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INCENTIVOS ELEITORAIS E DINAMICA DA CONTABILIDADE PUBLICA:
NOVAS EVIDENCIAS PARA OS MUNICIPIOS BRASILEIROS

1. INTRODUCAO

A limitacdo de mandato ¢ a restricdo legal que estabelece o nimero de vezes que um
agente publico pode se reeleger consecutivamente a um cargo eletivo. O presente trabalho
procurou avaliar o impacto da limitacdo de mandato na inscri¢cdo de valores em restos a pagar
na contabilidade publica municipal. A intencédo foi investigar as consequéncias dos diferentes
incentivos eleitorais enfrentados por prefeitos em primeiro mandato - aqueles que podem
tentar se reeleger - e de segundo mandato - que ndo possuem condicdo legal para tentar
reeleicdo - na gestdo dos restos a pagar. Dessa forma, foram estudados os impactos nos
periodos das eleicdes municipais de 2004, 2008 e 2012 na inscri¢do de valores em restos a
pagar ndo processados e processados. Adicionalmente, também buscou-se evidéncias para as
médias de valores de anos néo eleitorais.

No final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, o Brasil passou por importantes
reformas institucionais que mudaram os incentivos eleitorais e fiscal defrontados por politicos
nas trés esferas de governo. A principal mudanca nesse periodo foi a promulgacédo da Emenda
da Reeleicdo (ER) em 1997 que deu nova redacdo a Constituicdo Federal de 1988, tornando
possivel a reconducdo para um Unico periodo subsequente a cargos executivos.
Posteriormente, no ano 2000 houve a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
que estabeleceu normal de financas publicas voltadas a responsabilidade na gestéo fiscal.

De acordo com Nakaguma e Bender (2006), a introducdo da reeleicdo no sistema
eleitoral brasileiro resultou no aumento do oportunismo fiscal nas financas publicas, isto &,
houve a utilizacdo do orcamento publico de modo conveniente por parte dos agentes
governamentais, principalmente por aqueles que visavam a reeleicdo ao cargo executivo.
Segundo os mesmos autores, a implantagcdo da LRF criou uma série de limitagdes e regras na
conducéo fiscal para o setor publico em todos os niveis de governo, restringindo o espaco
para manipulacdes fiscais irresponsaveis.

Quando analisado especificamente os impactos da limitacdo de mandato, Klein e
Sakurai (2015), ao investigarem mais de trés mil municipios brasileiros para os anos de 2001
a 2008, encontraram evidéncias de que em anos eleitorais prefeitos em primeiro mandato
diminuiram receitas provenientes de impostos municipais € mudaram a composicao
orcamentaria dos municipios, diminuindo gastos correntes e elevando despesas de capital,
sem impactos negativos no equilibrio orcamentério. Poucos trabalhos na literatura de escolha
publica (Public Choice Theory), entretanto, sdo dedicados a analise dos efeitos da limitacdo
de mandato na gestdo fiscal.

Embora a literatura empirica mostre evidéncias de que a LRF tenha contribuido para
uma gestdo fiscal responsédvel (NAKAGUMA;BENDER, 2006) e de que candidatos que
puderam concorrer a reeleicdo ndo criaram desequilibrios orcamentarios (KLEIN; SAKURAI,
2015), quando avaliada a trajetoria do estoque de restos a pagar na contabilidade publica, fica
evidente a retomada do crescimento dos valores inscritos pelas prefeituras brasileiras nos
ultimos anos da amostra deste trabalho. Em relagdo ao ano de 2001, primeiro ano de vigéncia
da LRF, o saldo em 2012 de restos a pagar processados aumentou, em termos reais, em 17%,
enquanto a variacdo positiva dos restos a pagar ndo processados foi de 78%, também em
termos reais.

Segundo a Lei n°® 4.320/64, que estabelece as normas gerais de direito financeiro para
elaboracdo e controle dos orcamentos e balangos dos entes da federacdo, sdo considerados
restos a pagar as despesas empenhadas e ndo pagas até o fim do exercicio fiscal. A conta
restos a pagar se distingue em dois tipos: processados e ndo processados. De forma
simplificada, pode-se dizer que a despesa orgcamentaria possui trés fases: empenho, liquidagéo
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e pagamento, sendo que a distingdo dos restos a pagar ocorre na fase de liquidagdo. Quando
h& o empenho e entrega do bem ou servico (liquidacdo), mas ndo ocorre 0 pagamento até o
final do exercicio, a despesa € inscrita em restos a pagar processados. J& quando ndo ha a
liquidacdo, mas existe o empenho, o valor referente ao bem ou servico é considerado restos a
pagar ndo processados. Em ambos o0s casos, 0s restos a pagar passam a constituir divida
flutuante do ente.

Conforme disposto pela LRF, a inscri¢do de valores em restos a pagar na contabilidade
publica deve observar as disponibilidades financeiras do municipio de forma a mitigar riscos
que possam afetar o equilibrio das contas publicas. Essa mesma lei, a fim de tentar eliminar
herancas fiscais, proibe o administrador publico de contrair obrigacdo financeira nos dois
ultimos quadrimestres de mandato sem que haja contrapartida na receita orgamentéria.

Assim, 0 aumento nos estoques de restos a pagar nos ultimos anos da amostra,
conforme alertado anteriormente, evidencia 0 risco para execucdo orcamentaria das
prefeituras brasileiras. Tal situacdo pode tornar-se uma possivel fonte de desajustes futuros
nas financas publicas, causando impactos negativos no ciclo de planejamento e na realizacéo
de politicas publicas para a populacéo.

