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Resumo

Objetivo: A pesquisa teve como objetivo investigar o efeito da descentralizacdo de compras no gasto
municipal, pela lente tedrica da Teoria da Escolha Publica.

Método: A andlise foi desenvolvida por meio de regressdo quantilica realizada com dados obtidos
por um questionario eletrénico, analisados em conjunto com dados de prefeituras de 2013 a 2018,
considerando-se gastos com diferentes pressoes e vinculacbes orcamentarias.

Resultados: Os resultados indicam que, para as areas com vinculagdes suficientes, a descentralizacao
diminui o gasto; para areas com vinculagbes insuficientes e alta pressao social, apresentou resultado
inverso, de aumento; sendo nulo o efeito para area sem vinculagoes e baixa pressao. Pela lente tedrica
adotada, as decisdes no setor publico ndo seguem necessariamente uma légica de bem-estar, mas
sdo influenciadas por outros elementos, como o autointeresse dos atores. Porém, sua decisdo ndo
depende exclusivamente dos aspectos individuais, podendo ser influenciada também por aspectos
organizacionais, como a descentralizacdo da execucdo da despesa orcamentéria.

Contribuigées: Os resultados trazem trés contribuicdes. Primeiro, ao discutir o efeito de préticas que
estdo em uso nos governos, muitas vezes de forma automatica, permite gerar maior reflexdo sobre
as decisdes da organizacdo dessas praticas. Segundo, chama a atencdo para os efeitos causados pela
vinculacdo orcamentaria, que devem ser considerados pelas pesquisas, dadas as especificidades
de cada vinculagdo. Terceiro, mesmo tendo autonomia sobre as compras, os gestores de unidades
descentralizadas tendem a buscar eficiéncia apenas quando os recursos destinados as suas areas sdo
suficientes. Assim, a pesquisa propde a existéncia de um efeito organizacional moderador na busca
pela maximizacgao.
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1 INTRODUCAO

Ocontrole dos gastos publicos tem sido um dos temas mais recorrentes na literatura, que tem sido
abordado por diferentes Gticas e correntes tedricas. A busca pelo necessario equilibrio das contas
publicas (IMF, 2018) passa por entender as causas associadas com o gasto publico, tendo como foco os
processos, o desenho de politicas publicas, as organizagdes ou os atores.

Pela lente tedrica da Teoria da Escolha Publica, as decisdes tomadas no ambito do Estado ndo seguem
necessariamente uma légica de busca pelo bem-estar (Ostrom & Ostrom, 1971; 2010; Pereira, 1997),
mas sdo influenciadas por outros elementos, como o autointeresse dos atores tomadores de decisdo.
Esses atores podem ser os politicos, ou a prépria burocracia no exercicio de suas atribuicdes. Dentre
o conjunto de decisdes que os atores possuem a sua disposicdo, a decisdo de como realizar os gastos
publicos é uma das mais relevantes. Por essa lente, diante de um rol de possibilidades, delineadas pelo
tipo de bem/servico gerenciado e pelas regras de decisao adotadas, o agente escolhera a opcéo que
mais se alinhe aos seus interesses individuais (Mueller, 2003).

Apesar da discussao sobre a existéncia de autointeresse dos atores sob essa lente tedrica, discutimos
que a sua decisdo ndo depende exclusivamente dos aspectos individuais (Bowling, Cho, & Wright, 2004).
Aspectos organizacionais podem influenciar a forma como as decisdes sao tomadas e como as a¢des
séo executadas pelos atores. Isso porque os atores, mesmo que possuam certa autonomia de deciséo
dada pelo seu papel exercido na organizacdo, poderao ser influenciados por outros mecanismos como
hierarquia, quantidade de informacdo disponivel, regras e restricdes para a realizacdo do gasto, trans-
paréncia ou responsabilizacdo do processo (Mueller, 2003).

Dentre os aspectos organizacionais que podem influenciar o comportamento, tem-se o nivel de
descentralizacdo da decisdo de gastos que o ator possui a sua disposicao. Em geral, a descentralizacdo
tem sido pesquisada sob uma 6tica de federalismo fiscal, sendo associada a uma maior racionalizacao
e eficiéncia da atuacdo do Estado (Ckagnazaroff & Mota, 2003).

A descentralizagdo no setor publico tem sido discutida em diferentes aspectos, tais como politicos,
administrativos e fiscais, e em diferentes contextos (relagao interna, externa e intergovernamental)
(Pimenta, 1995). Na relacdo com o gasto, a descentralizacdo tem sido amplamente explorada na litera-
tura de compras publicas (Baldi & Vannoni, 2015; Brezovnik, Oplotnik, & Vojinovi¢, 2015), uma vez que
compras, etapa do processo de execucao da despesa orcamentdria (Giacomoni, 2019), é considerada
atividade estratégica para o controle dos gastos publicos (Oliveira, Diniz, Bispo, Lima, & Santos, 2017).

Nessa literatura, os autores discutem as vantagens e as desvantagens da centralizacdo/descentra-
lizacdo (Aboelazm & Afandy, 2018; Brezovnik et al., 2015), do efeito delas sobre o custo das aquisi¢cdes
(Baldi & Vannoni, 2015; Chiappinelli, 2020; Oliveira et al., 2017), porém sem relacioné-las diretamente
com o gasto publico. H4 também discussdes sobre os fatores ambientais que afetam a estruturacéo e
desempenho em compras, tais como corrupc¢ao e qualidade da governanca (Baldi & Vannoni, 2015; Silva
& Barki, 2014) e qualidade do corpo funcional (Chiappinelli, 2020) de forma genérica, sem, no entanto,
explorar a perspectiva do agente publico que opera essa centralizacdo/descentralizacao.

Visando relacionar a descentralizacdo de compras com o nivel de gasto dos governos, analisando-se
a partir da perspectiva do agente publico que a opera e também suas motivacdes e preferéncias quando
tem autonomia para decidir sobre compras, o objetivo desta pesquisa é: investigar o efeito da descen-
tralizacdo de compras, etapa do processo de execucao da despesa, no gasto municipal.

Em conjunto com a descentralizacdo, este estudo analisa o processo de execuc¢ao da despesa or-
¢amentdria considerando a realidade do setor publico, com um olhar tanto sobre estagios da despesa
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publica, quais sejam empenho, liquidacdo e pagamento (Giacomoni, 2019), quanto nos efeitos causados
pelas vinculagdes de gastos.

Este estudo é relevante porque investiga a descentralizacdo de compras e seu efeito no gasto, a
partir da atuacdo dos agentes publicos neste processo, considerando também o contexto em que eles
atuam; amplia para investigar os estagios da execugao da despesa como fonte de poder para influenciar
no nivel de gasto executado; também resulta em um panorama sobre a ocorréncia da descentralizacdo
intragovernamental do processo de execucao da despesa, ambito ainda pouco explorado nas literaturas
de descentralizacdo do setor publico.

Além disso, contribui para as literaturas: de escolha publica, ao investigar empiricamente a influéncia
da atuacao do agente na execucao dos gastos governamentais, evidenciando as caracteristicas ambien-
tais que favorecem o comportamento autointeressado; de compras publicas, ao discutir a descentrali-
zagao de compras, na perspectiva do agente que a opera e relacionando-a diretamente com o gasto; e,
de descentralizacdo orcamentaria, ao evidenciar o efeito da descentralizacdo de empenho, liquidacao
e pagamento no gasto. Contribui também para a pratica governamental ao fornecer subsidio para que
as organizagoes publicas avaliem sobre a conveniéncia de se descentralizar o processo de execucao da
despesa.

