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“Economic policy is not decided by benevolent social
planners, but by government officials, usually with at
least omne eye to their reelection prospects”.

(HATFIELD, 2006, p. 2)



RESUMO

O boom de precos globais de commodities ao longo da década de 2000 elevou
consideravelmente os repasses de royalties (CFEM) aos municipios brasileiros produtores de
commodities metalicas. Este choque positivo e exdgeno de receitas criou uma situacao
interessante, ao permitir avaliar empiricamente as preferéncias de gastos dos politicos locais
entre (i) provisdo de bens publicos e (ii) praticas de patronagem (verificadas a partir dos
gastos com o funcionalismo publico). Os resultados alcancados em nosso estudo permitem
afirmar com rigor econométrico que os prefeitos alocaram recursos de CFEM em despesas
com pessoal, outras despesas correntes, despesas com saude e saneamento e despesas com
gestdo ambiental. Esta evidéncia de que os prefeitos destinaram parte dos recursos da CFEM
para aumentar gastos com pessoal contraria a Lei 7.990/1989 — a qual discorre sobre as
possibilidades de aplicacdo das receitas de CFEM. Desse modo, os resultados encontrados
reforcam as conclusdes de estudos anteriores, 0s quais apontam gque 0s municipios gastam mal
as receitas oriundas de transferéncias incondicionais, sinalizando falhas no modelo de
descentralizacdo fiscal brasileiro.

Palavras-chave: Descentralizacdo Fiscal, Federalismo, Transferéncias intergovernamentais,
Royalties minerais e Politica fiscal municipal.



ABSTRACT

Over the decade of 2000, the commaodity prices super-cycle increased considerably the grants
of mineral royalties (CFEM) to Brazilian commodity producers municipalities. This positive
and exogenous revenue shock has created an interesting situation, by allowing to evaluate
empirically the local political preferences for spending between (i) public goods provision and
(ii) practices of patronage (enlarge the public sector, by hiring more employees and increasing
wages). The results obtained show that mayors allocate CFEM revenues to public service
payroll, other current expenses, health and sanitation expenses and on environmental
management expenses. This finding that the mayors spent CFEM resources to increase public
service expenses violates Law 7990/1989 — which limits the possibilities of CFEM recipes
application. Thus, the results reinforce the findings of previous studies, which indicate that the
municipalities spend the revenues of unconditional grants in inappropriate ways, suggesting
problems in the Brazilian fiscal decentralisation model.

Keywords: Fiscal Decentralization, Federalism, Intergovernmental Transfers, Mineral Rents,
Municipal Fiscal Policy.
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Introducéo

Descentralizacdo fiscal e federalismo sdo frequentemente abordados na literatura de
forma complementar (RODDEN, 2005). Um federalismo equilibrado caracteriza-se por
assegurar autonomia a cada nivel governo. Nada impede, porém, que se tenha um federalismo
com maior centralizacdo ou descentralizacdo politica e fiscal (MENDES, 2004). O Brasil, por
exemplo, é retratado na literatura como um federalismo descentralizado a partir dos anos 90
(PRADO, 2007; MENDES, 2004).

Durante anos, a teoria cléssica de federalismo fiscal associou a descentralizacédo fiscal a
ganhos importantes de eficiéncia econdmica devido a proximidade entre governos locais e
cidaddos. Porém, a falta de clareza sobre esses ganhos em paises em desenvolvimento levou
uma série de estudos a questionar essa teoria. Cada vez mais novos trabalhos vém
demonstrando que o sucesso ou insucesso da descentralizacdo fiscal depende da qualidade das
instituicBes politicas e fiscais de cada pais, sendo responsaveis por induzir o comportamento

de gastos dos politicos nos governos subnacionais.

Estudos recentes para o caso brasileiro mostram que 0s governos municipais gastam
mal as transferéncias incondicionais — ou seja, aquelas receitas sobre as quais tém total
autonomia, proporcionando total descentralizacdo em relagdo ao governo central. Brollo et al
(2013), Gadenne (2013) e Gasparini e Miranda (2011) identificam que municipios que
recebem mais FPM desperdicam esses recursos e apresentam niveis de corrupcdo mais
elevados. Caselli e Michaels (2011), Monteiro e Ferraz (2012), Bhavnani e Lupu (2016) e
Brambor (2016) mostram que as transferéncias de royalties de petr6leo para 0s municipios sdo

utilizadas pelos incumbentes em préticas clientelistas e de rent-seeking.

De forma complementar a esses trabalhos, este estudo buscar avaliar os efeitos de outra
transferéncia incondicional — a Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos
Minerais (CFEM) — sobre os gastos dos municipios mineradores no Brasil. O pais é o terceiro
maior produtor de minério de ferro do mundo! e também produtor, em menor escala, de
outros metais. Segundo dados da FUNCEX, as exportacdes de minérios metalicos e néo-

metalicos corresponderam a 9% do valor das exportacdes totais do pais, em 2015.

! Brasil fica abaixo de China e Australia, segundo dados da USGS 2016.
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O ultimo boom de precos globais das commodities, ocorrido entre o inicio dos anos
2000 e o inicio da década atual, elevou as receitas CFEM neste periodo, proporcionando aos
municipios mineradores um choque positivo de receitas livres de vinculagdes?. A partir desse
aumento abrupto de receitas de CFEM, ¢ esperado um aumento relevante em um ou mais
tipos de despesas municipais. Em outras palavras, este choque de receitas ocasionado pelo
boom de precos das commodities cria uma situacdo interessante, ao permitir avaliar as
preferéncias de gasto dos politicos locais entre (i) provisdo de bens pablicos, medida a partir
das despesas com saude, educacdo, investimentos, habitacdo e gestdo ambiental (em termos
per capita) e (ii) praticas de patronagem, verificada a partir dos gastos com contratacdo de

pessoal nos municipios analisados.

A principal hipotese explorada neste trabalho é de que o0s gestores municipais
destinariam os recursos adicionais provenientes da CFEM para despesas com o pagamento de
pessoal. Evidéncias nessa direcdo foram encontradas para 0s municipios que recebem
royalties de petroleo (BHAVNANI, LUPU, 2016; CASELLI, MICHAELS, 2013;
MONTEIRO, FERRAZ, 2012). Embora a Lei 7.990/1989 restrinja 0 uso de receitas de
royalties para financiar gastos com pessoal e despesas com pagamento de dividas, esses
estudos mostram que o recebimento de royalties de petrdleo gerou um aumento das despesas
com pessoal nos municipios beneficiados. Desta forma, um resultado semelhante para o caso
da CFEM reforcaria a avaliacdo de que municipios gastam mal as transferéncias

incondicionais, o que sugere falhas no processo de descentralizacédo fiscal brasileiro.

Com os resultados desta pesquisa, esperamos agregar evidéncias empiricas aos estudos
sobre a alocacdo dos recursos provenientes de transferéncias incondicionais pelos politicos
nos municipios brasileiros. O objetivo principal desta pesquisa € o de contribuir com a
discussédo sobre os efeitos da descentralizagéo fiscal iniciada a partir da Constituicdo de 1988
no Brasil — e também, de uma forma mais geral, com a discussdo sobre os efeitos da

descentralizacdo nos paises em desenvolvimento.

Este estudo esté estruturado em cinco se¢Bes. A primeira se¢do é dedicada a tarefa de
analisar o comportamento da arrecadacéo e distribuicdo dos royalties de mineragdo no Brasil
nos ultimos anos, em especial durante 0 boom mais recente de pregos de commodities no
mercado internacional. A segunda secéo discute os avancos na literatura de federalismo fiscal

e descentralizacdo fiscal, confrontado as visdes de duas geragdes diferentes de autores acerca

2 Municipios mineradores recebem 65% da receita de CFEM proveniente da extracdo de recursos em seus
territorios.
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dos efeitos esperados da descentralizagéo fiscal, First Geration of Fiscal Federalism (FGFF)
e Second Generation of Fiscal Federalism (SGFF). Ainda nesta se¢do, sdo discutidos 0s
efeitos do processo de descentralizacdo fiscal iniciado em 1988, o qual transferiu aos

municipios responsabilidades sobre a provisdo de bens publicos.

A terceira secdo explica a metodologia aplicada para estimar os efeitos das oscilacfes
das receitas de royalties de mineragédo sobre as despesas municipais. Trabalharemos com duas
estratégias de estimacdo: (i) estimacdo por dados em painel com efeitos fixos e (ii) estimacédo
por variavel instrumental. A estimacdo por painel de dados de efeitos fixos permite inferir
causalidade desde que os royalties de mineracdo sejam considerados transferéncias exdgenas
as despesas municipais. As entrevistas realizadas com entidades do setor trazem argumentos
qualitativos que reforcam essa avaliacdo. Por outro lado, hd a possibilidade de que essa
hipdtese ndo se sustente e seja necessaria a aplicacdo de um modelo mais robusto, de modo a
identificar uma clara relagdo de causalidade. A alternativa proposta é a estimacao por variavel
instrumental, utilizando o pre¢o das commodities como instrumento para estimar as receitas

de CFEM. Adicionalmente, sdo apresentados os dados utilizados na analise empirica.

A quarta secdo discute os resultados obtidos a partir das estimacdes. Finalmente, a

ultima secdo apresenta algumas conclusdes e consideraces finais.

1 Royalties de mineragdo no Brasil e 0 boom de precos globais das commodities

A atividade de mineragdo extrai da natureza recursos nao-renovaveis, envolvendo o uso
intensivo do solo, agua, trabalhadores e maquinario. Como consequéncia da atividade, séo
vistos impactos negativos sobre 0 meio ambiente — ndo somente durante o curso da atividade,
mas no longo prazo — como erosdo, perda de biodiversidade e contaminacao do solo e da agua
(LARMER, 2009)3. Estas externalidades negativas levaram paises a adotar codigos e
legislacBes especificas para regular a atividade e mitigar os riscos da exploracdo mineral,

incluindo a cobranga de compensaces financeiras, chamados de royalties (BRASIL, 2015).

Sob a Gtica macroecondmica, a exploracdo de recursos esgotaveis reduz a riqueza
natural de um pais. Caso nédo seja substituida por algum outro capital duravel, ha um declinio

na riqueza total do pais e, por consequéncia, prejuizos sobre o nivel de crescimento

8 Um exemplo dos riscos potenciais da atividade é rompimento da barragem de rejeitos em Mariana (MG), em
novembro de 2015. A contaminacgdo do solo e dgua com rejeitos toxicos trouxe consequéncias ambientais e
socioecondmicas para uma série de municipios do sudoeste do pais (Brasil, 2015).
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econémico e bem-estar social no longo prazo (WORLD BANK, s.d., p.38). Como forma de
garantir a sustentabilidade do crescimento econdmico de um pais, as rendas econdmicas
oriundas da atividade mineral devem ser investidas em outra forma de capital, humano ou
fisico. Esta diretriz € conhecida como “Regra de Hartwick” (WORLD BANK, s.d., p.38).

No Brasil, uma parte da renda com a atividade mineral é apropriada pelo Estado* por
meio da cobranca da Compensagdo Financeira sobre a Exploragdo Mineral (CFEM) °. A
CFEM foi regulamentada pela Lei 7.990 de 1989, a qual definiu a cobranca de um percentual
méaximo de 3% sobre o valor do faturamento liquido resultante da venda do produto mineral.
Os percentuais cobrados foram estabelecidos pela Lei 8.001/1990° n&o tendo sofrido
alteracdes desde ent&o:

Q) 0,2% sobre a exploracdo de pedras preciosas e metais nobres;
(i) 1% sobre ouro,

(iii) 2% sobre ferro, fertilizantes, carvéo e outras substancias;

(iv) 3% sobre minério de aluminio, manganés, sal-gema e potassio.

