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RESUMO
A partir de estudos tedricos e empiricos da existéncia de elevada correlacdo, nos mais

variados paises, entre o resultado macroecondmico e desempenho eleitoral, este trabalho
analisa a existéncia de correlag@o positiva entre o volume de recursos transferidos por meio de
convénios para estados e municipios pelo governo central e a motivacdo politica, em
detrimento de critérios objetivos e técnicos. Considerou-se como motivacdo politica o
alinhamento politico de prefeitos e governadores pertencentes ao mesmo partido politico do
Presidente da Republica. Concluiu-se, para os entes analisados, que ndo hd uma correlacdo
positiva entre o alinhamento politico de prefeitos e governadores com o volume dos recursos
transferidos por meio de convénios. Apesar de ndo se confirmarem as hipéteses, verificou-se
que, de ano a ano, hd diferencas substanciais no volume de recursos recebidos. Dessa forma,
mostra-se que hd espaco para um ajuste no marco legal brasileiro no sentido de se ter, de

forma mais contundente, transferéncias motivadas por critérios técnicos.



ABSTRACT
From theoretical and empirical studies of the existence of high correlation, in various

countries, including the macroeconomic outcome and electoral performance, this study
examines the positive correlation between the volume of resources transferred through
agreements to state and municipal government central and politically motivated, rather than
objective criteria and techniques. Was considered politically motivated the political alignment
of mayors and governors belonging to the same political party of the president. It was, for the
loved analyzed, there is a positive correlation between the political alignment of mayors and
governors with the volume of resources transferred through agreements. Although not
confirm the hypothesis, it was found that from year to year, there are substantial differences in
the amount of funding received. Thus, it is shown that there is room for adjustment in the

Brazilian legal system in order to have, most starkly, transfers motivated by technical criteria.
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1. INTRODUCAO

Depois da Emenda Constitucional n° 16, de junho de 1997, estabeleceu-se o instituto da
reeleicdo de Presidente da Republica, governadores e prefeitos, para um unico mandato
posterior. A reeleic@o traz a tona a discussio sobre o uso de ciclos econdmicos induzidos por

decisdes politicas com o intuito de manter no poder os titulares de cargos publicos.

Os estudos econdmicos sempre se mostraram curiosos com a coincidéncia existente
entre as flutuacdes econdmicas e eleicdes. Kerr (1944) apresentou estudo concluindo que o
voto republicano nos estados Unidos era influenciado positivamente pelas condig¢des

econOmicas favordveis naquele pais.

Desde entdo, diversos estudos tentam discernir essa relacdo entre crescimento e
eleicdes. Kramer (1971) promoveu estudo analisando o voto americano para a presidéncia e
para o Congresso de 1896 a 1964. No mesmo sentido dos estudos de Kerr, o trabalho
evidenciou a relagc@o positiva entre economia e elei¢des, e concluiu que uma reducao de 10%
na renda pessoal per capita gera uma perda de aproximadamente 5% das cadeiras ocupadas
pelo partido do presidente no Congresso. O estudo também sugeriu que flutuagdes

econOmicas explicam aproximadamente 50% da variacdo do voto no Legislativo daquele pais.

Conclui-se, dessa maneira, a importancia que os eleitores atribuem ao desempenho da
economia no momento de votar, ficando clara a existéncia de um incentivo para que um
politico que estd no poder tente induzir um maior crescimento econdmico em periodos
proximos as eleicoes de forma a receber os beneficios do crescimento econdmico

momentaneo e conseguir se eleger.

Cabe ressaltar que, em uma republica federativa como o Brasil, existe um canal indireto
adicional de aumento dos gastos publicos nas esferas mais baixas na hierarquia federativa,
qual sejam, as transferéncias de recursos recebidas de esferas hierarquicamente superiores.
Nesses casos, o orcamento de entes subnacionais (municipio e estados) pode ser fortemente

inflado por transferéncias voluntarias da Unido.

No Brasil, os principais exemplos de transferéncias voluntdrias sdo os convénios e
contratos de repasse. Tais instrumentos apresentam grande flexibilidade para lidar com
situacdes especificas ou imprevistas. Aumentam, contudo, a discricionariedade do Governo
Federal, que pode direcionar politicamente os recursos, principalmente nos anos que

antecedem os pleitos eleitorais.



A existéncia desse tipo de transferéncia pode, ainda, 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 pressao politica suficiente.

Apesar de sujeita a esse tipo de adversidade na distribui¢do de recursos, hd diversas
justificativas para a implementacao desse tipo de transferéncia. A primeira delas seria a de se
utilizar as necessidades locais como instrumentos para promover uma redistribui¢do de renda.
Assim, dada a existéncia de dificuldades logisticas e de informag¢ao para se implementar, em
ambito nacional, uma politica de transferéncia com base em critérios técnicos, 0s governos
subnacionais funcionariam como agentes do governo central, recebendo recursos e
encarregando-se da implantagdo de politicas sociais redistributivas em ambito local. Dessa

forma, os gestores evitariam o uso politico das transferéncias voluntarias.

Visando coibir o uso politico das transferéncias voluntdrias, a Lei n® 9.504/97, a Lei
Eleitoral, vedou aos agentes publicos, servidores ou ndo, condutas tendentes a afetar a
igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais, incluindo a proibi¢ao
expressa de, nos trés meses que antecedem o pleito, “realizar transferéncia voluntdria de
recursos da Unido aos estados e municipios, e dos estados aos municipios, sob pena de
nulidade de pleno direito (do ato que gerou tais transferéncias), ressalvados os recursos
destinados a cumprir obrigacdo formal preexistente para execucdo de obra ou servico em
andamento e com cronograma prefixado, e os destinados a atender situacdes de emergéncia e

de calamidade piblica” .

Desse modo, considerando as explanacdes acima, o objetivo deste trabalho é verificar a
existéncia de motivacdo politica que interfira no montante das transferéncias voluntdrias da
Unido para os estados e para os municipios. Para tanto, consideramos como motivacao
politica o fato de o prefeito ou o governador serem alinhados politicamente com o Governo
Federal. Desse modo, critérios técnicos de distribuicdo de recursos ficariam em segundo

plano.

