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ATRIBUTOS DO PREFEITO E FATORES ORQAMENTARIOS NO USO DE CREDITOS ADICIONAIS
EM MUNICIPIOS DO BRASIL

Leonardo Batista Assungéo!
Olavo Venturim Caldas?

Resumo: Este artigo verificou se os atributos qualitativos do prefeito e fatores orgamentarios tém relagdo com o volume de
créditos adicionais abertos em municipios brasileiros, com base na teoria dos Ciclos politicos. Consistiu em um estudo
descritivo e quantitativo, usando método econométrico para analise. As evidéncias sugerem que a experiéncia e 0 grau de
instrucdo dos prefeitos sdo negativamente associados ao volume de créditos adicionais utilizados nos orgcamentos. Os
achados mostram também relagdo entre o nivel de arrecadagéo, investimento e dependéncia financeira com esses ajustes.
Os resultados reforgam que, apesar do capital humano e das condi¢des orgamentarias serem relevantes para explicar o uso
de créditos adicionais, existe a presenca de comportamentos oportunistas pelos prefeitos nos ciclos politicos com o
aumento da utilizagdo desse item em fung&o da proximidade das eleigdes.
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MAYOR'S ATTRIBUTES AND BUDGETARY FACTORS IN THE USE OF ADDITIONAL CREDITS IN MUNICIPALITIES IN
BRAZIL

Abstract: This paper aimed whether the qualitative attributes of the mayor and budgetary factors are related to the volume
of additional credits opened in Brazilian municipalities, based on the theory of Political Cycles. It consisted of a descriptive
and quantitative study, using an econometric method for analysis. Evidence suggests that the experience and education of
mayors' are negatively associated with the amount of additional credits used in budgets. The findings also show a
relationship between the level of collection, investment and financial dependence with these adjustments. The results
reinforce that, although human capital and budgetary conditions are relevant to explain the use of additional credits, there is
the presence of opportunistic behavior by mayors' in political cycles with the increased use of this item due to the proximity of
elections.
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1 INTRODUGAO

No setor publico, o processo de orgamentagao configura um instrumento imprescindivel de
implementacdo das politicas publicas a fim de promover bem-estar comum e desenvolvimento social
(ANESSI-PESSINA; SICILIA, 2015; BOUKARI; VEIGA, 2018). Nessa perspectiva, os responsaveis pelo
uso dos recursos publicos deveriam conduzir as politicas do gasto para melhor atender as
necessidades regionais (SANTOS; ALVES, 2011).

Conforme a literatura, as alteragdes do orcamento publico séo influenciadas por
conjunturas institucionais, ambiente econémico e decisdes de agentes que operam a despesa publica
(ROCHA; MARCELINO; SANTANA, 2013; MILANEZI; MONTE-MOR, 2017; BALDISSERA; SILVA
COSTA; DALL'ASTA; FIIRST, 2019). No entanto, no cenario brasileiro, isso parece ser uma tendéncia
recorrente, pois houve crescimento desse fendmeno o que possibilita questionar se o orgamento
publico realmente tem sido utilizado como uma pega de planejamento (ROCHA et al., 2013; FONSECA
2016). Pesquisas apontam acentuadas alteragdes no orgamento com créditos adicionais em
desrespeito ao critério da excepcionalidade e da vinculagéo as finalidades legais vigentes (FONSECA,
2016; MILANEZI: MONTE-MOR, 2017; RODRIGUES; VERISSIMO, 2018).

Além disso, estudos internacionais sinalizaram comportamentos intencionais de lideres
governamentais, com politicas expansionistas nos gastos em periodos de corrida eleitoral em
movimentos de ciclos politicos (VEIGA; VEIGA, 2007; SAKURAI; MENEZES-FILHO, 2011; DE HAAN;
KLOMP, 2013; GOEMINNE; SMOLDERS, 2014; SETIAWAN; RIZKIAH, 2017). Nesta ldgica, alguns
estudos sobre créditos adicionais no Brasil apontaram associag¢do entre indicadores fiscais e politicos
(ROCHA et al., 2013; FONSECA, 2016; RODRIGUES; VERISSIMO, 2018; BALDISSERA et al., 2019),
sem, contudo, avaliar os efeitos intrinsecos das qualidades dos representantes eleitos no nivel de
alteragOes orcamentarias, lacuna que este estudo buscou preencher.

Os municipios brasileiros podem apresentar maior descentralizagdo administrativa e
autonomia para escolher politicas publicas mais especificas a populagdo e com isso sdo ambientes
favoraveis para estudar a influéncia dos gestores publicos no desempenho or¢camentério, pois suas
decisdes refletirdo futuramente nos niveis de qualidade social, financeira e sustentavel desses entes
(AVELLANEDA; GOMES, 2017). Como o desempenho pode variar consideravelmente entre governos,
ha razbes que fortalecem essa investigagdo (CONGLETON; ZHANG, 2013; JOCHIMSEN;
THOMASIUS, 2014). Uma delas é que os eleitores utilizam as informagdes sobre a qualificagdo dos
potenciais candidatos para atualizar suas crengas sobre competéncias e experiéncias para geralmente
atribuir os sucessos e fracassos politicos aos tomadores de decisdes individuais (FREIER;

THOMASIUS, 2016; AVELLANEDA; GOMES, 2017). Outra razéo decorre de que prefeitos deveriam
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atuar com consciéncia fiscal, ao buscar estratégias que maximizem o bem-estar com niveis 6étimos de
endividamento, alavancando o desenvolvimento local (MOESSINGER, 2012).

Acrescenta-se também que os achados de estudos sobre caracteristicas de politicos e
desempenho no setor publico trazem resultados divergentes e ainda carecem de investigacdo (DE
PAOLA; SCOPPA, 2011; MOESSINGER, 2012; CONGLETON; ZHANG, 2013; JOCHIMSEN;
THOMASIUS, 2014; EFOBI, 2015; FREIER; THOMASIUS, 2016; AVELLANEDA; GOMES, 2017).
Ademais, alguns autores destacam que o prefeito pode ser o principal agente interno responsavel pela
condugéo das politicas locais ajudando a definir o comportamento do desempenho municipal, quando
se controla outros fatores externos a sua administragdo (AVELLANEDA; GOMES, 2017; ROCHA;
ORELLANO; BUGARIN, 2018).