2. PROBLEMA DE PESQUISA E OBJETIVO

Essa pesquisa foi motivada a partir da evidéncia do crescimento acima da inflagéo dos
valores inscritos em restos a pagar processados e nao processados pelas prefeituras brasileiras
no periodo de 2001 a 2012 e busca responder qual o impacto dos incentivos eleitorais na
gestdo dessas contas na contabilidade dos municipios brasileiros.

Baseado no modelo tedrico de Besley e Case (1995) e considerando as especificidades
da legislacdo brasileira, este trabalho procura avaliar os efeitos da limitacdo de mandato na
inscri¢do dos dois tipos de restos a pagar.

Com isso, a principal contribuicdo consiste em analisar dados contabeis pouco
explorados pela literatura de limitacdo de mandato para o caso brasileiro e que no orcamento
publico municipal sdo passiveis de manipulacdo de acordo com o0s interesses do tipo de
incumbente que esteja no poder.

Este artigo esta estruturado em mais quatro secdes, além da Introducdo e do Problema
de Pesquisa e Objetivo. Na secdo 3 é apresentada a fundamentacdo teorica, seguida da
metodologia na secdo 4 e da andlise dos resultado na secdo 5. Por fim, as conclusdo
encontram-se na se¢do 6.

3. FUNDAMENTAGAO TEORICA

E factivel supor a diferenciacdo nos valores inscritos em restos a pagar na
contabilidade das cidades cujos prefeitos possam concorrer a reeleicdo daquelas em que nédo
ha essa possibilidade. Isso ocorre em virtude da possibilidade da reconducdo do politico ao
cargo executivo ao final do mandato eletivo pelos eleitores. Com o propdsito de maximizar
suas chances de reeleicdo, prefeitos em primeiro mandato procurariam utilizar-se
politicamente das contas restos a pagar como meio alternativo para convencer os votantes da
sua capacidade de governar. Este cenario é coerente com a literatura de limitacdo de mandato.

A corrente teorica da limitagdo de mandato foi construida a partir do modelo de
reputacdo de comportamento politico. Inicialmente exposto por Barro (1970), esse modelo de
reputacdo foi ampliado por Banks e Sundaram (1993) e Besley e Case (1995). No caso do
artigo desenvolvido por Besley e Case (1995), o objetivo dos autores foi mostrar que, em um
contexto de informagdo imperfeita em que os eleitores e os incumbentes agem de forma
racional, a existéncia da limitacdo de mandato deve ter implicagdes nas escolhas das politicas
publicas. Eleitores incertos sobre as caracteristicas do incumbente no poder utilizariam
algumas medidas de desempenho para avaliar os candidatos, enquanto incumbentes que
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desejam a reeleicdo, seja pela renda que extraem ou pela influéncia do cargo, tomariam
escolhas que desenvolvessem sua reputacdo perante o eleitorado, com a finalidade de
aumentar suas chances de reeleicéo.

Ao analisar o comportamento de governadores de 48 estados norte-americanos
continentais no periodo de 1950 a 1986, Besley e Case (1995) encontraram evidéncias de
aumento per capita de impostos e de dispéndios nos estados em que governadores ndo
puderam tentar reelei¢cdo. Além disso, resultados adicionais do trabalho sugerem a existéncia
de um ciclo eleitoral tributario entre republicanos e democratas: quando o governador em
ultimo mandato foi do partido Democrata, este apresentou maior taxagcdo em comparagdo com
governadores do partido Republicano.

Também olhando para um painel de 48 estados norte-americanos continentais entre
1970 e 2000, List e Sturm (2006) estudaram se politicas secundarias sdo influenciadas pelos
incentivos eleitorais. Nessa pesquisa, encontraram evidéncias de que governantes
impossibilitados de tentarem a reeleicdo aumentaram gastos ligados a politicas ambientais.

Ja o estudo de Johnson e Crain (2004), motivado pelo trabalho de Besley e Case
(1995), buscou analisar a politica fiscal de um painel de 47 paises e dados entre 1972 e 1990.
Os resultados, em linha com o que foi encontrado por Besley e Case (1995), sugerem que
ocupantes de cargos executivos que ndo puderam concorrer a reeleicao nos paises da amostra
aumentaram gastos publicos per capita.

Nogare e Ricciuti (2011), por outro lado, encontraram resultados que véao de encontro
aos apresentados por Besley e Case (1995) e por Johnson e Crain (2004). Utilizando uma
amostra de 52 paises para o periodo de 1977 a 2000, o estudo desenvolvido por Nogare e
Ricciuti (2011) sugere que ndo ha diferengas significativas na politica fiscal entre ocupantes
de cargos executivos que ndo podem concorrer a reeleicdo e outros tipos de governos. Além
disso, ao considerar somente paises com sistema presidencialista, presidentes em ultimo
mandato parecem mais propensos a diminuir gastos publicos, contrariando o que a literatura
havia encontrado anteriormente.

Boa parte da literatura de limitacdo de mandato é voltada para trabalhos aplicados ao
estados norte-americanos ou analisando um painel de paises. Pesquisas empiricas que
diferenciem os tipos de candidatos e que utilizem dados de estados ou municipios brasileiros
ainda sdo incipientes na academia, visto que a adocdo da reeleicdo para cargos executivos no
pais é recente. Assim, desde 1998, quando a reeleigdo ocorreu pela primeira vez, é possivel
que resultados fiscais nos trés niveis governamentais tenham sido afetados conforme os
incentivos enfrentado por cada tipo de candidato: se em primeiro ou Gltimo termo.

Os resultados da pesquisa desenvolvida por Novaes e Mattos (2010) sobre o efeito da
intencdo de reeleicdo sobre gastos em saude, em que foi analisado um painel de 3.004
municipios brasileiros com a amostra compreendendo dois periodos eleitorais, 2000 e 2004,
corroboram com a ideia apresentada anteriormente. No trabalho, foram encontradas
evidéncias de que prefeitos candidatos a reeleicdo elevaram dispéndios na area da salde em
relacdo aos prefeitos de segundo mandato.

