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RESUMO

Este trabalho teve como objetivo identificar a relacdo existente entre as transferéncias
intergovernamentais e a qualidade de vida da populagdo nos municipios brasileiros. Tal
preocupacao encontra justificativa em: (1) existirem pesquisas, ndo conclusivas, que apontam
no sentido de a aplicacéo de recursos arrecadados a partir de esforgos proprios conduzir a uma
eficiéncia superior em comparacdo com a aplicacdo de recursos obtidos por outros meios,
como as transferéncias intergovernamentais, isto como reflexo de eventos como o flypaper
effectt e a teoria dos determinantes dos gastos publicos, no que tange a receitas
intergovernamentais; (2) o modelo de federalismo fiscal adotado no Brasil, que aproxima o
tomador publico de decisfes da demanda de servicos apresentada pela sociedade, isto com o
intuito de aprimorar a qualidade de vida da populacdo, que tem entre as suas caracteristicas o
fato da existéncia da concentracdo de um volume de obrigacfes nos entes locais superior a
capacidade de tributacdo, causando um hiato vertical, o que é corrigido, obrigatoriamente,
com o emprego do instrumento das transferéncias. Amparado na teoria que trata dos
determinantes dos gastos publicos e na literatura do flypaper effect, o trabalho teve como
objeto de estudo o numero de 4.158 municipios brasileiros, de todas as regifes geograficas, 0s
quais apresentaram os dados necessarios para a realizacdo da pesquisa. Foi empregado um
modelo econométrico do tipo regressdo mdaltipla com estimadores de efeitos fixos e com
dados estruturados em painel, tendo como varidvel dependente o IFDM, que serviu de proxy
para a qualidade de vida, e como variavel explicativa foi utilizada o nivel de quanto o fundo
de participacdo dos municipios (FPM) compde a receita corrente dos municipios,
representando as transferéncias incondicionais. Para controle foram utilizadas as variaveis:
PIB per capita e gastos sociais per capita dos municipios. Como principal achado da pesquisa
constatou-se que as transferéncias incondicionais interferem, de modo estatisticamente
significativo, na qualidade de vida da populacdo, portanto a relagdo esperada de que maior
proporcao de transferéncias intergovernamentais, na composicao das receitas dos municipios,
resulta em uma reducdo na qualidade de vida da populacéo foi estatisticamente comprovada.
Este resultado aponta para a possibilidade de que o caso brasileiro converge com as
explicacdes tedricos-conceituais que tentam explicar os aspectos pertinentes a relacdo: origem
do recurso dos governos locais e qualidade de vida da populagdo, o que implica que tais
teorias explicam a realidade do Brasil.

Palavras-Chave:  Federalismo  Fiscal. = Descentralizacdo  Fiscal.  Transferéncias
Intergovernamentais. Qualidade de Vida. Municipios.



ABSTRACT

This study aimed to identify an existing relationship between intergovernmental transfers and
the quality of life of the population in Brazilian municipalities. Such concern is justified in:
(1) there are researches, not conclusive, which point to the sense of application of resources
collected from attempts at execution and try a higher efficiency compared to the application
of resources used by other means, like the intergovernamental grants, this is a reflection of
events such as the flypaper effect and the theory of the determinants of public spending,
without intergovernmental revenues; (2) the model of fiscal federalism adopted in Brazil,
which approaches or makes public decisions about the demand for services by society, is with
the aim of improving the quality of life of the population, which has among its characteristics
or fact the cause of concentration of a volume of obligations in local locations exceeding the
capacity for taxation, causing a vertical gap, that is, it is mandatorily corrected with the use of
the transfer instrument. Compared to the theory that deals with the determinants of public
spending and the literature on the flypaper effect, the work that had as the object of study the
number of 4,158 Brazilian municipalities, from all geographic regions, which are given the
necessary data to carry out the research. It was used in an economic regression model, with
fixed effects estimates and panel data, using the IFDM-dependent variable, which served as a
proxy for quality of life and as an explanatory variable, it was used in terms of the fund's
participation level. municipalities (FPM) make up the current revenue of municipalities,
representing as unconditional transfers. For control, the following variables were used: GDP
per capita and social expenditure per capita of the municipalities. As the main finding of the
research it was found that unconditional interferences, statistically significant way, quality of
life of the population, therefore, an expected relationship of the highest percentage of
intergovernmental transfers, the composition of the municipalities' revenues, results in a
reduction in the quality of population life was statistically proven. This result points to the
possibility that the Brazilian case converges with the theoretical-conceptual explanations that
try to explain the aspects related to the relationship: the origin of the resource in public places
and quality of life of the population, or that the implications of these theories explained in the
reality of Brazil.