Assim, além de considerar aspectos orcamentarios inerentes ao contexto brasileiro, esta
pesquisa avancou ao testar a influéncia do perfil de gestores sobre a execugdo do orgamento publico.
Desta feita, buscou-se verificar a relagdo entre os atributos qualitativos do prefeito e fatores
orgamentarios com o volume de créditos adicionais utilizados em municipios brasileiros com mais de
200 mil habitantes. A escolha destes entes justifica-se por apresentarem maiores niveis de
arrecadacao propria e maior variabilidade na execugdo orgamentaria, estando mais sujeitos a
alteragbes nos planejamentos quando comparados aos municipios menores. Além disso, a nivel
nacional, destacam-se pela representatividade na atividade econdémica do pais, 0 que desperta
acirrada competitividade politica local em pleitos eleitorais.

Os resultados empiricos indicam que a qualidade do capital humano medidos pela
experiéncia e o grau de instrugdo dos prefeitos séo fatores que estdo associados a menores volumes
de alteragdes nos or¢camentos municipais com o0 uso de créditos adicionais, bem como as condigdes
relacionadas aos or¢camentos dos entes fornecem novos direcionamentos na alocagdo do gasto
publico, embora se tenha percebido que mesmo prefeitos mais experientes e escolarizados usam da
assimetria informacional para apresentar comportamentos oportunistas com o aumento no uso de
créditos adicionais em periodos que antecedem as eleigbes locais.

Este estudo contribui ao preencher um gap fornecendo evidéncias adicionais para o efeito
de um conjunto de caracteristicas de gestores relacionadas com o desempenho institucional ainda n&o
investigado pela literatura, tendo por base a gestdo do orgamento publico, em particular, na
necessidade de alteragdes orgamentérias com créditos adicionais e o reflexo das escolhas politicas do
cidaddo nos grandes centros brasileiros (ROCHA et al., 2013; FREIER; THOMASIUS, 2016;
AVELLANEDA; GOMES, 2017; BALDISSERA et al., 2019). Além do mais, reforga-se a teoria dos ciclos
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politicos (NORDHAUS, 1975; ROGOFF, 1990) ao se constatar a presenga de comportamentos
oportunistas com o uso de créditos adicionais, sinalizando que prefeitos aumentam o volume de
alteragdes no orgamento com essa pratica em fungéo da proximidade do calendario eleitoral municipal
(VEIGA; VEIGA, 2007; CHORTAREAS; LOGOTHETIS; PAPANDREOU, 2016).

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Processo orgamentario e créditos adicionais

Na formulag¢do do processo de orcamento, os poderes legislativos e executivos assumem
papéis preponderantes (POSNER; PARK, 2008). No Brasil, os ditames orgamentarios obedecem as
regras constitucionalmente previstas, sendo o executivo responsavel por elaborar e operacionalizar, e 0
legislativo por avaliar, aprovar e fiscalizar a sua execucdo (CONSTITUICAO DO BRASIL, 1988).

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) contempla as previsdes de receita bem como a fixagao
da despesa, a fim de regular o plano de trabalho do governo sobre as politicas econémicas e
financeiras adotadas (LEI n. 4.320, 1964). Quando o orgamento é aprovado, no ambiente brasileiro, as
alteragdes sdo comumente realizadas por créditos adicionais (SANTOS; ALVES, 2011). Os créditos
adicionais consistem em autorizacdes de despesa ndo computadas ou dotagdes insuficientes no
orcamento, para suprir finalidades distintas, sendo classificados em suplementar, especiais €
extraordinarios (LEI N. 4.320, 1964).

Alguns estudos investigaram o comportamento desse componente do orgcamento no pais
(SANTOS; ALVES, 2011; ROCHA et al., 2013; FONSECA, 2016; MILANEZI; MONTE-MOR, 2017;
RODRIGUES; VERISSIMO, 2018; BALDISSERA et al., 2019). Santos e Alves (2011) constataram,
apés advento da implantacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), reducdo nas
discricionariedades or¢camentarias e avangos em indices de comportamento fiscal de municipios,
porém sem os efeitos esperados para o indicador de créditos adicionais. Rocha et al. (2013) concluiram
que, quase a totalidade de créditos extraordinarios usados em mais de uma década pela Unido
desobedeceram aos critérios legais da imprevisibilidade e urgéncia.

Fonseca (2016) apontou que o volume de créditos emergenciais utilizados pelo governo
federal ultrapassou importantes pastas de politicas publicas, colaborando com o déficit fiscal do pais.
Sob o aspecto do controle, Milanezi e Monte-Mor (2017) revelaram que o uso de suplementagdes no
orcamento acima dos limites legais em municipios capixabas aumenta significativamente as chances
de aprovagdes com ressalvas das contas dos prefeitos pelos tribunais de contas. Os achados de

Rodrigues e Verissimo (2018) indicaram que o poder atribuido a lideranca de politicos no Brasil
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impacta positivamente nos niveis de utilizagéo de créditos extraordinarios.

2.2 Atributos do prefeito e impactos nas finangas locais

De Paola e Scoppa (2011) demonstraram que o perfil dos representantes destinados a
governar pelo povo é tido como fundamental na formulagdo e condugéo das decisbes que possam
afetar a qualidade de vida dos cidadaos. Ha resultados também evidenciando que um maior nivel
educacional de representantes da politica local pode ser fator impulsionador para o desenvolvimento da
economia (CONGLETON; ZHANG, 2013).

Jochimsen e Thomasius (2014) apontaram relag&o entre experiéncia anterior de ministros
das finangas em cargos que tenha relagdo com o uso de informagdes financeiras e a diminuicdo das
chances de decisdes que provoquem déficits orgamentarios. Freier e Thomasius (2016) detectaram
efeitos da escolarizacdo e da experiéncia nos votos, bem como relagdo significativa da experiéncia
anterior e desempenho fiscal em municipios aleméaes. Similarmente, foram demonstrados resultados do
efeito da qualificacdo e experiéncia de gestores em indicadores de despesas com pessoal e no
aumento da captacéo de receitas de transferéncias discricionarias (ROCHA et al., 2018).