2 TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA

ATeoria da Escolha Publica busca explicar as escolhas coletivas do Estado com base na atuacdo dos
agentes publicos envolvidos no processo de producédo dessas escolhas (Orchard & Stretton, 1997). Nessa
perspectiva, o Estado é “o conjunto de processos’, ou “a maquina’, que permite que politicas publicas
sejam ofertadas a sociedade (Buchanan & Tullock, 1962, p.13) e essas politicas, embora afetem a coleti-
vidade, refletem as preferéncias individuais dos agentes publicos com poder de influenciar no processo
de decisdo governamental (Ostrom & Ostrom, 1971).

As variaveis observadas pela Teoria da Escolha Publica sdo o individuo, ou agente publico, os varia-
dos bens e servicos ofertados pelo Estado e as regras/estruturas de decisdo governamental (Ostrom &
Ostrom, 1971). O individuo é a unidade basica de analise e a teoria pressupde que estes sao racionais,
autointeressados e maximizadores do orcamento publico (Mueller, 2003).

Por essa lente tedrica, 0 agente publico é dotado de racionalidade, conhecedor das possibilidades que
tem, agindo de forma estratégica com a¢oes que o fardo alcangar seus objetivos. O egoismo atribuido
refere-se a suposicdo de que os agentes publicos decidem de forma autointeressada, buscando maxi-
mizar suas utilidades individuais (Pereira, 1997). Como decorréncia disso, os agentes sdo considerados
maximizadores de seu orcamento porque buscam auferir vantagens, indo além de vantagens pecu-
nidrias, buscando poder e autonomia, em consequéncia do aumento dos orcamentos que gerenciam
(Mueller, 2003).

Entretanto, nem sempre os agentes publicos conhecem todas as op¢des de escolha disponiveis,
0 que os impossibilita de decidir de forma completa e racional (Pereira, 1997). Tampouco o egoismo
atribuido os impede de atuar de forma altruista (Downs, 1964); significa apenas que cada individuo tem
suas proprias preferéncias diante de um rol de possibilidades de escolha e essas preferéncias podem ou
nao estar alinhadas ao objetivo de atender, de forma eficiente, a coletividade (Ostrom & Ostrom, 1971) .

A acdo dos agentes pode ocorrer de varias formas. As possibilidades de escolha para alcancar a
maximiza¢ao do orcamento dependem do tipo de bem/servico gerenciado e do tipo de estrutura de

decisdo que delimitam a participacdo dos agentes publicos no processo de decisdo governamental
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(Ostrom & Ostrom, 1971). Por exemplo, eles podem buscar atender a essa auto-preferénciaaumentando
o tamanho (volume de demanda gerenciada ou nimero de funcionarios) dos érgaos governamentais
que gerenciam, sempre que houver possibilidade para fazé-lo (Niskanen, 1971).

Alguns bens/servicos ofertados pelo Estado a sociedade podem ter demanda variavel, a exemplo
dos servicos de natureza social, como a assisténcia social e de satide. Outros bens/servicos podem ter
uma demanda mais facilmente controlada, como, por exemplo, a demanda por educacdo (Mueller, 2003).

J& outros, podem gerar pouca externalidade negativa, caso o Estado decida diminuir a aplicacdo de
recursos na producédo desses bens/servicos. Essa diversidade de bens/servicos gera diferentes possibili-
dades de atuacao, afetando o rol de escolhas que um agente publico tem para influenciar no processo
de decisdo governamental (Ostrom & Ostrom, 1971).

A estrutura de decisao adotada na organiza¢do do Estado também afeta o rol de escolhas disponiveis
para os agentes publicos. As regras de tomada de decisao definem quais agentes poderao participar do
processo de producéo de escolha publica e de que maneira sera essa participacdo (Ostrom & Ostrom,
1971).

A autonomia deciséria pode estar mais ou menos descentralizada nos governos. A necessidade
de distribuicdo de autonomia surge a medida em que a estrutura do Estado aumenta em tamanho e
complexidade, tornando ineficiente a tomada de decisao na forma concentrada, em decorréncia do
elevado nivel de distor¢cao informacional entre quem decide e quem executa a decisdo (Downs, 1964).
A descentralizacdo seria uma alternativa para mitigar o problema de assimetria informacional, ja que
possibilita identificar e responsabilizar os agentes que influenciam o processo de decisdo governamental
(Niskanen, 1971).

Cabe ressaltar que a posse assimétrica de informacéo sé é fonte de poder para influenciar quando
o contexto é de incerteza (Mueller, 2003). Esse é o caso da distribuicdo de orcamento entre unidades
especializadas de governo, uma vez que a unidade governamental financiadora ndo conhece todas as
informacdes, como a demanda real e o custo sobre os bens/servicos gerenciados pelas unidades espe-
cializadas. E esse cenario de incerteza, em geral associado com assimetria informacional, que possibilita
que agentes publicos que gerenciam as unidades especializadas utilizem a informacéo privilegiada que
tém para influenciar o processo de distribuicao de orcamento (Mueller, 2003).

ATeoria da Escolha Publica tem sido amplamente utilizada para analises empiricas no Brasil, servindo
como lente tedrica sobretudo para investigar a forma como a transparéncia dos gastos é organizada
(Baldissera, Asta & Casagrande, 2020), como ocorre a aloca¢do de recursos no orcamento (Costa, Freire,
Gartner, Clemente, 2013), ou o direcionamento politico dos gastos publicos, com comportamento
oportunista dos governantes (Vicente & Nascimento, 2012).

O comportamento oportunista tanto da equipe da burocracia quanto dos politicos é favorecido pela
dificuldade dos eleitores, que seriam os maiores interessados, em observar as suas decisdes e acdes, cuja
assimetria favorece a manutencao (Ferreira & Bugarin, 2007). Teoricamente, o custo individual do eleitor
em obter as informacdes completas e exercer um papel de controle excede os beneficios individuais
que obteria, entdo o politico ndo é punido e geralmente é reconduzido.

3 DESCENTRALIZACAO NO SETOR PUBLICO E VINCULACOES
ORCAMENTARIAS

A descentralizacao no setor publico é considerada um movimento em busca de eficiéncia e de
eficacia na gestao publica (Ckagnazaroff & Mota, 2003). As discussdes sobre o tema abarcam diversas
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perspectivas, tais como politicas, fiscais, administrativas (Medina, 1987), e também estao focadas em
diferentes contextos, sobretudo na relagdo intergovernamental, como a descentralizacdo entre niveis
de governo de um pais (Pimenta, 1995).

Sob uma perspectiva politica, a descentralizacao é discutida em termos de distribuicdo de poder
para decidir quais demandas da sociedade serdo atendidas ou priorizadas na gestdo governamental
(Medina, 1987). Sob a perspectiva fiscal, trata-se da autonomia para gerir as receitas proprias e os tipos
de despesas delegadas aos niveis subnacionais de governo (Sacchi & Salotti, 2016).

Sob uma perspectiva administrativa, trata-se da descentralizacdo da gestdo de atividades/fun¢des
no setor publico. Pode-se concretizar na criagdo de unidades administrativas especializadas para gerir
a producao de bens/servicos publicos especificos, tal qual a criagdo de uma unidade especializada para
gerir a promocao de saude para uma populacao local (Medina, 1987). Também pode se concretizar na
descentralizacdo da gestdo de atividades técnicas, tal qual a gestdo de compras publicas (Brezovnik et
al., 2015).

A decisdo pela descentralizacdo pode estar orientada pela busca de eficiéncia na execucéo de tare-
fas/atividades complexas (Brezovnik et al., 2015). A autonomia concedida com a descentralizacdo pode
ser apenas procedimental, mas também pode culminar em autonomia real para influenciar processos
dentro das organizacdes publicas (Mueller, 2003).