Ja Ferraz e Finan (2011) pesquisaram os efeitos da limitacdo de mandato no nivel de
corrupcéo das prefeituras brasileiras. O artigo desenvolvido pelos autores examinou dados de
492 municipios auditados pela Controladoria Geral da Unido (CGU) para os anos de 2001 a
2004. Os resultados encontrados sugerem que prefeitos com incentivos para reeleicdo foram
27% menos corruptos que prefeitos sem esses incentivos. Além disso, estes efeitos foram
mais acentuados nos municipios com menor acesso a informacéo e onde a probabilidade de
punicao judicial foi baixa.

Por fim, a publicagdo mais recente sobre o tema para o Brasil foi de Klein e Sakurai
(2015), em que os autores propuseram analisar as mudancas na composi¢cao do orgcamento
publico dos municipios brasileiros em vez de tomar como base os gastos totais e déficits
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orcamentarios. A justificativa para tal escolha deve-se ao fato da LRF limitar a expansdo
fiscal no or¢camento publico. Neste trabalho, foram analisados 3.393 municipios para 0s anos
de 2001 a 2008 e os resultados sugerem que em anos eleitorais, prefeitos em primeiro
mandato diminuem impostos locais e alteram a composicdo orcamentaria do municipio, em
que buscam trocar gastos correntes por investimentos, o que da maior visibilidade eleitoral.
Ademais, ndo foram encontradas evidéncias para existéncia de desequilibrios orcamentarios.

4. METODOLOGIA

Neste trabalho, € considerado que a tentativa de reeleicdo pode funcionar como
mecanismo para elevar o esforco do politico ou mesmo induzi-lo a uma maior provisdo de
politicas publicas, visto que eleitores identificam essa provisdo como medida de competéncia
para avaliar o ocupante do cargo executivo.

Vale ressaltar que mesmo os politicos em segundo mandato defrontam com incentivos
para adotar uma postura de maior oferta de bens e servicos pablicos: seja para manter seu
partido no poder, seja porque deseja prejudicar o proximo ocupante do cargo com maiores
despesas. Porém, apesar dessas possibilidades, ainda é interessante a analise empirica de qual
padrdo oportunista na inscricdo de valores em restos a pagar cada tipo de prefeito adota.

As estimacdes desta pesquisa foram realizadas tomando como base o modelo de
agéncia politica desenhado por Besley e Case (1995). Além de estimar os efeitos da limitacéo
de mandato na inscri¢cdo de restos a pagar na contabilidade publica para cada uma das duas
categorias de restos a pagar (processados e ndo processados) nos anos de eleicdo municipal,
buscou-se também capturar possiveis efeitos dessa limitacdo de mandato em anos nao
eleitorais, com o seguinte modelo:

RP;; = a + By(ELECT,) + B,(TERM;,) + Bs(ELECT, x TERM; ) + Controles + &;,

em que RP;, € a variavel dependente restos a pagar observada do municipio i no ano t,
ELECT;, TERM;,, ELECT, » TERM;, e Controles sdo o conjunto de variaveis explicativas,
€ a constante e ¢; . € um termo aleatorio, independente e identicamente distribuido.

4.1. Variaveis

Este estudo envolve a andlise de duas variaveis dependentes: restos a pagar
processados e restos a pagar ndo processados. Além disso, pode-se agrupar as variaveis
explicativas em trés grupos, explicadas na sequéncia: variaveis politico-eleitorais, variaveis
demograficas e variaveis orcamentarias e de tendéncia.

4.1.1. Variaveis politico-eleitorais

As variaveis que compdem esse grupo sdo as dummies de ano eleitoral, primeiro
mandato, a interagdo destas duas dummies, além das dummies de alinhamento partidario com
0 executivo estadual, com o executivo federal e de ideologia partidaria.

A variavel de ano eleitoral ELECT; é uma dummy de tempo, em que é igual a 1 em
anos com eleicdo municipal na amostra e 0 nos demais anos. Ja a variavel primeiro mandato,
representada por TERM;, no modelo, € uma dummy que assume valor 1 para municipios e
anos com prefeitos em primeiro mandato e 0 os demais casos. Logo, para esta condigdo, tem-
se uma variacdo entre mandatos, 0 que torna possivel obter variacdo entre mandatos em um
mesmo municipio. Por fim, para capturar possiveis efeitos da limitagdo de mandato em anos
eleitorais nos restos a pagar, a variavel de interesse a ser estudada no modelo é a dummy de
interacdo entre ano eleitoral e primeiro mandato, ELECT, * TERM; .. Esta variavel sera igual a
1 para prefeitos em primeiro mandato em ano de eleicdo municipal e 0 para os demais anos.



Neste grupo, também foram elaboradas dummies de coligacdo, sendo coligagdo do
presidente uma varidvel binaria indicando alinhamento do partido do prefeito com os partidos
da coligacdo que elegeu o presidente; e coligacdo de governador, constituida seguindo o
mesmo raciocinio utilizado para a dummy de alinhamento com a coligacdo do presidente.
Além dessas, ha também uma dummy de ideologia partidaria, indicando se a orientagéo
ideologica do partido pelo qual o prefeito tenha sido eleito € de esquerda. A construcdo da
dummy de esquerda foi baseada na classificagdo realizada por Rodrigues (2002), sendo
considerados na amostra partidos de esquerda Partido dos Trabalhadores (PT); Partido
Democratico Trabalhista (PDT); Partido Socialista Brasileiro (PSB); Partido Comunista do
Brasil (PC do B); Partido Popular Socialista (PPS); Partido da Mobilizacdo Nacional (PMN) e
Partido Verde (PV). A dummy de esquerda possui como grupo de referéncia os partidos
considerados de direita, centro e sem ideologia definida.