Em municipios italianos, por exemplo, ha evidéncias de que o nivel de competi¢éo politica
local exerce influéncia significativa sobre a qualidade dos prefeitos escolhidos, quando se avalia o tipo
de cargo ja ocupado e o grau escolaridade (DE PAOLA; SCOPPA, 2011). Outro estudo em paises
europeus demonstrou que caracteristicas intrinsecas dos ministros das finangas nacionais como o nivel
de formagao, experiéncia e ideologia sdo associados negativamente com o comportamento da divida
publica (MOESSINGER, 2012).

Efobi (2015) usou os atributos politicos de lideres de paises africanos em um grupo de
quatro caracteristicas (sociodemograficas, ideologia, grau de instrugao e experiéncia nas areas fiscal,
nacional e internacional) e confirmou que os atributos dos gestores s&o determinantes para medir a
profundidade que a corrupgéo institucional pode assumir. J& Avellaneda e Gomes (2017), ao investigar
a qualidade gerencial em governos locais, ndo encontraram evidéncias de associacdo entre 0s
atributos do prefeito (educacdo do gestor, idade, experiéncia publica) e a arrecadagdo de impostos,
resultado contrario do que os autores esperavam.

Em outra analise, Sell, Beuren e Lavarda (2020) reportaram relagéo significante de fatores
contingenciais internos ao governo - lideranga do prefeito, estrutura e tamanho - sobre 0 desempenho
da receita corrente liquida de entes subnacionais catarinenses para um periodo de trés mandatos de

governo, ndo sendo a escolaridade significativa nas evidéncias obtidas.
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Tendo em vista os dados da literatura e que o0 modelo local de decisdes para modificar as
politicas orgamentarias cabe com certa discricionariedade aos chefes dos executivos por titularidade
(ROCHA et al., 2013), espera-se que prefeitos mais experientes e com maior nivel de instrugdo possam
tomar decisbes mais racionais sobre o gasto publico, esforcando-se com suas equipes para a
formulacdo de um planejamento mais adequado a realidade (AVELLANEDA; GOMES, 2017; FREIER;
THOMASIUS, 2016; EFOBI, 2015). Desta forma, tém-se as seguintes hipéteses de pesquisa a serem
testadas:

H1: A experiéncia do prefeito associa-se a menores volumes de créditos adicionais
abertos pelos municipios.

H2: O grau de instru¢éo do prefeito associa-se a menores volumes de créditos adicionais

abertos pelos municipios.

2.3 Ciclos politicos e gasto publico

Nos ciclos politicos, os governantes tendem a manipular politicas macroeconémicas em
periodos pré-eleitorais, aproveitando-se da pouca racionalidade do eleitor nas suas escolhas politicas
para criar circunstancias propicias a reeleicdo (NORDHAUS, 1975; ROGOFF, 1990; DE HAAN;
KLOMP, 2013). Mais recentemente, Setiawan e Rizkiah (2017) afirmam que a forga propulsora desse
fendmeno origina-se justamente da assimetria informacional sobre a profundidade do conhecimento do
eleitor sobre as reais competéncias dos titulares.

Um estudo empirico em municipios portugueses constatou a presencga desse ciclo em
despesas por meio de comportamentos oportunistas dos representantes eleitos (VEIGA; VEIGA, 2007).
Foucault et al. (2008) também testaram as interagbes de gastos e movimentos politicos entre os
municipios franceses e revelaram que, em anos anteriores as elei¢oes, hé presenga de movimentos
intencionais de prefeitos com a expanséo dos gastos publicos em todas as categorias de despesas e
propensdo a queda apos os pleitos. O alinhamento partidario entre governos também se apresentou
como forte indicativo para implantacdo de politicas sobre o gasto publico em ciclos politicos
(CORVALAN; COX; OSORIO, 2018).

Sjahrir, Kis-Katos e Schulze (2013) detectaram, ainda, em municipios da nova Indonésia,
que a magnitude dos ciclos orgamentarios politicos aumenta quando o formato de elei¢des € direto e,
principalmente, se o politico for candidato a reelei¢do. Ha correlagdes maiores dos ciclos politicos em
distritos com despesas discricionarias do governo (SJAHRIR et al., 2013). Goeminne e Smolders
(2014) também encontraram associacdo positiva entre eleicdes e politicas governamentais de

investimento publico em governos locais da Bélgica.
323



ATRIBUTOS DO PREFEITO E FATORES ORGAMENTARIOS NO USO DE CREDITOS ADICIONAIS EM MUNICIPIOS
DO BRASIL

Em outra anélise, foi confirmada a existéncia de ciclo oportunista nos municipios gregos
em itens como superavit orgamentario, despesas totais e despesas com investimentos, sendo essa
ocorréncia independente de candidaturas a reelei¢do ou de alinhamento politico com governo central
(CHORTAREAS et al., 2016).

Alguns resultados apontaram ainda que mandatos eleitorais e a alternancia de gestores
(SAKURAI; MENEZES-FILHO, 2011; BALDISSERA et al., 2019), como também o tempo de mandato e
experiéncia politica (KLEIN; SAKURAI, 2015; SETIAWAN; RIZKIAH, 2017) podem exercer influéncia
sobre 0 comportamento de despesas publicas e a existéncia de ciclos politicos orgamentarios em

governos.

2.4 Desempenho orgamentario no setor publico

Estudos internacionais recentes se preocuparam em obter evidéncias sobre o
desempenho de variaveis orgamentarias e financeiras em governos locais (ANESSI-PESSINA; SICILIA,
2015; BENITO et al., 2015; BOUKARI; VEIGA, 2018; BISOGNO; CUADRADO-BALLESTEROS;
SANTIS; CITRO, 2019).