Os recursos sdo arrecadados pelo Departamento Nacional de Producdo Mineral
(DNPM) e sdo compartilhados da seguinte forma (artigo 2° da Lei 8.001/1990):

Q) 12% para a Unido (DNPM e IBAMA);
(i) 23% e destinado ao estado onde ocorreu a exploragdo mineral e;
(iii) 65% aos municipios produtores.

Os repasses aos municipios ocorrem até dois meses apds a arrecadacdo, segundo
informacdo obtida junto a Diretoria de Procedimentos Arrecadat6rios do DNPM. Os recursos
recebidos sdo livres de vinculagBes constitucionais, oferecendo aos politicos locais a
possibilidade de destina-los de acordo com suas preferéncias. A Unica restricdo € estabelecida
pela Lei 7.990/1989, que veda o uso dos recursos para pagamento de divida e quadro

permanente de pessoal.

A CFEM incide sobre uma gama diversa de produtos minerais. N&o obstante, a
exploragdo de commodities metalicas correspondeu a mais de 70% da arrecadagéo total ao
longo dos ultimos quinze anos. O minério de ferro tem participacdo majoritaria e crescente na

arrecadacdo total, como mostra a Figura 1.

4 A Constituicdo de 1988 (art. 20) definiu os recursos minerais como bens da Unido.
> Existe um impasse juridico sobre o “carater indenizatorio” versus “participagdo no resultado” da CFEM,
segundo Brasil (2015).
® Ndo ocorreram mudancas nos percentuais cobrados desde sua instituicéo.
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Figura 1: Arrecadacdo de CFEM por substancia

2004 2013

Minério de ferro
Outras commodities metalicas (exclusive ferro)

® Qutros produtos minerais

Fonte: DNPM.

Em 2013, quase metade dos municipios brasileiros recebeu alguma receita de CFEM,
como mostra 0 mapa abaixo. Os municipios que receberam recursos de CFEM por conta da
producdo de uma ou mais commodities minerais, entre elas o minério de ferro, foram
destacados no mapa. Por simplificacdo, iremos nos referir ao longo deste trabalho aos
municipios que receberam alguma quantia de CFEM em funcdo da venda de commodities
como municipios produtores de commodities. Em oposicdo, aqueles que ndo receberam

qualquer quantia serdo referidos como ndo produtores.

Embora muitos municipios recebam recursos de CFEM, a maior parte dos recursos
distribuidos se concentra nos municipios produtores de commodities, principalmente, de
mineério de ferro. Neste trabalho, restringiremos 0s municipios analisados ao grupo produtor
de commodities metalicas (inclusive minério de ferro), o que significa que estamos cobrindo

quase totalidade da receita de CFEM distribuida.
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Figura 2: Municipios produtores por tipo de recurso mineral em 2013

Legenda

Municipios
Nao-produtores
Produtores de outros minerais
Produtores de commodities metdlicas

Il Produtores de minério de ferro

Fonte: DNPM.

A arrecadacdo de CFEM esta sujeita aos movimentos dos precos das commaodities no
mercado internacional. Estes, por sua vez, atravessam ciclos de alta e baixa que, em geral,
estdo conectados com periodos de prosperidade e crise econdémica, sobretudo nos paises em
desenvolvimento. Reinhart et al. (2016) identifica e classifica esses ciclos globais de precos
de commodities — global booms e busts — a partir do século XIX (ver Tabela 1 no Anexo deste
trabalho). O periodo compreendido entre os anos entre 1999 e 2011 foi considerado o Gltimo
boom (REINHART et alli, 2016, p. 13). Ao longo desse periodo, 0s precos das commaodities,
sobretudo das metalicas’, passaram a exibir maior volatilidade — movidos em grande medida
pelo expressivo crescimento econdémico da economia chinesa ap0os seu reconhecimento como
economia de mercado pela Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), em 2001 (GRUSS,

2014; Brasil, 2015). Este comportamento de alta dos precos foi mais acentuado no mercado

7 Neste estudo, assumimos como commodities o grupo de metais para os quais o FMI dispGe de séries mensais de
prec¢os internacionais (http://www.imf.org/external/np/res/commod/index.aspx).
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de minério de ferro®, no qual o Brasil desponta como o terceiro maior produtor mundial
(USGS 2016).

Figura 3: Indice médio mensal de precos de commodities metéalicas, corrigido pelo
Consumer Price Index (CPI) dos EUA (jan/1990=100)

800
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Fonte: FMI, FRED e LME. Nota: Precos corrigidos para junho de 2016 pelo CPI.

O boom dos precos das commodities no mercado internacional acabou gerando um
aumento na arrecadacdo e no repasse de CFEM aos municipios produtores, como mostra a
Figura 4. A forte depreciacdo cambial do R$/US$ ocorrida no final de 2012 e inicio de 2013,
ao mais do que compensar a queda dos precos internacionais das commodities observado

nesse periodo, também contribuiu para o aumento das receitas de CFEM nos dois anos
seguintes ao término do boom global (ver Apéndice).

A relevancia das receitas de CFEM para 0os municipios mineradores cresceu
consideravelmente ao longo da segunda metade dos anos 2000, como mostra a Figura 5. Nos
municipios produtores de minério de ferro, as receitas de CFEM equivaliam a cerca de R$
200,00 por habitante em 2005. Este valor triplicou em 2013, alcancando R$ 600,00 por

habitante. Embora em menor propor¢do, as receitas de CFEM também cresceram nos

8A principal referéncia de precos de commodities é a London Metal Exchange (LME) (ver Figura 1). Porém, a
LME néo possui série de precos para minério de ferro a vista. Isto porque, até 2008, os precos eram fixados por
contratos longos; s6 apos esse periodo, 0 minério de ferro passou a ser negociado a vista. A principal referéncia
de preco é a série de prego de importagdo do minério de ferro pela China, disponibilizada pelo Fundo Monetéario
Internacional (FMI). Os valores anteriores a 2008 referem-se ao valor médio dos contratos praticados no pais.
Portanto, os pregos internacionais utilizados para compor a base de dados foram extraidos do FMI e LME.
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municipios produtores commodities metalicas (exclusive ferro), chegando a R$ 250,00 por

habitante em 2013. A titulo de comparagdo, observa-se que receita média do Fundo de

Participacdo dos Municipios (FPM) — a mais importante transferéncia federal para os

municipios — alcangou R$ 1.050 por habitante, em 2013.

Figura 4: Arrecadacéo e transferéncia de CFEM aos municipios versus evolucéo
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2 Revisdo de Literatura

Assim como qualquer institui¢do, os governos devem ser fiscalizados para assegurar seu
bom funcionamento. Nas democracias, o voto é o principal instrumento de estimulo para que
0s politicos eleitos cumpram sua promessa — caso contrario, nao serdo reeleitos ou néo
conseguirdo eleger seus sucessores/aliados (PRZEWORSKI, STOKES, MANIN, 1999). Este
importante instrumento, porém, pode ndo ser suficiente para gerar accountability em algumas
democracias, em funcdo da fragilidade das instituicdes politicas, da corrupcao dos politicos e
do grau de desinformacéo do eleitorado (BRAMBOR, 2016).

Transferir atribuicdes para os governos locais pode ser uma alternativa para melhorar o
accountability, uma vez que aproxima representantes e eleitores. O Brasil fez a opgdo por
uma estrutura fiscal descentralizada com a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Contudo,
apos quase trinta anos, pouco se sabe sobre os efeitos desse processo sobre a capacidade e
qualidade da provisdo dos bens e servi¢os publicos nos municipios brasileiros. Nesse aspecto,
uma tarefa essencial para avaliar os efeitos desse processo é aquilatar as preferéncias de gasto
dos politicos locais no Brasil — 0 que é o objetivo deste trabalho.

Nas subsecfes a seguir, discutiremos 0s avangos na literatura de federalismo fiscal e os
efeitos esperados da descentralizagdo sobre o accountability e a capacidade de oferta de bens
publicos. Adicionalmente, analisaremos as bases da estrutura federativa do Brasil tendo em
vista o sistema de transferéncias intergovernamentais e as atribuicdes de cada ente federativo,

sobretudo dos municipios.

2.1  Federalismo e efeitos esperados da descentralizacao fiscal

Se pensarmos sistemas de governo dentro de um espectro continuo de forgas politicas,
em que um dos extremos corresponderia ao sistema unitario de governo (extrema
concentracdo) e o outro, ao sistema confederativo (extrema descentralizagdo), o federalismo
ocuparia o centro deste espectro, segundo Buchanan (1995) (MENDES, 2004, p. 2). Isto
porque o sistema federativo seria capaz de proporcionar ao mesmo tempo equilibrio e

competicdo entre as forgas politicas, organizadas em governo central e governos subnacionais.

Este equilibrio de forgas proporcionado pelo federalismo garantiria autonomia a cada
esfera de governo. Riker (1964, p. 11) define regras basicas que caracterizariam um sistema

como federativo, descritas por Weingast (1995, p.4) abaixo:
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“(F1) a hierarchy of governments, that is, at least, “two levels of
government rule the same land and people,” each with a delineated
scope of authority so that each level of government is autonomous
in its own [...] and (F2) the autonomy of each government is
institutionalized in a manner that makes federalism’s restrictions

self-enforcing.” (WEINGAST, 1995, p. 4)

Alcancar essas premissas propostas por Riker ndo é, contudo, uma tarefa simples para
0s paises federativos. Riker (1964) e, mais recentemente, Rodden (2006) e Stefan (2004)
observam que os sistemas federativos convivem com dois grandes dilemas que ameagariam a
sua estabilidade: (i) como evitar que o governo central capture o poder dos governos
subnacionais produzindo um estado centralizado?; e (ii) como evitar que a descentralizacdo
extrema resulte em problemas free-riding e provisao insuficiente de bens publicos entre as
regides do pais? (WEINGAST, 2014; FIGUEIREDO , WEINGAST, 2005).

Tendéncias a descentralizacdo e a centralizagdo desafiam a estabilidade do sistema
federativo e sdo discutidas na Ciéncia Politica desde O Federalista®. Paises federativos
enfrentam, portanto, o desafio de criar mecanismos de coopera¢do e incentivos corretos para
que se garanta ao governo central poder e alcance suficientes para a proviséo de bens publicos
sem violar a autonomia local (RODDEN, 2008, p.359; WEINGAST, 2014). Existe uma vasta
literatura mostrando que certos aspectos institucionais podem inibir movimentos de
centralizacdo e comportamentos free-riding entre os entes subnacionais, quais sdo: (i) a
presenca de um sistema partidario integrado, que tenderia a favorecer a cooperacdo entre
politicos do mesmo partido atuantes em diferentes niveis de governo’®(WEINGAST, 2014, p.
15); (ii) uma Constituicdo rigida teria o papel de preservar a autonomia dos entes,
inviabilizando violagGes unilaterais por parte do governo central e governos subnacionais
(LPHART, 1999, p. 4); (iii) uma corte constitucional teria o papel de punir desvios de
conduta entre os entes federativos; (iv) bicameralismo e a exigéncia de maiorias em mudancas
politicas (supermaiorias ou até mesmo unanimidade) ajudaria a assegurar a distribuicéo
vertical do poder politico (RODDEN, 2005, p. 17-18).

Na atualidade, tanto o desenho institucional como o0 grau de

centralizacdo/descentralizacdo podem variar entre os paises federativos existentes (RODDEN,

®Hamilton (ensaio n. 9) considera que a fragmentagéo excessiva do poder ndo seria capaz de prevenir o
aparecimento de governo despdticos® e prover bens plblicos adequadamente (RODDEN, 2006, p. 358;
LIMONGI, 2004).
19Segundo Weingast (2014, p. 15), “...federal parties are essential to maintenance of a federal system.”
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2004). Com efeito, paises federativos podem se aproximar de um sistema unitario de governo
— federalismo com centralizagdo —, ou caminhar em direcdo oposta, apresentando uma maior
descentralizacdo, como € o caso do Brasil ap6s 1988 (MENDES, 2004).