Por fim, nas varidveis de estrutura politico-partidaria, h4 ainda o indice de
fracionalizacdo dos votos da eleicdo que conduziu o prefeito ao mandato. Tal medida de

fragmentacéo das preferéncias do eleitorado é dada pela formula /ndice; = 1 — Z§=1 vf] em

que v;; ¢ a fragdo de votos obtida por cada concorrente j nas eleicées do municipio i. Trata-se
de um indice que mede a probabilidade de que dois eleitores aleatoriamente escolhidos
tenham votado em candidatos diferentes. Quanto maior o indice, mais fragmentadas sdo as
preferéncias dos eleitores, o que hipoteticamente tornaria mais dificil a decisdo de politicas
publicas por parte dos prefeitos, conforme argumentado por Nakaguma (2006) e Klein e
Sakurai (2015). Ainda, de acordo com Alesina e Tabellini (1990) e Rocha e Rocha (2008),
guanto mais disperso forem os votos, maior é a possibilidade dos prefeitos aumentarem o
endividamento publico.

4.1.2. Variaveis demogréficas

A literatura inclui variaveis demograficas com o objetivo de capturar a demanda da
populacdo por servicos publicos prestados pelos governos municipais, vistos que estas afetam
despesas e impostos municipais. Fazem parte desse grupo a populacdo total, proporcédo
urbana, proporcdo de jovens (populagdo com 14 anos ou menos) e proporcdo de idosos
(pessoas com 65 anos ou mais) de cada municipio.

4.1.3. Variaveis orcamentarias e de tendéncia

Neste grupo estdo inclusas as variaveis receita de transferéncias e resultado primario
do municipio, além de variavel de tendéncia estrutural. Para a variavel orcamentéria receita de
transferéncias foi utilizado o somatério das receitas provenientes do governo federal via
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e das transferéncias estaduais de Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA). Tal escolha deve-se ao fato dessas receitas serem exdgenas, isto é, sdo
definidas por lei, ndo sendo influenciadas pelas rela¢des politico-partidarias do prefeito.

A adicdo do resultado primario como variavel de controle, por sua vez, ocorre em
virtude da mesma evidenciar a capacidade de pagamento das despesas empenhadas no curto
prazo. Dessa forma, espera-se que municipios que apresentem desequilibrios or¢camentarios
inscrevam maiores valores em restos a pagar, como forma de gerenciamento de fluxo de
caixa, em razdo da indisponibilidade de recursos para honrar os pagamentos.

Por ultimo, para capturar 0 componente estrutural presente nas variaveis dependentes
ao longo do tempo, foi incluido no modelo uma variavel de tendéncia deterministica.
Acrescentou-se também o quadrado dessa varidvel, considerando a presenca de uma eventual
ndo linearidade da tendéncia, com a finalidade de captar a suavizagdo do ritmo de evolugédo
desta ao longo do tempo.



4.2. Dados

Para este trabalho foi criado um painel balanceado com dados anuais para os anos de
2001 a 2012 de 3.144 prefeituras, o que representa cerca de 56% dos 5.570 municipios
brasileiros. Ao balancear o painel, foram perdidos dados para 2.425 municipios. Essa
exclusdo pode levar a viés de selecdo se qualidade e consisténcia dos dados fiscais reportados
forem caracteristicas inerentes a melhores administragcfes municipais. Apesar dessa limitagéo,
parte-se do pressuposto de que os resultados encontrados nesta pesquisa sejam representativos
do caso brasileiro.

As analises contém resultados para trés mandatos municipais: (i) 2001 a 2004, com
prefeitos eleitos em outubro de 2000; (ii) 2005 a 2008, tendo as elei¢des ocorrido em outubro
de 2004; e (iii) 2009 a 2012, com eleitores tendo votado em outubro de 2008. Tem-se para
todos os periodos tanto prefeitos em primeiro quanto em segundo mandato.

As variaveis fiscais restos a pagar ndo processados e processados, receita de
transferéncias e resultados primério foram extraidas da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
por meio do Sistema Finangas do Brasil (FINBRA)?. Estas variaveis estdo em termos reais per
capita a precos de 2012, ultimo ano da amostra, sendo deflacionadas pelo indice Geral de
Precos - Disponibilidade Interna (IGP-DI). Os dados demograficos sdo provenientes do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)?, enquanto as informagcdes eleitorais
foram extraidas do Repositorio de Dados Eleitorais mantido pelo Tribunal Superior Eleitoral
(TSE)®. Na Tabela 1 tem-se o resumo das variaveis utilizadas neste artigo.

Tabela 1 - Resumo das variaveis

Variavel Nome Detalhes Fonte
proc RP Restos a pagar processados estoque anual real per capita STN
nproc RP Restos a pagar nio processados estoque anual real per capita STN
primeiro mandato  Primeiro mandato dummy TSE
elect Ano eleitoral dummy TSE
electterm Interagdo primeiro mandato x ano eleitoral dummy TSE
d colpres Alinhamento com governo federal dummy TSE
d colgov Alinhamento com governo estadual dummy TSE
esquerda Esquerda dummy TSE
frac indice de fracionalizago dos votos 1-2v ;7 TSE
trans RP Receita de transferéncias total annal real per capita  STN
primario RP Resultado primario resultado anual real per capita STN
populacao Populacdo niamero IBGE
jovens Proporgao de jovens % da populagio IBGE
idosos Proporcao de idosos % da populacio IBGE
urbano Populagao Urbana % da populagio IBGE

Fonte: elaboragdo do antor.