Examinaremos se hd uma relag¢do positiva entre o alinhamento politico dos responsaveis
pelos recursos de transferéncias voluntarias da Unido com os prefeitos e governadores, tendo
como base o volume médio de recursos provenientes das transferéncias voluntdrias

transferidos do Governo Federal para os entes subnacionais.

U Art. 73, Inciso VI da Lei n°. 9.504/97.



2. METODOLOGIA
O trabalho foi elaborado com base no confronto e anélise das seguintes informagdes:

a) extracdo, no SIAFI, de informag¢des dos convénios firmados entre a Unido, estados e
municipios entre 2004 a 2010, considerando, apenas, os valores liberados para os
respectivos entes;

b) verificacdo dos quantitativos de convénios e do montante de recursos descentralizados
para todas as capitais (entes estaduais) e para os municipios com mais de hum milhao
de habitantes (entes municipais), segundo os dados de populacdo estimada do IBGE
2010;

c) consulta, no portal do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), dos partidos governantes
para os entes selecionados de 2002 a 2010.

d) célculo dos valores médios liberados por ano de celebracdo do convénio e por ente da
federacdo selecionado, considerando o volume de recursos liberados dividido pelo

ndmero de convénios firmados.

Desse modo, a primeira parte do trabalho serd dedicada a apresentar um resumo de
estudos relacionados aos ciclos politicos-orcamentarios e conceitos referentes as

transferéncias voluntarias.

A segunda parte fard uma anélise numérica dessa questao, tendo como objetivo verificar
se hd picos nos ciclos orcamentdrios nos municipios e estados brasileiros, tendo como

justificativa a motivagao politica anteriormente explicada.

3. TEORIAS DOS CICLOS POLITICOS ECONOMICOS E DOS ORCAMENTOS

Nordhaus (1975) desenvolveu um estudo que chamou de teoria dos ciclos politicos de
negocios (political business cycle). Segundo o autor, ao perceber o efeito da economia no
voto, o presidente decide aumentar a oferta da moeda em ano eleitoral de forma a conseguir
crescimento na produgdo do pais e, dessa maneira, diminuir o desemprego. Diante disso, a
reacdo dos eleitores é positiva, ignorando o fato de que o ato do governo poderd gerar

inflacdo, trazendo novos problemas a sociedade no futuro.

Desse modo, o ocupante de um cargo usa a politica de crescimento de gastos para
estimular a economia nacional durante o ano eleitoral. Isto €, ele tenta aumentar suas chances
de reeleicao buscando politicas que visem estimular o crescimento da economia e reduzir o

desemprego.



Posteriormente, a hipétese do ciclo politico de negdcios assume que os governantes
adotam politicas restritivas no inicio do governo, aumentando o desemprego para reduzir a
inflacdo. Contudo, na medida em que as eleicdes vao se aproximando, a expansao se instaura
para garantir que a queda do desemprego obtenha a aprovacao do eleitor mesmo até quando o
nivel de desemprego chegue a pressionar a inflagdo. Assim, haveria um ciclo sistematico no
desemprego, aumentando na primeira parte do mandato do governante e diminuindo na

segunda.

Assim, o modelo dos ciclos politico-econdmicos pretende induzir o setor econdmico a
analisar de que modo a situacdo da economia influencia as preferéncias dos eleitores e,
consequentemente, a avaliacdo dos partidos, e de que forma o governo, por sua vez, influencia
o estado da economia (inflacdo, desemprego, investimento, taxa de juros, gastos

governamentais, transferéncias de recursos e subsidios).

Em sintese, a teoria dos ciclos politico-econdmicos estuda as interacdes entre as
decisdes de politicas econdmicas e as consideracdes e decisdes politicas dos governantes. A
previsdo mais conhecida da teoria é que o ciclo de negdcios espelha a agenda do ciclo

eleitoral.

A ideia bésica desse modelo politico-econdmico € que o governo € capaz de influenciar
o setor econdmico com o auxilio de instrumentos de politicas macroecondmicas (politicas
fiscal, monetéria, cambial, de crédito, etc.). Assume-se, desse modo, que os eleitores julguem

o desempenho do governo somente pelas condi¢cdes econdomicas no ano das elei¢des.

Conclui-se desse modo, que o estudo de Nordhaus (1975) admite a possibilidade de os
eleitores serem constantemente enganados pelo governante, apesar do limitado efeito que a

politica de expansdo monetdria traz ao crescimento econdmico no médio e longo prazo.

H4, ainda, estudos realizados que tiveram como objetivo mostrar a estratégia de
manutencdo de poder dos governantes nao com foco na politica monetdria, mas na politica
fiscal. Trata-se de teoria conhecida como Political Budget Cycle (ciclos politico-

or¢camentdrios), desenvolvido por Rogoff (1990).

Segundo este autor, quando os eleitores ndo t€m o conhecimento necessario a respeito
da competéncia administrativa dos politicos, os chefes de governo tendem a distorcer a
politica fiscal, cortando tributos, aumentando as transferéncias e promovendo gastos
imediatos, de forma a mostrar uma suposta competéncia e, em consequéncia, aumentar as

chances de serem reeleitos.
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No Brasil, Sakurai (2004) testou a existéncia de ciclos eleitorais nos municipios do
estado de Sao Paulo, tendo como base as transferéncias deste ente para as prefeituras do
estado, encontrando uma correlacdo positiva entre a ocorréncia de ano eleitoral e o aumento

dos gastos, atestando que ha ciclos politicos-or¢amentarios em Sao Paulo.

4. TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

4.1 Conceitos
No Brasil, os principais exemplos de transferéncias voluntdrias sdo os conveénios,
acordos, ajustes ou outros instrumentos similares, como os contratos de repasse. Sdo objeto

deste estudo os convénios.

Transferéncias voluntdrias sdo os recursos financeiros repassados pela Unido aos
estados, Distrito Federal e municipios em decorréncia da celebragcdo desses instrumentos, cuja
finalidade é a realizacdo de obras e/ou servicos de interesse comum e coincidente aos
participes. Conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), ¢ “a entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados

ao Sistema Unico de Saade.”

