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Resumo

A literatura sobre federalismo fiscal aponta qu#eacentralizacdo pode proporcionar
uma alocacdo mais eficiente dos recursos publicmsa vez que as unidades
descentralizadas possuem mais informacdes sobrandieisie necessidades locais. Para
nao comprometer a gestao fiscal, a literatura a@pantecessidade de regras fiscais que
estabelecam limites para determinados gastos psbiias unidades descentralizadas. A
Lei de Responsabilidade esta inserida nesse contexestabelece, dentre outros
dispositivos, limites para gastos com pessoal ergns sociais. Em funcdo da
necessidade de controle de tais gastos, o obptis®e trabalho consistiu em desenvolver
um modelo de previsado de gastos com pessoal a gastreceitas do Fundeb e do SUS
nos municipios do Estado da Paraiba. Tais reckitamn escolhidas como variaveis
independentes em funcdo de suas execucdes a@nredar gastos significativos com
pessoal. Utilizou-se como metodologia 0 modeloedgassado com dados em painel com
efeitos fixos, compreendendo os 223 municipiosilpan®s nos exercicios de 2009 a
2012. A despesa com pessoal e encargos sociaisakriam média a 50,08% da receita
corrente liguida (RCL) no periodo estudado, enquastreceitas do Fundeb e do SUS
correspondem em média a 22,70% e 11,68% sobre a iR§pectivamente. O modelo
estimado mostrou-se significante ao nivel de 1%o€&iciente de determinacao revelou
que 50,67% da variacdo da despesa com pessoalspo@xplicada pelas receitas do
Fundeb e do SUS. Os erros-padrbes foram estimados correcdo para
heterocedasticidade e autocorrelacdo por Newey st.\Wepesquisa concluiu que é
possivel desenvolver um modelo de previsdo patagesm pessoal a partir das receitas
do Fundeb e do SUS, porém estudos ainda precisaraadizados para aperfeicoar seu
nivel de ajustamento aos dados e, consequentenmaethprar sua capacidade de
previsao.
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1. Introducgéo

O federalismo fiscal caracteriza-se por sua natudazamica, que o faz assumir
diversas configuragcbes ao longo do tempo e do espéacliteratura fornece os
fundamentos do federalismo fiscal, porém o sistadeae a caracteristicas particulares
de cada nacédo, admitindo, portanto, variacdes ideppaa pais.

Oates (1972), ao propor o Teorema da Descentrabzagirma que o modelo de
federalismo ideal deve proporcionar uma relacateparentre as acoes de governo e as
preferéncias dos individuos que o financiam. Cadaviduo que comp&e uma jurisdi¢cao
deve contribuir de acordo com o bem-estar obtido penjunto de servicos oferecidos
pelo governo.

O argumento econdmico tradicional para a desce&dcdo fiscal € baseado no
ganho potencial de bem-estar proporcionado por albeacdo mais eficiente dos
recursos publicos. Em um sistema fiscal, os nigegcentralizados de governo podem
determinar de forma mais efetiva os niveis de pg@dule bens publicos locais de acordo
com preferéncias e custos locais. Essa configurdedoferta de servicos publicos
proporciona ganhos de bem-estar sociais em relagacsistemas centralizados, que
promovem servi¢cos publicos mais uniformes nasdigies (Oates, 2008).

A Constituicdo Federal de 1988 alterou as caratieas do federalismo brasileiro
comuns a época da ditadura militar e estabeleceunonadanca rumo a descentralizacao
das politicas publicas e ao fortalecimento da ddpde deciséria das instancias
subnacionais do governo (Arretche, 1998). O fethenal brasileiro consiste em um
sistema de trés niveis (triplo federalismo) ao ipomar 0os municipios, juntamente aos
estados, como partes integrantes da federacaetimdd uma longa tradicdo de
autonomia municipal (Souza, 2005).

Shah (2006a) explica que a descentralizacéo fesilata desafios significativos
para a gestdo macroecondmica. Esses desafios exigenprojeto cuidadoso das
instituicbes monetarias e fiscais para impedir coni@nentos oportunistas relacionados
a Teoria da Agéncia na gestéo dos recursos publicos

Pesquisas recentes (Shah, 2006a; Neyapti, 201@) 20&liaram a eficacia da
descentralizacdo sob a otica da responsabilidadal fiAs evidéncias apontam que a
descentralizacdo € capaz de aumentar a eficiéistial,fdesde que as unidades se
submetam a regras fiscais claras e aperfeicoenrazgegimentos de execucdo dessas
normas.

A Lei Complementar 101/2000, conhecida como LeRésponsabilidade Fiscal
(LRF), foi elaborada dentro desse contexto, posgsumobjetivo de estabelecer normas
de finangas publicas voltadas para a responsatiéida gestao fiscal. Dentre os diversos
dispositivos estabelecidos pela LRF, pode-se ogdimites para gastos com pessoal e
encargos sociais. Tais limites foram estabelequdwa restringir esse tipo de gasto nas
administracdes publicas e ndo comprometer investmseem outros setores.

Algumas receitas, por exigéncia legal ou pela terestica de uma area especifica,
sdo gastas predominantemente com pessoal. As nodmatundeb (Fundo de
Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo Basieavaldrizacdo dos Profissionais
da Educacédo) exigem que no minimo 60% dos recuep@ssados para 0S municipios
sejam gastos com profissionais do magistério. Agdarestante de 40% dos recursos do
Fundeb pode incluir outros profissionais de apoi@msino. Ja a receita do SUS, apesar
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de ndo possuir um indice minimo para gastos cosppkgela natureza do servi¢co que
€ prestado a populacéo, implica em gastos relevaota profissionais da area da saude.