Como contribuicdo ao cenario local, Santos e Alves (2011) indicaram que erros de
estimativa de previsdo/planejamento das receitas municipais aumentaram o volume de despesas locais
mesmo com a efetivacdo da legislacdo de responsabilidade fiscal. Sob uma perspectiva externa,
Anessi-Pessina e Sicilia (2015) investigaram os determinantes da manipulagéo da receita na previséo e
execucdo orgamentaria em municipios italianos e apontaram maiores superestimagdes da receita
prevista para os entes que tendem a gastar mais com despesas de pessoal e servigos da divida.

Outra investigagdo empirica detectou ainda, evidéncias de que volumes de receita
prevista pelo estado teve relagdo positiva com investimentos em infraestrutura (GONCALVES;
FUNCHAL; BEZERRA FILHO, 2017). Rodriguez Bolivar, Navarro Galera, Alcaide Munoz, e Lopez
Subires (2016) apontaram os resultados orgamentarios como fator de risco a sustentabilidade
financeira de entes espanhois.

Adiante, imprecisdes do or¢gamento foram confirmadas em governos locais portugueses e
franceses, demonstrando que municipios com maior discricionariedade para elaborar seus orgamentos
apresentam piores estimativas que entes com maior autonomia fiscal (BOUKARI; VEIGA, 2018). Em
outro estudo, o volume de arrecadagéo foi positivamente associado ao tamanho da divida total em
prefeituras da Nova Zelandia (EHALAIYE; BOTICA-REDMAYNE; LASWAD, 2017).
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Tradicionalmente, objetivando medir a qualidade do desempenho do planejamento
orgamentario, alguns autores estabelecem foco no volume de execugdo das receitas em relagdo
aquelas inicialmente alocadas aos planos (SANTOS; ALVES 2011; BENITO et al., 2015; BOUKARI;
VEIGA, 2018). Assim, espera-se que a capacidade do ente local em estimar corretamente as receitas e
0 poder de acerto na arrecadagéo ao longo do exercicio tenha influéncia na corregéo do planejamento
orgamentario e, desta forma, propde-se a seguinte hipotese a ser testada empiricamente:

H3: O indicador de realizagao da receita orcamentéria (IRRO) associa-se positivamente
com o0 volume de créditos adicionais aberto pelos municipios.

As transferéncias intergovernamentais também impactaram o gasto publico e a autonomia
financeira em diferentes paises (YUSHKOV, 2015; PSYCHARIS; ZOI; ILIOPOULOU, 2016;
CORVALAN et al., 2018). Yushkov (2015) sugere relacéo positiva e significativa entre dependéncia de
transferéncias financeiras e crescimento econdémico em municipios russos. O grau de dependéncia
financeira também teve associagao significativa com a redugédo da autonomia fiscal e da flexibilidade de
alocacéo das receitas na Grécia (PSYCHARIS et al., 2016). Bisogno et al. (2019) evidenciaram ainda
que entes com maior autonomia financeira € menos dependentes de recursos de fontes externas
tendem a apresentar maior nivel de solvéncia orgamentaria.

Considerando que o modelo brasileiro adota o sistema de transferéncias financeiras de
recursos entre entes de diferentes esferas, supde-se que os montantes geralmente enviados por
pertencerem a destinagdes de fontes vinculadas de gastos podem diminuir o poder do gestor em usa-
las discricionariedade (PSYCHARIS et al., 2016; BOUKARI; VEIGA, 2018), o que sugere a proxima
hipdtese a ser testada:

H4: O indicador de dependéncia financeira (DF) municipal associa-se negativamente com
o0 volume de créditos adicionais aberto pelo municipio.

Em outra categoria de gasto publico, os investimentos, embora possam ter relagéo direta
com o nivel de endividamento local, impulsionaram governos a alcangar maiores indices de
desenvolvimento social e a ofertar melhores servigos a populagdo (BALAGUER-COLL et al., 2016;
EHALAIYE et al., 2017).

Sob outro angulo, a saude financeira do setor publico também pode ser afetada por novos
investimentos de longo prazo, em especial para aqueles financiados por operagdes de crédito
(BISOGNO et al., 2019). Além disso, a literatura destaca que caracteristicas sociais e econdmicas
podem ajudar na definigdo da profundidade dos investimentos direcionados por governantes locais e,
para isso, poderd ocorrer mais ajustes ao planejamento publico (YUSHKOV, 2015; RODRIGUEZ
BOLIVAR et al., 2016; BOUKARI; VEIGA, 2018).

A propor¢do dos investimentos executados relaciona-se com o perfil de governos
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demonstrando o tamanho da prioridade nos planos propostos em termos gerais para politicas que
buscam o desenvolvimento (SANTOS; ALVES, 2011; SETIAWAN; RIZKIAH, 2017). Como a reserva
orcamentaria para realizar investimento publico passa pelas escolhas politicas dos mandatéarios
temporariamente responsaveis pelas decisdes de alocagdo dos gastos, a parcela destinada a essas
despesas pode variar substancialmente (GOEMINNE; SMOLDERS, 2014). Nessa linha, espera-se que
o0 volume de investimentos incrementado pelo municipio, ao considerar também suas caracteristicas de
prazo e alta discricionariedade aumente as chances de mutabilidade no orgamento, sugerindo a
seguinte hipotese:

H5: O nivel de investimento (NI) realizado pelo municipio associa-se positivamente com o

volume de créditos adicionais aberto pelo municipio.

3 METODOLOGIA DA PESQUISA

3.1 Amostra e coleta de dados

Para atingir o objetivo proposto, esta pesquisa, quanto ao método, caracterizou-se como
de natureza descritiva e quantitativa, com uso de dados secundarios e corte longitudinal (CRESWELL,
2010). A amostra foi composta por dados disponiveis de 154 municipios brasileiros com populagéo
acima de 200 (duzentos) mil habitantes, com corte definido conforme as estimativas populacionais do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para o ano de 2019, capturando dois ciclos
politicos no periodo de 2013 a 2019.

Apos o tratamento dos dados e exclusdes, a amostra apresentou numero total de 1078
observagdes finais. Quanto a coleta, as variaveis orgamentarias foram extraidas do Sistema de
Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI), como também dos portais de
transparéncia dos entes. Por outro lado, as caracteristicas dos prefeitos foram recolhidas do website do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e as informagdes socioecondmicas dos sites do IBGE e do Instituto

Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP).