J& a Tabela 2 sintetiza as estatisticas descritivas do banco de dados. E interessante
notar que, em média, valores inscritos em restos a pagar processados representam a maior
proporcéo dos restos a pagar presentes na contabilidade municipal, sendo cerca de 64% maior
do que restos a pagar ndo processados para o periodo e cidades analisados. No caso de
alinhamento partidario, é maior a participacdo, em média, dos partidos dos prefeitos na
coligacéo de governadores eleitos do que na coligacdo que elegeu o presidente (46% versus
26%). Nota-se também que na amostra, partidos de esquerda com prefeitos eleitos sdo quase
um quarto da amostra (22%). Por fim, o indice de fracionalizagdo dos votos, em média,
mostra uma baixa probabilidade de que dois eleitores, escolhidos aleatoriamente, tenham
votado em candidatos diferentes, apresentando, dessa forma, baixa dispersdo dos votos.



Tabela 2 - Estatisticas descritivas

Variivel Média Desvio Padrio
RP processados 86,29 96,51
RP nio processados 32,63 67,60
Alinhamento com governo federal 0,26 0,44
Alnhamento com governo estadual 0,46 0,50
Esquerda 0,22 0.41
Fracionalizagéo 0,51 0,12
Receita de transferéncias 1.083,25 671,44
Resultado Primério 16,00 134,01
Populagio 38.545,21 225.920,00
Proporgio de jovens 0,27 0,06
Proporgio de idosos 0,08 0,02
Populagdo urbana 0,64 0,23

Fonte: elaboragdo do autor com base nos dados do TSE, da STN ¢ do IBGE.

Outros dados que valem destaque na Tabela 2 sdo a Receita de transferéncias e o
Resultado priméario. Em meédia, as prefeituras da amostra tiverem receitas de transferéncias
superiores a mil reais per capita. Além disso, apresentaram superavit primario per capita da
ordem de R$16. Contudo, vale notar que hd um grande desvio-padrdo em torno desta média.

Populagdo

m 83775 - 251653
m50931 - 83775
30915 - 50931
025868 - 30915

011123 - 25868
Proporcédo de idosos

w081 - .

m 077 - .081
m.062 - .077
0.044 - .062
0J.031 .044

Proporgéo de jovens

Proporgéo de populagéo urbana

m|.721 - .

W 655 - 721
@573 - 655
0547 - 573
0455 - 547

Figura 1 - Média das variaveis demograficas dos municipios da amostra por Unidade

Com relacdo aos controles demograficos, a Figura 2 evidencia como as médias por
estado dessas varidveis dos municipios da amostra sao discrepantes entre as regifes, com
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estados do norte apresentado numeros distorcidos em virtude de poucos municipios desta
regido estarem presentes no banco de dados.

Como ponto de partida para analise dos efeitos da limitacdo de mandato na inscri¢éo
de valores em restos a pagar para as prefeituras brasileiras é utilizada a Tabela 3. Esta tabela
mostra as diferencas de médias das varidveis de interesse em estudo entre 2001 e 2012 para
prefeitos de primeiro e segundo mandato para anos eleitorais e ndo eleitorais. No geral, ambos
tipos de prefeitos diminuem valores inscritos em restos a pagar em anos eleitorais. 1sso vai ao
encontro da limitacdo imposta pela LRF na inscricdo de restos a pagar nos ultimos dois
quadrimestres de mandato.

Tabela 3 - Teste de diferenca de médias para as variaveis restos a pagar - 2001 a 2012

Restos a pagar Anos Média dos anos Mudanca de ano
(real per capita) eleitorais nao eleitorais eleitoral
Primeiro mandato
(a) (b) (a)-(b) %
Processados 82,06 93,33 -11.27*** -12,1%
N&o processados 31,51 32,22 -0.71 -2,2%
Segundo mandato
(©) (d) (c)-(d) %
Processados 73,28 79,93 -6.65***  -8,3%
N&o processados 30,72 34,77 -4.05***  -11,6%

Significancia: *=10%; **=5%; ***=1%
Elaboracdo: autor

Entretanto, estes se diferenciam na magnitude dessa queda. Os restos a pagar nao
processados em municipios com prefeitos em primeiro mandato tiveram menor
decrescimento. Por outro lado, restos a pagar processados apresentou menor queda em
prefeituras cujo incumbente estava em segundo mandato. Percebe-se também que, em geral,
prefeitos em primeiro mandato inscrevem em média maiores valores per capita em restos a
pagar, 0 que justifica a necessidade de maiores quedas em anos eleitorais em razdo da
necessidade de obediéncia a legislacéo.

Na introducdo, chamou-se atencédo para a elevacdo dos saldos de restos a pagar dos
municipios brasileiros nos Gltimos anos da amostra deste trabalho. Com a intencdo de destacar
esse periodo, a Tabela 4 apresenta os nimeros para o Ultimo mandato da amostra (2009 a
2012).

Tabela 4 - Teste de diferenca de médias para as variaveis restos a pagar - 2009 a 2012
Restos a pagar Anos Média dos anos Mudancga de ano

(real per capita) eleitorais nio eleitorais eleitoral
Primeiro mandato
(@) (b) (a)-(b) %
Processados 114,24 97,80 16.44%**  16,8%
Nio processados 55,84 58,46 -2.62 -4,5%
Segundo mandato
© @ (©-d) %
Processados 103,74 92,44 11.30%**  12,2%
Nio processados 4722 55,66 -8.44***  _15 2%

Significincia: ¥*=10%; ¥*=5%; ***=1%
Elaboragdo: autor



Agora e visivel que, para os mandados iniciados em 2009, estar em primeiro mandato
impactou na elevacdo das variaveis dependentes estudadas. No ano eleitoral de 2012,
incumbentes em primeiro termo aumentaram mais do que prefeitos em segundo termo os
valores per capita inscritos em restos a pagar processados. Se essa elevacao tiver ocorrido em
razdo de despesa empenhada nos dois ultimos quadrimestres de mandato sem contrapartida de
receita orcamentaria, estes prefeitos infringiram a LRF. Em relacdo aos restos a pagar néo
processados, prefeitos em primeiro mandato ndo apresentaram diferencas significante
estatisticamente, enquanto prefeitos em segundo mandato reduziram essa rubrica.