Diante da necessidade de controle dos gastos cesoglee encargos sociais por
parte dos municipios, surge 0 seguinte question@med& possivel prever o
comportamento da despesa com pessoal e encarggis sagnicipal a partir das receitas
do Fundeb e do SUS?

O objetivo dessa pesquisa consiste em desenvolmemadelo de previsao de
gastos com pessoal e encargos sociais a partiredagas do Fundeb e do SUS nos
municipios do Estado da Paraiba. Pata atingirbptiovo, optou-se pela utilizacdo do
modelo de dados em painel, compreendendo todo23s$nRnicipios paraibanos nos
exercicios de 2009 a 2012.

Queiroz, Leite, Vasconcelos e Queiroz (2012) idieatiam um alto indice de
extrapolacdo da despesa com pessoal e encarg@éssoos municipios paraibanos.
Segundo os autores, 35,87%, 36,77% e 18,83% dosipios paraibanos ultrapassaram
o limite maximo de 54% sobre a receita correntaidig nos anos de 2009, 2010 e 2011
respectivamente. Em funcéo da obrigatoriedade ohgimento dos limites para gastos
com pessoal e encargos sociais definidos pela jLRffica-se essa pesquisa no sentido
de fornecer informacdes aos gestores publicosyéstrde um modelo de previsao, para
auxilia-los no processo de planejamento e conttel&is gastos.

2. Referencial Tedrico
2.1. Teoria do Federalismo Fiscal

O trade-off entre a prestacdo de bens e servigos publicoss loeatralizadas e
descentralizadas consiste em um dos problemascdas$as financas publicas. Oates
(1972), ao propor o Teorema da Descentralizacétizoe um dos estudos pioneiros
sobre essa questdo. Esse Teorema apresenta dsrcstie@s basicas e beneficios de um
sistema federativo descentralizado. A literatutares@ federalismo fiscal (Tanzi, 1995;
Strumpf, 2002; Lockwood, 2002; Besley & Coate, 2088ah, 2004, 2006a) aponta
vantagens e desvantagem da descentralizacao apdsseempiricos em diversos paises
e sob diversas oticas.

Oates (1972) afirma que se ndo ha vantagens desc(etonomias de escala)
associados a prestacdo de servicos publicos deattas, entdo um padréo
descentralizado que reflita diferencas nas pret@émas jurisdicées provocara ganhos
de bem-estar em comparacédo ao sistema centraligadocaracteriza-se por um nivel
uniforme de servigos nas jurisdi¢des.

O Teorema da Descentralizacéo baseia-se em dssupastos basicos: (a) a oferta
de bens publicos é estabelecida para maximizarno-eéstar da populacdo de uma
jurisdicdo e (b) a centralizacdo proporciona reslgs semelhantes em todas as
jurisdicoes.

Oates (2008) afirma que grande parte da modesratlira sobre financas publicas
rejeita explicitamente o primeiro pressuposto, @ahelp que presume um comportamento
benevolente por parte dos agentes publicos. Pesquikcionadas a Teoria da Escolha
Publica e a Teoria dos Ciclos Politicos (Nordhd935; Hibbs, 1977; Rogoff & Sibert,
1988) afirmam que os gestores publicos tendem artdecisdes em beneficio proprio,
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aumento seu nivel de satisfacdo em detrimentod#easociedade. Porém, Oates (2008)
afirma que se tratado de forma menos rigorosainoepo pressuposto no teorema nao
necessita benevoléncia por parte dos agentes psipéipenas resultados razoavelmente
eficientes.

O segundo pressuposto do teorema da descentralibas®ia-se na assimetria
informacional existente entre governo central piasdicdes e em questdes politicas. E
dificil e dispendioso para o governo central obtdormacfes sobre preferéncias e
demandas especificas de cada jurisdicdo. Nessdgaguvernos locais tém mais acesso
as preferéncias locais. Questdes politicas tameéncam a uniformidade de servigos
publicos entre as jurisdicfes, uma vez que o govezm julgado por oferecer niveis mais
elevados de servicos em determinadas jurisdi¢cGate$02008).

Lockwood (2002) e Besley and Coate (2003) afirmam g suposicdo de que a
centralizacao implica em uniformidade dos bensnégges publicos ndo é uma verdade
absoluta. Segundo Besley and Coate (2003), emmieicte, ha muitos exemplos de bens
fornecidos de forma desigual por um governo cengral um sistema federal e,
teoricamente, ndo € consistente o porqué de unrmgoeentralizado ndo ser capaz de
diferenciar os bens publicos de acordo com os gdséterogéneos de cada unidade
descentralizada.

Besley and Coate (2003) propéem uma visdo altematas desvantagens da
centralizacdo. Os autores argumentam que pelafsaespesas publicas locais serem
compartilhadas em um sistema centralizado, criarseconflito de interesses entre os
cidadaos dos diferentes distritos. Essa discordaacbntece tanto sobre o nivel dos
gastos publicos, bem como sobre sua alocacao @hlestritos. Partindo do principio
gue nos sistemas centralizados as decisdes passaappesentantes eleitos localmente,
esse conflito de interesse acontecera no Podeslaggo.