3.2 Descrigao das variaveis da pesquisa

A variavel dependente foi definida pelo volume de alteragdes do planejamento inicial da
LOA durante a execugdo orgamentaria com créditos adicionais (CRED_AD), representada pelo
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percentual (%) total de utilizagdo de créditos especiais, suplementares e extraordinarios anualmente
abertos nos entes (SANTOS; ALVES, 2011). A operacionalizacdo da proxy foi obtida pela diferenca
entre a coluna dotagdo atualizada e dotagéo inicial detalhadas no Balango Orgamentéario (BO) ja

computando os eventuais cancelamentos ou redugdes ocorridas (MCASP, 2020) da seguinte forma:

. {Dotacdo atualizada - Dotacio inicial)
CRED_AD (%) = Dotacio inicial x100

Onde:

CRED_AD (%): percentual de créditos adicionais totais abertos;

Dotagéo inicial: créditos iniciais aprovados na LOA;

Dotagédo atualizada: dotacdo inicial acrescida aos créditos adicionais abertos ou reabertos e 0s
eventuais cancelamentos e redugdes.

Os créditos adicionais ndo puderam ser segregados por modalidade em virtude daquele
demonstrativo contabil ndo disponibilizar tal informag&o, uma vez que as retificagdes orgamentarias séo
computadas de forma agrupada pelos valores totais. Os dados séo referentes ao acumulado executado
no ultimo bimestre de cada ano (6° bimestre) dos BOs que compdem o Relatério Resumido da
Execucdo Orgamentaria (RREO) enviado pelos municipios e acessivel no SICONFI para consulta
publica, e quando nao disponiveis, sendo coletados diretamente dos portais eletrdnicos dos municipios.

Para verificar a influéncia dos atributos dos governantes locais sobre a variavel
dependente, foram mensuradas proxys para experiéncia do prefeito (EXP_PREF) e para o grau de
instrucdo do prefeito (ESC_PREF) com base em estudos anteriores (MOESSINGER, 2012; ROCHA et
al., 2018; FREIER; THOMASIUS, 2016; JOCHIMSEN; THOMASIUS, 2014; ROCHA et al., 2018;
AVELLANEDA; GOMES, 2017).

Quanto aos fatores orcamentérios, foram adicionadas as varidveis explicativas do
indicador de realizagdo da receita orgamentaria (IRRO), de dependéncia financeira municipal (DF) e do
nivel de investimento (NI), seguindo outras pesquisas (VEIGA; VEIGA, 2007; BENITO et al., 2015;
SETIAWAN; RIZKIAH, 2017; BOUKARI; VEIGA, 2018). Foram incluidos controles no modelo para
capturar associacdes referentes aos prefeitos e aos municipios. As variaveis dos atributos relativas a
idade do prefeito (ID_PREF) e ao género (GEN_PREF), bem como aquelas relacionadas aos
incentivos politicos representadas pelo mandato eleitoral (MAND_ELE), maioria na cdmara municipal
(MA_PREF) e ano pré-eleitoral (PREELE), baseadas na literatura de ciclos politicos (VEIGA; VEIGA,
2007; KLEIN; SAKURAI, 2015; CHORTAREAS et al., 2016; SETIAWAN; RIZKIAH, 2017).

Ja as varidveis socioeconémicas foram descritas por: (i) populagdo (LOG_POP), medida
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pelo tamanho populacional municipal em logaritmo; (i) PIB municipal (PIB), representada pela renda

per capita local em milhares de reais; e (iii) regido (D_REGIAQ); que sdo dummys para as regides dos

municipios, tendo o sudeste como referéncia. O indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica

(IDEB) foi acrescido para verificar se a qualidade educacional teve impacto sobre os créditos adicionais
(LOURENGO; ANGOTTI; NASCIMENTO; SAUERBRONN, 2017). Por fim, as variaveis or¢camentarias
foram deflacionadas a pregos constantes com base no indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo (IPCA) para o ano base de 2013.

Figura 1 - Descricao e operacionaliza¢do das variaveis da pesquisa

Dependente Cédigo Descrigdo Sinal Fonte
N - S . Santos e Alves (2011),
0,
AIteragqeg. CRED_AD (%) dos f;redltos ad|C|ona!s_ tptals abertos Raldissera et al.
orgamentarias em relagéo ao orcamento inicial. (2019)
Independentes Cadigo Descrigdo Sinal Fonte
Experiéncia EXP_PREF dummy' = 1 caso 0 preft'mo ja ocupou i Freier e Thomasius
cargo publico, 0 caso contrério. (2016)
Grau de instrugio ESC_PREF dummy = 1 caso o prefeito tgr)ha nivel i Avellaneda e Gomes
superior completo, 0 caso contrério. (2017)
. . . Benito et al. (2015),
Indicador de IRRO Receita realizada + Boukari & Veiga
realizag8o da receita Receita prevista (2018)
Dgpendgnma DF Transferelnmas correntes i Veiga e Veiga (2007),
financeira Receita corrente
Nivel de investimento NI Despesa liquidada com investimentos N Setiawan e Rizkiah
Despesa total (2017)
Controles Cédigo Descrigdo Sinal Fonte
Idade ID_PREF Idade do prefeito em anos. + Sell et al. (2020)
Género GEN_PREF dumm){ =1 caso 0 prefgﬂo seja do sexo N Freier e Thomasius
masculino, 0 caso contrario. (2016)
Mandato elsitoral MAND_ELE dqmmy = 1 caso o prefe|t9 seja de N Baldissera et al.
primeiro mandato, 0 caso contrario. (2019)
Maioria na camara MA_PREF dumfny =1 caso 0 prefgllto tenha maioria + Avellaneda e Gomes
na camara, 0 caso contrario. (2017)
Ano pré-eleitoral PREELE dummy = 1 caso 0 ano seja anterior a | Veiga e Veiga (2007),
eleicdo municipal, 0 caso contrario.
Populacéo LOG_POP Tamanho do municipio em logaritmo. + ’ COE;%'?Q)M al
Pib Per Capita PIB Pib do Municipio em Milhares/R$. +/- Yushkov (2015)
Qualldgde IDEB Nota média IDEB séries iniciais e finais. + Lourenco et al. (2017)
educacional
Regido D_REGIAO dummy para regido. +/- (IBGE)

Fonte: Elaborado pelo autor.