5. ANALISE DOS RESULTADOS

Nesta secdo sdo apresentados os resultados da estimagdo do modelo para os dois tipos
de variaveis dependentes, a saber, restos a pagar ndo processados e restos a pagar
processados. De um total de 37.728 observacdes na base de dados, h4 19.789 observacdes
concentradas em zero para restos a pagar nao processados e 1.961 observagdes para restos a
pagar processados. Ou seja, para alguns anos, algumas prefeituras ndo precisaram inscrever
valores em restos a pagar. Em razdo da presenca dessa grande quantidade de observacdes
concentradas em zero para o estoque dessa rubrica, adotou-se para a estimagdo o modelo de
censura a esquerda em zero para dados agrupados (Tobit). Como explica Alves (2001), o
modelo censurado pode ser utilizado em dois casos: quando ndo é observado valores a partir
de um ndmero para parte das observacfes ou quando se tem um caso de solucdo de canto.
Nesta pesquisa, tem-se 0 segundo caso, em que a decisdo 6tima de algumas prefeituras para
alguns anos da amostra foi de ndo necessitar inscrever valores em restos a pagar.

Sdo duas as estratégias principais de estimacao: estimou-se, primeiramente, utilizando
somente a dummy primeiro mandato, para avaliar a diferenca entre os tipos de prefeitos (se
primeiro ou segundo termo) em todo mandato; ja na segunda estimacgdo, acrescentou-se as
dummies ano eleitoral e interagdo entre ano eleitoral e primeiro mandato com a finalidade de
avaliar os impactos da diferenca em anos eleitorais e ndo eleitorais. Foram reportados 0s
efeitos marginais, estando no apéndice os coeficientes estimados associados as varidveis
explicativas.

5.1. Diferenciacdo para todo mandato

Nesta especificacdo, a varidvel de interesse é a dummy de primeiro mandato. Por se
tratar de um modelo (Tobit), sdo apresentados os efeitos marginais das variaveis, que no caso
da dummy primeiro mandato é interpretada como o quanto cidades cujos prefeitos estavam
em primeiro termo inscreveram a mais em restos a pagar comparativamente a cidades cujos
prefeitos estavam em segundo termo para todo o mandato.

Na Tabela 5 encontram-se os resultados dessa estratégia. Os resultados encontrados
sugerem que ha evidéncias de que prefeitos em primeiro e segundo mandato diferenciam-se
na conta restos a pagar processados (efeito marginal da dummy primeiro mandato apresentou-
se significante estatisticamente a 1%). Quando em primeiro mandato, prefeitos inscreveram
nos restos a pagar R$12,20 per capita a mais que prefeitos que ndo puderam tentar reeleig&o.

Quando analisadas as demais variaveis politicas, tem-se que municipalidades nas quais
prefeitos possuiam ideologia de esquerda inscreveram maiores valores per capita em relacéo
as localidades com prefeitos de ideologia de direita, centro ou ndo definida. Este resultado é
esperado, dado que, segundo Arvate, Avelino e Lucinda (2008), partidos de esquerda
costumam, geralmente, apresentar gastos maiores do que os demais partidos quando no poder.
Por fim, quanto mais dispersos foram os votos da elei¢do que elegeu o prefeito, maiores foram
os saldos do estoque de restos a pagar ndo processados e processados. Assim, considerando
gue restos a pagar tornam-se divida flutuante, este resultado estd em linha com a hipotese de
Alesina e Tabellini (1990) e Rocha e Rocha (2008) de que quanto maior indice de
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fracionalizacdo dos votos, ou seja, quanto mais acirrada tenha sido a disputa eleitoral, mais os
prefeitos eleitos aumentaram o endividamento municipal.

Tabela 5 - Efeitos marginais da estimacéo Tobit para primeiro mandato

Efeitos Marginais Restos a pagar

(Erro padrao) N&o processados  Processados
Primeiro mandato -0,28 12,20
0,77) (1,24)***
Alinhamento Presidente 1,23 0,56
(0,93) (1,47)
Alinhamento Governador -1,09 0,25
(0,81) (1,23)
Esquerda 6,92 3,77
(1,18)*** (1,84)**
indice de fracionalizacio 16,55 18,16
(4102)*** (5,96)***
Receita de transferéncias 0,00 0,02
(0’00)*** (0’00)***
Resultado primario -0,04 -0,09
(0100)*** (0,01)***
Populacao 0,00 0,00
(0,00)** (0,00)
% de jovens 41,88 -67,54
(10,93)*** (17,95)***
% de idosos -81,99 15,24
(30,18)*** (45,72)
% urbanizagéo 22,17 39,50
(2172)*** (4,14)***
Tendéncia 2,04 -10,90
(0’44)*** (0,66)***
Tendéncia? 0,14 0,77
(0103)*** (0,05)***

Significancia: *=10%; **=5%; ***=1%
Fonte: elaboado pelo autor.