Apoés estudar o comportamento do Poder LegislaBeasley and Coate (2003)
chegaram a duas circunstancias: se as decisOestsmis publicos locais sao feitas por
uma coalizdo de poucos e influentes representaatedpcacdo dos bens e servigos
publicos pode ser caracterizada pela incerteza distidbuicdo entre os distritos; em
contrapartida, se as decisbes forem tomadas deafamais cooperativas pelos
representantes, podera existir um excesso de gadidisos, uma vez que os eleitores
exigem uma quantidade Otima de bens e servicogcpélile seus representantes (Besley
& Coate, 2003).

Tanzi (1995) afirma que o principal argumento eooicd para a descentralizacao
repousa em grande parte por razdes distributivae eficiéncia. Pode haver também um
argumento politico para a descentralizacéo se alagin de um pais ndo € homogénea
ou se caracteristicas étnicas, raciais, cultuliagiisticas entre outras séo distribuidas
regionalmente.

Tanzi (1995) conclui que a descentralizacao podefsmz se: i) se o quadro legal
for claramente definido e executado; ii) se 0os goe®locais tiverem acesso aos recursos
necessarios; iii) se o sistema de gestdo das @sspeéblicas for capaz de monitorar e
controlar a alocacdo dos gastos e iv) se 0s buasciacais e nacionais forem de niveis
semelhantes. Passadas as dificuldades de implegdenta sistema descentralizado
fornece importantes beneficios econémicos e po$ittomo a melhoria da eficiéncia e
accountabilitydo gasto publico.



SGo Pavulo, 21 a 23 de Julho de 2014
XIvV Congresso

Novas Perspectivas
Controladoria e na PGSQUisa Conta’bi’

Contabilidade

Shah (2006a) afirma que um grande e crescente nludeepaises ao redor do
mundo estdo reexaminando as normas de varias atdeseis governos e suas relacdes
com o setor privado e a sociedade civil, com \astaar governos que trabalham para o
bem-estar da populacdo. Shah (2004) explica qrazéss sao multiplas e a importancia
de cada fator é especifica de cada pais. Os eatalizs fundamentais para essas
mudancas incluem: i) o colapso das economias;dgsejo de ruptura com vestigios do
colonialismo e conflitos éticos, como na Africa); iineficiéncias do governo central para
assegurar os objetivos nacionais; iv) afirmacaodimstos fundamentais dos cidadaos
pelos tribunais; v) globalizag&o das atividadeshéaoacas; vi) 0 colapso das economias
socialistas, que conduziu a uma grande mudancagaaipacdo governamental e nos
limites geograficos de alguns paises, especialmmenkuropa Oriental.

Essas circunstancias levaram a um ressurgimeniotel@sse sobre praticas do
federalismo fiscal, sobretudo como os sistemaaifisgao vistos para fornecer garantias
tanto contra o risco de exploracdo centralizada lbemo sobre o comportamento
oportunista das unidades descentralizadas ao wecedes (Shah, 2006a).

Prud’homme (1995) e Tanzi (1995) foram pioneirodeaantar questionamentos
sobre a descentralizacdo sob a 6tica da poliscalfiPrud’homme (1995) afirma que os
beneficios da descentralizacdo ndo séo tdo Obvargga teoria padréo sugere, e existem
sérias desvantagens que devem ser consideradaes @égao de qualquer programa de
descentralizacdo. Tanzi (1995) encontrou evidénacjas em muitos casos, a
descentralizacdo tornou dificil a eliminacao deaitéfestruturais pelos paises.

Porém, pesquisas recentes (Shah, 2006a; Neyaff,, 2013) apontam para um
caminho inverso. Neyapti (2010), apos estudar I$epaentre 1980 e 2000, encontrou
uma relacéo negativa significativa entre descenagdo e déficits orcamentarios. Paises
gue pretendem descentralizar suas atividades diggalem aumentar sua eficiéncia
fiscal, com a condicdo de que eles também adotgragefiscais e melhorem os
procedimentos de execucao das mesmas (Neyapti).2013

Shah (2006a) estudou se a descentralizacédo imgticaiscos para a disciplina
fiscal e para a gestdo macroeconémica de um paisviléncias apontaram que a
descentralizacéo fiscal esta associada a um meédsmampenho fiscal e econémico. O
autor justifica que sistemas fiscais descentratigakigem maior clareza das ac¢des dos
centros de decisfes, transparéncia e um cuidadar maidesenho das instituicbes de
governo. Experiéncias em paises descentralizadasamam aprendizagem e adaptacdo
dos sistemas fiscais para criar incentivos paragestio responsavel e capaz de superar
contratos incompletos. Em paises centralizadose@g®ss fiscais sdo menos rigidas e
simplesmente dependem do compromisso da lideraaca yincular-se a alguma
disciplina fiscal.

Neyapti (2013) investigou o efeito de regras fiscaobre a eficacia da
descentralizacdo para alcancar a disciplina fescaR5 paises. As evidéncias apontaram
que a eficacia da descentralizacdo na reducdo flieitsléorcamentarios depende
significativamente da existéncia de regras fis@spgecialmente aquelas relacionadas ao
equilibrio orcamentario.