As atividades podem ser parcialmente descentralizadas nas organizagdes, sobretudo ao se considerar
o ambiente do setor publico, que possui maior complexidade devido as exigéncias de cumprimento de
estagios especificos na execucdo de suas operagdes, como é o caso do gasto publico, que requer uma
sequéncia de passos para sua concretizacao.

Os resultados dos efeitos da descentralizacdo sobre os gastos ainda ndo convergem totalmente na
literatura, possivelmente pela influéncia de outros fatores moderadores que vao além da decisdo de
descentralizacao.

A atividade de compras tem sido analisada quanto a sua forma ou nivel de organizacao (centralizada
a descentralizada), e associada ao custo das aquisicoes publicas (Baldi & Vannoni, 2015). Essa atividade
é considerada centralizada quando ha um érgao ou setor central responsavel pelas diversas etapas
(decisao pela compra, selecdo de fornecedores, negociacao de precos e de condi¢des de compras) para
todas as unidades locais do governo (Baldi & Vannoni, 2015). E considerada descentralizada sempre que
uma unidade néo central (local) puder decidir de forma independente sobre suas prdprias aquisicdes
(Brezovnik et al., 2015).

A atividade de compras centralizada tem sido associada a um maior controle do gasto publico, por
diminuir o custo de estruturacdo, concentrar as decisdes de gasto e possibilitar a exploracao de economias
de escala (Aboelazm & Afandy, 2018). Também é associada a uma maior qualificacdo do corpo funcional,
que pode ser Util para evitar falhas no processo de aquisicao e desperdicios de recursos publicos (Aboe-
lazm & Afandy, 2018). Por outro lado, a atividade descentralizada tem sido associada a maior agilidade e
amaior especializacao da equipe, uma vez que o processo de aquisicao descentralizado tende a ser mais
simples do que um processo de aquisicdo em grande escala e a especializacdo facilita o alinhamento das
compras realizadas aos objetivos especificos de cada unidade governamental (Aboelazm & Afandy, 2018).

Em ambientes com propensao a alta corrupcao e com baixa qualidade dos processos, as unidades
de compras descentralizadas chegaram a pagar 60% mais que as unidades centralizadas na Italia (Baldi
&Vannoni, 2015). Por outro lado, Chiappinelli (2020), observando o caso da descentralizacdo de compras
em institui¢des publicas também na Itdlia, encontrou que o desempenho das compras descentralizadas
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ndo é inferior a centralizacdo, e quando realizada por unidades governamentais com corpo funcional
desqualificado, levou a piores desempenhos. Assim, destaca-se que nem sempre a economia é verifi-
cada com a centralizacdo da unidade de compras, como foi o caso da descentralizacdo de compras em
instituicdes publicas também na Itdlia.

Em uma universidade federal com multi-campi no Brasil, a descentralizacdo nao culminou em me-
nor custo nas aquisicdes de material de consumo, e pelo contrario, a centralizacdo foi mais econémica
em funcdo do ganho de escala (Oliveira et al.,, 2017). Ja Silva e Barki (2014), investigando um processo
de compra compartilhado (registros de preco), concluiram que as compras compartilhadas levaram a
diminuicao do custo das aquisi¢cdes em funcao de ganho de escala.

Verifica-se, portanto, que a organizac¢ao da atividade de compras tem potencial para afetar o custo
das aquisi¢cées do gasto publico, apesar de ainda ndo haver uma convergéncia nos resultados. Além
disso, os resultados destes estudos demonstraram que fatores do contexto influenciam o desempenho
da gestao descentralizada de compras, indicando ser relevante considera-los nas investigacdes, susci-
tando mais pesquisas.

A presente pesquisa analisa a descentralizacdo da operacionalizacdo do processo de compra no
Brasil, que esta intrinsecamente relacionado aos estagios da despesa publica (empenhos, liquidacdo e
pagamento), e que, juntos, fazem parte do processo de execucao orcamentaria e financeira da despesa
publica (Giacomoni, 2019). Todas essas etapas devem ser percorridas para realizagdo da despesa publi-
ca e a competéncia para opera-las pode ser delegada/descentralizada para unidades governamentais
pertencentes a um ente federado.

E possivel que uma unidade local tenha autonomia para realizacio dos estagios da despesa (empe-
nho, liquidacdo e pagamento), o que abre a necessidade de entendimento da influéncia dessas etapas.
Em relacdo a atividade de compras, sob a perspectiva da Teoria da Escolha Publica, é possivel que os
gestores utilizem da autonomia sobre compras recebida na descentralizacao para pressionar por mais
orcamento, sobretudo ao se considerar a existéncia do incrementalismo no orcamento publico (Davis,
Dempster & Wildavsky, 1966).

O efeito incremental no orcamento considera que o calculo do orcamento estimado para X2 toma-se
fortemente como base a execucdo em X1 acrescido de uma variacdo nao substancial que acompanhe a
variacdo da receita prevista para determinado exercicio financeiro (Davis et al., 1966). Como os recursos
publicos sao limitados, ha disputa por orcamento entre as unidades governamentais, sobretudo entre
aquelas que ndo possuem recursos vinculados garantidos. Ha também uma dificuldade para revisar e
decidir de maneira racional sobre todas as op¢des de gasto disponiveis, sobretudo por limitagdes de
tempo. Por isso, os governos acabam optando pelo modelo incremental de alocacdo de recursos (Davis
etal, 1966), em resposta a complexidade nesse processo (Rickards, 1984).

Nesse contexto, 0s gestores estariam interessados em gastar todo o orcamento destinado as unidades
que gerenciam para que, no ano seguinte, o orcamento a receber seja igual ou superior ao orcamento
gasto no exercicio, evitando sua diminuicdo (Davis et al., 1966). No contexto da presente pesquisa, os
gestores podem estar interessados em aproveitar-se da maior autonomia sobre compras para aumen-
tar o custo das aquisi¢des, de forma a gastar todo orcamento disponivel, visando pressionar a unidade
central por mais orcamento no ano seguinte.

Rickards (1984) demonstrou que a capacidade tributaria (recursos disponiveis) das cidades influenciou
as preferéncias alocativas dos gestores nos orcamentos municipais de cidades alemas. Os municipios

com capacidade de arrecadacdo restrita estdo mais preocupados em consolidar as politicas publicas ja
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estabelecidas do que em pensar novas alternativas para aplicacao do recurso. Por outro lado, cidades
com maior capacidade tributdria conseguem cumprir os compromissos existentes e por isso podem
avaliar gastos alternativos.

Nesse sentido, é possivel que os gestores de unidades governamentais com autonomia sobre compras
lidem com realidades orcamentarias distintas e que essas realidades Ihes ofertem também um distinto
rol de possibilidades de escolhas, afetando assim as suas preferéncias estratégicas em relacdo a gestéo
da atividade de compras e ao orcamento.

Dentre as caracteristicas contextuais que podem gerar efeitos sobre o gasto destaca-se o mecanis-
mo de vinculagédo de receitas, que marca o cendrio nacional brasileiro, dada a elevada proporc¢ao de
vinculacbes existentes (Thomas, 2006). As vinculacdes de recursos no Brasil sdo operacionalizadas prin-
cipalmente naforma de transferéncias intergovernamentais obrigatérias vinculadas a gastos especificos
(Baido, Cunha, & Souza, 2017) e, também, por meio do estabelecimento de percentuais minimos sobre
as receitas a serem aplicados em areas especificas.

A forma como a vinculacédo de recursos a finalidades especificas é desenvolvida pela legislacdo
pode gerar efeitos, como gastos desnecessarios para o cumprimento de limites com saiide e educacao,
e diminuicdo de incentivos para economia, sobretudo quando a vinculagdo possui obrigatoriedade
temporal (Azevedo, Leroy & Pigatto, 2020).