A descentralizacdo pode ser entendida como uma transferéncia organica e organizada de
autonomia politica, fiscal e de gestdo de politicas (RODDEN, 2005, p. 9). Os efeitos da
descentralizacdo fiscal, em particular, vém sendo discutidos desde os economistas classicos da
teoria das Financas Publicas (QIAN E WEINGAST, 1997; OATES, 2005). Hayek (1945)
argumenta que a descentralizacdo favorece tomadas de decisdo mais eficientes, uma vez que
governos locais e populagdo dispdem de melhor informagdo comparativamente ao governo
central. Tiebout (1956, p. 423 e 424) mostra que a descentralizacdo e a competicdo entre
jurisdicOes otimizam o nivel de bem-estar social, permitindo aos eleitores escolherem viver na
jurisdicdo que oferece a melhor combinacdo entre tributacdo e provisdo de bens conforme
suas preferéncias (“vote withtheirfeets”). Mais adiante, Oates (1972) propde o Teorema da
Descentralizacdo que estabelece que, na auséncia de externalidades entre as jurisdi¢Oes, a
provisdo descentralizada de bens publicos é mais eficiente, pois governos locais disporiam de
maior informacdo sobre as preferéncias dos seus cidadaos. Portanto, da perspectiva deste
grupo teoérico — conhecido adiante como First Generation Fiscal Federalism (FGFF) — a
descentralizacdo teria efeitos positivos sobre o crescimento dos paises.

Os gastos publicos sdo financiados por tributos que, na definicdo de Tiebout (1956),
seriam uma espécie de preco que cidaddos pagam para consumir bens publicos. Para otimizar
a arrecadacdo tributaria e evitar distorces, os governos locais deveriam delegar as esferas
mais altas a competéncia para tributar a renda e bens/servicos moveis (TIEBOUT, 1956).
Com a tributacdo concentrada nos niveis mais altos de governos e a provisdao de bens
ocorrendo no nivel local, paises federativos desenvolveram sistemas de transferéncias fiscais
intergovernamentais para reduzir diferengas de capacidade fiscal entre os niveis de governo
(vertical imbalances). Além dessa atribuigdo, os sistemas de transferéncias fiscais podem ser
usados como mecanismo para mitigar diferencas inter-regionais de rendal! e capacidade de
provisdo de bens e servicos pelos governos locais (horizontal imbalances), segundo teoricos
da FGFF (BOADWAY, FLATTERS, 1982).

Todo o trabalho desenvolvido pela teoria cléssica de federalismo fiscal (FGFF) tem

implicita a hipotese de que os decision-makers sdo maximizadores do bem-estar social Cada

11 Esta demanda por redistribuicdo de renda inter-regional foi, inclusive, em algumas federagdes, incorporada a
Constituicdo como uma tentativa de assegurar que individuos residentes em regides mais pobres tenham acesso
aos mesmos servigos publicos que individuos em regifes mais ricas (RODDEN, 2006, p. 191).
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vez mais, contudo, trabalhos recentes — Qian e Weingast (1997), Garzarelli (2004), Oates
(2005), Weingast (2009; 2014) — rejeitam essa hipOtese, questionando quais seriam 0S
incentivos que os decision-makers teriam para se comportar como “guardides” do interesse
publico (OATES, 2005).

Assim, surge uma nova literatura — conhecida como Second Generation Fiscal
Federalism (SGFF) — que se propGe a analisar modelos fiscais sob uma perspectiva mais
realista das escolhas politicas, levando em conta que: (i) decision-makers tém objetivos
préprios que podem divergir dos maximos de bem-estar social; e (ii) eleitores e decision-
makers ndo dispdem de informacgédo perfeita sobre custos e preferéncias para tomada de
decisdo (ao contrario do que supde a FGFF). O trecho a seguir sintetiza com precisao a critica
dos teoricos da SGFF:

“Economic policy is not decided by benevolent social planners, but
by government officials, usually with at least one eye to their
reelection prospects”. (HATFIELD, 2006, p. 2)

A partir dessa literatura, o debate entre centralizacao versus descentralizacdo passa a ser
tratado em termos de um trade-off entre accountability e coordenacéo politica. De um lado, a
centralizacdo favorece a uniformidade e coordenacdo de politicas a nivel nacional; de outro,
reduz o accountability dos cidaddos sobre o governo. A perda de accountability tem efeitos
perversos sobre a democracia: a medida em que a capacidade de percepcao dos eleitores sobre
0 desempenho de um governo é prejudicada, os incumbentes passam a ter incentivos
reduzidos para atuar em favor dos interesses da populacdo (SEABRIGHT, 1996, p. 65-66).

Com efeito, os tedricos da SGFF rejeitam o argumento de que mera transferéncia de
recursos entre governos seja capaz de prover desenvolvimento econdmico e equalizacdo
(WEINGAST, 2009, p. 283). Este grupo enfatiza a importancia de que 0s governos
subnacionais facam esforcos de arrecadacdo para o desenvolvimento local (CAREAGA
WEINGAST, 2003; WEINGAST, 2009, p. 283).

Estudos empiricos para diferentes paises tém mostrado que o recebimento de receitas
ndo-tributarias esta associado a baixo crescimento econdémico, corrupgdo e rent-seeking nos
governos subnacionais. Careaga e Weingast (2001) analisam os efeitos do modelo de
transferéncias fiscais mexicano — que é baseado na distribuicdo igualitaria das receitas entre as
provincias (independentemente do esforco econdmico). Os autores mostram que, sob essa

regra, 0s governos locais tém incentivo reduzido para impulsionar o desenvolvimento
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econdmico local e tornam-se mais vulneraveis a préaticas de corrupcao e rent-seeking. Liu e
Zhao (2011) mostram que as transferéncias intergovernamentais tiveram um efeito negativo
sobre o esforco fiscal das provinciais chinesas entre 1995 e 2007. Na india, Singh e
Srinivasan (2006) identificam que o sistema de transferéncias intergovernamentais (Indian
Finance Comission) cria incentivos distorcidos sobre o desenvolvimento econémico local: o
governo central captura boa parte das receitas tributarias geradas pelos governos locais.

De forma complementar a literatura de federalismo fiscal, estudos para paises em
desenvolvimento vém mostrando que rendas oriundas da exploracdo de recursos naturais tém
efeitos negativos sobre crescimento econdmico e accountability dos governos locais. A partir
da observacdo da experiéncia de economias maduras — Estados Unidos, Noruega, Chile,
Australia, Canada — a literatura considerou durante anos que as rendas de recursos naturais
teriam efeitos positivos sobre o desenvolvimento econdémico. Porém, a experiéncia de
diversos paises em desenvolvimento e subdesenvolvidos — como Venezuela, Nigéria, Argélia,
Equador — aponta para efeitos negativos (ROSS, 1999). Em linha com a SGFF, Robinson,
Torvik , Verdier (2006) argumentam que o erro dos primeiros estudos que tentam definir
natural resources windfalls como uma bencdo ou maldicdo esta em ignorar o papel das

instituicdes politicas sobre a decisdo de alocacdo desses recursos na economia:

“...economists have had a missing element in their interpretation of
many resource abundant countries since they assume a world with
no government while their behavior is really the key element”
(ROBINSON, TORVIK , VERDIER, 2006, p. 448).

Robinson et al. (2006) aponta que resources windfalls induzem os politicos a alocar de
forma ineficiente os recursos na economia na tentativa de influenciar o resultado das elei¢des
ou obter ganhos pessoais (BRAMBOR, 2016). No entanto, a ocorréncia desse fenbmeno
depende da qualidade das institui¢des politicas e fiscais: em paises onde praticas clientelistas
e de patronagem séo legalmente limitadas, resources windfalls proporcionam um aumento da
renda e bem-estar nacional (ROBINSON; TORVIK; VERDIER, 2006).

Martinez (2016) avalia os efeitos de um aumento no repasse de royalties de petroleo
comparativamente a um aumento de receita tributaria sobre os gastos com bens e servicos
publicos em municipios colombianos. Ao fim, mostra que um aumento na receita tributaria

elevou os gastos com a provisdo de bens publicos nos municipios colombianos, ao passo que
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um aumento nos royalties de petrdleo (de igual magnitude) ndo teve efeitos sobre a oferta de
bens publicos.

Nesse sentido, os resultados encontrados pela literatura de SGFF e political resource
curse se complementam, sugerindo que a qualidade das instituicGes politicas e fiscais €

determinante para garantir a alocacéo adequada dos recursos publicos na econémica.

2.2  Descentralizacao fiscal no Brasil

A extensdo territorial e 0 modelo econdmico voltado para a exportacdo de bens
primarios, a partir de centros exportadores pouco conectados, foram determinantes para que o
Brasil se constituisse em bases federativas (PRADO, 2007, p. 54). Desde sua origem, o
federalismo brasileiro convive com a alternancia de periodos de centralizagdo e
descentralizacdo. A centralizacdo federativa identifica-se com os periodos de autoritarismo
vividos na Era Vargas (1937-45) e no regime militar (1964-1985). O periodo democratico p6s
Constituicdo de 1946 e, sobretudo, a partir da Constituicdo de 1988, caracterizara-se por uma
descentralizacdo federativa (KUGELMAS E SOLA, 1999).

Sob a ¢tica fiscal, o sistema federativo se consolidou no Brasil a partir das reformas
ocorridas entre os anos de 1965 e 1967'2, responsaveis pela implementacio do modelo
tributario-fiscal que conhecemos hoje (PRADO, 2007; REZENDE, 2015). Em linhas gerais,
as mudancas daquele periodo (i) reforcaram a autonomia fiscal dos estados e municipios com
a criacdo do Imposto sobre Consumo de Mercadorias (ICM) e Imposto sobre Servigos (ISS),
respectivamente; (ii) estabeleceram dois importantes de mecanismos de transferéncias
intergovernamentais — Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) — com o proposito de beneficiar regides menos desenvolvidas e populosas;
(iii) estabeleceram o repasse de 20% da arrecadacdo de ICM aos municipios
proporcionalmente ao valor adicionado municipal; e (iv) determinou a criagdo da
Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM) e da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), cujos mecanismos de desenvolvimento baseiam-
se em incentivos fiscais e financeiros para empresas fixadas na regido. Nos anos seguintes,
esses mecanismos de transferéncia fiscal foram “esvaziados” pelos governos militares

gerando um movimento de recentralizacéo fiscal do Pais.

A partir dos anos 80, diante do evidente o fracasso politico e econémico do regime

militar, 0s governos estaduais e municipais passaram a pressionar o0 governo central por maior

12A criagdo do Cédigo Tributario Nacional (CTN), em 1966, e a promulgacéo da Constituicdo Federal em 1967.
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autonomia financeira e fiscal. Além dos governos subnacionais, outro foco de pressdo politica
adveio de grupos reivindicando a universalizagdo de direitos de cidadania e a
institucionalizacdo de politicas sociais (PRADO, 2007). Neste ambiente marcado por forte
clima emocional, segundo descreve Rezende (2015), o texto constitucional de 1988 procurou
atender a essas reinvindicagoes politicas e sociais, tornando-se “...prodigo na atribui¢do de um

amplo rol de responsabilidades ao Estado brasileiro. ”, segundo Rezende (2015, p. 20).

Do ponto de vista federativo, a Constituicdo de 1988 operou uma forte descentralizacao
dos gastos para estados e também municipios, que ganharam status de ente federativo
(TOMIO, 2002; PRADO, 2007). O aumento das despesas nos governos subnacionais passaria
a ser financiado por transferéncias intergovernamentais'® — incondicionais e condicionais —, e
pela ampliacdo de base de calculo do ICM (posteriormente renomeado como ICMS). O
modelo fiscal implementado deu total autonomia de gasto aos governos subnacionais sobre a
parte do orcamento financiada a partir de receitas proprias e transferéncias incondicionais, o
que permitia uma grande descentralizacdo em relacdo ao governo central. Outra parte do
orcamento seria financiada por transferéncias condicionais, ou seja, sua aplicacdo deveria
atender a setores e funcdes especificas preestabelecidas pelo governo federal (MENDES,
2008, p. 28). Isto ocorreu, sobretudo nas areas de educacgdo e salde, através dos repasses do
FUNDEF*/FUNDEB?*® e SUS, que trouxeram uma descentralizacdo do gasto sem retirar o
poder de decisdo da Unido, ou seja, uma descentralizagédo parcial (MENDES, 2008, p. 28).