Keywords: Fiscal Federalism. Fiscal Decentralization. Intergovernmental Transfers. Quality
of life. Municipalities.
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1 INTRODUCAO

A necessidade humana de viver em sociedade ensejou na criacdo do que hoje se
denomina de Estado, entretanto o entendimento da sua origem ndo e simples. Maluf (2019)
afirma que sdo numerosas e variadas as teorias que tentam explicar a origem do Estado, sendo
gue todas se contradizem nas premissas e conclusdes, sendo esse um dificil problema, pois a
ciéncia ndo dispBe de elementos seguros para reconstituir a historia, tendo em vista que o
homem apareceu na face da terra hd pelo menos cem mil anos e 0s mais antigos elementos
histdricos de que se dispde remontam apenas seis mil anos.

Segundo Melo, Costa e Araljo (2011), de acordo com o recurso teérico de Thomas
Hobbes, que defende a teoria contratualista, 0s homens viviam sem organizacgédo social e isso
implicava em um estado de guerra de todos contra todos, essa condicdo impedia o
desenvolvimento da sociedade humana, haja vista a atencéo total na necessidade de se manter
vivo. Diante desta situacdo foi criado o Estado, que emanava normas de convivéncia e possuia
poder de punir quem ndo as obedecesse. O contrato consistia no homem abrir mdo da
liberdade geral em troca da seguranca que seria garantida pelo Estado, pois esse estabelecia as
normas e possuia forga para fazer cumpri-las. (MELO, COSTA e ARAUJO, 2011).

Ao tratar sobre o surgimento do Estado, sob o prisma da teoria historica, Bresser-
Pereira (2004) afirma que a criacdo do Estado foi um fenémeno histérico decorrente da visao
de um grupo mais poderoso que lutava pela apropriacdo da producdo excedente, o qual
percebeu que era possivel substituir a forga por um sistema administrativo e de comunicagdo
para impor ordem e cobrar impostos sobre um determinado territorio, essa ordem instituida
possibilitou um ganho de eficiéncia decorrente do comércio e da divisdo do trabalho. Ja as
teorias normativas de Estado, segundo Bresser-Pereira (2004), se preocupam mais em definir
como o governo do Estado é e como deve ser exercido, do que em explica-lo.

A finalidade do Estado, segundo Maluf (2019), é a regulamentacdo do direito e a
consecucéo do bem-estar coletivo. Azambuja (2005) afirma que o Estado tem por fim o bem
publico, que consiste na garantia da ordem e promogdo do progresso. Ja para Bresser-Pereira
(2004) os objetivos politicos fundamentais do Estado sdo: a ordem, a liberdade, o bem-estar e
a justica social. Observa-se que nesse ponto a literatura converge, pois as diferentes formas,
utilizadas pelos diferentes autores, para definir o objetivo do Estado, se direcionam no sentido
de que a responsabilidade do Estado é gerar bem-estar para a populagcdo. Em outros termos,
até podem existir objetivos outros, porém precipuamente o objetivo é gerar o bem-estar da

sociedade.
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O cumprimento dos objetivos do Estado demanda recursos para serem atendidos,
devendo, esses recursos, serem providos pela propria sociedade, o que é realizado,
principalmente, por meio do pagamento de tributos, devendo o Estado ter salde fiscal e
financeira.? Isso obriga, portanto, que o ente pulblico possua capacidade de obter receitas,
notadamente advindas do poder de tributar e limitagdo de gastos ao volume das receitas
obtidas.