As diversas vinculagées possuem diferentes caracteristicas como destinacao especifica a um deter-
minado gasto, diferentes fontes de financiamento com percentuais de aplicacdo sobre certas receitas
ou destinacdo integral a partir de repasses recebidos (Thomas, 2006; Azevedo, Leroy & Pigatto, 2020).
Isso gera ‘espacos de gastos’ que possuem caracteristicas diferentes, pois enquanto um setor ou érea
tem suficiéncia (ou até excesso) de recursos, outro é subfinanciado.

Por exemplo, Arretche e Vazquez (2009), analisando o comportamento do gasto de dreas de atuagao
municipal distintas, demonstraram que educacéo e satde sdo areas priorizadas na distribuicdo de recursos
publicos em fungao dos vinculos de receita orcamentaria destinados a elas; enquanto outras, lidam com
a incerteza de seus orcamentos. As areas de educacao e salide contam com a vinculacdo de recursos
por meio de transferéncias intergovernamentais obrigatérias vinculadas e de percentuais minimos de
25% e de 15%, respectivamente (Baido et al., 2017). Por outro lado, a drea de assisténcia social recebe
recursos de transferéncias vinculadas obrigatdrias, mas ndo tem percentual minimo de aplicacdo. E as
areas de desporto e lazer e urbanismo sdo politicas publicas formuladas e gerenciadas exclusivamente
pelos municipios no Brasil, para as quais nao foram constituidas quaisquer vinculagdes obrigatodrias de
recursos (Avarte & Biderman, 2004).

As vinculagoes orcamentarias podem ou ndo ser suficientes para cobrir o custo da demanda por
determinados servicos publicos. Por exemplo, em média, as capitais brasileiras gastaram, em 2019,
cerca de 25,8% dos seus orcamentos com educacao, o que é um percentual de execucao bem préximo
da vinculacao de recursos existente para area (25%) (Pinho, 2019). Indica, portanto, que a demanda
por gasto nessa area é equivalente a quantidade de recurso garantido a ela por meio das vinculagdes.

Para suportar a suposicao de que ha diferentes realidades orcamentdrias a que os gestores estdo
submetidos, aTabela 1 apresenta caracteristicas do financiamento e pressées que as areas estao sujeitas,
adotando-se como exemplos as areas de educacéo, de saude, de assisténcia social, de desporto e lazer
e de urbanismo, que foram selecionadas por possuirem caracteristicas distintas.
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Tabela 1 - Caracteristicas dos recursos e demandas por gasto, por drea

Areas Vinculagées | Suficiéncia de recursos QUET® & RIENERTETD 68 Pressao sobre os gastos
demanda
Educacao Alta Alta Previsivel Politica e legal: receio de reprovacao de contas
Saude Média Baixa Imprevisivel Pressdo social alta
Assisténcia social Baixa Baixa Imprevisivel Presséo social média
Desporto e Lazer, Urbanismo Inexistente Baixa Previsivel Pressao social baixa

Fonte: Elaborada pelos autores.

Em um contexto de relativa certeza quanto ao orcamento e sua suficiéncia para cobrir as despesas ja
estabelecidas, é possivel conceber que os gestores se sintam seguros para avaliar op¢des alternativas de
compras e tenham preferéncias distintas a maximizagao do orcamento. Eles podem preferir, por exemplo,
adiminuicdo do custo das aquisicdes para que sua gestao de compras seja considerada eficiente. Assim,
surge a primeira hipoétese da pesquisa:

H1: Em areas cuja vinculagdo de recursos orcamentarios € alta e suficiente para a sua manutencdo, a

descentralizacdo de compras afeta negativamente o nivel do gasto executado.

Entretanto, esta ndo deve ser a realidade de todas as areas de atuacdo governamental. Por exemplo,
0s gastos com servicos de salde, em 2019, superaram e muito o percentual minimo de aplicacdo de
15% da receita municipal. A média de gasto com saude nas capitais foi de 21,6% no ano de 2019 (Pinho,
2019). Indica, portanto, que as vinculagdes de recursos existentes para a drea ndo garantem a totalidade
dos gastos executados por ela e que ha uma forca (pressédo social) que leva os municipios a gastarem
mais do que a obrigacao legal existente.

Em dreas para as quais as vinculagdes de recursos sejam insuficientes para cobrir as despesas estabe-
lecidas, o ambiente é de incerteza e os gestores devem responder a essa incerteza operando a atividade
de compras de forma a aumentar o custo das aquisicdes, para garantir orcamento para o ano seguinte.
Além disso, se a demanda pelo bem/servico for pouco previsivel e houver presséo social pela aplicacéo
de mais recursos na drea, os gestores podem ter mais facilidade para justificar o aumento do custo das
aquisicoes em funcdo da assimetria informacional inerente. Nesse sentido, uma segunda hipotese de

pesquisa é estabelecida:

H2: Em dreas cuja vinculagdo de recursos orcamentdrios é insuficiente para financiar a sua manutencéo,
mas que possuem pressoes sociais para a manutencao dos gastos, a descentralizacdo de compras afeta

positivamente o nivel de gasto executado.

Ainda, é preciso considerar que a maioria das areas de atuacdo governamental no Brasil ndo tem
a garantia de recursos vinculados, ja que o estabelecimento de vinculos orcamentdrios obrigatérios
ocorre apenas para algumas areas (Baido et al., 2017). Neste caso, a parcela de orcamento que serd
destinada as areas sem vinculagoes é determinada de forma discricionaria pelos governos municipais
(Avarte & Biderman, 2004), estando estes subordinados apenas a negociacao politica da demanda com
os cidadaos locais.

Portanto, para essas dreas, mesmo que os gestores tenham maior autonomia sobre compras e que
estejam interessados em aumentar o custo das aquisicdes para garantir seus orcamentos, é provavel que

ndo consigam fazé-lo, pois, com demanda previsivel/negocidvel e baixa pressao social para aplicacdo
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de mais recursos, ndo terdo como justificar aumentos substanciais no preco das aquisi¢des. Assim, a
terceira hipotese de pesquisa é:

H3: Em areas cuja vinculacdo de recursos orcamentarios € inexistente e esta sujeita a barganha para
recursos, cuja pressao social para gastar é baixa, a descentralizacdo de compras nao gera efeito sobre
o gasto executado.

4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo adotou andlise quantitativa para investigar o efeito da descentralizacdo da atividade de
(1) compras, e de forma complementar, da operacionalizagdo dos estagios da despesa publica, quais
sejam (2) empenho, (3) liquidacdo e (4) pagamento, no nivel de gasto de cinco éreas de atuagdo muni-
cipal, para um periodo de seis exercicios financeiros (de 2013 a 2018).

A selecdo do periodo se deu pelo fato de se tratar de anos para o quais ha informacdes padronizadas
sobre a execugao orcamentaria dos municipios na base de dados do Sistema de Informacdes Contabeis
e Fiscais do Setor Publico Brasileiro [SICONFI] (2019). Além disso, como o processo de informatizacao
do setor publico é recente no Brasil, um menor periodo de tempo aumentou as chances de se obterem
dados completos para as demais varidveis que compuseram a andlise quantitativa.

As etapas selecionadas compdem o processo de execucdo orcamentaria e financeira da despesa
(Giacomoni, 2019) e as areas selecionadas, em funcao de suas diferentes caracteristicas (Tabela 1), estao
detalhadas na Tabela 2, quanto ao tipo de despesa gerenciada por elas.