As transferéncias criadas ndo se diferenciam apenas em relacdo a sua condicionalidade,
mas também quanto a sua finalidade. Entre as transferéncias incondicionais, temos dois tipos:
(i) transferéncias redistributivas e (ii) transferéncias devolutivas (MENDES, 2008). As
transferéncias redistributivas objetivam a reducdo do hiato fiscal e da desigualdade inter-
regional; sdo elas o FPE e o FPM. As transferéncias devolutivas referem-se a situacdo em que

o0 governo federal ou regional arrecada e devolve aos governos em cuja jurisdicdo arrecadou.

13 Diferentes taxonomias sdo usadas para classificar transferéncias intergovernamentais (Mendes, 2008; Prado,
s.d.). Para os fins deste estudo, as transferéncias intergovernamentais no Brasil serdo discutidas pelo critério da
condicionalidade: (i) condicionais, quando sua aplicagdo estd vinculada a um fim especifico e, (ii)
incondicionais, caso contrario. Entre as transferéncias incondicionais, destacam-se as transferéncias com carater
redistributivo — Fundo de Equalizacdo dos Estados (FPE) e Fundo de Equalizacdo dos Municipios (FPM) — e
devolutivo — cota-parte de ICMS, Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e o Imposto
Territorial Rural (ITR). As transferéncias condicionais dividem-se em dois grupos: (i) obrigatérias, FUNDEB e
SUS e; (ii) voluntérias, acordos e convénios.

14 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF).
15 Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB).
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Este € o caso, por exemplo, das compensagdes sobre a extracdo de recursos naturais, objeto
deste estudo.

No decorrer da década de 90, os estados vdo perdendo boa parte da autonomia fiscal
conquistada pelos na Constituicdo de 1988, em funcdo da deterioracdo de suas finangas. A
renegociagdo com a Unido, entre meados e final da década de 90, que envolveu a
federalizacdo de boa parte das dividas regionais, tendo como contrapartidas a implementagao
de rigidos processos de ajustamento fiscal, incluindo restricGes de acesso a crédito, 0s quais
reduziram expressivamente o espaco fiscal para execucdo de politicas e programas proprios
(PRADO, 2007). Paralelamente a isso, a execugdo dos gastos foi claramente transferida aos
municipios — 0s quais, em linhas gerais, ficaram responsaveis pela prestacdo de servicos
publicos de interesse local’® e pela manutencdo de programas de ensino infantil e
fundamental, bem como pelos servicos de atendimento a salde, em cooperacdo com Unido e
Estados (CF art. 30) (BREMAEKER, 2003). Vale destacar que Prado (2007) considera que a
descentralizacéo brasileira apds 1988 foi somente uma municipalizag&o.

A transferéncia de recursos fiscais e responsabilidades para 0s governos subnacionais
com a Constituicdio de 1988 ndo veio acompanhada dos devidos mecanismos de
monitoramento e enforcement capazes de garantir a aplicacdo adequada dos montantes
transferidos (LOPES, 2011). Somente em 2003 foi criado o Programa de Fiscalizagéo a partir
de Sorteios Publicos conduzido Controladoria Geral da Unido (CGU)Y'. O Programa seleciona
60 municipios com mais de 500 mil habitantes trés vezes por ano aleatoriamente. Os
municipios sorteados recebem a visita de um grupo de técnicos do CGU que verificam como
0s recursos recebidos do governo federal foram aplicados (AVELINO, BARBERIA e
BIDERMAN, 2013, p. 2). Adicionalmente, Avelino, Barberia e Biderman (2013) apontam
para outros mecanismos de accountability no nivel local: (i) a competicao eleitoral através de
uma oposicdo ativa pode ajudar a inibir a corrupgéo nos governos municipais e, (ii) aparatos
institucionais como o0s conselhos municipais existentes na area da saude podem ajudar a

monitor o uso dos recursos publicos.

5Bremaeker (2003, p. 13 e 14) faz um detalhamento desses servigos: edificar e conservar os prédios pablicos
municipais; construir e conservar as vias urbanas, pontes e viadutos; as estradas e 0s caminhos vicinais, sinalizar
as vias publicas urbanas e rurais; construir e conservar pracas, parques, jardins e hortos florestais; realizar
servicos de assisténcia social, manter creches, orfanatos e albergues; manter servigo de defesa do consumidor;
manter e fiscalizar mercados e feiras livres; prover o servico de iluminacdo publica; realizar atividades de defesa
civil; promover o esgotamento das aguas pluviais, executar a limpeza publica; efetuar a coleta do lixo; operar
e/ou fiscalizar o servigo de abastecimento de agua.
17 Criado pela Portaria n°247 de 20 de junho de 2003. Em 2015, o programa foi rebatizado de Programa de
Fiscalizagdo em Entes Federativos.
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De todo modo, até hoje pouco se sabe sobre os efeitos do processo de descentralizagdo
fiscal sobre a capacidade do Estado brasileiro de prover de bens e servigcos publicos. Estudos
recentes para o Brasil vém mostrando que 0s governos municipais gastam mal as receitas de
transferéncias incondicionais. Gasparini e Miranda (2011) mostram gque aumentos nas receitas
de FPM estdo associadas a desperdicios de recursos e a um menor esforco de arrecadagdo nos
municipios. Gadenne (2013) e Brollo (2013) utilizam as descontinuidades nas faixas
populacionais da regra de repasse do FPM para mostrar que aumentos nas receitas de FPM
elevam o nivel de corrupcéo local. Gadenne (2013) mostra ainda que um aumento nas receitas
tributérias municipais tem um efeito significativamente superior sobre a provisdo de bens

quando comparado com um aumento da mesma magnitude nas transferéncias de FPM.

De forma complementar, Caselli e Michaels (2011) e Monteiro e Ferraz (2012)
encontram evidéncias de que a transferéncia de royalties de petr6leo a municipios néo
melhora a proviséo local de bens publicos. Monteiro e Ferraz (2012) e Bhavnani e Lupu
(2016) mostram ainda que 0s incumbentes utilizam esses recursos para aumentar o nimero de
empregos publicos e os gastos com a administragdo publica (patronagem) — buscando, assim,
influenciar a competicdo eleitoral. Brambor (2016) mostra que os royalties de petréleo estdo
associados a maiores despesas com a administragdo publica nos municipios
comparativamente as receitas tributarias. Brasil (2015) verifica que as transferéncias de
royalties de CFEM ampliaram o nimero de empregos no setor publico municipal e as
despesas do setor publico de forma proporcionalmente maior do que renda da populacgéo,

fendmeno conhecido como flypaper effect.

A analise feita até aqui permite chegar a algumas consideragdes interessantes. Por muito
tempo, a primeira geragéo de federalismo fiscal defendeu que a descentralizagdo fiscal estava
associada a importantes ganhos de eficiéncia na provisdo de bens puablicos, uma vez que
aproximava governos locais e cidaddos. Porém, até hoje existe pouca clareza sobre esses
ganhos em paises em desenvolvimento. Trabalhos recentes de tedricos da SGFF vém
ajudando a elucidar esta questdo, demonstrando que O sucesso oOu insucesso da
descentralizacdo fiscal depende da qualidade das institui¢cBes politicas e fiscais de cada pais,
sendo responsaveis por induzir o comportamento de gastos dos politicos nos governos
subnacionais. No Brasil, trabalhos recentes trazem evidéncias de que os politicos gastam mal
recursos livres de vinculagBGes constitucionais, o que pode ser um indicativo de falhas

institucionais no modelo de descentralizacdo brasileiro. De forma complementar a esses
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estudos, analisaremos nas se¢des seguintes como os politicos locais alocaram 0s recursos
recebidos de CFEM.

3 Analise Empirica

A partir de meados dos anos 2000, houve um forte aumento nas transferéncias de
CFEM para os municipios mineradores decorrente do boom de precos globais de
commodities. Entre 2006 a 2013, as receitas de CFEM cresceram 19% ao ano em termos
reais. A titulo de comparacdo, a arrecadacdo total de ICMS — cuja fragdo de 25% é transferida
aos municipios — cresceu 5% ao ano em termos reais no mesmo periodo, segundo dados da

Receita Federal.

Esta alta abrupta das receitas transferidas criou uma situagcdo particularmente
interessante, a medida que permite avaliar como os prefeitos alocaram 0s recursos
transferidos, entre as principais categorias e funcdes or¢camentarias, durante o boom de precos
e, a partir dai, inferir como os politicos locais aplicam os recursos de transferéncias

incondicionais nos municipios brasileiros.

Como sdo transferéncias livres de vinculagBes, os recursos de CFEM podem ser
alocados em despesas com a provisdo de diferentes tipos bens e servigos publicos. Por
simplificacdo, iremos restringir nossa analise a avaliacdo dos principais grupos de despesas
municipais. As despesas municipais sdo passiveis de serem desagregadas por categoria e
funcdo orcamentaria. Entre as despesas por categoria, avaliaremos dois grupos de despesas
correntes: (i) despesas com pessoal e (ii) outras despesas correntes (exclusive pessoal), que
compreendem despesas com juros e encargos da divida e outras despesas, conforme a
classificacdo da base de dados Financas do Brasil (FINBRA/STN). Entre as despesas com
capital, avaliaremos as despesas municipais com investimento e despesas com amortizacdo da
divida. No caso das despesas com pessoal e despesas com amortizacdo da divida, ha um
interesse particular sobre os resultados da estimagdo, uma vez que eles permitirdo avaliar se
politicos locais de fato estdo cumprindo a Lei 7.990/1989 — a qual restringe o uso de receitas

de royalties em pagamento de pessoal e em despesas com pagamento de dividas.

As informacdes de despesas municipais também sdo desagregadas no FINBRA por
funcdo orcamentaria. Entre elas, avaliaremos a evolugéo das despesas com salde e educagéo,

uma vez que 0s municipios sdo 0s principais provedores de servigos de salde basica e
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educacdo bésica. Os municipios também sdo responséveis por despesas com habitacdo e
urbanismo. Adicionalmente, sera avaliado o efeito sobre as despesas com gestdo ambiental
em razdo do carater indenizatério da CFEM. Estas despesas compreendem gastos com

preservacdo ambiental, recuperacédo de areas degradadas, recursos hidricos, entre outros itens.

Foram selecionados para nossa analise municipios que receberam a CFEM em funcgéo
da producdo de commodities metalicas entre 2005 e 2013. Além dos municipios produtores, a
amostra também inclui municipios ndo produtores para efeitos de comparacdo. Contudo, 0s
municipios produtores de commodities ndo sdo comparaveis com todos 0S municipios
brasileiros, uma vez que as maiores provincias mineradoras localizam-se em regides
especificas do pais: Quadrilatero Ferrifero (MG); Serra do Carajas (PA); Maci¢o do Urucum
(MS) e Serra do Navio (AP). Para contornar essa dificuldade, optou-se por segmentar a
amostra em mesorregides, de forma que os municipios produtores serdo comparados com
municipios que integram a mesma mesorregido. A divisdo do territério nacional em
mesorregides foi proposta pelo IBGE (1990) como uma subdivisdo dos estados brasileiros que
agrega municipios em areas geograficas com similaridades econémicas e sociais. Assim,
segmentar a base de dados em mesorregifes € uma estratégia interessante, pois permitira

comparar municipios com caracteristicas geogréaficas e socioecondmicas semelhantes.