3.3 Modelo econométrico

Para analise dos dados, utilizou-se a aplicagdo de modelo econométrico, a partir da

técnica de regressao linear maltipla com dados em painel (GUJARATI; PORTER, 2011). Os dados

foram tratados em planilha eletrénica e, posteriormente, em software Stata® 16.0. Sendo assim, o
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modelo de especificagdo para os testes segue apresentado na equacgao (1) abaixo:

CRED_ADy = Bo + B1EXP_PREFi;+ B2ESC_PREFi: + $3IRROi + B4DFit + BsNlit + Controlesi +
&t (1)
Onde:
Bo: constante do modelo;
CRED_ADx: percentual (%) dos créditos adicionais totais abertos em relagdo ao orgamento inicial pelo
municipio i no ano t;
BnXit: variaveis independentes dos atributos do prefeito e orgamentérias;
Controles; variaveis de controle do modelo em relagdo ao municipio e ao prefeito;
&t erro aleatorio do modelo.

N&o foram detectados problemas de multicolinearidade entre as variaveis (VIF médio

1,29) nem heterocedasticidade conforme o teste de White. Além disso, foram realizados os testes F de
Chow, Breusch-Pagan Lagrangian, bem como Hausman, e as estatisticas permitiram apontar o painel
de efeitos aleatorios como o mais consistente para a estimacdo da regressdo (FAVERO, 2013;
GUJARATI; PORTER, 2011), através do método dos Minimos Quadrados Generalizados - GLS

(Generalized Least Squares).

4 RESULTADOS

4.1 Estatisticas descritivas

A estatistica descritiva apontou um volume médio de altera¢des no or¢gamento por créditos
adicionais em termos percentuais equivalentes a 8% do orgamento inicial. Ainda assim, existem entes
que conseguiram manobrar o planejamento or¢camentario em faixas superiores a 50%, o que revela

acentuadas falhas nas estimagdes da LOA.

Tabela 1 - Estatisticas descritivas

Variaveis Obs. Média Desvio padréo Min. Max.
CRED_AD 1078 0,08 0,07 0,00 0,77
EXP_PREF 1078 0,74 0,44 0 1
ESC_PREF 1078 0,84 0,36 0 1
IRRO 1078 0,91 0,14 0,39 1,72
DF 1078 0,61 0,11 0,29 0,88
NI 1078 0,06 0,03 0,002 0,26
ID_PREF 1078 50,97 11,05 25 84
GEN_PREF 1078 0,91 0,28 0 1
MAND_ELE 1078 0,74 0,44 0 1
MA_PREF 1078 0,43 0,49 0 1
PREELE 1078 0,29 0,45 0 1
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LOG_POP 1078 12,90 0,70 12,08 16,32
PIB 1078 35,77 21,67 6,95 192,36
IDEB 1078 4,31 0,65 2,60 7,20

Fonte: Dados da pesquisa. Nota: a descrigdo das variaveis utilizadas encontra-se na Figura 1.

Por outro lado, os dados revelam que, em média, 74% dos prefeitos escolhidos ja
ocuparam algum cargo publico (EXP_PREF). Isso demonstra que a populagéo tende a selecionar com
base na experiéncia anterior dos prefeitos (JOCHIMSEN; THOMASIUS, 2014; FREIER; THOMASIUS,
2016). Além disso, a variavel ESC_PREF revelou que, em média, 84% dos prefeitos em atividade
possuiam nivel de instru¢do em grau universitario completo.

Os dados também reportam existir baixa representatividade feminina no comando
municipal e preferéncia em premiar candidatos prioritariamente homens e com certa idade, uma vez
que, na amostra, as variaveis ID_PREF e GEN_PREF apresentaram médias de, respectivamente, 51
anos e 91% dos prefeitos sendo do género masculino. Ja em relagdo as condigoes politicas, verificou-
se que, em média, 74% deles eram de primeiro mandato, sendo os demais reeleitos, bem como 43%
dos chefes do executivo municipal tinham maioria do apoio politico de vereadores nas camaras
legislativas.

No tocante aos dados orgamentarios, o indice médio de acerto na realizagéo da receita
orcamentaria (IRRO) foi de 0,91, apesar de haver erros de previsdo com estimativas tendenciosas de
superestimagéo e subestimagao para alguns entes (39% e 172%). Foi demonstrada alta dependéncia
financeira dos municipios (DF), onde, em média, 61% dos recursos correntes arrecadados s&o
oriundos de transferéncias de terceiros. Ha também baixa priorizagdo no nivel de investimento (NI)
realizado pelos governos locais, que representou, em média, apenas 6% do volume total das despesas

destinadas ao municipio.

Tabela 2 - Volume de créditos adicionais (%) por faixa e ano

Faixa de uso CA em % do Quantidade de municipios por ano Média % Média
orgamento 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
Até 5% 72 78 87 83 88 70 49 75 48,89%
>5%e<10% 38 41 39 42 39 41 46 41 26,53%
>10% e < 25% 35 30 21 27 26 41 53 33 21,61%
> 25% 9 5 7 2 1 2 6 5 2,97%
Total 154 154 154 154 154 154 154 154 100,00%

Fonte: Dados da pesquisa. Nota: a tabela demonstra o valor em percentual (%) dos créditos adicionais abertos em relagéo
ao orgamento inicial pelos municipios por faixa de intervalo e ano.

Observou-se, na Tabela 2, que as quantidades de municipios por ano, ao que parece,
mantiveram certa constancia nas faixas percentuais de créditos adicionais abertos, mostrando que

geralmente os niveis de utilizagdo de ajustes para determinados entes seguem padrdes de limite,
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sendo a maior concentragdo na faixa de até 5%. Enquanto percentuais consideraveis da amostra
(26,53% e 21,61%) flexibilizaram as despesas publicas dentro das faixas entre 5% e 25% em relagéo

ao total orcado e pouco menos de 3% ultrapassaram a 25%.