Tabela 2 - Tipo de despesa gerenciada por drea

Area Despesas
Assisténcia Social Assisténcia ao idoso, ao portador de deficiéncia, a crianca e ao adolescente e assisténcia comunitaria.
saude Atencdo basica, assisténcia hospitalar e a‘mbu!atqriAaI, suporte pro_ﬁlético e terapéutico, vigilancia sanitaria, vigilancia
epidemioldgica e alimentacao e nutricao.
Educagao Ensinos fundamental, médio, profissional, superior, educacao infantil, especial e basica e de jovens e adultos.
Urbanismo Infraestrutura urbana, servicos urbanos e transportes coletivos urbanos.
Desporto e Lazer Desporto de rendimento, desporto comunitério e lazer.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Os dados que compdem a pesquisa foram obtidos por meio de fontes distintas. Para obter informa-
¢bes sobre a organizacao da estrutura de decisdo adotada pelos municipios para executar a despesa, um
questionario eletronico foi desenvolvido com base na revisao da literatura e adaptado ao problema de
pesquisa em investigacdo. O questionario foi submetido e aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisas
com Seres Humanos da Universidade Federal de Uberlandia. Também foi submetido a um pré-teste com
10 municipios para testar a adequabilidade do instrumento (Yin, 2001).

A aplicacao ocorreu no periodo de setembro a novembro de 2019. Foram enviados e-mails com o
link do questionario para os enderecos eletrénicos de contadores municipais constantes na base de
dados do Sistema de informagdes sobre Orcamentos Publicos em Saude [SIOPS] (2019). Foram obtidos
351 retornos. Apos, os dados coletados passaram por um processo de validacao, por meio do qual 36
retornos foram considerados invélidos (respostas repetidas) e 25, inconsistentes (respostas contradito-

rias); restando 290 respostas validas.
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Os demais dados de pesquisa sdo informacdes de execucdo orcamentaria dos municipios e de
varidveis associadas ao gasto na literatura de descentralizacdo no setor publico. As informagdes sobre a
execucao orcamentaria foram coletadas na base de dados do SICONFI (2019). As demais variaveis foram
coletadas nas bases de dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica [IBGE] (2019) e do Tribunal
Superior Eleitoral [TSE] (2019).

4.1 Especificacao do modelo econométrico

O modelo econométrico especificado na Equacao 1 foi testado individualmente para cada uma das
cinco areas de atuacdo governamental analisadas (educagao, saude, assisténcia social, desporto e lazer
e urbanismo), dadas as caracteristicas apresentadas na Tabela 1.

DLpc(fun), =a+y.DESC1 +y.DESC2, +y.DESC3,+y.DESC4,+B, POPIn +B, POPdens +@, PIBpc +B,
RBpc,+B, SF,+B, RECdepend +B, AUTOorc+y.AEL +y.ANOdesc +y.CAP_+y.UF +u. (1)

A variavel dependente analisada é o gasto publico para cada area e a varidvel independente de in-
teresse é a descentralizacdo de compras, e de forma complementar, as descentralizacdes de empenho,
liquidacdo e pagamento. As variaveis de controle sdo variaveis econdmicas, demograficas, politica e

fiscal comumente relacionadas como o gasto na literatura de descentralizacdo no setor publico. Foram

adicionadas ao modelo para controle de efeitos exdgenos a descentralizacao.

ATabela 3 apresenta um resumo de todas as varidveis que compuseram o modelo estimado (Equacdo

1), suas descri¢des, forma de mensuracao e justificativas para incluséao.

Tabela 3 - Varidveis do modelo econométrico

Nome | Descricao | Forma de mensuragao | Justificativa
Variavel dependente
DLpc(fun) Despesa liquidada per capita Despesa Ilq:;)dszclijt; populacao Medida para nivel de gasto publico (Arretche & Vazquez, 2009).
Variavel independente
DESC1 Descentralizacio de compras dechﬂ?:anl’ga%)aP(%gapara Medida de descentralizagéo, elat;orada de forma similar a Baldi e
centralizaaa. Vannoni (2015).
Variéveis de controle
DESC2 Descentralizagao de empenho
s I Dummy (1) para descentralizada; | Medida de descentralizagéo, elaborada de forma similar a Baldi e Vannoni
DESC3 Descentralizacao de liquidagao (0) para centralizada. (2015).
DESC4 Descentralizagdo de pagamento
Logaritmo natural de s Controlar as diferencas estruturais entre os municipios (Arretche &
POPIn populagio In (populagao) Vazquez, 2009; Morais, Sarmento, Diniz, & Queiroz, 2018)
- . P Controlar possibilidade de se explorar economia de escala no
POPdens Densidade demogréfica Populacdo ak)(i?]!]tzj)ta * temitorio fornecimento de bens e servicos publicos (Asatryan, Feld, & Geys,
2015; Sacchi & Salotti, 2016).
. Controle das desigualdades socioeconémicas (Arretche & Vazquez,
PIBpc Produto 'T;r?t(; bruto per PIB/populacao absoluta 2009) e determinante da demanda por bens e servicos publicos
P (Sacchi &Salotti, 2016).
. . Receita bruta + populacao | Controle da diferenca de orcamento disponivel para gastar (Arretche
RBpc Receita bruta per capita absoluta &Vazquez, 2009).
. N < Divida consolidada liquida + Controle do estoque de dividas que comprometem a disponibilidade
SF Indicador de situagdo fiscal Receita corrente liquida orgamentaria do exercicio (Sacchi & Salotti, 2016).
- A Receita tributaria + . ) . )
Dependéncia de transferéncias A Controlar os efeitos da diferenca de capacidade de autofinanciamento
RECdepend intergovernamentais Transfe::g;{)aiijgcsarrentes dos municipios (Azevedo & Cabello, 2020; Dantas, Diniz & Lima, 2019).
AUTOOrC Automatizagao da reserva de o,tlﬁtgaoeén;ﬁg;;glcgr: 1q[;1_eé Controlar a diferenca no grau de automatizacao do processo de
saldos orcamentarios Jutomatico. execugao or¢amentaria da despesa nos municipios.
AEL Ano eleitoral Dummy([(); chﬂ'itigﬁsleitoral; Controle politico (Morais et al., 2018).
Dummy (1) para ano de - L
ANOdesc Ano da descentralizagao descentralizacio das atividades; Controle de mudacli-lga n? estrut\:lrg de demsfalp sobre as atividades
(0)ocontra'rio. urante o periodo em analise.

= Advances in Scientific and Applied Accounting ® ISSN 1983-8611 ® Sao Paulo ® v.14,n.1® p. 141-159® Jan./ Abr. de 2021.




= DESCENTRALIZAGAO DA EXECUGAO DA DESPESA ORCAMENTARIA E SEU EFEITO NO GASTO MUNICIPAL ASAA

CAP Capital Dummy (16)‘?:tr%rcizpltals; ©o Controle da diferenca de infraestrutura entre os municipios.
. = Dummy (1) para UF de Controle dos efeitos da diferenca de controle externo exercido pelos
UF Unidade da Federacdo referéncia; (0) para as demais. Tribunais de Contas (Lino & Aquino, 2018).

Fonte: Elaborada pelos autores.

4.2 Tratamento dos Dados

Os pressupostos da regressdo linear multipla (RLM), como a homocedasticidade dos residuos, li-
neariedade dos coeficientes, auséncia de auto correlacao serial nos residuos, multicolinearidade entre
as variaveis independentes e a normalidade dos residuos nao sdo necessarios para estimacoes com a
regressao quantilica (RQ). Assim, os testes de multicolinearidade, de heteroscedasticidade, de presenca
de outliers e de normalidade dos residuos sdo indicados para opcao entre a RLM ou a RQ (Greene, 2003).