Conforme o § 1° do artigo 1° do Decreto n® 6.170/07, convénio € o “acordo, ajuste ou
qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de recursos financeiros de dotagdes
consignadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como participe,
de um lado, 6rgao ou entidade da administracdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro
lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou
indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execucdo de programa de
governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisi¢ao de bens ou evento

de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacao”.

Nota-se a amplitude do conceito. No entanto, o artigo 6° da Portaria Interministerial n°
127/08 proibe a celebracdo de convénios e contratos de repasse entre 6rgaos e entidades da
administracdo publica federal, caso em que se denominard termo de cooperagdo. O inciso
XVIII do § 1° do artigo 1° daquela norma define o termo de cooperagdo como “instrumento de

descentralizacdo de crédito entre 6rgaos e entidades da administracao publica federal, direta e

11



indireta, para executar programa de governo, envolvendo projeto, atividade, aquisi¢do de bens

ou evento, mediante portaria ministerial e sem a necessidade de exigéncia de contrapartida”.

Marcal Justen Filho (2005) ensina que o convénio € o instrumento de realizacdo de um
determinado e especifico objetivo, em que os interesses nao se contrapdem — ainda que haja
prestacdes especificas e individualizadas, a cargo de cada participe. Segundo o autor, no
convénio, a assuncdo de deveres destina-se a regular atividade harmodnica de sujeitos
integrantes da Administragao Publica, que buscam a realizagdo imediata de um mesmo e

idéntico interesse publico.

4.2 Historico

Segundo Durdo (2004) na Constitui¢do Republicana de 1891 os convénios j4 recebiam
algum tratamento. A Carta de 1934 faz mencdo a “acordo” e detalha como fazé-lo entre os
respectivos governos. A Constituicao de 1937 trouxe previsdo de ocorréncia de agrupamento
de municipios para instalacdo, exploracdo e administracdo de servigos publicos comuns, nos
termos de seu artigo 29. Segundo o autor, as Constituicdes de 1946, 1967 e 1969 ja

abordavam, também, a expressao convénio.

A cooperacdo no ambito da administracdo publica se deu de forma mais consistente
com a Constituicdo de 1988. O artigo 23 desta Carta Politica, ao tratar da Organizacdo do
estado, foca a ideia de cooperacdo associativa, ao disciplinar a competéncia comum entre a
Uniao, os estados, o Distrito Federal e os municipios. Essa ideia foi reforcada com a Emenda

Constitucional 19/98, a chamada Reforma Administrativa.

Nesse contexto, o artigo 241 da Carta Magna, dispde que “a Unido, os estados, o
Distrito Federal e os municipios disciplinardo por meio de lei os consdrcios publicos e os
convénios de cooperacao entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens

essenciais a continuidade dos servicos transferidos”.

12



4.3 Origem dos recursos destinados a convénios

Segundo o TCU?, as dotacdes orcamentdrias destinadas a convénios sdo alocadas ao
Orcamento-Geral da Uniao (OGU), contemplando nominalmente o ente da federagdo ou a
entidade privada sem fins lucrativos, por proposta do Poder Executivo ou por meio de emenda
ao orcamento, de iniciativa de deputado federal ou senador. A outra forma de se alocar
recursos a0 OGU para transferéncias voluntdrias por meio de convénios é quando ndo ha a
contemplacdo explicita e sim a destinagdo de recursos para determinado programa
or¢amentdrio, com indicag¢do da regidao de interesse do pretendente, para aplicagcdo por meio

de 6rgdos ou entidades dos entes federados ou por entidade ndo governamental.

Ficam claras nessas duas formas de destinagdes que a discricionariedade dos gestores
predomina na segunda situacdo, uma vez que a falta de “carimbo” para determinado ente da
federac@o ou entidade privada possibilita aos gestores dos recursos celebrarem convénios sem
critérios objetivos, sem justificativas técnicas e sem a finalidade publica, podendo se utilizar

do instrumento como “moeda politica”.

4.4 Justificativas para Celebracao de Convénios

Segundo Candeia (2009), ao Estado compete a promog¢do do bem de todos, conforme
objetivo expresso no art. 3° item IV, da CF/88. Sem desconhecer o interesse macro do Pais,
em que se revelam preocupacgdes estatais nas dreas econdmicas, sociais, culturais, publicas e
privadas, os convénios possuem caracteristicas eminentemente publicas, seja para a

consecugdo sob a responsabilidade de entidade publica ou privada.

Continua, explicitando que, no objetivo, importa que o interesse seja comum, € que nao
haja intencdo de auferir lucro por meio da celebragdo de convénio. Tanto € assim que é
vedado “destinar recursos publicos como contribui¢des, auxilios ou subvencdes as institui¢des

privadas com fins lucrativos”, conforme art. 5°, I, da IN STN n.° 01/97.

Desse modo, a justificativa para a celebragdo de convénio deve pautar-se em interesse
publico reciproco existente entre os entes concedentes e convenentes. De outra sorte, faltard o

requisito basilar para a celebragdo de convénio: a finalidade publica.

* Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Convénios e outros repasses. Tribunal de Contas da Unido. 2.
ed. Brasilia: Secretaria-Geral de Controle Externo, 2008.
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4.5 Caracteristicas Desejaveis das Transferéncias Governamentais

Segundo estudo realizado por Mendes, Miranda e Cosio (2008), o mecanismo de
funcionamento de cada transferéncia especifica lhe imprime caracteristicas particulares, que
podem ser mais ou menos desejaveis de acordo com o objetivo almejado. Por exemplo, ao
conceder recursos para a educacdo, no qual ha para o governo receptor subsidios equivalentes,
haverd, para quem recebe, certo nivel de corresponsabilidade o que, supostamente, ampliaria a

accountability do governo receptor.