Nas duas subsecdes adiante (i) discutiremos as vantagens das duas técnicas de
estimacdo escolhidas para estimar o efeito da CFEM sobre as despesas municipais; e (ii)

apresentaremos a base de dados utilizada na estimagao dos modelos propostos.

3.1 Estimacéo

No caso em que estamos estudando, objetivamos estimar a rela¢do abaixo:
yit = aRitt X'+ ci+ v+ Ui (1)

onde yit corresponde as despesas do municipio i, em termos per capita, no ano t, para as
despesas por categoria — despesas com pessoal, outras despesas correntes (exclusive pessoal),
despesas com investimentos e despesas com amortizagdo da divida —, e também por fungéo
orcamentaria’® — despesas com salde e saneamento, educacdo e cultura, habitagdo e
urbanismo e gestdo ambiental. Além disso, iremos avaliar o efeito da CFEM sobre o numero

de empregos no setor pablico municipal (razdo por mil habitantes). Do lado direito da

18 Despesas empenhadas (isto é, despesa cuja execugéo foi autorizada).
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equacdo, estdo: Rit que corresponde ao valor de CFEM recebido pelo municipio i em termos
per capita, no ano t; X’it corresponde a outras receitas orcamentarias (incluem receitas
correntes, exclusive CFEM, e receitas financeiras) em termos per capita; ci corresponde as
caracteristicas do municipio i invariaveis ao longo do tempo; e v: corresponde a efeitos fixos

referentes ao ano t. Finalmente, o termo uit corresponde ao erro do modelo.

A estimacdo do modelo por dados em painel com efeitos fixos de individuo e tempo é
uma estratégia interessante, na medida em que contempla o efeito de caracteristicas
intrinsecas aos municipios e associadas a atividade mineradora, que ndo variam ou variam
pouco ao longo do tempo. Fatores como proximidade de rios, portos, ferrovias e rodovias,
fatores climaticos e geoldgicos estdo contemplados nos efeitos fixos de individuo.

Espera-se com a equacdo (1) que o aumento abrupto de receitas de royalties de
mineragdo (Rit) tenha levado os municipios a destinarem mais recursos para um tipo ou mais
de despesa (yit). No entanto, a especificacdo proposta pela equacdo (1) pode oferecer
problemas para a atribuicdo de causalidade entre as receitas de royalties e as despesas em
razdo de possiveis problemas de endogeneidade entre as variaveis de despesa e 0s royalties de
mineracdo. Em outras palavras, a estimacdo da equacdo (1) por Minimos Quadrados
Ordinarios (MQO) — ou, em inglés, Ordinary Least Squares (OLS) — poderia sofrer de viés
associado a causalidade reversa, 0 que significa que o termo Y causa X e X causa Y. A
obtencdo de estimadores ndo viesados e consistentes também pode ser dificultada pela

omissdo de variaveis relevantes, problema que discutiremos a seguir.

3.1.1 Royalties de mineracao séo transferéncias enddgenas?

Esta ¢ uma questdo fundamental para a definicdo da estratéegia de estimacdo mais
adequada para que o modelo permita atribuir uma relacdo causal entre CFEM e as despesas

municipais analisadas.

De maneira simplificada, podemos expressar a CFEM arrecadada e, posteriormente
repassada aos municipios, como uma fungdo da: (i) aliquota incidente sobre o produto
mineral; (ii) prego contratado que, no caso das commodities, s&o influenciados pelos pregos
praticados no mercado internacional; (iii) taxa de cambio nominal (R$/US$); e (iv) volume de

producdo vendido:

CFEM = aliquota * prec¢o internacional * cambio * produgdo (2)
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Analisando os trés primeiros termos da equacao, podemos concluir que:

a) a aliquota é exdgena, pois foi definida pela Lei 8.001/1990, ndo tendo
sofrido alteracdes desde entdo. Portanto, a fixacdo da aliquota independe dos governos
locais;

b) 0 preco das commodities é definido no mercado internacional, sem a
possibilidade de que um municipio sozinho influencie o processo de formacdo do
preco; e

C) A variavel taxa de cdmbio nominal, em um regime de cambio flutuante,
é determinada por fatores de natureza macroecondmica exdgenos aos municipios, tais
como risco-brasil, termos de troca, diferencial de juros, diferencial de crescimento,
dentre outros (MANKIW, 1997, p. 232-235).

Finalmente, resta saber se a producdo mineral é enddgena as despesas municipais. Para
responder essa questdo, conversamos com técnicos do DNPM, do Instituto Brasileiro de
Mineracao (IBRAM) e com uma empresa do setor, Bahia Mineracdo (BAMIN). Segundo eles,
a deciséo de explorar depende fundamentalmente de aspectos como o tipo da mina, o teor do
minério a ser explorado e o tamanho da reserva. A localizacdo da mina é dada pelo principio
de rigidez locacional, de forma que a mina é implantada e lavrada onde a natureza definiu e
ndo onde estdo os empregados, por exemplo. Aspectos como a infraestrutura logistica e
proximidade de siderurgias podem influenciar a decisao de producéao, sobretudo nos casos em
que o minério é de baixo teor. Com relacéo ao processo de licenciamento do projeto, técnicos
do DNPM afirmam que os prefeitos ndo tém qualquer influéncia, uma vez que (i) a outorga é
de responsabilidade do DNPM, um orgao federal; (ii) as licencas ambientais para o
encaminhamento do projeto dependem de 6rgédos estaduais e federais e; (iii) a exploragéo €
realizada por empresas privadas. Portanto, os politicos locais ndo tém como influenciar a

decisdo de produzir e o nivel produzido.

Em suma, as entrevistas realizadas dédo indicios de que os royalties de mineracdo sao
transferéncias exogenas as despesas municipais. Se assumirmos que este resultado €
verdadeiro, a estimacdo da equagdo (1) por OLS produzird pardmetros consistentes e ndo

viesados.

Ainda assim, é possivel que as receitas de royalties de mineracdo ndo sejam totalmente
exogenas. Uma possivel fonte de endogeneidade poderia ocorrer com relacdo as despesas com
investimento: aumentos nos gastos com investimento pelo municipio minerador — como, por
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exemplo, a construcdo e melhorias nas estradas municipais — podem facilitar o escoamento da
producdo mineral e, com isso, aumentar as receitas de CFEM — as quais, por sua vez, podem

resultar em novos aumentos nas despesas com investimentos.

Outro possivel problema na estimacdo da equagdo (1) por OLS é a omissdo de uma ou
mais variaveis relevantes, resultando em estimadores viesados e inconsistentes
(WOOLDRIDGE, 2006, p. 453-455). Possivelmente, este é o caso das despesas com salde. E
sabido que a mineracao esta associada a externalidades negativas sobre 0 meio ambiente e a
salde da populacdo local. No entanto, ao estimar o efeito de CFEM sobre as despesas com
salde ndo dispomos de medidas anuais sobre a qualidade da salude da populagdo para adotar
como controle. A omissdo de salde da populacdo na equacdo pode resultar em um Viés
negativo de estimacdo, uma vez que a salde da populacdo local e receitas de CFEM estéo

negativamente correlacionadas.

3.1.2 Estratégia de identificacdo

A possibilidade de que as transferéncias de CFEM sejam enddgenas as despesas
municipais com investimentos requer o uso de estratégias de estimacdo especificas que
permitam uma definicdo robusta de uma relagéo de causalidade. O mesmo se aplica para 0s
casos em que a estimacdo por OLS possa sofrer de viés de varidvel omitida. Uma alternativa
para lidar com esses problemas € o uso de variaveis instrumentais (I\V). O método permite
estimar consistentemente os parametros de um modelo linear quando uma ou mais variaveis

explicativas sdo enddgenas ou quando ha omissao de variavel relevante.

Uma variavel instrumental deve satisfazer a duas condi¢cbes (WOOLDRIDGE, 2010,
p.89-90); ANGRIST, PISCHKE, 2014, p. 106-107):

I. Considere a equagdo de 1° estdgio: R=fo+f1z1+f5X +e, em que z1 é O
candidato a instrumento, E(e)=0 e e ndo correlacionado com z; e X'. A hip6tese

fundamental é que f17£0.

Il.  Assumindo a equacdo (1), yit = aRit+ X'+ ci+ v+ Ui, em que Rit € uma
variavel enddgena, o instrumento proposto (zi) deve ser ndo correlacionado com uit.

Assim, a segunda hipdtese requer que cov (z, u)=0.

Uma vez que uma variavel z atenda aos dois requisitos, dizemos que ela é uma
candidata a instrumento de R. Por outro lado, quando alguma das hipoteses acima é violada —
variavel instrumental correlacionada com o termo de erro (u), correlagdo fraca com a variavel
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explicativa enddgena, ou as duas coisas a0 mesmo tempo —, dizemos que estamos diante de

uma variavel instrumental fraca.

Neste estudo, adotaremos a estratégia de identificaco proposta por Martinez (2016)*°,
que utilizou as flutuacdes de preco de petroleo e carvdo no mercado global como variaveis
instrumentais para estimar impactos dos royalties recebidos por municipios produtores na
Colbmbia. A participagdo de cada municipio na arrecadacéo total de royalties foi fixada para
um dado ano, permitindo apenas que as variaces no preco internacional explicassem

variacdes nos royalties recebidos.

Seguindo Martinez (2016), propomos usar 0 preco médio das commodities metélicas no
mercado internacional como instrumento para estimar a CFEM recebida pelos municipios

produtores.

Como destacado nos paragrafos anteriores, um candidato a variavel instrumental deve
atender a dois requisitos. No que toca a primeira condicdo, o grafico abaixo indica que a
variavel CFEM média per capita acompanha em grande medida os movimentos dos precos
das commodities no mercado internacional e cambio. Os municipios produtores de minério de
ferro sdo analisados separadamente dos demais municipios produtores de commodities, pois,
como apontado anteriormente neste trabalho, os precos desse produto descolaram-se do
comportamento médio das outras commaodities a partir de 2010 (ver Figura 1). Com relacédo a
hipotese I, temos que os precos das commodities sdo determinados no mercado em
internacional em resposta as condi¢cdes de oferta e demanda do bem e as expectativas de
mercado. Com efeito, podemos dizer que os precos das commodities sdo variaveis exdgenas

aos governos municipais, pois nenhum municipio sozinho pode influencia-los.

19 Estratégias distintas de identificagido podem ser propostas para estimar o efeito causal das receitas de CFEM
sobre a provisao de bens e tamanho do setor publico nos municipios. Brasil (2015) utiliza modelos de propensity
score weighting para estimar criar um contrafactual para os municipios que recebem CFEM.
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Figura 6: CFEM média per capita versus indice de precos de commodities, por
grupo de municipios produtores de commaodities minerais e minério de ferro
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Fonte: DNPM e FMI. Nota: Valores corrigidos pelo IPCA.

Embora o preco das commodities metalicas seja um bom candidato a variavel
instrumental da varidvel CFEM per capita, ele ndo possuem variabilidade na dimensao cross-
section, 0 que ndo é admissivel na estimacdo de um modelo com dados em painel. Para
contornar essa dificuldade, construimos uma medida de share do municipio na arrecadacao
total de CFEM dentre os municipios produtores em 2005. A decisdo de fixar o share dos
municipios em 2005, primeiro ano da base de dados, implica que estamos mantendo constante
o nivel de investimento recebido pelo municipio fixado até 2005. Com isso, estamos
buscando evitar qualquer possivel influencia dos investimentos realizados pelo municipio
(construcdo e pavimentacdo de estradas municipais, por exemplo, que possam facilitar o

escoamento da producdo) no montante de royalties recebido nos anos seguintes.