Em decorréncia da ndo normalidade dos residuos, problema comum para dados financeiros do setor
publico, a estimacgao ocorreu por meio de regressao quantilica (Duarte, Girdo & Paulo, 2017). Esse é um
método semiparamétrico em que os estimadores sao calculados pela mediana, medida menos sensivel
aos valores extremos (Koenker & Bassett, 1978), e, por esse motivo, tem apresentado resultados mais
robustos diante de problemas de heterocedasticidade e nao normalidade dos residuos (Duarte et al.,
2017; Koenker & Bassett, 1978).

4.3 Caracterizacao dos respondentes e dos municipios

Os 290 retornos validos, recebidos em resposta ao questiondrio, representam os municipios que
compdem a amostra desta pesquisa. Responderam ao questionario, em sua maioria, funcionarios que
atuam no setor publico ha bastante tempo, vinculados as prefeituras por meio de concurso (186 respon-
dentes) ou cargo comissionado (51 respondentes) e com médias de 20,09 e 19,04 anos de experiéncia
no setor publico, respectivamente.

A maior parte (76,55%) dos respondentes atua na Secretaria de Fazenda/Finangas dos municipios e
75,86% exercem funcgao contabil. A maioria tem alguma formacéao académica nas areas contabil ou de
administracdo, em nivel técnico (58 e 23 respondentes), de graduacédo (199 e 49 respondentes) ou de
pos-graduacao (112 e 99 respondentes), respectivamente. Essas caracteristicas aumentam as chances de

que sejam funcionarios mais bem informados sobre a dinamica da execucao da despesa nos municipios.

Tabela 4 - Caracterizagdo dos Municipios

Amostra (n=290) Todos os municipios (n=5570)
Média D.P Min. Max. Média D.P Min. Max.
Populagéo (mil hab.) 39,97 138,9 1,32 2,145 37,43 220 0,79 12.200
PIB per capita (R$ mil) 29,06 25,77 5,16 300,64 21,99 20,95 3,29 344,85
Receita per capita (R$ mil) 4,36 2,38 1,65 19,21 3,90 2,11 0,01 37,32
Dependéncia de Transferéncias 0,12 0,13 0,01 0,95 0,10 0,17 0,00 7.31
Area (Km?/1000) 0,98 1,92 0,00 17,31 1,53 561 0,00 159,53

Notas: (1) Siglas (M = Média; D.P = Desvio Padrédo; Min. = minimo; Max. = mdximo); (2) Dependéncia de Transferéncias
= Tributos + Receitas de transferéncias; (3) Todos os valores se referem ao ano 2018, com exceg¢do do PIB per capita cujos
valores se referem ao ano de 2017.

Fonte: Elaborada pelos autores, com base nos dados do IBGE (2019) e do SICONFI (2019).

Os municipios da amostra representam cerca de 5,20% dos 5.570 municipios brasileiros e ndo foram
identificados para manter o sigilo das informacdes coletadas por meio do questionario eletronico. Em
uma comparacao dos valores apresentados na Tabela 4, verifica-se que a realidade socioeconémica e
orcamentaria dos municipios da amostra é superior a média dos demais municipios brasileiros, com
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um PIB acima da média nacional e receita per capita mais alta. Entretanto, como as discrepancias nao
sdo elevadas, pode-se considerar esses dados como representativos para a realizacdo de uma pesquisa

exploratéria.

5 RESULTADQOS

Os resultados indicam que as dreas de saude, de assisténcia social e de educacdo séo as que apre-
sentaram os maiores percentuais de descentralizacao das atividades. Ja, urbanismo e desporto e lazer
sdo as areas menos descentralizadas nos municipios da amostra (Tabela 5).

Educacdo, saude e assisténcia social sdo politicas publicas reguladas nacionalmente e consideradas
essenciais a populacdo. Estas caracteristicas aumentam a complexidade e a presséo social e politica na
gestdo dessas areas, levando os municipios a optarem pela descentralizacdo, em busca de maior controle
sobre os gastos. Politicas reguladas nacionalmente sao objeto de maior controle politico e orcamentério
(Arretche & Vazquez, 2009) e a ma gestdo desses servicos pode gerar externalidades negativas direta-
mente observaveis, além de possuirem riscos de reprovacdo de contas dos prefeitos. J4 para politicas que
possuem menor complexidade e externalidades, e sdo reguladas no ambito de cada municipio (Avarte
& Biderman, 2004), por ndo serem essenciais, a eventual ma gestao pode passar despercebida por mais

tempo, se comparada as politicas anteriores.

Tabela 5 - Descentralizagdo das atividades por drea

Compras Empenho Liquidacéo Pagamento

Educacao (n=283) (%) (n=283) (%) (n=283) (%) (n=283) (%)
Descentralizada 45 15,9 37 13,07 39 13,78 36 12,72
Saude (n=288) (%) (n=288) (%) (n=288) (%) (n=288) (%)
Descentralizada 65 22,57 69 23,96 71 24,65 69 23,96
Assisténcia Social (n=282) (%) (n=282) (%) (n=282) (%) (n=282) (%)
Descentralizada 51 18,09 48 17,02 49 17,38 51 18,09
Desporto e Lazer (n=275) (%) (n=275) (%) (n=275) (%) (n=275) (%)
Descentralizada 26 9,45 19 6,91 19 6,91 15 545
Urbanismo (n=278) (%) (n=278) (%) (n=278) (%) (n=278) (%)
Descentralizada 26 9,35 20 7.19 21 7,55 15 54

Notas: (1) Sigla (n = nimero de municipios). (2) Simbolo (% = percentual).
Fonte: Dados da pesquisa.

Observa-se proximidade na descentralizacao entre as etapas de execucao da despesa, quando
observados por area (Tabela 5). Por exemplo, para a area de Saude, a descentralizacdo é muito préxima
entre compras (22,57%), empenho (23,96%), liquidagdo (24,65%) e pagamento (23,96%). Portanto, a
descentralizacdo parcial, apesar de possivel, parece nado ser realidade.

A 4rea de educacao apresenta a maior média de gasto per capita entre as dreas analisadas, seguida
pelas dreas de saude, urbanismo, assisténcia social e desporto e lazer, nesta ordem (Tabela 6), o que indica
claramente o efeito da existéncia de recursos vinculados para a area. Educacao e saude se consolidam
como politicas publicas prioritarias (Arretche & Vazquez, 2009), para as quais é destinada maior parcela
de orcamento, viabilizada principalmente pelas vinculacdes de recursos existentes (Baido et al., 2017;
Azevedo, Leroy & Pigatto, 2019).

O elevado desvio padrdo em cada area evidencia a heterogeneidade da amostra e a presenca de
outliers, que se deve a disparidade de gastos per capita entre os municipios na federacao.
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Tabela 6 - Andlise Descritiva da varidvel dependente por drea — gasto publico

Area N Média Desvio Padrao Minimo Méximo
Educacao 1.699 808,22 305,31 183,52 2.526,02
Satde 1.699 713,41 325,38 6,02 2.687,54
Assisténcia Social 1.696 116,96 76,70 0,04 541,38
Desporto e Lazer 1.662 29,70 35,30 0,00 515,85
Urbanismo 1.656 234,14 193,94 0,05 1.959,82

Notas: (1) Os gastos correspondem a despesas liquidadas, per capita, em reais. (2) Periodo: 2013 a 2018.
Fonte: Dados da Pesquisa.

O modelo estimado por meio de regressao quantilica foi bom preditor dos gastos per capita, pois
possibilitou evidenciar o efeito da descentralizacao das etapas de execucdo da despesa no gasto das
areas e as variaveis incluidas no modelo foram adequadas para realizar a sua estimacao, se considerado
os pseudo R-sq satisfatérios das regressoes (Tabela 7).