Ressaltam, no entanto, que algumas dessas caracteristicas podem estar total ou
parcialmente em confronto com outras, a principio igualmente desejaveis. Por exemplo, a
flexibilidade por si s6 é uma caracteristica desejavel, porém, essa feicdo pode favorecer a
distribuicao das transferéncias com base em critérios de apoio politico, o que € indesejavel do
ponto de vista de eficiéncia do sistema. E o que pode acontecer no caso de transferéncias

voluntdrias ndo pautadas em critérios objetivos e justificativas técnicas de descentralizacdo.

Continuam explicitando que as transferéncias equalizadoras, por sua vez, podem
promover a diminui¢ao das disparidades regionais, o que muitos consideram um objetivo a ser
buscado pela estrutura federativa de um pais. Contudo, se tais transferéncias nao forem
adequadamente desenhadas poderdo criar incentivos perniciosos ao exercicio da

responsabilidade fiscal pelos governos subnacionais.

A seguir, estdo listadas e descritas algumas caracteristicas mais pertinentes das

transferéncias governamentais:
a) Autonomia subnacional

A autonomia para concepcdo e execucdo das politicas pelos governos subnacionais é
uma caracteristica favoravel, na medida em que permite que tais acdes sejam focadas nas
necessidades e realidades locais. Por exemplo, os governos locais, por estarem mais préximos
de seus habitantes, teriam melhores condi¢des de saber as reais necessidades de seus
constituintes, de priorizar as politicas, bem como de definir a forma de implementacdo das

mesmas.

De outro modo, os custos de implementacao de um governo nacional seriam altos para

obter as informacdes relevantes sobre as necessidades locais.

b) Accountability

14



Na maioria das vezes, na literatura brasileira utiliza-se o termo “prestacdo de contas”
como traducao desse vocdbulo. Na literatura internacional, onde o conceito de accountability

¢ bastante explorado, alguns autores tém defini¢des precisas para ele.

Alguns definem accountability como um problema do tipo agente-principal, onde a
populacdo € o principal e o governo o agente. Estariamos, desse modo, diante do problema
agente-principal, cujos interesses nem sempre sdo convergentes. Considerando a populagdo
como principal, esta ndo teria capacidade perfeita de monitoramento das acdes do primeiro.
Quanto mais imperfeita essa capacidade, menor a accountability do sistema. Em situacdes de
baixa accountability, um governo que nao atenda as prioridades de seus eleitores pode, ainda

assim, conseguir a sua reelei¢ao.

Portanto, um sistema federativo que amplie a accountability é desejavel para que a
populacdo exerca de fato o controle sobre os seus governantes e possa tomar decisdes com
racionalidade e clareza sobre a permanéncia ou ndo deles, bem como possa monitorar a maior
ou menor eficicia na aplicacdo dos recursos publicos, em especial, das transferéncias

recebidas.
c¢) Redistribuicao Regional

Em muitos paises, as desigualdades sociais € econOmicas se manifestam nao sé nas
comparacdes entre individuos, mas também entre municipios, estados e regides. O caso
brasileiro € um exemplo desse tipo de desigualdade regional, uma vez que sdo elevadas as
diferencas de renda entre os estados das regides Norte e Nordeste (mais pobres) e os estados
do Sul e Sudeste. Em casos como esse, o carater redistributivo das transferéncias

governamentais tende a ser bastante valorizado.
d) Reducdo do Hiato Fiscal

O perfil econdomico, o tamanho e a taxa de crescimento da populacdo, a densidade
demografica ou a localizacdo geografica determinam marcantes diferencas na cesta mais
eficiente de bens publicos de cada comunidade. Os autores explicam, como exemplo, que
todas as cidades de um pais gostariam de ter um hospital ptublico amplamente aparelhado para
atender a todo tipo de enfermidade. Isso, porém, ndo é economicamente vidvel em pequenas
comunidades, que ndo apresentam escala suficiente para operar esse tipo de servigo publico e,
portanto, ndo seria eficiente montar um sistema de transferéncias destinado a financiar um

padrdao de gastos publicos como esse. Raciocinio similar se aplica a variedade de servicos
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oferecidos (é possivel haver clientela suficiente para justificar a construcdo de uma escola

primdria, mas faltard demanda suficiente para justificar uma universidade).

Assim, conceituam hiato fiscal como a diferenca entre o custo do conjunto de bens e
servicos publicos necessdrios e economicamente vidveis em uma determinada cidade e a
capacidade local de financiamento dessa despesa para um dado nivel (uniforme para todas as

cidades) de custo marginal de financiamento.

4.6 Aplicacao das caracteristicas as Transferéncias Voluntarias no Brasil

Tendo como base os conceitos expostos, nota-se que as transferéncias voluntdrias no
Brasil t€ém como caracteristica grande flexibilidade para lidar com situagdes especificas ou
imprevistas, uma vez que 0S recursos orcamentdarios podem ser autorizados sem a
contemplacdo explicita no orcamento, conforme destacou o TCU®. Essa peculiaridade
aumenta, contudo, a discricionariedade do gestor, que pode direcionar politicamente os

recursos, principalmente nos anos que antecedem as eleigdes.

Essas transferéncias podem apresentar, também, baixa autonomia local e baixa
accountability, posto que a populacdo local tende a associar a obtencao dos recursos ao capital
politico do deputado, prefeito ou governador. Desse modo, o poder de cobranca da populagdo
€ reduzido, uma vez que considera que os recursos foram conseguidos tinica e exclusivamente
com esfor¢co do governante. Considerando tais varidveis, a utilizacdo desses recursos como
“moeda” de troca politica pode nao atender as necessidades da populacdo e, com isso, ndo

diminuir as desigualdades sociais.

As desigualdades sociais se manifestam ndo s6 nas comparacdes entre individuos, mas
também entre municipios, estados e regides. O caso brasileiro ¢ um exemplo desse tipo de
desigualdade regional, uma vez que sdo elevadas as diferencas de renda entre os estados das

regides Norte e Nordeste (mais pobres) e os estados do Sul e Sudeste.