Tabela 3 - Abertura de créditos adicionais por regido

Regiao Sudeste Sul Nordeste Norte Centro oeste
NUmero de municipios 74 27 30 12 11
T ~
Media (%) de alteragtes 6,91% 9,52% 422% 11,31% 8,66%
orgamentarias com CA

Fonte: Dados da pesquisa. Nota: a tabela demonstra o valor médio em percentual (%) dos créditos adicionais abertos nos
municipios por regido.

Sobre localizagao geogréfica, percebeu-se que a maioria dos municipios da amostra situa-
se na regiao Sudeste, correspondendo a 48% do total. Em comparagao as demais, a regido que mais
modificou 0 orgamento no periodo foi a Norte, com média superior a 11,00%. Em contrapartida, o

Nordeste apresentou menor indice de abertura nessa modalidade (4,22%).

Tabela 4 - Matriz de correlacao

Variveis CRED_AD EXP_PREF ESC_PREF IRRO DF NI
CRED_AD 1

EXP_PREF -0.07* 1

ESC_PREF -0.02 0.08*** 1

IRRO 0.55** 0.04* 0.04 1

DF 0.04 -0.04 -0.04 -0.04 1

NI 0.30"* -0.01 -0.03 017 0.06* 1

Fonte: Dados da pesquisa. *, **,*** denotam, respectivamente, coeficientes significantes ao nivel de 10%, 5% e 1%.

De acordo com a Tabela 4, as correlagdes apontam relagdes positivas e significativas
entre as variaveis independentes orgcamentarias com os créditos adicionais, bem como a interagao

entre a experiéncia dos gestores e o seu nivel de instrucdo.

4.2 Discussiao dos resultados

A Tabela 5 retrata os resultados da regressao para o modelo (1). Como se pode observar,
o modelo foi significativo a 1% e o poder explicativo do ajustamento pelo coeficiente de determinagéo
R2 demonstrou que as variaveis independentes influenciam em cerca de 43% na variagao da variavel
(CRED_AD).

Os resultados demonstram relagdo significativa e negativa a 1% (p-valor 0.008) entre a
experiéncia do prefeito e abertura de créditos adicionais, permitindo suportar a hipdtese H1. Esta
relacao alinha-se com a literatura corroborando que gestores mais experientes podem tomar decisdes
mais prudentes sobre as finangas, com vistas a redugdo de formacao de déficits fiscais e orgamentarios

(CONGLETON; ZHANG, 2013; JOCHIMSEN; THOMASIUS, 2014; FREIER; THOMASIUS, 2016). Além
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disso, espera-se que em municipios mais complexos, a necessidade de sele¢cdo de pessoas mais
capacitadas seja imperiosa para lidar com as demandas sociais (MOESSINGER, 2012; CONGLETON;

ZHANG, 2013).

Tabela 5 - Efeito dos atributos do prefeito e de fatores orcamentarios nos créditos adicionais

Modelo 1 - Painel de Efeitos Aleatorios

CRED_AD Coef. P-valor
EXP_PREF -0.0135"** 0.008
ESC_PREF -0.0128** 0.030
IRRO 0.3022*** 0.000
DF -0.0745* 0.016
NI 0.4486*** 0.000
ID_PREF 0.0004* 0.067
GEN_PREF -0.0111 0.133
MAND_ELE -0.0076 0.114
MA_PREF 0.0005 0.902
PREELE 0.0091* 0.014
LOG_POP -0.0147*** 0.002
PIB -0.0004** 0.013
IDEB -0.0064 0.145
D_SUL 0.0280*** 0.001
D_NORD -0.0191* 0.028
D_NOR 0.0152 0.214
D_OEST 0.0178 0.133
_Cons 0.0599* 0.467

n: 1.078 Wald Chi2: 599.51*** R2 43,13

F de Chow: 47.77*** Breusch-Pagan LM: 158.64*** Hausman: 13.77

Fonte: Dados da Pesquisa. Foram inclusas dummys de regido. *, ***** denotam, respectivamente, significancia ao nivel de
10%, 5% e 1%.

Similarmente, a varidvel referente a escolaridade (ESC_PREF) demonstrou coeficiente
negativo e estatisticamente significativo a 5%, indicando que prefeitos com grau de instrugdo em nivel
universitario completo, em comparagdo aos demais, tendem a promover menor uso de créditos
adicionais, 0 que sinaliza para a hipotese H2. Essas evidéncias convergem para os estudos de De
Paola e Scoppa (2011), Moessinger (2012) e Rocha et al. (2018), demonstrando que o capital
intelectual adquirido pode ajudar a melhorar a qualidade na forma de conduzir o planejamento publico.
Outra sugestdo pode revelar a preocupagéo sobre a responsabilizacdo de gestores sobre prestagéo de
contas futuras, e, deste modo, minimizar praticas abusivas com o orgamento (MILANEZI; MONTE-
MOR, 2017).

A variavel (IRRO) revelou coeficiente positivo e significante a 1%, reportando evidéncias
de que o comportamento da variagdo da arrecadacdo influencia mudangas nas programagdes
orcamentarias, 0 que suporta a hipétese H3. Esse resultado era esperado e confere que erros de
previsdo propiciam elementos favoraveis a mutagdo do gasto (BENITO et al., 2015; BOUKARI; VEIGA,

2018). Ademais, a arrecadagao, quando em excesso, pode servir como fonte para utilizagdo de créditos
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adicionais, e, em insuficiéncia, motivo de contingenciamento de despesas (LC N. 101, 2000; SANTOS;
ALVES, 2011). Outra explicagdo sugere que maiores niveis de arrecadagéo podem permitir desvios de
prioridades da gestdo para acomodar despesas seletivas, a exemplo dos juros e servigos da divida
(ANESSI-PESSINA; SICILIA, 2015).