O periodo de estimacdo abrangerd os anos de elevacdo da arrecadacdo de CFEM, o que
corresponde ao periodo de 2006 a 2013. A estimacao sera feita através do método de Minimos
Quadrados em Dois Estagios (2SLS); os dois estagios sao apresentados abaixo:

Yit=aRit+ X i+ ci+ Vst Uit~ (3)
Rit= y1(Pr-Ce-iz005) + X'it yo+ Cit+ i+ it (4)

O instrumento proposto é representado na equacao (4) pelo termo PCeBi2005, N0 qual Pt
corresponde a um indice de precos de commodities no mercado internacional, C; corresponde

a taxa de cdmbio nominal média anual (R$/US$) e Gix005 a0 share de cada municipio em 2005.
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O indice de precos de commodities consiste em uma meédia simples dos indices de precos dos
seguintes produtos: aluminio, cobre, chumbo, estanho, niquel, ouro, prata e zinco. Como 0
comportamento dos precos do ferro se descola da média dos demais metais a partir de 2010,
optou-se por usar apenas o indice de preco do minério de ferro para a variavel Pt nos

municipios produtores de minério de ferro.

A estimacdo do modelo proposto exige que, além dos municipios produtores de
commodities metalicas, sejam considerados municipios ndo produtores para fins de
comparacdo. E esperado que municipios geograficamente proximos apresentem semelhancas
naturais e socioeconémicas. Assim, para criar um grupo de comparagédo/controle adequado,
utilizaremos a segmentacdo do pais por mesorregido. Uma unidade espacial classificada como
mesorregido € definida a partir de similaridades sociais, naturais e a partir da rede de
comunicacdo que estabelece a articulacdo espacial dos lugares (IBGE, 1990, p. 8). Essa
segmentacdo foi proposta pelo IBGE em 1990 e considera os limites territoriais dos
municipios e estados. Ao todo, sdo 137 mesorregides. Neste estudo, consideraremos apenas 0s
municipios contidos em mesorregides que possuem pelo menos um municipio produtor de
commodities metalicas. Assim, ao todo serdo consideradas 30 mesorregides, destacadas no

mapa a seqguir.

E importante ter em vista que a estratégia proposta enfrenta algumas limitagdes. Uma
delas é ndo levar em conta eventuais choques de oferta ocorridos no periodo analisado. Vale
lembrar que a arrecadacdo de CFEM depende basicamente de dois vetores: (i) flutuacGes no
preco internacional, interagindo com a taxa de cambio, que podem resultar em aumento de
producdo dentro dos limites da capacidade produtiva e; (ii) choques de produgéo resultantes
da entrada de novas minas e/ou de grandes ampliacdes na capacidade produtiva. Neste estudo,

vamos explorar apenas os efeitos de flutuagOes nos pregos internacionais.

Outra limitagdo importante diz respeito ao fato de que estamos definindo o grupo de
municipios produtores de commodities com base no ano de 2005. Ou seja, municipios que
iniciaram a produgdo de um metal considerado commodity apds este ano ndo seréo

considerados como produtores.
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Figura 7: Mesorregides consideradas na estimacao por variavel instrumental

4 Legenda

v s Mesorregido selecionada
Ard M Néo considerada
Bl Municipio produtor de commodities metalicas

Fonte: IBGE e DNPM.

3.2 Dados

As duas principais fontes de dados para este trabalho foram o Departamento Nacional
de Producdo Mineral (DNPM) e o Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor
Publico Brasileiro (SICONFI) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Os dados de
arrecadacio de CFEM e valores repassados aos municipios produtores?’, por substancia
mineral e municipio, foram obtidos junto ao DNPM?!. Embora as informagdes estejam
disponiveis desde 2004, trabalharemos com os dados a partir de 2005, por recomendacdo do
DNPM?,

Os dados de arrecadagdo de CFEM estdo disponiveis por substancia mineral e

municipio produtor e englobam todo o pais, incluindo municipios produtores e ndo produtores

20 Os valores de CFEM transferidos aos municipios também estdo disponiveis no FINBRA/STN. No entanto,
optou-se pelos dados de transferéncia do DNPM, pois parte dos municipios ndo reporta dados ao FINBRA e,
além disso, entre aqueles que reportam, pode haver omissdo deste dado. Segundo a base do DNPM, em 2013,
2.481 municipios receberam transferéncia de CFEM; na base de 2013 do FINBRA constam 1.666 municipios.
2L A CFEM ¢ arrecadada pelo DNPM e transferida aos municipios produtores no quinto dia Gtil do més seguinte.
22 A Coordenadoria de Fiscalizagdo de Receitas do DNPM recomendou o0 uso dos dados estatisticos de
arrecadacdo e distribuig8o das receitas de CFEM somente a partir de 2005.
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de commodities metélicas. Os dados de distribuicio de CFEM sdo apresentados por
municipio.

A partir dos dados de arrecadacdo por substancia mineral em cada municipio,
classificamos 0s municipios como: (i) produtores de minério de ferro, (ii) produtores de
commodities metalicas exclusive minério de ferro e, (iii) produtores de outros bens minerais.
Nos casos em que o municipio produz mais de um bem mineral, a classificacdo priorizou a
producdo de minério de ferro e de outras commodities metélicas, nesta ordem. Neste trabalho,
estamos interessados nos dois primeiros grupos que correspondem a quase totalidade da
receita gerada de CFEM e estiveram sujeitos ao boom de precos globais de commodities (ver

Figura 3).

A tabela 1 apresenta a evolucdo dos municipios contemplados por CFEM em funcéo da
exploracdo de substancias minerais em seus territorios. A primeira coluna corresponde a
totalidade dos municipios brasileiros que receberam algum valor de CFEM, por ano, em
funcdo da extracdo de bens minerais. A segunda coluna apresenta o total de municipios
produtores de commodities metalicas. A terceira e quarta colunas separam 0s municipios entre
produtores de minério de ferro e produtores de outras commodities (exclusive ferro). Neste
estudo, nos concentraremos nos dois Ultimos grupos de municipios da tabela. Ao todo,

trabalharemos com 150 municipios produtores de commodities metéalicas.
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Tabela 1: Evolucdo do nimero de municipios contemplados por CFEM, por grupo
produtor e ano

Produtores de commodities
ANG Produtqres dg Produtores de Produtores de
bens minerais Total o outras
minério de ferro -
commodities
2005 1.588 78 30 48
2006 1.778 78 32 46
2007 1.873 83 33 50
2008 1.948 86 35 51
2009 1.940 87 32 55
2010 2.076 120 41 79
2011 2.256 134 45 89
2012 2.358 142 47 95
2013 2.481 150 49 101
2014 2.532 151 50 101
2015 2.584 150 53 97

Fonte: DNPM.

Os dados de receitas e despesas dos municipios foram extraidos do IPEADATA e da
base de dados Finangas do Brasil, da Secretaria do Tesouro Nacional (FINBRA/STN),
compreendendo os anos de 2005 a 2013. Foram analisadas as principais categorias e func¢oes
orcamentarias pelo lado da despesa. Por categoria, foram selecionadas despesas correntes,
despesas com pessoal, despesas com investimento e amortizacdo da divida. Por funcédo
orcamentaria, foram selecionadas as principais aberturas (MONTEIRO , FERRAZ, 2012):
despesas com administracdo e planejamento, educacdo e cultura, salde e saneamento e
habitacdo e urbanismo. Além disso, foram consideradas as despesas com gestdo ambiental em

funcdo do carater compensatorio dessa transferéncia.

A Figura 7 compara as despesas municipais reais per capita ao longo do tempo entre 0s
municipios produtores de commodities metalicas e os demais municipios ndo produtores. Em
geral, as despesas por habitante sdo mais altas nos municipios mineradores. Entre as despesas
por categoria, destacam-se as despesas correntes e com investimento. Entre as despesas por
funcdo, fica evidente que as despesas com administracdo e planejamento, salde e saneamento,

habitacéo e urbanismo e gestdo ambiental sdo maiores nos municipios mineradores.
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Figura 8: Despesas municipios por categoria e funcdo orcamentaria: comparativo
entre municipios produtores de commaodities metalicas e ndo produtores
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Fonte: FINBRA/STN. Nota: Valores corrigidos pelo IPCA.

A despesa com pessoal nos municipios também pode ser medida pelo nimero de
empregados no setor publico municipal. Este dado foi extraido da Relacdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS/MTE) de 2005 a 2013.

Figura 9: Numero de empregos publicos por mil habitantes: comparativo entre
municipios produtores de commodities metélicas e municipios ndo produtores
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Fonte: RAIS/TEM e IBGE.

4 Resultados

Nesta secdo serdo discutidos os resultados encontrados a partir de duas estratégias de
estimacdo distintas: (i) estimacdo por dados em painel por OLS com efeitos fixos e, (ii)
estimacdo por efeitos fixos por variavel instrumental, para corrigir o possivel problema de

endogeneidade dos royalties de mineracé&o.
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4.1 Efeito da CFEM sobre as despesas municipais: painel de efeitos

fixos

A partir da especificacdo proposta na equacdo (1), estimamos o modelo de dados em
painel por OLS com efeitos fixos?® de individuo e tempo. Foram contemplados 0s municipios
produtores de commodities metalicas (ver Tabela 1) e os respectivos municipios que integram
a mesma mesorregido. Ao todo, foram considerados 2.677 municipios distribuidos entre 61
mesorregides do pais. Foram considerados os anos de 2005 a 2013, periodo em que as receitas
de CFEM apresentaram trajetdria de alta. Todas as variaveis do modelo estdo em termos per
capita. As despesas municipais sdo desagregadas por categoria e fungdo orcamentaria. Entre
as categorias de despesa, avaliamos quatro grupos: despesas com pessoal, despesas correntes

(exclusive pessoal), despesas com investimento e amortizacdo da divida.

Os resultados da estimagdo apontam que, para cada R$ 1,00 de receita com a CFEM, 17
centavos sdo destinados para o pagamento de pessoal e 39 centavos séo direcionados para
outras despesas correntes — que incluem juros e encargos da divida e outras despesas e
excluem gastos com pessoal. Entre as despesas de capital, temos que para cada R$ 1,00 de
CFEM, 44 centavos sdo aplicados em investimento. Este tipo de despesa compreende
benfeitorias diversas no municipio, como construcao de escolas, creches e ruas e até mesmo a
construcdo de estatuas, por exemplo. Finalmente, 0 modelo estimado aponta que as receitas
de CFEM também ndo tém efeito sobre a relacdo “nimero de empregados no setor publico
municipal por mil habitantes”. Este ultimo resultado ¢ antecipado de certa forma pela Figura 9
que mostra que o nimero de empregados no setor publico municipal nos municipios nao

produtores supera 0s municipios produtores a partir de 2009.

As despesas dos municipios também foram analisadas pela otica da fungdo. Foram
selecionadas as principais aberturas dos gastos primarios: Administracdo Publica e
Planejamento, Salde e Saneamento, Educacdo e Cultura e Habitacdo e Urbanismo. Os
resultados do modelo mostram que para cada R$ 1,00 recebido de CFEM, 17 centavos séo
aplicados em Administracdo e Planejamento. Este resultado é bastante coerente com o
resultado encontrado para despesas com pessoal, uma vez que parte consideravel da despesa

com Administragdo e Planejamento refere-se a despesa com pessoal.