Ressalta-se, entretanto, a falta de informacgdes técnicas e relevantes quanto ao
conhecimento da realidade dos municipios brasileiros, para fins de descentralizacdo de
recursos provenientes dessas transferéncias. A questio politica na distribuicdo de recursos de

convénios, muitas vezes, se sobrepde aos critérios técnicos e ao conhecimento das

? Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Convénios e outros repasses. Tribunal de Contas da Unido. 2.
ed. Brasilia: Secretaria-Geral de Controle Externo, 2008.
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necessidades dos municipios, gerando m4 distribuicao de recursos e auséncia de atendimento

das reais necessidades das populagdes mais carentes.

Apesar de sujeita a esse tipo de adversidade na distribuicdo de recursos, hd diversas
justificativas para a implementacao desse tipo de transferéncia. A primeira delas seria a de se
utilizar as necessidades locais como instrumentos para promover uma redistribui¢do de renda.
Assim, dada a existéncia de dificuldades logisticas e de informacdo para se implementar, em
ambito nacional, uma politica de transferéncia com base em critérios técnicos, 0s governos
subnacionais funcionariam como agentes do governo central, recebendo recursos e

encarregando-se da implantacdo de politicas sociais redistributivas em ambito local.

H4 que se considerar como fator critico, ainda, que tais transferéncias ocupam uma 4rea
cinzenta entre aquelas que constituem programas federais estruturados, cujo objetivo €
garantir padrdes minimos de determinados servicos publicos, e aquelas que constituem o

simples resultado de barganhas politicas.

5. EVIDENCIA EMPIRICA: MOTIVACAO E CRITERIOS PARA
REALIZACAO DAS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS E O CICLO FISCAL DE
MEIO DE MANDATO

O objetivo deste capitulo € testar, empiricamente, a existéncia de alguma motivacio
politica que interfira no montante das transferéncias voluntdrias da Unido para os municipios

e para os estados. Para tanto, consideramos como motivacao politica o fato de o governador

ou o prefeito pertencerem ao mesmo partido politico do Governo Federal.

A hipétese que estamos testando € que nos entes da federacdo cujos governantes
pertencam ao mesmo partido politico do Presidente da Reptblica, as receitas com

transferéncias voluntarias, na média, sdo superiores as dos demais municipios ou estados.

Desse modo, em detrimento de critérios objetivos e justificativas técnicas para
descentralizacdo dos recursos, haveria celebragdo de convénios da Unido com os estados e
municipios considerando a motivagdo politica para apoio a tentativa de eleicdo, tanto do
governante do ente subnacional, quanto para obter apoio do prefeito ou governador nas

elei¢des presidenciais.

Em linha de anélise, as caracteristicas de alta flexibilidade, pautada apenas nas questoes
politicas, de baixa accountability e da baixa distribui¢do regional seriam fortemente aplicaveis

as transferéncias.
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O quadro a seguir, mostra as situacoes em que podem ocorrer picos nos ciclos

orcamentarios dos entes subnacionais:

Tabela 1 - Mandato e eleicio do Presidente, governadores e prefeitos:

Governante 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Presidentee |1°anode |2°anode |3°anode |4°anode |1°anode |2°anode |3°node |4°ano de
governador mandato |mandato |mandato |mandato |mandato |mandato |mandato |mandato
e ano da e ano da
eleicdo eleicdo
Prefeito 3°anode |4°anode |1°anode [2°anode |3°node |4°anode |1°anode |2°ano de
mandato |mandato |mandato |mandato |mandato |mandato |mandato |mandato
e Ano da e Ano da
elei¢do elei¢do

Considerando o quadro anterior, poderiam ocorrer as seguintes situagdes, como forma

de descentralizacdo de recursos com motivagdo politica:

a) aumento do volume de recursos transferidos por meio de convénios para os entes
municipais no segundo ano de mandato dos prefeitos, o que coincidiria com o ano de elei¢des

para Presidente da Republica;

b) aumento das transferéncias para os estados nos anos de eleicdes, tanto para

Presidente da Republica, quanto para governadores;

¢) aumento do volume de transferéncias para os estados no ano de 2008, ano da elei¢ao
para prefeitos, como forma de apoio politico para eleger prefeitos do partido governante na

area federal.

Dadas as restricdes de tempo, definimos como escopo os municipios com mais de um

milhdo de habitantes, de acordo com os dados do IBGE (2010), e as capitais.

Extraiu-se, desse modo, do Sistema de Administragao Financeira do Governo Federal
(SIAFI), os dados relativos aos convénios firmados pela Unido com os estados e municipios
nos anos de 2004 a 2010. Retirou-se do escopo os convénios firmados que foram excluidos.
Restaram, dessa forma, os convénios nas situagdes de adimplente, inadimplente,

inadimpléncia suspensa e concluido.

Desse modo, dado o horizonte temporal e as situagdes descritas na Tabela 1, verificar-
se-4 se hd picos de transferéncias de recursos de convénios em 2006, 2008 e 2010.
Analisaremos, complementarmente, se os volumes de recursos descentralizados demonstram

outras tendéncias.

A tabela a seguir mostra os valores pactuados anualmente, bem como os quantitativos

de termos celebrados, tanto com a esfera estadual quanto com a municipal:
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Tabela 2 - Quantitativos Consolidados

Total de convénios Valor Médio Variacao valor

Ano Celebracao Total das ¢
celebrados A e total
transferéncias

2004 7.044.651.226,69 15.250, 461.944,34 -
2005 10.962.828.243,30 23.445 467.597,71 55,62%
2006 11.095.102.407,96 22.604 490.846,86 1,21%
2007 33.657.555.490,92 25.937 1.297.665,71 203,36%)
2008 17.075.480.518,92 22.938 744.418,89 -49,27%)
2009 9.012.670.993,76 6.254 1.441.105,05 -47,22%)
2010 3.672.759.259,94 1.571 2.337.848,03 -59,25%

Fonte: Siafi 2004/2010

Considerando as hipoteses descritas, verifica-se que em 2006 houve aumento das
descentralizacdes de recursos. Contudo, o mesmo ndo aconteceu em 2010. Ha que se analisar,
no entanto, que em ambos os anos, na média, o volume de recursos descentralizados

aumentou.