O presente estudo limita-se a relagdo entre arsastederativo descentralizado e a
politica fiscal. Porém, a literatura sobre des@diaticdo fiscal aponta varias outras
abordagens: i) inovacgdao politica (Strumpf, 20G2kficiéncia (Adam, Delis & Kammas,
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2013); iii) crescimento econdmico (Vazquez & Mcnab06); iv) corrupcdo (Altunbas
& Thornton, 2012), entre outras.

Oates (2005) e Tanzi (2008) realizaram estudosicglados a novas abordagens
da Teoria do Federalismo Fiscal. Oates (2005) afiome a segunda geracdo do
federalismo fiscal extrapola o campo das finangasligas e aborda temas como os
problemas agente-principal, a nova teoria da firmagoria da organizacdo e dos
contratos. Pesquisas relacionadas a Teoria dashBsd@ublicas também ampliaram as
perspectivas do federalismo fiscal.

Tanzi (2008) afirma que os arranjos fiscais sé@dratws politicos elaborados em
determinado momento e refletem as circunstancidcas existentes na época. Esses
contratos estdo sob estresse consideravel quarsd@@svipoliticas, intelectuais ou
tecnolégicas mudam. Ao estudar o futuro do federadifiscal, o autor argumenta que a
globalizag&o tem criado bens publicos mundiaisvédates internacionais que exigem a
atencdo do publico ou a acdo de um governo mundiaimo tal governo ndo existe,
diversas organizacdes internacionais propdem asptgados e demais entendimentos
internacionais, compreendendo assim, um novo e lexmgampo de estudo sobre o
federalismo fiscal.

2.2.Federalismo Fiscal Brasileiro

A Constituicho Federal de 1988 alterou significatnente as relagbes
intergovernamentais existentes do periodo da diaduoilitar. O Governo Federal
delegou aos governos subnacionais a responsaleilpdd execucdo de grande parte das
politicas publicas, como educacéo basica e saadm;terizando um grande processo de
descentralizagao (Arretche, 1998).

As constituicdes brasileiras sempre detalharanoagpeténcias dos trés niveis de
governo, embora a de 1988 seja a mais detalhadaa$2005) afirma que o federalismo
brasileiro teria um carater mais cooperativo dodped ou competitivo. Porém, o objetivo
do federalismo cooperativo esta longe de ser aiitogpor duas razfées. A primeira esta
nas diferentes capacidades dos governos subnacideaimplementarem politicas
publicas, dadas as enormes desigualdades finasiciicaicas e de gestao existentes. A
segunda esta na auséncia de mecanismos const#iscgpure estimulem a cooperacao,
tornando o sistema altamente competitivo.

Para Diniz (2012), embora a descentralizacdo ggjatada como solugcédo para 0s
problemas do sistema federativo, um dos princigagafios a ser enfrentados consiste
em equalizar os sistemas de arrecadacao e alodag@oursos. A definicdo e a divisdo
de tarefas nos diferentes niveis de governo, dasamguem arrecada cada tipo de tributo
e quem é responsavel pela prestacdo dos bensigoseguublicos sdo questdes cruciais
para a maximizacao da eficiéncia fiscal no setbtipd.

O sistema federativo brasileiro caracteriza-secpocentrar nos governos federal
e estaduais a arrecadacgao dos principais impd&osm, cabe aos Estados e Municipios
a execucao da maioria das politicas publicas. Nssg@lo, existe um desequilibrio entre
a arrecadacao dos principais tributos e a respiidsale pela execucdo dos servigos
publicos. Esse descompasso € conhecido na litaraimovertical fiscal gap.Shah
(2006b) conceitua essgap como uma deficiéncia de receita decorrente de um
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descompasso entre a arrecadacgao de receitas essidade de despesas, tipicamente de
ordens inferiores de governo.

Shah (2006b) enumera as possiveis causa®ical fiscal gap:a) distribuicdo
inadequada de responsabilidades, b) centralizagapoderes tributarios, c¢) guerras
fiscais entre governos subnacionais e d) falta sigago tributdrio para governos
subnacionais. Segundo o autor, para minimizar ®lenoa dogap, € importante a
implantagdo de uma combinacdo de politicas, taimocoa redistribuicdo de
responsabilidades, a descentralizacdo tributaria eon Ultimo caso, transferéncias
intergovernamentais.

As transferéncias intergovernamentais consistenurman caracteristica marcante
nas financas dos governos subnacionais na maioggpdises. Elas sdo usadas para
assegurar que as receitas correspondam aproximatiaase necessidades de despesas
dos governos subnacionais, além de proporcionancagaem objetivos nacionais e
regionais, como justica e equidade e criando uni@wetonémica comum (Shah, 2006b).

Assim como em diversos paises, o0 Brasil adotou todonédas transferéncias
intergovernamentais para corrigir egs®. Logo, o federalismo brasileiro € marcado por
grande dependéncia dos Municipios em relacdo aossis recebidos por transferéncias
intergovernamentais, sobretudo, o Fundo de Paatjdipdos Municipios (FPM) e a cota-
parte do Imposto sobre a Circulacao de Mercaderigstacdo de Servigos (ICMS). Nas
areas especificas de educacao e saude, as releeitassferéncia do Fundeb e do SUS,
respectivamente, sdo as mais relevantes nos miasitirasileiros.