A descentralizacdo de compras (DESC 1) foi significante apenas para as dreas de educacdo e de saude,
diminuindo o gasto em educac¢ao e aumentando o gasto em sauide (Tabela 8). Para educacao, areaem que
se opera um grande volume de recursos (Tabela 6), é possivel que economias de escala estejam sendo
exploradas nas compras descentralizadas (Aboelazm & Afandy, 2018), levando a diminuicdo do gasto.

O aproveitamento das vantagens da descentralizacdo nesta area foi possibilitado pela estabilidade
no orcamento da educacdo, garantido pelas vinculagbes suficientes, conforme esperado (H1). Com
suficiéncia de recursos e autonomia sobre compras, os gestores da drea puderam pensar alternativas
6timas de gasto, eliminando o excesso de gasto acima do percentual minimo estabelecido (25%). Este
resultado vai ao encontro daquele evidenciado por Rickards (1984), em relacdo as escolhas dos gestores
em um contexto de incrementalismo no orcamento.

Tabela 7 - Resultados das regressées por drea

Area de Gasto Educacao Satude Assisténcia Social | Desporto e Lazer | Urbanismo
-37,94%*% 19,50* -2,91 516 -6,22
Descentralizacao de Compras
(18,75) (10,14) (2,65) 417) (18,94)
-77,06%** -41 47 -3,17 -4,23 16,11
Descentralizacao de Empenho
(29,29) (14,38) (3,88) (6,35) (20,56)
-20,88 23,21* 9,15** 0,72 38,11
Descentralizagao de Liquidagao
(27,49) (12,88) (3,8) (8,41) (34,67)
88,20%** -11,3 7,75 -2,57 -87,85%**
Descentralizacao de Pagamento
(22,87) (10,78) (4,8) (9,24) (31,49)
25,48 29,60%** 0,37 -1,03 12,34
Ano da descentralizagdo
(20,86) (9,19 (2,88) (4,35) (18,8)
-27,28 -96,99 9,16 -26,77*%* 349,89%**
Capital
(44,57) (91,92) (10,6) (11,98) (60,95)
-2,33% -2,07%* 0,08 0,36%** -0,49
Automatizagao da reserva de saldos
(1,3) (0,86) (0,26) 0,14) (0,93)
-74,03%*¥* -17,54%*% -13,28*** -1,06 -30,77%%*
Populacéo absoluta
(9,31) (7,79 (2,01) (1,00) (8,52)
0,14%** 0,13** 0,01 0,00 0,16***
Densidade demografica
(0,04) (0,06) (0,01) (0,01) (0,03)
0,00%** 0,00%** 0,00 0,00%** 0,00*
PIB
(0,00) (0,00) (0,00) (0,00) (0,00)
0,80%* 1,64%%* 0,01 0,00 0,04
Indicador de Situagao Fiscal
(0,36) (0,29) (0,07) 0,02) (0,23)
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-4,31 -18,01%** -4,00% -0,83 13,71
Ano de elei¢des municipais
(10,81) (7,26) (2,21) (0,97) (8,55)
311,26*** 61,40 -44,12%* -7,98 335,70%**
Dependéncia de transferéncias
(81,28) 91,11) (19,64) (10,07) (77,84)
0,10%** 0,16%** 0,03%%* 0,01%** 0,02%%*
Receita bruta t
(0,01) (0,01) (0,00) (0,00) (0,01)
1223,21%** 209,34** 156,47%%* 18,41 360,12%**
Constante
(114,24) (98,95) (22,99) (16,33) (91,66)
N 1046 1066 1041 996 1002
Pseudo R-sq 0,48 0,57 0,46 0,26 0,22

Notas: (1) Varidvel dependente = despesa liquidada per capita, por drea. (2) Siglas (N = nimero de observacées; Pseudo R-sq
= Coeficiente de determinacdo do modelo); (3) Simbolo (1 = per capita). (4) Erros padrées entre parénteses. (5) * = p<0,1 ** =
p<0,05 *** = p<0,01. (6) Inclusdo de dummies para controle por UF.

Fonte: Dados da pesquisa.

Na perspectiva da Teoria da escolha publica, este resultado explicita que os gestores (agentes publi-
cos) podem ter motivagdes distintas da busca pela maximizacado do orcamento que gerenciam, assim
como encontrado por Bowling et al. (2004). Também se confirma que motivacdes altruistas, ou ndo
egoistas, podem orientar a atuacao do gestor publico, desde que ele esteja inserido em um contexto
de ndo conflito (Pereira, 1997).

No caso da saude, drea com recursos insuficientes, cuja demanda é imprevisivel e a pressdo para
gastar é alta, os gestores utilizaram-se da maior autonomia sobre compras e da assimetria informacional
inerente para aumentar o custo das aquisicdes, elevando o nivel de gasto da area, conforme esperado
(H2). Neste contexto estao presentes tanto a incerteza, quanto a posse assimétrica de informacao, que
permitiram que os gestores influenciassem (Mueller, 2003) no nivel de gasto executado, a partir da au-
tonomia sobre compras. Portanto, em ambientes de incerteza e assimetria informacional, a motivacao
egoista prevaleceu em detrimento do altruismo (Pereira, 1997), ratificando a preferéncia dos gestores
pela maximizacao do orcamento nestes contextos.

Para as demais areas, a descentralizacdo de compras nédo afetou o gasto executado. O néo efeito
da descentralizacdo no gasto das areas de urbanismo e desporto e lazer era esperado (H3). Embora o
ambiente seja de incerteza quanto ao orcamento para as unidades subordinadas, a gestdo central tem
relativo controle sobre a demanda e sobre a necessidade de orcamento dessas areas. Por isso, sem in-
certeza (para a gestdo central), ndo foi possivel aos gestores influenciar o processo de decisdo, conforme
previsto. (Mueller, 2003).

Este resultado demonstrou que o tipo de bem/servico observado reduziu as possibilidades de escolha
do gestor publico para operar suas preferéncias (Ostrom & Ostrom, 1971). Neste caso especifico, fatores
exdgenos as regras de decisdo (demanda previsivel, baixa pressdo social) reforcaram a concentragdo de
poder decisério no érgao central de gestao, ainda que os gestores das dreas pudessem decidir sobre
compras. Portanto, a descentralizagcdo de uma atividade, por si s6, ndo foi suficiente para garantir au-
tonomia real sobre ela.

Em assisténcia social, do ponto de vista tedrico e pelas caracteristicas da area (Tabela 8), os gestores
tém incentivos e legitimidade para gastar mais. Porém, o resultado da estimacao demonstra que a des-
centralizacdo de compras nao afetou o gasto. Esse é um indicativo de que outros fatores podem estar
operando, limitando as possibilidades de escolha dos gestores.
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Tabela 8 - Resultados comparados da descentralizagdo de compras sobre o gasto

Hipdteses
Area Vinculagoes Suficiéncia de recursos Demanda Pressao sobre os gastos
os gastos Apurado
Educacao Alta Alta Previsivel Politica e legal H1:(-) )

Salde Média Baixa Imprevisivel Social

H2: (+) (+) (S/E)
Assisténcia Social Baixa Baixa Imprevisivel Social
Desporto e Lazer Inexistente Barganha Previsivel Baixa

H3: (S/E) (S/E)

Urbanismo Inexistente Barganha Previsivel Baixa

Notas. (S/E) = Sem efeito.

Ajustificativa para esse fendmeno pode estar na priorizacdo de politicas publicas em nivel nacional
(Arretche & Vazquez, 2009). O que diferencia assisténcia social das demais areas com recursos vinculados
(educacao e saude) é o fato de a lei ndo estabelecer percentual minimo de aplicacdo de recursos para
ela. As vinculagdes existentes sdo discriciondrias (Baido et al., 2017).