Nao se pode afirmar, com base nesses dados consolidados, alguma tendéncia, pois, com
excecdo do ano de 2008, houve aumento dos recursos médios descentralizados por meio de
convénio de ano para ano. Ocorre que o aumento do volume descentralizado em 2007 cresceu

substancialmente.

Cabe destacar a diminuicdo brusca do volume de recursos descentralizados em 2009 e
em 2010. Tal diminuicdo pode ter sido motivada pelas novas normatizacOes relativas as
transferéncias  voluntdrias, em especial o Decreto n° 6.170/07 e a Portaria
Interministerial n® 127/08, que estabeleceram novas exigéncias para celebracdo, execugdo e
prestacao de contas dos convénios, inclusive com todo o acompanhamento realizado por meio
do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV). Além do mais ha as

vedacgdes da Lei n° 9.504/97, ja expostas anteriormente.

A titulo de exemplo, podem-se citar algumas vedacdes que podem ter ocasionado tal
situacdo como a da Portaria Interministerial n° 127/08, que, em seu artigo 6°, veda a
celebragdo de convénios ou contratos de repasse de importancia inferior a R$ 100.000,00
(cem mil reais) com 6rgaos e entidades da administracdo publica e proibe os acordos com
entidades publicas ou particulares, na hipdtese de terem dirigentes ou controladores agentes
politicos de Poder, do Ministério Publico ou dirigentes de érgdos da Administracdo Publica,
extensiva aos familiares destas autoridades. Veda, também, a celebracdo de convénios entre
seus proprios 6rgaos ou entidades, quando deverdo ser denominados termos de cooperacdo,
bem como com o6rgdos ou entidades, de direito publico ou privado que estejam em mora,
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inadimplentes em ajustes firmados com outros 6rgdos da administragdo publica federal ou

irregular em quaisquer exigéncias legais.

Proibe, ainda, ajustes com pessoas fisicas ou entidades privadas de fins lucrativos e com
aquelas cujo objeto social ndo se relacione as caracteristicas do programa ou que nao
disponham de condi¢des técnicas para execucdo, bem como os acordos para realizacdo de
servicos ou obras com recursos externos, sem que haja contratacio da respectiva operacao de

crédito externo.

Por 1ltimo, aquela Portaria veda a celebracao de ajustes com entes federados, no caso de
ultrapassarem os limites de despesas de cardter continuado ou do valor dos contratos vigentes,

nas condig¢des estabelecidas no inciso VIII do artigo 6°.

5.1. Recursos transferidos para os Estados
Testaremos nesse topico duas hipdteses de motivagdo politica para descentralizar

recursos por meio de transferéncias voluntérias, quais sejam:

1) aumento das transferéncias para os estados nos anos de elei¢des tanto para Presidente

da Republica quanto para governadores;

ii) aumento do volume de transferéncias para os estados no ano de 2008, ano da elei¢ao
para prefeitos, como forma de apoio politico para eleger candidatos a prefeitos do partido

governante na area federal.

Os gréficos a seguir mostram o comportamento das receitas recebidas por meio de
convénios pelos estados governados pelo PSDB de 2002 a 2006 (partido que demonstra clara

oposi¢do ao PT), e, de outra forma, pelos estados governados pelo PT:

Grifico 1 - Média de recursos recebidos por convénios pelos estados governados pelo PSDB até 2006.

Estados governados pelo PSDB até 2006
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Nota-se pela evolucdo grafica que, com excecdo dos estados de Goids e do Pard, houve
decréscimo da média de recursos descentralizados para os estados governados pelo PSDB em

2006, ano da eleicao presidencial e para governadores.

Grafico 2 - Média dos recursos recebidos por meio de convénios pelos estados governados pelo PT até
2006.

Estados governados pelo PT até 2006
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Fonte: Siafi e TSE

Ao contrario dos estados governados pelo PSDB, todos os estados governados pelo PT
tiveram, na média, aumento dos recursos recebidos por meio de convénios da Unido.

Para confirmacgdo da tendéncia, analisaremos os dados para os anos que antecederam as

eleicoes de 2010.

Grafico 3 - Média de recursos recebidos por convénios pelos estados governados pelo PSDB até 2010.

Estados governados pelo PSDB até 2010
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Verifica-se que ndo se confirmou a tendéncia de diminuicdo de recursos
descentralizados para os estados governados pelo PSDB. Ao contrario, houve elevacao

consideravel da média de recursos transferidos.

Do mesmo modo, nio se pdde confirmar a tendéncia do aumento de recursos

transferidos para os estados governados pelo PT, conforme verificado no grafico abaixo.

Grafico 4 - Média dos recursos recebidos por meio de convénios pelos estados governados pelo PT até
2010.
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Fonte: Siafi e TSE

Dos cinco estados governados pelo PT até 2010, em dois deles (Sergipe e Acre) houve
diminui¢do dos recursos médios descentralizados, com destaque para decréscimo consideravel

no estado de Sergipe. Além do mais, nos outros estados ndo houve aumento substancial.

Desse modo, com relagdo aos estados governados pelo PT e pelo principal partido de
oposi¢do (PSDB) ndao podemos afirmar que houve algum tipo de favorecimento para os
governantes do mesmo partido do Governo Federal ou desfavorecimento para os estados

governados pelo partido de oposic¢ao.

Assim, considerando a hipétese aqui testada, ndo houve motivacdo politica que
interferisse no montante das transferéncias voluntdrias da Unido para os estados,
acrescentando que, para fins desse estudo, consideramos como motivacdo politica o fato de o

governador pertencer ao mesmo partido politico do Presidente da Republica.
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Os gréficos a seguir demonstram que nao hi tendéncias de favorecimento ou de
desfavorecimentos para outros partidos, pois, em 2006, para 10 dos 16 estados, houve

aumento médio dos recursos descentralizados por meio de convénios.

Grafico 5 - Média dos recursos recebidos por meio de convénios pelos estados governados pelos demais
partidos até 2006.
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Fonte: Siafi e TSE

Na mesma linha de andlise, o grifico abaixo mostra aumento médio de recursos
transferidos para 10 dos 16 estados, sendo que ndo houve convénios firmados em 2010 com o

Distrito Federal e com o Espirito Santo.