Shah (2006b) afirma que além dos gastos que fiaamas transferéncias criam
incentivos e mecanismos de responsabilizacédo gtenafa gestéo fiscal, a eficiéncia e a
equidade da prestacéo de servigos publicasce@utabilityaos cidaddos. E dentro desse
contexto que surgiu a necessidade de elaborac@&tenentos normativos especificos
sobre esses temas. Dentre as diversas normagadssta Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), cujas caracteristicas basicas sdo desamtagpico seguinte, com énfase na
despesa com pessoal e encargos sociais.

2.3.Lei de Responsabilidade Fiscal e Despesa com Ressoa

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece nodadmancas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestéao fiscal. Seguadiyo 1°, a responsabilidade na gestao
fiscal pressupfe a acéo planejada e transparentque se previnem riscos e corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das coritilicps, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesdsediarmia a limites e condi¢cdes no que
tange a renuncia de receita, geracao de despesapassoal, da seguridade social e
outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagi@esrédito, inclusive por antecipacao
de receita, concessao de garantia e inscricao stoe Pagar.

A LRF regulamentou varios dispositivos da Congtéoi Federal de 1988, entre
eles o artigo 163 que estabelece a necessidadmaléeucomplementar sobre finangas
publicas, e, especialmente, o artigo 169, que métarque a despesa com pessoal ativo
e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Fddedins Municipios ndo podera exceder
os limites estabelecidos em lei complementar.

Diversos elementos normativos possuiram dispositouee limitavam a despesa
com pessoal e encargos sociais. A constituica®@e imitou esse tipo de gasto em 50%
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das receitas arrecadada pela Unido, Estados e iiosicJ4 as Constituicdes de 1969 e
1988 estabeleceram que os limites para essas dssfussem estabelecidos por lei
complementar.

Visando regulamentar esse dispositivo constitutjof@ aprovada a Lei
Complementar n® 82/95, conhecida por Lei Camatalimite madximo para a despesa
com pessoal foi fixado em 60% das receitas corseateecadas pela Unido, Estados e
Municipios. Em 1999, a Lei Complementar n° 96, emida como Lei Camata I,
revogou a legislacéo anterior e fixou os limitegpdea a despesa com pessoal em 50%
para a Unido e 60% para Estados, Distrito Fedek@lrg@cipios sobre a receita corrente
liquida arrecadada anualmente.

A LRF aperfeicoou a legislag&o anterior na medidayae néo fixou apenas limites
para a despesa com pessoal e encargos sociais,taothém estabeleceu formas de
controle e sangbes em fungéo do descumprimentdrArbanteve os limites definidos
na Lei Camata Il, porém os dividiu por poder. Nsaaspecifico dos governos
municipais, o artigo 20 da LRF subdividiu o percahimaximo de 60% sobre a receita
corrente liquida arrecadada anualmente para ospddisres: i) 6% para o Legislativo,
incluido o Tribunal de Contas do Municipio, quamdaiver e ii) 54% para o Executivo.

Por fim, os artigos 21, 22 e 23 da LRF estabeleflmas de controle para a
despesa com pessoal, definindo, entre outros dis@ss o limite prudencial, que
corresponde a 95% do percentual maximo fixado paente federativo. No caso
especifico do Poder Executivo Municipal, o limitegiencial equivale a 51,3% da receita
corrente liguida arrecadada anualmente. Excedide ksiite, o artigo 22 proibe a
concessao de vantagem, aumento, reajuste ou adeqleagemuneracdo a qualquer titulo
ou qualquer outro ato administrativo que impliquenanto de despesa com pessoal.

3. Procedimentos Metodologicos
3.1.Coleta de Dados e Periodo de Estudo

A amostra utilizada pela pesquisa consistiu nos 228icipios paraibanos no
periodo de 2009 a 2012. Justifica-se o estudo noscipios do Estado da Paraiba em
funcdo da acessibilidade aos dados e ao alto imdicextrapolacdo do limite para a
despesa com pessoal e encargos sociais identifizad@ueirozt al. (2012). O periodo
de estudo inicia-se em 2009 em funcéo de ser ceporano apos o término do processo
de implantagéo do Fundeb no Brasil.

O processo de coleta ocorreu exclusivamente atrai@sernetdurante os meses
de outubro e novembro de 20¥3 informagdes sobre o0 gasto com pessoal e encargos
sociais dos municipios paraibanos foram coletadagetbsitedo Tribunal de Contas do
Estado da Paraiba, na secdo Consulta a DocumerRoscessos, na qual é possivel
consultar o Relatorio de Gestao Fiscal (RGF) eseguentemente, o Relatério de Gastos
com Pessoal.

As informacdes sobre a receita do Fundeb forantartds davebsiteda secretaria
do Tesouro Nacional (STN), na secao de consulti@haferéncias constitucionais. Ja as
informacdes sobre a receita do SUS foram coletadasbsitedo Ministério da Saude,
na secdo DATASUS. Por fim, a faixa populacional momicipios paraibanos no periodo
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de estudo foi coletada diretamente wlebsitedo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

3.2. Definicao das Variaveis

Em funcdo do objetivo dessa pesquisa, que cormistelaborar um modelo de
previsdo de despesa com pessoal municipal a dadireceitas do Fundeb e do SUS, a
variavel dependente consiste na despesa com pesspnairgos sociais dos municipios,
enguanto as variaveis independentes correspondesneitas do Fundeb e do SUS.