Compreende-se que o nao estabelecimento do minimo indica a ndo priorizacao desta politica como
projeto politico nacional, ainda que seja descrita como um servico essencial na Constituicao Federal
brasileira. Este fato reflete em baixos niveis de gasto na drea, que, na amostra desta pesquisa, chegou
a executar menos despesa do que a area de urbanismo (Tabela 6), drea considerada nao prioritaria
(Arretche & Vazquez, 2009).

Assim, ainda que haja alta demanda pelo servico e pressao social para gastar, se a politica ndo for
prioritaria (sem vinculagdes orcamentdrias obrigatérias), a gestdo central dos municipios tem maior
liberdade para nao alocar recursos na drea, tendo apenas que suportar o custo politico da ndo alocacéo.

Este resultado demonstra também que, se a politica ndo for prioritaria em nivel nacional, o poder para
decidir sobre gastos se mantem concentrado na gestao central dos municipios, conforme constatado
também por Arretche e Vazquez (2009). E nestes casos, ainda que parcela de autonomia seja delegada
para unidades municipais subordinadas, os gestores nao conseguirdo projetar suas preferéncias no
processo de execucdo da despesa.

De forma complementar, na presente pesquisa, verificou-se que a descentralizagdo dos estagios da
despesa publica afetou o nivel de gasto per capita das areas (Tabela 7), porém com efeitos distintos, a
depender de cada estagio e cada area observada. DESC 2 (empenho) afetou os gastos com educacédo e
saude, diminuindo os gastos dessas dreas. DESC 3 (liquidagao) afetou os gastos com saude e assisténcia
social, aumentando os seus gastos. Por fim, DESC 4 (pagamento) afetou os gastos com educagao e ur-
banismo, aumentando os gastos da primeira e diminuindo os gastos da segunda.

Na perspectiva da Teoria da Escolha Publica, estes resultados indicam que as descentralizacdes de
liquidacéo e de pagamento geraram potencial para aumento de gastos, porém apenas em areas cuja
gestao é complexa, tais como as dreas de educacao, salide e assisténcia social, em que a incerteza e a
assimetria informacional estdo presentes na gestéo.

Para dreas com menor complexidade na gestdo, como urbanismo, a gestdo central controla mais
facilmente as informacdes decorrentes da prestacdo do servico. Neste caso de menor assimetria informa-
cional, a descentralizacdao de pagamento chegou a diminuir o gasto executado, provavel, em decorréncia
de ganho de eficiéncia promovidos pela descentralizacdo (Ckagnazaroff & Mota, 2003).

Estes resultados demonstram que estudar a descentralizacdo no setor publico, sob a ética da Teoria

da Escolha Publica, qual seja o agente autointeressado, limitado pelas possibilidades de escolha que
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tem, agrega na construcdo do entendimento a respeito da real contribuicdo dos agentes publicos para

0 aumento dos gastos governamentais.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa analisou o efeito da descentralizacdo da execucao da despesa orcamentaria no gasto
publico municipal, a partir da observacdo da atuacdo dos gestores diante de maior autonomia neste
processo. Sob a ética da Teoria da Escolha Publica e seus pressupostos a respeito do agente publico
(autointeressado e maximizador do orcamento), a descentralizacao foi observada para dreas de atuacao
governamental com diferentes caracteristicas que moldam o rol de possibilidades que os gestores tém
para influenciar a tomada de decisao sobre o gasto.

A complexidade na gestao das dreas levou os municipios a descentralizarem a execucdo da despe-
sa para suas secretarias, entretanto, os resultados demonstraram a existéncia de efeitos sobre o gasto
decorrentes desse tipo de decisao.

Os resultados da pesquisa trazem trés contribuicoes principais. Primeiro, ao discutir o efeito de pra-
ticas que estdo em uso nos governos (descentralizacdo dos estagios da despesa publica), muitas vezes
de forma automatica; permite gerar maior reflexdo sobre as decisdes da organizacdo dessas praticas.
Segundo, chama a atencdo da literatura para os efeitos causados pela vinculagdo orcamentaria no
cendrio nacional, que devem ser considerados ao realizar pesquisas sobre os gastos publicos, dadas as
especificidades de cada vinculagao.

Terceiro, mesmo tendo autonomia sobre as compras, os gestores de unidades descentralizadas ten-
dem a buscar eficiéncia apenas quando os recursos destinados as suas areas sao suficientes. Portanto,
embora aTeoria da Escolha Publica pressuponha autointeresse e preferéncia pela maximizacdo do orca-
mento, caracteristicas organizacionais podem afetar a decisao de gasto dos gestores. Entdo, a pesquisa
propde a existéncia de um efeito moderador na busca por maximizacao, contribuindo com essa literatura.

Quando o ambiente era de incerteza quanto ao orcamento e a quantidade de demanda e havia alta
pressao social/politica pela oferta do servico, os gestores utilizaram-se da maior autonomia sobre compras
para aumentar o nivel de gasto executado, a fim de garantir que seus orcamentos nao diminuissem no
ano seguinte, em decorréncia de baixa execucdo orcamentdria no exercicio corrente. Confirmou-se, por-
tanto, a preferéncia dos gestores a maximizagao do orcamento sempre que o ambiente for de incerteza
e houver posse assimétrica de informacdes que possibilite os gestores justificarem o aumento do gasto.

Quando o ambiente era de incerteza quanto ao orcamento, porém a quantidade de demanda
e a pressao social/politica para a oferta do servico era controlada pela gestdo central do municipio,
os gestores ndo conseguiram utilizar-se da autonomia sobre compras para aumentar os gastos. Isso,
porque, apesar da incerteza — que leva os gestores a preferiram aumentar gastos para maximizar seus
orcamentos — a demanda previsivel e a baixa pressdo social aumenta o controle da gestao central sobre
0s gastos das areas. Com baixa assimetria informacional, os gestores descentralizados ndo conseguem
justificar aumento nos gastos.

As discussdes abrem espaco para pesquisas futuras. Pesquisas com abordagens qualitativas podem
aprofundar a analise, investigando como a descentralizacdo dos estagios da despesa afeta a percepgao
de autonomia dos gestores sobre a execucdo do orcamento de suas dreas e quais possibilidades de
escolha surgem a partir dessa descentralizacdo. Diferentes mecanismos de controle podem estar sen-
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do utilizados pelos governos para controlar efeitos indesejaveis da descentralizagdo, em um ambiente
permeado por decisdes autointeressadas. Pesquisas podem investigar esses mecanismos, propondo
uma tipologia de controle dos gastos.

Indo além dos efeitos sobre o volume de gastos, futuras pesquisas podem contribuir com a literatura
que discute a qualidade dos gastos, investigando os efeitos da descentralizacdo. Apesar da literatura ja
apresentar que os efeitos do autointeresse e do direcionamento politico das decisdes no setor publico sao
moderados por uma maior transparéncia em conjunto com a participacdo ativa da sociedade (Baldissera,
Asta & Casagrande 2020), em geral as pesquisas analisam efeitos externos, com dados publicos. Assim,
pesquisas podem observar internamente os fluxos dos processos das organizagées publicas, buscando
identificar outros mecanismos que possam moderar esses efeitos, como por exemplo, sistemas integrados
ou a forma como é realizada a revisdo do orcamento.

Por fim, o papel da lideranca vem sendo recorrentemente discutido pela literatura. Pesquisas podem
contribuir analisando a relacdo entre a descentralizacdo do gasto e o perfil das liderancas nessa atividade.
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