2 Procedemos o teste de Hausman que indicou que a especificacéo por efeitos fixos é mais indicada
comparativamente a especificagdo por efeitos aleatérios.
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Além disso, a estimacdo aponta que para cada R$ 1,00 recebido de CFEM, os politicos
optam por destinar 8 centavos para Salde e Saneamento e 7 centavos para Educacdo e

Cultura. Finalmente, cerca de 4 centavos séo direcionados para despesas em gestdo ambiental.
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Tabela 2: Efeito da CFEM sobre as despesas municipais, por categoria

Despesas Correntes Empregos por 1000

Variavéis Despesas com pessoal (exclusive pessoal) Investimentos Amortizagdo da divida hab.
CFEM pc 0,171*** 0,387*** 0,339*** -0,00828*** 0,00301**
Demais receitas pc 0,250*** 0,285*** 0,239*** 0,00786*** 0,00477***
Constante 293,4*** 259,2%** -248,1%** 10,70%** 25,61***
Dummies ano sim sim sim sim sim
Dummies municipios sim sim sim sim sim
Observacdes 22.574 22.574 22.574 22.574 22.574
R-quadrado 0,689 0,506 0,357 0,044 0,144
Municipios 2.676 2.676 2.676 2.676 2.676

Tabela 3: Efeito CFEM sobre as despesas municipais, por funcdo orcamentaria

Variavéis Aglr: gg}zaa;i%e Saude e Saneamento Educagéo e Cultura Gestdo Ambiental ~ Habitagdo e Urbanismo
CFEM pc 0,171*** 0,0800** 0,0651*** 0,0363*** 0,032
Demais receitas pc 0,128*** 0,174*** 0,174*** 0,00724*** 0,118***
Constante -133,9%** 12,37 89,22%** 2.019 -110,8***
Dummies ano sim sim sim sim sim
Dummies municipios sim sim sim sim sim
Observacdes 22.574 22.574 22.574 22.574 22.574
R-quadrado 0,14 0,511 0,623 0,059 0,208
Municipios 2.677 2.677 2.677 2.677 2.677

**% n<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
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4.2 Efeito da CFEM sobre as despesas municipais: o problema da

endogeneidade

A especificacdo dos modelos apresentados na subsecdo anterior ndo contempla a
possibilidade de existéncia de causalidade reversa entre as variaveis de despesa e 0s
recursos transferidos de CFEM. Sem ddvidas, o caso mais problematico seriam as
despesas com investimentos, uma vez que o investimento em estradas no municipio
pode facilitar o deslocamento de trabalhadores e o0 escoamento da produgéo, geram uma
maior receita de CFEM. Adicionalmente, as estimacgdes apresentadas na secdo anterior
podem sofrer de viés de variavel omitida. Com efeito, conclusbes mais robustas, do
ponto de vista de definicdo de uma relacdo de causalidade, ficariam prejudicadas. Para
lidar com esses possiveis problemas, propomos adicionalmente a estimacéo por variavel

instrumental.

4.2.1 O primeiro estagio

Na subsecdo 3.1.2 discutimos a possibilidade e as implicacbes de uma possivel
endogeneidade das receitas de CFEM com relagdo as despesas municipais. Diante dessa
possibilidade, propusemos a utilizacdo de um indice médio de precos das commodities
como instrumento das receitas de CFEM. Para criar variabilidade na dimensdo cross-
section, utilizaremos uma medida de share do municipio na arrecadacdo total (i200s),
construido a partir da participacdo das receitas de CFEM do municipio nas receitas
totais no ano de 2005. O primeiro estagio da estimacdo é expresso pela equacdo abaixo,
em que Rjt corresponde as receitas de CFEM per capita, PwCi0i2005 representa o
instrumento proposto, X’it &S demais receitas orgamentarias (exclusive CFEM).
Finalmente, ci e vt correspondem aos efeitos fixos de individuo e tempo,

respectivamente:
Rit= y1(Pe=Ce-i200s) + X'it yo+ Ci+ Vit €it 4)

Um bom instrumento deve atender a dois requisitos apresentados na subsegéo
3.1.2. Basicamente, exige-se que o instrumento seja altamente correlacionado com a
variavel endogena e exogeno. A correlacdo entre o instrumento proposto e Rit é de
+0,38.
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Uma maneira de avaliar se esses requisitos sdo atendidos € estimar trés modelos.
O modelo | é uma regressdo simples estimada por OLS, que indica através do R-
quadrado que o instrumento explica sozinho quase 15% da variabilidade das receitas
recebidas de CFEM em termos per capita. Ao introduzir variaveis de efeitos fixos de
individuo e tempo no segundo modelo (Modelo II), nota-se que uma alteracdo no
coeficiente do instrumento muda, porém essa mudanca ndo é muito expressiva. No
terceiro modelo (Modelo 111), além das variaveis de efeitos fixos de tempo e individuo,
introduzimos a variavel de controle de “Demais receitas or¢camentarias em termos per
capita” como controle e notamos que praticamente ndo ha alteracdes no coeficiente do
instrumento. Esses resultados da estimacdo do primeiro estagio dao indicios de que a
hipo6tese de exogeneidade do instrumento € acatada pelo instrumento proposto.

Tabela 4: Primeiro Estagio

Variavel dependente: CFEM per capita

Variaveis Modelo | Modelo Il Modelo Il
Instrumento 5.011%** 4.382%** 4.019***
Demais receitas pc - - 0,109
Constante 12,99*** 22,16*** -283,5
Dummies ano néo sim sim
Dummies municipios nédo sim sim
Observacdes 10.055 10.055 10.055
R-quadrado 0,144 0,073 0,18
Municipios - 1.333 1.333

*** n<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
4.2.2 Resultados encontrados

Antes de procedermos a estimacdo do segundo estagio, reestimamos os modelos
de dados em painel por OLS com efeitos fixos considerando-se a nova segmentacao da
base de dados: 30 mesorregides de 2006 a 2013. Os resultados s@o consistentes com 0s
encontrados na secdo anterior, também estimados por dados em painel por OLS com

efeitos fixos, em que foram consideradas 61 mesorregides de 2005 a 2013.

A Tabela 5 mostra como os recursos de CFEM sao alocados entre as categorias de
despesas orcamentarias. Adicionalmente, é considerado o efeito das receitas de CFEM

sobre 0 “numero de empregados no setor publico municipal por 1000 habitantes”.
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Com relacdo as demais despesas, temos que para cada R$ 1,00 recebido de
CFEM, 22 centavos séo destinados ao pagamento de outras despesas correntes. Entre as
despesas de capital, observa-se que as receitas de CFEM per capita deixam de ter um
efeito estatisticamente significante sobre despesas com investimento e amortizacdo da

divida.

Finalmente, 0 modelo estimado aponta que as receitas de CFEM também nado tém
efeito sobre a relagdo “numero de empregados no setor publico municipal por mil
habitantes”. Este resultado contraria aqueles encontrados por Brasil (2015) que aponta
que ser beneficiario de CFEM leva o municipio a aumentar o emprego no setor puablico.
A diferenca entre os dois resultados possivelmente decorre da amostra de municipios;
Brasil (2015) considera todos os municipios que receberam receitas de CFEM no ano de
2010.

Considerando-se a classificacdo das despesas por funcdo orcamentaria, temos que
para cada R$ 1,00 recebido de CFEM por habitante, 20 centavos sdo destinados para
despesas com salde e saneamento. Com relagdo aos resultados obtidos pela estimacéao
por OLS com efeitos fixos, observa-se que despesas com Administracdo e Planejamento
e Educacdo e Cultura deixam de ser significativos. 1sso pode ocorrer em funcdo da
maior demanda por servi¢os de salde nos municipios mineradores. Como discutido, a
atividade pode ter impactos negativos sobre a salde da populacéo local, induzindo os

politicos a concentrarem um volume maior de recursos para a area.

Por fim, temos que a cada R$ 1,00 recebido de CFEM, 3 centavos séo destinados
para gastos ambientais. Embora estatisticamente significante, este resultado chama a
atencdo pela baixa magnitude. E sabido que atividades de mineracdo tém efeitos
negativos sobre o meio ambiente, portanto seria de se esperar que um volume maior de

recursos fosse direcionado para esta area.

Portanto, a estimacdo por 2SLS permite afirmar com rigor econométrico que as
receitas de CFEM sdo alocadas em despesas com pessoal, outras despesas correntes
(exclusive pessoal), despesas com salde e saneamento e despesas com gestdo
ambiental. No caso de despesas com pessoal e despesas com gestdo ambiental, a
magnitude dos coeficientes € semelhante aos resultados encontrados na estimacéo por
OLS, indicando que CFEM pode ser exdgeno a essas despesas. No caso das despesas
com salde e saneamento, a magnitude do coeficiente na estimacdo por 2SLS é
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estatisticamente maior que o encontrado na estimacdo por OLS. Este efeito pode ser
resultado da omissdo da varidvel qualidade da saude da populacdo local na estimagéo
por OLS.

Embora a estimacdo por OLS mostre que as receitas de CFEM sdo alocadas em
outras categorias e fungbes de despesa — despesas com investimento, administracdo e
planejamento e educacdo e cultura —, ndo podemos fazer essa afirmacdo com rigor
economeétrico quando se observam os resultados da estimacdo por 2SLS. Nota-se que
esses resultados diferem daqueles encontrados por Caselli e Michaelis (2009) e
Monteiro e Ferraz (2012) sobre o efeito dos royalties de petr6leo nos investimentos
municipais, administracdo publica e educacdo e cultura. Isso nos deixa diante de dois
possiveis caminhos. De um lado, ha a possibilidade de que os recursos de CFEM de fato
ndo sdo destinados para essas despesas, tendo um perfil de despesas distinto dos
municipios contemplados por royalties de petroleo. Por outro lado, hé a possibilidade de
que a variavel instrumental proposta ndo seja forte o suficiente para exprimir a relagéo
entre as receitas de CFEM e essas despesas (lembrando que a correlacdo entre CFEM
per capita e o instrumento € de +0,38). Ndo podemos descartar nenhuma das hipdteses.
Por outro lado, o que este estudo pode afirmar com rigor econométrico € que as receitas
de CFEM foram alocadas pelos politicos locais em despesas com pessoal, outras
despesas correntes (exclusive pessoal), despesas com salude e saneamento e despesas

com gestdo ambiental.
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Tabela 5: Efeito da CFEM sobre as despesas municipais por categoria e nUmero de empregados

no setor publico por 1000 habitantes

Despesas Correntes pc
Despesas com pessoal pc

Investimentos pc

Variavéis (exclusive pessoal)
OLS 2SLS OLS 2SLS OLS 2SLS
CFEM pc 0,201%** 0,250*** 0,346*** 0,220*** 0,294*** 0,205
Demais receitas pc 0,223*** 0,219*** 0,250*** 0,261*** 0,267*** 0,274***
Dummies ano sim sim sim sim sim sim
Dummies municipio sim sim sim sim sim sim
R-quadrado 0.681 0.680 0.508 0.503 0.370 0.368
Observac0es 10.055 10.055 10.055 10.055 10.055 10.055
Municipios 1.333 1.333 1.333 1.333 1.333 1.333
oL Amortizacdo da divida pc Empregos por 1000 hab.
Variaveis
OLS 2SLS OLS 2SLS
CFEM pc -0,00778*** -0,00728 0,00195*** -0,00447

Demais receitas pc
Dummies ano
Dummies municipio
R-quadrado
Observacoes
Municipios

0,00608***  0,00603*** 0,00472***  0,00527***

sim sim sim sim
sim sim sim sim
0.028 0.028 0.128 0.122
10.055 10.055 10.055 10.055
1.333 1.333 1.333 1.333

*% n<0,01, ** p<0,05, * p<0,1

51



Tabela 6: Efeito da CFEM sobre as despesas municipais, por funcéo orcamentaria

Variavéis Adm. e Planejamento Saude e Saneamento Educacéo e Cultura
OLS 2SLS OoLS 2SLS OoLS 2SLS
CFEM pc 0.145*** -0.0228  0.0976***  0.196*** 0.0523* 0.0448
Demais receitas pc 0.117***  0.131***  0.154***  (0.146***  0.178***  0.178***
Constante 87.18*** - 151.3*** - 183.8*** -
Dummies ano sim sim sim sim sim sim
Dummies municipio sim sim sim sim sim sim
R-quadrado 0.156 0.143 0.491 0.486 0.594 0.594
Observacdes 10.055 10.055 10.055 10.055 10.055 10.055
Municipios 1.333 1.333 1.333 1.333 1.333 1.333
L. Gestdo Ambiental Habitacdo e Urbanismo
Variaveis
OLS 2SLS OoLS 2SLS
CFEM pc 0.0393***  0.0327** 0.00898 0.00699
Demais receitas pc 0.00429*** (0.00485***  0.106***  0.106***
Constante -2348 - -12.96 -
Dummies ano sim sim sim sim
Dummies municipio sim sim sim sim
R-quadrado 0.096 0.095 0.173 0.173
Observacoes 10.055 10.055 10.055 10.055
Municipios 1.333 1.333 1.333 1.333

*% n<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
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5 Consideraces Finais

A descentralizacdo fiscal no Brasil, ocorrida apds a promulgacéo da Constituicdo
de 1988, deslocou para 0 ambito municipal a responsabilidade pela execucdo de uma
série de gastos, financiados predominantemente pela transferéncia de recursos da Unido
e Estados (com excecdo de grandes centros urbanos). Ao contrério das transferéncias
condicionais, as transferéncias incondicionais proporcionam total descentralizacdo da
decisdo de gastos, oferecendo aos governos municipais a possibilidade de aplica-los de
acordo com suas preferéncias. A decisdo de aplicagdo desses recursos entre provisao de
bens publicos — como salde, educagdo, saneamento, habitacdo, investimentos —, e
despesas com fins pessoais — rent-seeking e corrupcdo — depende dos incentivos e
restrices oferecidas pelas instituicbes politicas e fiscais do pais. Estudos teoricos e
empiricos (MEHLUM, MOEME e TORVIK, 2006; ROBINSON ET AL, 2006)
mostram que paises onde as instituicdes sdo capazes de proporcionar accountability
horizontal (O "TDONNELL, 1998) e vertical, os politicos serdo dissuadidos a praticas de

patronagem e rent-seeking. Mas seria esse o caso do Brasil?