A Lei 11.494/07, que Regulamenta o Fundeb, estab@ee a parcela minima de
60% calculada sobre o montante anual dos recursatazios nas contas dos entes
publicos deve ser destinada ao pagamento da reagdwerdos profissionais do
magistério da educacao basica em efetivo exensécrede publica. A parcela restante de
40% dos recursos do Fundeb devem ser gastos cadadgs tipicas de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE). Ressalta-se quaraela restante de 40% pode
incluir gastos com os demais profissionais do sedloicacional, como as atividades de
apoio ao ensino.

Ja os recursos do SUS, conforme determina a L€)/808devem ser utilizados
exclusivamente em agdes e atividades de salded&taen utilizacdo em atividades
administrativas da secretaria de saude e gastom@oesejam destinados as acbes
finalisticas de saude. Desse modo, predominamsieggaom pessoal da area de saude,
materiais, servicos e despesas de capital.

O Fundeb e o SUS representam as principais tré&msfies de recursos recebidas
pelos municipios para manter as atividades dosresetda educacdo e saude,
respectivamente. Nesse sentido, justifica-se allesaessas receitas como variaveis
independentes pelo fato de suas execucdes acamejastos significativos com pessoal
e encargos sociais.

Para eliminar o efeito escala, as variaveis depe#ade independentes foram
padronizadas pela populacdo municipal, ou sejastad varidveis foram divididas pela
populacdo do respectivo ano. Inicialmente, a padagio foi realizada pela receita
corrente liquida arrecada por cada municipio. Ppopgoblemas de endogenia, ja que as
receitas do Fundeb e do SUS estdo contidas naaeceiente liquida, inviabilizaram a
estimacgédo do modelo.

3.3. Especificagcdo do modelo

A amostra conta com os 223 municipios paraibantmago dos exercicios de 2009
a 2012. Em funcédo de contemplar dados seccionaigi¢ipios) e temporais (anos),
optou-se pelo modelo de regressao com dados eral.p@s dados foram processados
pelo programa estatisticaretl.

Segundo Guijarati e Porter (2011), a técnica degladopainel tem por finalidade
estudar a influéncia de variaveis explicativas sateterminada variavel dependente
levando em consideracéo informacdes de corte teaseve séries temporais.

O modelo proposto é descrito na Formula 1.
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Pessoal;; = o + B1 X Fundeb;; + B, X SUS;: + u;¢ Q)

Trata-se de um painel balanceado e curto. Seguraik8(2008), um painel é dito
balanceado se possuir o mesmo numero de observagdesrais para cada unidade de
corte transversal. O painel curto apresenta o nuaesujeitos de corte transversal maior
gue o numero de periodos de tempo (Gujarati & Pa@d1).

Gujarati e Porter (2011) enumeram quatro possduks para o modelo de dados
em painel: i) Modelo MQO para dados empilhadpso(ed simples); ii) Modelo de
minimos quadrados com variaveisgmmiespara efeitos fixos; iii) O modelo de efeitos
fixos dentro de um grupo; iv) Modelo de efeitosatdeios.

O diagnéstico do painel baseou-se em trés te§thew Breusch — Pagare
Hausmal), cujas hipoteses foram simplificadas e descnga$abela 1.

Tabela 1
Hipodteses dos testes para diagnéstico do painel

Testes de Diagndstico Hipoteses
Ho: Os interceptos séo iguais para todasrass-section§pooled)

Teste (F) de Chow Hi.: Os interceptos sdo diferentes para tod@sass-sectiongefeitos fixos)
Ho: A variancia dos residuos que refletem diferengdividuais é igual a
Teste de Breusch —  zero pooled)

Pagan (BP) Hi: A variancia dos residuos que refletem diferemgadisiduais € diferente
de zero (efeitos aleatorios)
Ho: Modelo de corregdo dos erros é adequado (ef@itasorios)
Hi: Modelo de corregao dos erros ndo é adequadaa&fedos)
Nota. Fonte: Adaptado de Favero, L. P., Belfiore, Py&iF. L., & Chan, B. L. (2009Analise de Dados:
Modelagem multivariada para tomada de decis@esed). Sado Paulo: Campus.

Teste de Hausman

Apoés a estimacdo do modelo, a significancia dosmpatros e do modelo foi
verificada pelas estatisticas t e F, respectivaeehtexisténcia de multicolinearidade
entre as variaveis foi avaliada pelo teste Wiar{ance Inflation Factoy. Os pressupostos
do modelo de regressdo foram examinados pelosst8atgue — Bera White e
Wooldridge

4. Apresentacao dos Resultados
4.1.Descricédo dos Dados

A receita corrente liquida (RCL) consiste na rafei@ para o calculo da despesa
com pessoal e encargos sociais definida pela LRFaldela 2 apresenta o percentual

meédio da despesa com pessoal, da receita do FendebSUS em relacdo a receita
corrente liquida arrecada pelos municipios parabao periodo estudado.

10
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Tabela 2
Percentual das variaveis em relacao a receita comte liquida
Varigvel 2009 2010 2011 2012

Pessoal 51,42 50,67 47,60 50,62
(7,59 (8,01) (7,66) (9,09
Fundeb 20,83 22,81 24,20 22,96
(6,69) (7,14) (7,36) (6,86)
SUS 10,41 11,50 11,56 13,24
(5,79 (7,28) (7,01) (6,97)

Nota. Fonte: Dados da Pesquisa, 2014.
O numero entre parénteses representa o desviogpaskéciado & média das variaveis em cada ano.

