternativa de que a diferenca entre os coeficientes é diferente de
zero.

Por ultimo, vale ressaltar algumas conclusées que foram identificadas e estao
alinhadas com o exposto em Carvalho (2010). A Constituicdo Federal de 1988
apresentou grandes avancos na descentralizacdo politica e fiscal no Brasil,
representando um marco para a redemocratizacao do pais. Entretanto, a forma na
qual se deu algumas divisbes de responsabilidades acabaram se provando
ineficientes ao longo do tempo, oferecendo espaco para desvios de recursos.

Conforme destacado por Carvalho (2010) a reparticdo de algumas
responsabilidades entre o0s niveis de governo acabaram sobrecarregando o
orcamento dos municipios. Para se adequar a nova realidade do pais houve um
aumento da carga tributaria e aumento nas transferéncias intergovernamentais,
aumentando a dependéncia dos municipios em relacdo ao governo federal e
estadual.

Desta forma alguns problemas acabaram surgindo tanto no ambito da
arrecadacéao local quanto no de repasses entre governos. Em relacdo aos impostos
locais, o aumento de responsabilidades elevou a influéncia que os prefeitos exercem

sob a Camara Municipal possibilitando que ocorram desvios de recursos. Carvalho
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(2010) destaca que este tipo de comportamento se d& por meio de praticas como:
rent-seeking; patrimonialismo, com o aparelhamento das instituicbes locais;
clientelismo, com interferéncias nas elei¢cdes e; corrup¢cdo. Estes comportamentos
dificultam a accountability vertical e horizontal, além de prejudicar a distribuicdo de
renda e a alocacéo dos recursos de forma eficiente.

De tal modo, algumas medidas foram tomadas para controlar a dependéncia
dos municipios. Dentre as principais destacam-se a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) e o aumento da fiscalizacdo por parte da CGU, que reestruturou o seu
processo de fiscalizagcéo de transferéncias intergovernamentais.

Alguns estudos realizados em relacdo ao comportamento da CGU, e citados
neste artigo, demonstraram que a fiscalizacdo tem se mostrado eficiente na maioria
dos casos em relacdo as transferéncias, diminuindo os casos de irregularidades e
desvios nos municipios ja fiscalizados anteriormente. Porém, ainda € necessario que
se tenha avancos nas fiscalizacdes das receitas locais possibilitando que os
Tribunais de Contas locais e as Camaras Municipais consigam, de fato, atuar de
forma independente, aumentando assim, a eficiéncia da accountability horizontal e
diminuindo a magnitude dos desvios de recursos.

Outro avancgo necessario é o aumento da participacdo da sociedade e da midia
no combate aos desvios. Nos Ultimos anos, algumas Organizacbes Né&o
Governamentais (ONG’s) foram criadas com este objetivo e apresentaram um
resultado inicial positivo, evidenciando que a expansao da pratica de fiscalizar os
representantes politicos € um importante passo no sentido de reduzir os desvios de

recursos publicos nos municipios brasileiros.
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