Este estudo se propde a responder esta questdo. Nosso ponto de partida para
avaliar o comportamento dos politicos no nivel local é o choque de receitas de CFEM
ocasionado por um fator exdgeno aos governos municipais, o0 boom de precos de
commodities no mercado internacional. Este aumento abrupto de transferéncias livres
de vinculagdes constitucionais permitiu aos prefeitos ampliar a destinacdo de recursos
para despesas de sua preferéncia. Neste estudo, limitamos as possibilidades de escolhas
dos politicos locais a dois grupos de despesas: (i) despesas com a provisdo de bens
publicos e (ii) despesas com fins pessoais representadas por gastos com o funcionalismo

publico (patronagem).

A selecdo de textos e autores contemplados na segunda secdo deste estudo
retratam os avangos na literatura de federalismo fiscal, que passou a dar lugar a uma
perspectiva mais realista das escolhas politicas: politicos tém objetivos préprios que
podem divergir dos maximos de bem-estar sociais. Sob essa nova perspectiva, modelos
fiscais baseados em sistemas de transferéncias intergovernamentais deixaram de ser
vistos como mecanismos eficientes de promocdo de desenvolvimento econémico e

equalizacdo interregional em federacGes. Por outro lado, o papel das instituicdes
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politicas como instrumentos capazes de induzir o comportamento dos politicos ganhou
énfase na literatura.

O estudo dos efeitos politicos de fenébmenos de resources windfalls é uma frente
nova e em expansdo na Ciéncia Politica (GERVASONI, 2010). E consenso entre 0s
estudos analisados que os incumbentes tendem a alocar as rendas com recursos naturais
de forma a tentar influenciar a competicéo eleitoral em democracias onde as instituicdes
sdo fracas. O Brasil € um caso particularmente interessante de resource windfalls, uma
vez que parte da renda obtida com recursos minerais € transferida aos governos
subnacionais. No caso das rendas de petroleo, estudos empiricos (CASELLI e
MICHAELS, 2011; MONETEIRO E FERRAZ, 2012; BHAVNANI E LUPU, 2016;
BRAMBOR, 2016) mostraram que os recursos sdo destinados pelos prefeitos em
praticas clientelistas e patronagem. Tomando como ponto de partida os resultados
encontrados para as rendas de petroleo, avaliamos como os incumbentes alocaram as
receitas de CFEM. Nossa principal hipétese ao longo deste trabalho foi de que os
incumbentes destinaram as rendas com bens minerais para despesas com pessoal.

Foram propostas duas estratégias de estimacdo distintas para identificar que
despesas responderam a variagdes nas receitas de CFEM ocasionadas pelo boom de
precos: (i) estimacdo por dados em painel com efeitos fixos e, (ii) estimacdo por
variavel instrumental para corrigir possiveis problemas de endogeneidade dos royalties
de mineracdo. A primeira forma de estimacdo requer que admitamos que as receitas de
CFEM sdo transferéncias exodgenas as despesas municipais. Os resultados encontrados
mostram que os politicos locais alocaram 0s recursos na provisdo de bens publicos —
salde e saneamento, educacdo e cultura e gestdo ambiental —, mas, sobretudo em
despesas com investimentos — para cada R$ 1,00 recebido, 34 centavos sdo destinados
para investimentos. Ainda assim, parte consideravel — 17 centavos — é destinada para o

pagamento de despesas com pessoal.

A segunda forma de estimacéo proposta — estimacédo por varidvel instrumental — é
mais robusta do ponto de vista da identificagdo de uma relacdo de causalidade. Os
resultados encontrados mostram que os prefeitos alocaram os recursos de CFEM entre
despesas com 0 pagamento de pessoal, outras despesas correntes (exclusive pessoal),
despesas com salde e saneamento e despesas com gestdo ambiental. Para as demais
despesas avaliadas, ndo foram encontrados resultados estatisticamente diferentes de

ZEro.
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Comparando os resultados das duas estimacdes, é possivel afirmar com grande
rigor econométrico que os prefeitos alocaram recursos de CFEM em despesas com
pessoal, outras despesas correntes, despesas com salde e saneamento e despesas com
gestdo ambiental. Por outro lado, ndo podemos descartar a possibilidade de que os
recursos de CFEM também foram gastos nas despesas identificadas no primeiro
conjunto de regressdes (efeitos fixos, sem varidveis instrumentais), na medida em que a
variavel instrumental proposta pode ndo ser forte o suficiente para capturar esses

efeitos.

De todo modo, a principal hipétese explorada ao longo deste trabalho — prefeitos
alocam (ao menos parte) dos recursos de CFEM para despesas com quadro permanente
de pessoal — foi corroborada. Os prefeitos gastam cerca de 20% dos recursos recebidos
de CFEM com pessoal. Este resultado contraria a Lei 7.990/1989 que restringe o uso de
receitas de royalties para pagamento de pessoal e despesas com pagamento de dividas.
Ao mesmo tempo, este resultado reforca evidéncias ja encontradas que de os municipios
gastam mal as transferéncias incondicionais, sinalizando para falhas nos mecanismos de
monitoramento e enforcement que buscam inibir o comportamento oportunista dos

politicos locais.

De modo geral, o arranjo federativo brasileiro baseado em um modelo fiscal
descentralizado pode estar diante de um problema classico de agente-principal: hd uma
auséncia, ou presenca limitada, das instituicGes de incentivos e enforcement que
garantam um alinhamento do comportamento dos politicos locais aos interesses dos
cidaddaos (SHEPSLE, 2010; LOPES, 2011, p. 27-28; AVELINO, BARBERIA e
BIDERMAN, 2013). Por outro lado, engana-se quem acredita que a solugédo reside no
extremo oposto — centralizagdo da proviséo de bens e servicos publicos. Existem poucas
evidéncias empiricas de que a provisdo centralizada de bens e servicos publicos produz
resultados superiores do ponto de vista do bem-estar publico (GADENNE, SINGHAL,
2013, p. 34-36).

Um ponto comum entre os resultados alcangados pelo presente estudo e varios dos
estudos recentes aqui citados € de que as transferéncias intergovernamentais criam
oportunidades para praticas de rent-seeking, patronagem e corrup¢do nos governos
municipais. Em resposta, um grupo crescente de tedricos da SGFF defende a
importancia (WEINGAST, 2009), dentro de um arranjo federativo descentralizado, de

que os governos subnacionais facam esforgos préprios de arrecadacéo. Possivelmente
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este seja mais um caminho necessario para aprimorar o federalismo brasileiro: rever o
modelo de descentralizacdo baseado em grande medida em transferéncias

intergovernamentais e a estrutura de incentivos aos politicos locais que dele decorre.

Um bom comec¢o poderia ser uma revisdo dos critérios de distribuicdo das
transferéncias intergovernamentais com potencial efeito distributivo — FPM, cota-parte
de ICMS, FUNDEB, SUS - buscando, além de critérios populacionais e de renda,
premiar o esfor¢o de arrecadacdo propria. Os royalties, por sua vez, apresentam um
caréater distinto; ndo obstante, como mostrado, estdo igualmente sujeitos ao uso politico
com fins pessoais. Uma possivel solucdo poderia ser ampliar o accountability
envolvendo a aplicacdo dessas receitas tanto através da CGU como por meio da
formacdo de conselhos gestores locais, a exemplo do que j& ocorre na area da salde
(AVELINO, BARBERIA e BIDERMAN, 2013).

Por fim, este estudo sugere tdpicos interessantes para outras pesquisas. Um deles
seria avaliar se a destinacdo de recursos da CFEM para despesas com pessoal teve
efeitos sobre as chances de reelei¢cdo do incumbente. Além disso, caberia avaliar se o
choque positivo de receitas de CFEM teve efeitos sobre a competicdo eleitoral nos
municipios. Outro topico interessante seria avaliar o que ocorre com as despesas
municipais ap6s a queda nos repasses de CFEM com o fim do ciclo de alta nos pregos
das commodities: (i) como fica a situacédo fiscal desses municipios? (ii) que despesas sao

cortadas?
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APENDICE

Figura 1: Variacdo cambial mensal (year over year)
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ANEXO

Tabela 1: Ciclos de precos de commaodities desde 1790

Global Booms: Increases in Real Commodity Prices

Global Busts: Declines in Real Commodity Prices

Episode  Trough Peak Duration Change Boom Peak Trough Duration  Change Bust
(percent) critemia (percent) critenia
1 1792 1801 9 76.7 yes 1801 1802 1 -21.5 yes
2 1802 1809 7 26.8 yes 1809 1811 2 -6.2
3 1811 1813 2 162 yes 1813 1816 3 -29.8 yes
4 1816 1818 2 169 yes 1818 1822 4 -36.6 yes
5 1822 1825 3 286 yes 1825 1835 10 -252 ves
6 1835 1839 4 234 yes 1839 1843 + -23.6 yes
7 1843 1847 4 215 yes 1847 1850 3 -24.1 yes
8 1854 1857 3 72 1857 1866 9 -19.8 yes
9 1866 1868 2 9.5 1868 1871 3 -8.3
10 1871 1877 6 134 1877 1880 3 -10.3
11 1880 1881 1 75 1881 1896 15 -155 ves
12 1896 1902 6 4.7 1902 1908 6 -4.4
13 1920 1925 5 56.3 yes 1910 1920 10 -393 yes
14 1908 1910 2 9.4 1925 1932 7 -36.4 yes
15 1932 1937 5 343 yes 1937 1938 1 -173 yes
16 1938 1951 13 68.8 yes 1951 1961 10 -27.6 yes
17 1961 1966 5 89 1966 1972 6 -131
13 1972 1973 1 389 yes 1973 1975 2 -26.0 yes
19 1975 1977 2 99 1977 1986 9 -31.5 yes
20 1986 1988 2 143 1988 1992 4 -231 yes
21 1992 1997 5 15.7 yes 1997 1599 2 -16.7 yes
22 1999 2011 12 88.7 yes 2011 2015 4 =251 yes
Average, all 5 272 Average, all 5 -219
Average boom 6 39.1 Average busts [\ -25.8

Fonte: Reinhart et al (2016), p. 13.
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