A despesa com pessoal em encargos sociais cortesponmeédia a 50,08% sobre
a receita corrente liquida nos anos de 2009 a 20@2ano de 2009, em média, 0s
municipios paraibanos gastaram 51,42% da RCL cossopg superando o limite
prudencial de 51,3%. Nos trés anos seguintes,  gasdio foi menor que o limite
prudencial.

A receita do Fundeb manteve-se proximo a constarmm destague para o ano de
2011, cuja receita correspondeu em média a 24,20RC1L arrecadada. Ja a receita do
SUS apresentou tendéncia de crescimento ao lorsyams, alcancando 13,24% da RCL
no ano de 2012.

Somadas, as receitas do Fundeb e do SUS corresp@deis de 30% da RCL
nos quatro periodos analisados. No ano de 2012juas transferéncias somadas
equivalem em média a 36,20% da RCL.

A Tabela 3 apresenta a quantidade de municipiosutitepassaram os limites
prudencial e maximo para gastos com pessoal.

Tabela 3
Municipios que ultrapassaram os limites prudenciaé maximo
Limites 2009 % 2010 % 2011 % 2012 % Total %
Limite Prudencial 122 54,71 109 48,88 74 33,18 108553 411 46,08
Limite Total 80 3587 82 36,77 42 1883 80 35,87 4283184

Nota. Fonte: Adaptado de Queiroz, D. B., Leite, P. A. Mlho, Vasconcelos, A. F., & Queiroz, R. M.
(2012, setembro). Uma Investigacao sobre a Incabifiddde entre o Fundeb e a Lei de Responsabiidad
Fiscal quanto a Despesa com Pessoal e EncargassSabn Estudo nos Municipios Paraibanos nos anos
de 2009 a 201HAnais do Encontro da ANPAIRIio de Janeiro, RJ, Brasil, 36.

No ano de 2009, mais da metade dos municipios %), tltrapassaram o limite
prudencial e 35,87% também superaram o limite maxidh ano de 2011 registrou 0
menor indice de extrapolagdo dos limites: 33,18%a paprudencial e 18,83% para o
maximo. Das 892 observacdes avaliadas entre 20092 411 (46,08%) ultrapassaram
o limite prudencial e 284 (31,84%) também ultrapess® o limite maximo.

A Tabela 4 apresenta as variaveis padronizadagpelalacéo do respectivo ano,
ou seja, o percentual médio da despesa com pedaaa&lceita do Fundeb e do SUS em
relacédo a populacdo dos municipios paraibanos.

11
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Variaveis padronizadas pela populagéo
Variavel 2009 2010 2011 2012
Pessoal 644,89 699,43 787,75 899,13
(246,34) (261,50) (295,01) (324,32)
Fundeb 247,19 298,50 380,46 390,00
(79,02) (96,60) (120,20) (123,83)
SUS 116,52 138,49 166,97 208,27
(49,04) (59,77) (60,99) (64,79)

Nota. Fonte: Dados da pesquisa, 2014.
O numero entre parénteses representa o desviogpaskéciado as medias das variaveis em cada ano.

As trés varidveis apresentam tendéncia de crestonzenlongo dos anos. Esse
fendmeno deve-se ao fato de as receitas e despesgerem em valores absolutos
enquanto a populacdo mantem-se proximo a constancia

O valor da variavel pessoal significa quanto o moipnd gasta com pessoal e
encargos sociais por habitante. De forma analogajar das variaveis Fundeb e SUS
significam o valor dessas transferéncias recebigdas habitante. As variaveis
padronizadas pela populagéo foram inseridas no lmedenométrico descrito no tépico
seguinte.

4.2. Modelo de Previsédo da Despesa com Pessoal

Em funcéo de possuir dados temporais e de cortevieesal, optou-se pelo modelo
de regressado de dados em painel. A Tabela 5 apaiasetestes de diagndéstico do painel.

Tabela 5
Testes de diagndsticos do painel
Testes Estatistica
Teste deChow 19,322%**
Teste deBreusch — Pagan 864,135***
Teste deHausman 25,3377***

Nota. Fonte: Dados da pesquisa, 2014.
O simbolo *** indica significancia a 1%.

Baseado no teste @how,rejeita-se a hipotese nula de que os interceftogsais
para todas asross-sectionsEssa estatistica aponta para a existéncia desfaios. O
testeBreusch — Pagatambém rejeita a hipotese nula de que a vari@glogaesiduos que
refletem diferencas individuais é igual a zeroseja, o teste aponta para a existéncia de
efeitos aleatorios, Por fim, o testeliusmangao comparar os modelos com efeitos fixos
e aleatorios, rejeita a hipétese nula que o mootaio efeitos aleatérios € adequando.

Nesse sentido, os testes de diagnésticos conduaratiizacdo do modelo de
dados em painel com efeitos fixos, cujas estatlstéo descritas na Tabela 6.