Em relacdo as variaveis orcamentarias, quanto maiores foram as receitas de
transferéncia do municipio, maiores foram os estoques per capita de restos a pagar ndo
processados e processados. Na outra direcdo, quanto maior o superavit primario per capita do
municipio, menores foram os estoques das rubricas estudas. A logica pode estar no fato de
gue se 0 municipio tem garantido o recebimento de receitas de transferéncias, ha capacidade
de honrar futuramente os compromissos assumidos, enquanto que se 0 municipio apresenta
altos superavits, menor € a necessidade de postergar pagamentos e realizar inscricdo de
valores em restos a pagar.

Ja para as variaveis demograficas, os resultados sugerem que municipalidades com
maior proporgdo de jovens inscrevem maiores valores per capita em restos a pagar nao
processados e menores valores per capita em restos a pagar processados. No caso de idosos,
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qguanto maior a proporcdo destes na populacdo, menores foram o0s estoques per capita de
restos a pagar ndo processados (nota-se que restos a pagar processados ndo obteve
significancia estatistica). Em relacdo a proporcdo de populacdo urbana, quanto maior esse
indicador, mais 0 municipio inscreveu valores per capita em ambos os tipos de restos a pagar.
Esperava-se, entretanto, que os efeitos marginais associados a essas varidveis fossem todos
positivos em virtude da maior demanda dessa populacéo por politicas pablicas.

Finalmente, quanto as tendéncias, enquanto restos a pagar ndo processados
apresentaram tendéncia de elevagdo, os estoques per capita de restos a pagar processados
possuiram no periodo tendéncias de queda, mas de forma néo linear (observado pelos sinais
contrarios dos coeficientes associados as variaveis Tendéncia e Tendéncia?).

5.2. Incluséo de variaveis de interesse ano eleitoral e interacao

Nesta parte, as variaveis de interesse passam a ser as dummies de primeiro mandato,
de ano eleitoral e a interacdo dessas duas. A Tabela 6 apresenta os efeitos marginais dessa
estratégia.

Quando acrescentadas as dummies ano eleitoral e interacdo, a interpretacdo dos efeitos
marginais associados a essas variaveis se modifica. O efeito marginal estimado de primeiro
mandato passa a indicar a diferenca média de inscricdo de restos a pagar dos prefeitos em
primeiro mandato em comparagdo aos de segundo mandato para anos nao eleitorais. Ja em
relacdo a variavel ano eleitoral, o efeito marginal mostra a variacdo da variavel dependente
em ano eleitoral em relacdo a média de anos ndo eleitorais para prefeitos em segundo termo.
Finalmente, o coeficiente associado a dummy de interacdo identifica a diferenca de valores
inscritos em restos a pagar dos prefeitos em primeiro mandato nos anos eleitorais em relagéo
aos prefeitos em segundo mandato nos anos nao eleitorais.

Inicialmente, é interessante notar que a inclusdo dessas duas novas variaveis ao
modelo pouco alterou a significancia e sinal dos coeficientes das variaveis de controle. O
destague é a variavel de alinhamento com o governador, que passou a ser significativo a 10%
para o efeito marginal de restos a pagar nao processados.

Novamente, somente restos a pagar processados apresentou significancia estatistica
para variavel primeiro mandato, indicando agora que, na média dos anos ndo eleitorais,
prefeitos em primeiro mandato inscrevem valores per capita a mais na ordem de R$12,80 em
relacdo a prefeitos em segundo mandato.

Quando analisado a dummy ano eleitoral, os efeitos marginais associados sdo todos
significantes e negativos. Assim, para anos eleitorais, cidades cujos prefeitos estavam em
segundo termo apresentaram queda de R$12,79 e R$11,82 nos estoques per capita de restos a
pagar ndo processados e processados, respectivamente, em relacdo a média dos anos nao
eleitorais. Este resultado vai ao encontro do que estabelece a LRF, evidenciando que prefeitos
em segundo mandato buscaram respeitar a legislagéo.

Por fim, quanto a interacdo primeiro mandato e ano eleitoral, esta mostrou-se
significante somente para restos a pagar ndo processados. Desse modo, pode-se dizer que 0
resultado sugere que em anos eleitorais, o fato do municipio ter incumbente em primeiro
mandato gerou impacto positivo per capita de R$3,93 nos restos a pagar ndo processados em
relacdo aos municipios com prefeitos em segundo mandato nos anos néo eleitorais. Caso a
elevacdo do estoque de restos a pagar ndo processados seja decorrente de despesa empenhada
nos dois ultimos quadrimestres do ano eleitoral sem contrapartida de receita orcamentaria, o
prefeito que agiu dessa forma infringiu a LRF.
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interacdo

Tabela 6 - Efeitos marginais da estimacéo Tobit para primeiro mandato, ano eleitoral e

Efeitos Marginais

Restos a pagar

(Erro padréo) Nao processados  Processados
Primeiro mandato -1,10 12,80
(0,83) (1,29)***
Ano Eleitoral -12,79 -11,82
(0,87)*** (1117)***
Interacdo 3,93 -1,95
(1,04)*** (1,46)
Alinhamento Presidente 0,67 -0,19
(0,93) (1,47)
Alinhamento Governador -1,43 -0,12
(0,81)* (1,23)
Esquerda 6,72 3,45
(1,18)*** (1,84)*
indice de fracionalizacdo 17,05 18,68
(4,02)*** (5’97)***
Receita de transferéncias 0,00 0,02
(0,00)*** (0100)***
Resultado primério -0,04 -0,09
(0,00)*** (0’01)***
Populacéo 0,00 0,00
(0,00)** (0,00)
% de jovens 41,94 -67,36
(10,92)*** (17,97)***
% de idosos -81,50 16,28
(30,17)*** (45,76)
% urbanizacao 22,12 39,44
(2,72)*** (4’14)***
Tendéncia 1,70 -11,05
(0,43)*** (0,66)***
Tendéncia? 0,19 0,82
(0,03)*** (0’05)***