Grafico 6 - Média dos recursos recebidos por meio de convénios pelos estados governados pelos demais
partidos até 2010.
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Concluindo, pode-se afirmar que, em geral, houve aumento das transferéncias para os
estados nos anos de elei¢des para Presidente da Republica e para governadores (anos de 2006
e 2010). Desse modo, nao se confirmou a hipétese de motivacao politica para transferir mais

recursos para os estados governados por governantes do PT.

Do mesmo modo, pela andlise de todos os grificos que mostraram a evolug¢do de
recursos recebidos de 2007 a 2010, nao se confirmou o aumento do volume de transferéncias
para os estados no ano de 2008, ano da elei¢ao para prefeitos, como forma de apoio politico

para eleger prefeitos do partido governante na area federal.

5.2. Recursos transferidos para os Municipios

Trataremos nesse item de testar a hipdtese do aumento do volume de recursos
transferidos por meio de convénios para os entes municipais no segundo ano de mandato dos
prefeitos, o que coincidiria com o ano de elei¢cdes para Presidente da Republica. Tais
aumentos teriam como motivacdo politica tanto o apoio para as elei¢cdes presidenciais quanto
o aumento dos recursos médios transferidos para os municipios governados pelo mesmo
partido da drea federal. Além do mais, o aumento do volume dos recursos transferidos poderia

favorecer os atuais prefeitos, principalmente quando das eleicdes municipais.

Conforme explicado anteriormente, selecionamos para anélise os municipios com mais
de 1.000.000 (hum milhao) de habitantes segundo os dados de populacdo estimativa do IBGE
(2010), dos quais extraimos o DF, por ndo possuir prefeito. Desse modo, constaram da

selecdo 13 municipios.

Quanto aos dados financeiros, extraimos do SIAFI os convénios firmados de 2004 a

2010, considerando, apenas, os valores liberados.

O gréfico a seguir mostra a evolugdo dos recursos médios transferidos para os

municipios governados pelo PSDB.
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Grafico 7 - Média dos recursos recebidos por meio de convénios pelos municipios governados pelo PSDB
até 2006.

Municipios governados pelo PSDB até 2006
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Analisando o grafico, vé-se que apenas dois municipios da selecdo foram governados
pelo PSDB. No entanto, pode-se notar que ndo houve desfavorecimento para esses
municipios, uma vez que a diminui¢do média para o municipio de Curitiba, em termos
absolutos foi de 343 mil reais e, em termos relativos, em torno de 37%. Para o municipio de
Sao Paulo, principal base de oposicdo ao governo do PT, houve aumento médio de 27% das

receitas transferidas por meio de convénios.

Com relacdo aos municipios governados pelo PT, temos o seguinte grafico:

Grafico 8 - Média dos recursos recebidos por convénios pelos municipios governados pelo PT até 2006.

Municipios Governados pelo PT até 2006
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Apenas para um dos quatro municipios da selecao houve diminui¢do média dos recursos

transferidos por meio de transferéncias voluntérias. Verifica-se, desse modo, que pode haver
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uma tendéncia de motivacao politica para transferir recursos para esses municipios, contudo,

cabe analisar, também, o gréifico anterior e, ainda, o grafico a seguir:

Grafico 9 - Média dos recursos recebidos por convénios pelos municipios governados pelos demais
artidos até 2006.
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Nota-se, desse modo, que ndo se pode afirmar, tendo com base os municipios
selecionados, que hd algum tipo de motivagdo politica que favoreca ou desfavoreca algum

municipio, em termos de volume médio de recursos transferidos a titulo de convénios.

Com relagdo aos recursos transferidos em 2010, as anélises ficaram prejudicadas, tendo

em vista que apenas 3 dos 13 municipios receberam recursos.

A titulo de complementagdo de andlise, apresentamos a evolucdo dos recursos

transferidos de 2006 a 2009.

Essa andlise tem como finalidade verificar o aumento do volume de recursos
descentralizados em 2008. Desse modo, testariamos a existéncia de motivagao politica nesse
ano, tendo em vista ser ano de eleicdo municipal e, com isso, poderia haver aumento dos
recursos transferidos como forma de obter apoio politico para eleger prefeitos do mesmo

partido do governante da area federal (PT).
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Grifico 10 - Média dos recursos recebidos por convénios pelos municipios governados pelo PT até 2008.

Municipios governados pelo PT até as elei¢cOes
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Verifica-se, pelos dados apresentados, que houve diminui¢do expressiva dos recursos

descentralizados para os municipios governados pelo PT em 2008.

A mesma situagdo se repetiu para os municipios governados pelo PSDB até 2008 e

pelos demais partidos, conforme se verifica nos graficos a seguir.

Grifico 11 - Média dos recursos recebidos por meio de convénios pelos municipios governados pelo PSDB
até 2008.
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Grifico 12 - Média dos recursos recebidos por meio de convénios pelos municipios governados pelos
demais partidos até 2008.

Municipios governados pelos demais partido
até as elei¢des municipais de 2008
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Goiania Campinas

Verifica-se uma tendéncia de aumento substancial de recursos para todos os municipios

em 2007, a queda em 2008, ano das eleicdes municipais, e a retomada do aumento em 2009.

Essa tendéncia pode ser explicada pela aplicacdo da Lei Eleitoral. Dessa forma, com as
vedagdes de transferir recursos a titulo de transferéncias voluntdrias nos anos de pleitos
eleitorais, pode ter ocorrido esse aumento no ano anterior as eleicdes, diminuicdo no ano do

pleito e retomada no ano posterior.

De qualquer forma, ndo se confirmou a hipétese de haver descentralizacdo de recursos
tendo como justificativa a motivacdo politica de se tentar eleger candidatos a prefeitos do
mesmo partido governante da drea federal, uma vez que os aumentos se deram

indistintamente.

6. CONCLUSAO

Conforme vimos, tanto a andlise tedrica quanto a evidéncia empirica realizadas nos
estudos citados relatam elevada correlagdo, nos mais variados paises, entre resultado

macroecondmico e desempenho eleitoral.