O coeficiente da variavel associada ao nivel de dependéncia financeira (DF) apresentou
sinal de relagao esperado e estatisticamente significativo em 5%, permitindo aceitar a hipétese H4. Os
resultados seguem convergentes com a literatura apontando que municipios altamente dependentes
apresentam menor autonomia fiscal e opg¢do de gerenciamento sobre 0s recursos enviados
(PSYCHARIS et al., 2016; BISOGNO et al., 2019). O fato das transferéncias financeiras se destinarem
a custear despesas geralmente vinculadas a um propésito especifico, também acarreta a diminui¢éo
considerdvel da parcela discricionaria de receitas para manipulagdo no decorrer da execugao
or¢camentaria (SJAHRIR et al., 2013; CORVALAN et al., 2018).

O nivel de investimento foi positivo e significativo a 1% (p-valor 0.000). Esse resultado
sinaliza para a confirmag&o da hipétese H5 sendo condizente com os estudos de Bisogno et al. (2019)
e Balaguer-Coll et al. (2016). Como as decisdes de investimentos publicos carregam alto poder politico
discricionario, as fixagdes de despesas para essas rubricas podem ser sublocadas ao orgamento ou
priorizadas apenas em periodos de Vvisibilidade eleitoral (RODRIGUEZ BOLIVAR et al., 2016;
SETIAWAN; RIZKIAH, 2017). Esse achado pode advir também do préprio processo or¢gamentario, que
necessita aprovar investimentos de longa maturacdo em cada exercicio financeiro (ROCHA et al.,
2013).

Quanto ao contexto politico, coeficiente da variavel (MAND_ELE) n&o foi estatisticamente
significativo, revelando que o primeiro mandato eleitoral, ao contrario dos achados de Baldissera et al.
(2019), néo sinalizou relacdo de comportamentos expansivos nas despesas pelos gestores em
mandatos iniciais ao usar créditos adicionais. Da mesma forma, o fato de o prefeito ter apoio da maioria
no poder legislativo local (MA_PREF) é indiferente na utilizagdo de créditos adicionais e isso pode
demonstrar fragilidade no papel fiscalizatério de controle externo pelas cdmaras municipais sobre 0 uso
de recursos publicos (POSNER; PARK, 2008).

No entanto, com 95% de confianga (p-valor 0.014), ha evidéncias de ciclos politicos com 0
uso de créditos adicionais no ano anterior as eleigdes municipais (PREELE). Esse achado corrobora
que em periodos precedentes as eleigdes, os governantes tendem a manipular o gasto publico com
politicas expansionistas para sinalizar competéncia em busca de prémios em futuras reeleigoes,
direcionando despesas visiveis aos eleitores (VEIGA; VEIGA, 2007; KLEIN; SAKURAI, 2015;
CHORTAREAS et al., 2016; SETIAWAN; RIZKIAH, 2017).

Renda e tamanho municipal explicaram negativamente o uso de créditos adicionais. 1sso
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sugere que entes mais populosos e com melhores condi¢des de vida (renda) podem oferecer niveis de
monitoramento e justificativas mais rigorosas sobre 0 uso dos recursos entregues na forma de impostos
aos gestores (VICENTE et al., 2013; CORVALAN et al., 2018). Nao houve significancia estatistica entre
qualidade da educagdo municipal (IDEB) e a abertura de créditos adicionais. Ja quanto as
caracteristicas regionais, apenas 0s municipios localizados na regido nordeste (D_NORD) e sul
(D_SUL) apresentaram associagao significativa em relacdo ao uso o de créditos adicionais, sugerindo

possibilidade de investigacdo desse fendmeno.

5 CONCLUSOES

Este artigo objetivou verificar se os atributos qualitativos do prefeito e fatores
orgamentarios tém relagdo com o volume de créditos adicionais abertos em municipios brasileiros com
mais de 200 mil habitantes, tendo como amostra 154 governos locais entre os anos de 2013 a 2019,
em dois ciclos eleitorais.

Os resultados revelam que a experiéncia e o grau de instrug@o dos prefeitos séo fatores
que atenuam a frequéncia de alteragdes executadas nos or¢gamentos municipais através de créditos
adicionais. Tais achados convergem com a necessidade de escolha pela populagdo daqueles que
podem apresentar melhor possibilidade de desempenho institucional e bem-estar a coletividade
(FREIER; THOMASIUS, 2016; AVELLANEDA; GOMES, 2017; ROCHA et al., 2018). Também ha
evidéncias de que o grau de realizacdo das receitas orcamentérias e o nivel de investimentos estao
associados a maiores ajustes ao orgamento publico, enquanto a dependéncia financeira afeta
negativamente esses ajustes. Isso pode sugerir que as técnicas de previsdo da receita podem
necessitar de reviséo, a alocagdo em investimentos seja repensada e a alta dependéncia financeira
cause ociosidade fiscal e impega que municipios maximizem sua arrecadagao.

Corroborando com a teoria dos ciclos politicos (NORDHAUS, 1975; ROGOFF, 1990;
VEIGA; VEIGA, 2007; CHORTAREAS et al., 2016), verificou-se que embora os niveis de alteragdes
orcamentarias ndo sejam tdo expressivos, em anos pré-eleitorais, hd um aumento nessa pratica,
sinalizando comportamentos oportunistas. Os resultados reforcam que, apesar do capital humano dos
prefeitos e as condi¢des orcamentarias determinarem modificagdes ao planejamento publico, ha a
presenca de ciclos politicos com o uso de créditos adicionais em fun¢éo da agenda eleitoral municipal
em grandes centros urbanos do pais.

As implicagdes praticas desta pesquisa ajudam a compreender como alguns preditores

334



Leonardo Batista Assuncao e Olavo Venturim Caldas

associados ao movimento da execugao or¢gamentaria podem auxiliar na melhoria do planejamento das
receitas e despesas publicas pelos formuladores de politicas governamentais, além de oferecer
maiores indicativos para a populagao reforgar o nivel de monitoramento dos recursos utilizados.

A escolha das variaveis associadas a qualidade dos gestores, a amostra apenas em
grandes municipios e em dois ciclos eleitorais, bem como a impossibilidade de detalhamento dos
créditos adicionais foram condicionantes a execugéo da pesquisa. Sugere-se, futuramente, verificar o
efeito de outras qualidades governamentais em cada uma das modalidades de créditos adicionais por

municipios, estados, ou unido, bem como em nivel de fun¢ao da despesa e indicios de corrupgéao.
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