Significancia: *=10%; **=5%; ***=1%

Fonte: elaboado pelo autor.
6. CONCLUSAO

Este artigo teve como principal objetivo testar a os efeitos dos incentivos eleitorais na
inscricdo de restos a pagar na dindmica da contabilidade dos municipios brasileiros. A ideia
foi, ao diferenciar prefeitos em primeiro e segundo mandato, tentar encontrar distingdes no
comportamento dessas variaveis dados os diversos incentivos dos incumbentes durante o
mandato e nos anos em que ocorreram eleicGes. Para isso, foram feitas estimagdes de um
painel balanceado contendo dados eleitorais, fiscais e demograficos para os anos de 2001 a
2012 de mais de trés mil prefeituras brasileiras.
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Os resultados encontrados sugerem que, para anos ndo eleitorais, prefeitos em
primeiro mandato se diferenciam de prefeitos em segundo mandato na conta restos a pagar
processados. Ou seja, municipios cujos incumbentes estavam em primeiro termo
apresentaram maiores valores per capita inscritos em restos a pagar processados em relacédo
aos municipios cujos incumbentes estavam em segundo termo.

Ja em relacdo aos anos eleitorais, a diferenciacdo ocorreu na rubrica restos a pagar nao
processados, com prefeitos em primeiro mandato elevando inscri¢cdo de valores nessa conta
nos anos eleitorais comparativamente aos prefeitos em segundo mandato em anos nao
eleitorais.

De certa forma, os resultados obtidos nesta pesquisa se contrapdem aos encontrados
por Besley e Case (1995). Enquanto estes encontraram que incumbentes que ndo puderam
concorrer a reeleicdo aumentaram gastos, os resultados desta pesquisa sugerem que 0 aumento
de gastos (indiretamente, por meio de restos a pagar) é realizado por incumbentes que podem
tentar a reeleicdo (prefeitos em primeiros mandato) e em anos ndo eleitorais quando
analisados restos a pagar processados e anos eleitorais quando analisados restos a pagar ndo
processados. Assim, este artigo contribui com indicios adicionais ao apresentar evidéncias de
que a instituicdo de limites de mandato gera incentivos distintos para os prefeitos na gestdo
orcamentaria das prefeituras brasileiras.

Vale observar, entretanto, que as observacdes encontradas limitam-se para o periodo e
municipios estudados. Trabalhos futuros podem se aproveitar da melhora na transparéncia
fiscal das prefeituras brasileiras para aumentarem o nimero de municipios da amostra, além
de testar adicionalmente se houve mudancas na gestao fiscal municipal apds impedimento da
presidente Dilma Rousseff em 2016, acusada de desrespeitar a lei orcamentaria.
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APENDICE

Tabela 7 - Coeficientes da estimacéo Tobit para primeiro mandato

Coeficientes Restos a pagar
(Erro padréo) N&o processados Processados
Primeiro mandato -0,65 15,16
(1,78) (1,54)***
Alinhamento Presidente 2,86 0,69
(2,17) (1,82)
Alinhamento Governador -2,55 0,32
(1,87) (1,53)
Esquerda 16,08 4,68
(2,74)*** (2,29)**
indice de fracionalizag&o 38,42 22,55
(9’36)*** (7,41)***
Receita de transferéncias 0,01 0,02
(0,00)*** (0’00)***
Resultado primério -0,10 -0,11
(0,01)*** (0,01)***
Populacéo 0,00 0,00
(0,00)** (0,00)
% de jovens 97,24 -83,88
(25,37)*** (22,34)**>*
% de idosos -190,36 18,92
(70,21)*** (56,77)
% urbanizacéo 51,47 49,05
(6,36)*** (5,16)***
Tendéncia 4,74 -13,53
(1’01)*** (0,83)***
Tendéncia? 0,33 0,96
(0,07)*** (0,06)***
Constante -145,99 66,4
(11,14)*>** (9,34)***
Obs. 37.728 37.728

Significancia: *=10%; **=5%; ***=1%
Fonte: elaboado pelo autor.
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Tabela 8 - Coeficientes da estimacéo Tobit para primeiro mandato, ano eleitoral e

interacdo
Coeficientes Restos a pagar
(Erro padrao) N&o processados  Processados
Primeiro mandato -2,54 15,89
(1,94) (1,60)***
Ano Eleitoral -29,71 -14,67
(1’99)*** (1’44)***
Interacéo 9,12 -2,42
(2,44)%** (1,82)
Alinhamento Presidente 1,55 -0,24
(2,16) (1,83)
Alinhamento Governador -3,32 -0,15
(1,87)* (1,53)
Esquerda 15,61 4,29
(2,78)%** (2,29)*
indice de fracionalizagio 39,60 23,18
(9,35)*** (7,40)***
Receita de transferéncias 0,01 0,02
(0,00)*** (0100)***
Resultado primério -0,10 -0,11
(0101)*** (0101)***
Populacéo 0,00 0,00
(0,00)** (0,00)
% de jovens 97,40 -83,60
(25,36)*** (22,35)%**
% de idosos -189,27 20,20
(70,20)*** (56,78)
% urbanizacdo 51,37 48,95
(6,36)*** (5,16)***
Tendéncia 3,95 -13,72
(1’01)*** (0,83)***
Tendéncia? 0,45 1,02
(0’07)*** (0,06)***
Constante -139,54 68,58
(11,13)*** (9,33)***
Obs. 37.728 37.728

Significancia: *=10%; **=5%; ***=1%
Fonte: elaboado pelo autor.

NOTAS

! Dados podem ser acessados em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/contas-anuais>.
2 Dados podem ser acessados em: <http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras’/home.php>.

3 Dados podem ser acessados em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais>.

16