12
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Tabela 6
Resultado do Modelo
Variavel Explicativa Coeficientes Erro Padréo* Estdistica t p — value
Constante 297,523 25,1182 11,84 0,000
Fundeb 0,792432 0,110395 7,178 0,000
SUS 1,26638 0,177361 7,140 0,000
Descri¢cao Valor Descricao Valor
R? within 0,5067 Teste de White 21,43
Teste F 27,66517 Teste de Whipe(valug 0,000
Teste Ff — valu¢g 0,000 Teste déVooldridge 17,7
Jarque — Bera 3738,07 Teste dé/ooldridge(p — value) 0,000
Jarque — Berdp — valué 0,000 VIF (Fundeb — SUS) 1,001

Nota. Fonte: Dados da pesquisa, 2014.
O simbolo * indica Erros — Padréo com corregdo patarocedasticidade e autocorrelagdo por Newey —
West

A estatistica t revela que os coeficientes sadfgigntes ao nivel de 1%. Os sinais
dos parametros revelam uma relacdo positiva estk@a@aveis. Isso significa que se a
variavel Fundeb aumentar uma unidade, o gasto @ssopl por habitante aumentara
0,792432. De forma analoga, se a receita do SU8gimtante aumentar uma unidade, o
gasto com pessoal por habitante aumentara 1,26638.

O teste F revela que o modelo proposto apresegridisancia estatistica a 1%. O
R? within equivale a 0,5067, ou seja, 50,67% das variacéeespesa com pessoal por
habitante sdo explicadas pelas receitas do FundiebSJS por habitante. O modelo
proposto € descrito na Férmula 2.

Pessoal = 297,523 + 0,792432 X Fundeb + 1,26638 X SUS (2)

Quanto a analise dos pressupostos do modelo dességr, também apresentados
na Tabela 6, pode-se verificar que o teste de rimtadeJarque — Beraejeita a hipotese
nula de normalidade dos residuos. Porém, esseupoete foi relaxado baseado no
Teorema do Limite Central. Segundo Brooks (2008gsar de os termos de erros nao
apresentarem distribuicdo normal, esse pressupmxte ser relaxado para grandes
amostras, uma vez que os termos de erros tenderdistsbuirem normalmente.

O teste de White rejeita a hipotese nula de honasteilade nas variancias dos
residuos ao nivel de 1%. Ja o testé\@mldridgerejeita a hipotese nula de inexisténcia
de autocorrelagdo de primeira ordem ao nivel de R&ta corrigir os problemas de
heterocedasticidade e autocorrelacéo, foi utilizadoétodo de correcdo déewey —
West que torna os erros-padrao robustos para taiagdek. Gujarati e Porter (2011)
explicam que esses erros-padrao corrigidos sao ecads como erros-padréo
consistentes para heterocedasticidade e autocg@oe(@HA).

Por fim, as estatisticas VIN&riance Inflation Factor para ambas as variaveis
(Fundeb e SUS) correspondem a 1,001. Conclui-satamio, que inexiste
multicolinearidade entre as variaveis explicativas.
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5. Considerac¢tes Finais

O objetivo da pesquisa consistiu no desenvolvimédetam modelo de previsao
para gastos com pessoal e encargos sociais pel@imos paraibanos baseado nas
receitas do Fundeb e do SUS. Tais receitas foraeridas na andlise em funcdo de
proporcionar gastos relativamente altos com pegseatargos sociais.

Os dados revelaram que, nos quatro periodos estsidadlespesa com pessoal e
encargos sociais correspondeu em média a 50,08&ceita corrente liquida arrecadada
pelos municipios. Tal média é proxima do limitedancial de 51,3% sobre a RCL. Ja a
receitas do Fundeb e do SUS representaram em @22di@% e 11,68% sobre a RCL
respectivamente.

Das 892 observacdes avaliadas, 411 municipiogpaksaram o limite prudencial
para gastos com pessoal, representando 46,08%skxvacoes. Desses municipios, 284
também ultrapassaram o limite maximo, corresponalen®1,84% do total de entes
publicos do Estado. Essa evidéncia reforca a nideglesde mecanismos de controle para
tais gastos.

Os dados padronizados pela populagdo municipalarewe um gasto médio com
pessoal e encargos sociais de 757,80 por habitdé@tas receitas de Fundeb e SUS
apresentaram um valor médio de 329,04 e 157,56gkmtante, respectivamente.

Os coeficientes estimados revelaram uma relacéditijaosntre as variaveis, ou
seja, quando as receitas do Fundeb e SUS por ihigbstamentam, a despesa com pessoal
e encargos sociais por habitante do municipio tamadeémenta. O modelo estimado
mostrou-se significante ao nivel de 1%.

O coeficiente de determinacdo do modelo estimadegmondeu a 0,5067, isso
significa que 50,67% da variagdo da despesas ca@vo@ee encargos sociais por
habitante pode ser explicada pelas receitas dodbuado SUS.

A pesquisa concluiu que € possivel desenvolver odefo significante de previsdo
para gastos com pessoal e encargos sociais baseadeterminados tipos de receitas,
como a do Fundeb e do SUS. Porém estudos aindagreser realizados com o objetivo
de aperfeicoar seu nivel de ajustamento aos dados.

Nesse sentido, sugere-se, para pesquisas futueasiliae e inclusdo de outras
variaveis capazes de aperfeicoar o modelo, bem @esiudo nos demais Estados da
Federacdo, uma vez que a realidade paraibana pfaile da realidade dos demais
Estados.

Por fim, reforca-se que o estudo sobre politicesafs nas unidades de governo
descentralizadas representa um vasto campo panmadupesquisas, englobando seus
mais diversos aspectos, como endividamento, meteaid, limites para gastos com
pessoal, inscricdo e pagamentos de restos a [gsdje ,0utros.
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