Pode-se afirmar que, em geral, a possibilidade de um partido se firmar no poder esté

relacionada ao bom estado da economia do pais.
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Rogoff (1990) sustenta que, quando os eleitores desconhecem a competéncia
administrativa de um governante, a distor¢cao associada ao ciclo politico-orcamentério teria

um efeito positivo para eleger os governantes que ja estdo no poder.

No Brasil, no entanto, hd um aspecto fundamental, que € o fato de existirem diferentes
niveis de governo (municipal, estadual e federal), com elei¢Oes intercaladas no tempo, de
forma que as elei¢cOes para Presidente da Republica e governadores ocorrem no meio do

mandato dos prefeitos.

Essa caracteristica de nosso pais suscita o questionamento sobre o formato do ciclo

politico-orcamentario no Brasil.

A primeira parte deste trabalho apresentou os principais estudos relacionados aos ciclos

politicos e or¢amentarios e conceitos relacionados as transferéncias voluntarias.

A segunda parte fez uma andlise numérica dessa questdo. Trata-se de um teste de
hipéteses que tentou correlacionar varidveis, sem qualquer utilizagdo de econometria. No
entanto, o estudo pode ser utilizado como um indicador de supostas tendéncias de

comportamentos de varidveis.

Com relagdo aos recursos transferidos para os municipios, concluiu-se que o ciclo

orcamentdrio destes entes ndo obedece a um pico no segundo ano de mandato do prefeito.

Desse modo, com base nos dados levantados, ndo verificamos a existéncia de ciclos
eleitorais nos municipios estudados, ndo encontrando uma correlacdo positiva entre a
ocorréncia de ano eleitoral e o aumento das receitas recebidas pelos estes entes subnacionais
por meio de convénios. Assim, ndo se confirmou o comportamento sugerido pela teoria dos
ciclos politico-orcamentarios, nem tampouco conseguimos vincular algumas caracteristicas de

baixa accountability, baixa distribui¢cdo regional e alta flexibilidade.

No que se refere aos Estados, ndo se confirmou a hip6tese de motivagdo politica para
transferir mais ou menos recursos para as Unidades da Federagdo, pois, em geral, houve
aumento das transferéncias para todos os entes nos anos de eleicdes para Presidente da

Republica e para governadores (anos de 2006 e 2010).

Ainda com relagdo a andlise empreendida para os estados, ndo se confirmou o aumento
do volume de transferéncias no ano de 2008, ano da elei¢do para prefeitos, como forma obter

apoio politico para eleger prefeitos do partido governante na drea federal.
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Com relacdo aos municipios, também ndo verificamos uma correlagdo positiva entre o
alinhamento politico de prefeitos com o volume dos valores transferidos por meio de

convénios da Unido para estes entes.

Assim, ndo houve aumento na receita de transferéncias no dltimo ano de mandato dos
prefeitos, nem um crescimento ainda mais importante dessas transferéncias no segundo ano de

mandato, quando ocorrem eleicdes para governadores e Presidente da Republica.

Nesse contexto, ndo se confirmou que, nos anos de eleicdes presidenciais, a Unido,
provavelmente na tentativa de receber apoio dos prefeitos e reconhecimento da populagio,

aumentasse o volume de transferéncias voluntérias destinados aos municipios e aos estados.

Ademais, cabe ressaltar que hd outros fatores que influenciam o montante de recursos
de transferéncias voluntdrias descentralizados para os entes subnacionais, como fatores de
ordem econdmica, por exemplo. Contudo, este estudo s6 se ateve ao viés politico, de forma
que as hipdteses aqui testadas seriam explicadas, apenas, pela motivacao politica existente
entre os partidos governantes e opositores do governador, do prefeito e do Presidente da

Republica.

Apesar de ndo se ter confirmado as hipdteses aqui explanadas, verificamos que, de ano a
ano, hd diferencas substanciais no volume de recursos recebidos. Dessa forma, mostra-se que
ha espagco para um ajuste no marco legal brasileiro no sentido de se ter, de forma mais
contundente, transferéncias motivadas por critérios técnicos. Uma forma de se caminhar nessa
direcdo seria exigir critérios claros e de natureza técnica para a obten¢do dessas
transferéncias, sendo elas garantidas a todos os municipios que satisfizessem esses critérios,

independentemente de qualquer consideragdo, inclusive, de ordem politico-partidéria.

Dessa forma, ndo se teria tantas diferencas de volume de recursos de ano para ano e 0s
aspectos de redistribui¢do de renda das transferéncias voluntdrias poderiam ser mais bem

explorados.

O ideal seria criar um sistema de transferéncias que tivesse como efeito positivo o de

reducdo das desigualdades entre os entes subnacionais.

Ressalta-se, entretanto, a falta de informacdes técnicas e relevantes quanto ao
conhecimento da realidade dos municipios brasileiros, para fins de descentralizacdo de
recursos provenientes dessas transferéncias. A questio politica na distribui¢dao de recursos de

convénios, muitas vezes, se sobrepde aos critérios técnicos e ao conhecimento das
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necessidades dos municipios, o que faz com que os recursos sejam descentralizados sem levar
em considerac@o o nimero de habitantes, ptblico alvo que necessita da politica publica objeto
da transferéncia ou o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH*) dos municipios, gerando
ma distribuicdo de recursos e auséncia de atendimento das reais necessidades das populagdes

mais carentes.

Desse modo, a busca pela redu¢do das disparidades regionais, mediante uma oferta
homogénea de bens e servigos publicos, seria uma forma de coesdo nacional a ser buscada
pelos governos e, sendo inevitavel a utilizagdo de transferéncias voluntdrias, a maneira mais
eficiente de fazé-lo seria mediante a distribuicio equanime dos recursos, com base em

critérios técnicos e objetivos.

IDH é uma medida comparativa que engloba trés dimensdes: riqueza, educacio e esperanca média de vida. E uma maneira
padronizada de avaliacdo e medida do bem-estar de uma populac@o. Todo ano, os paises membros da ONU sao classificados pelo
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) de acordo com essas medidas.
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