A obrigacdo de pagar tributos pode causar aos contribuintes certo descontentamento,
haja vista a transferéncia de um recurso para o Estado, obtido a partir do esforco do
contribuinte, que ndo retornara em beneficios diretos para 0 mesmo contribuinte. Entretanto,
segundo Bresser-Pereira (2004), os tributos ndo sdo necessariamente algo ruim para a
sociedade, sendo que nas sociedades democraticas mais avancadas os tributos sdo definidos
de forma cada vez mais democratica.

Os recursos utilizados pelo Estado para prestar servigos a sociedade tem origem na
propria sociedade e é arrecadado por meio da cobranca de tributos. Segundo a Britannica
Academic (2009) tributo é uma imposicéo, pelos governos, de taxas obrigatorias a individuos
ou entidades. Os tributos sdo cobrados em quase todos os paises do mundo para gerar as
receitas necessarias para fazer face aos gastos do Estado.

Dado a fungdo que lhe é propria, o Estado precisa organizar as suas atividades,
inclusive de arrecadacdo de tributos, sob pena de ndo lograr cumprir o seu contrato com a
sociedade. Historicamente, o Estado tem organizado as suas atividades de distintas formas,
sendo que uma delas é denominada de Federalismo, a qual é a que predomina no Brasil.

Ao tratarem sobre transferéncias intergovernamentais Boadway e Shah (2007)
afirmam que todos os paises tém mais de um nivel de governo, a excec¢do das pequenas
cidades-estado. Além do governo nacional, existem o0s governos intermediarios (estados,
provincias, cantdes, Lander, prefeituras etc.), governos locais e 6rgdos governamentais que
podem assumir responsabilidades mais simples. Em alguns casos, a estrutura do governo é
claramente federal, no sentido de que diferentes niveis de governo tém responsabilidades
autbnomas tipicamente definidas em uma constituicdo, em outros casos, 0Ss niveis
subnacionais de governo sao criaturas do governo nacional e, em algumas situacdes, podem
depender dele para exercer sua autoridade. Independentemente da definicdo politica ou
constitucional da nacdo, 0s governos subnacionais quase nunca sdo autossuficientes

financeiramente, pois suas responsabilidades de obtengdo de receita ficam aquém das

! Saude fiscal é aqui considerada como sendo o equilibrio entre receitas e despesas do Estado.
2 Sadde financeira é aqui considerada como sendo a suficiéncia de caixa do Estado.
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responsabilidades de gastos, forgcando-os a depender de transferéncias financeiras do governo
nacional. (BOADWAY; SHAH, 2007)

Ao fazer uma distincdo entre federalismo e estados federais, em relagdo as relacdes
intergovernamentais, Sato (2007) afirma que o federalismo aplica-se a nagdes unitarias, como
0 Japéo e o Reino Unido, onde a autoridade central continua existindo politicamente, todavia
Estados federais é uma denominacdo mais pertinente as nacdes federais tradicionais, como o
Canada e os Estados Unidos. Em um estado federal, importantes politicas federais, como
transferéncias intergovernamentais e regulamentos centrais sobre servi¢os publicos locais
estdo sujeitas a negociacdo politica e comprometimento por diferentes niveis de governo.

Federalismo é um sistema politico no contexto do qual o Estado é subdividido em
partes, denominadas “entes federados”, as quais possuem um nivel de autonomia do qual
decorre responsabilidades e beneficios. Uma das organizacfes do Federalismo é denominada
de Federalismo Fiscal, o qual diz respeito apenas as relacdes fiscais (receitas, despesas e
dividas) estabelecidas entre os entes publicos de diferentes niveis de governo que compdem o
sistema federal (FLORES, 2002).

A justificativa basica para proceder a divisdo do Estado em entes federados, esta
relacionada com aproximar o gestor publico da prdpria sociedade, em favor da qual os
recursos arrecadados devem ser aplicados. A despeito da aceitacdo da justificativa, cabe
perceber que a capacidade de cada ente federado, o Estado matriz como o primeiro deles,
arrecadar tributos € distinta, o que pode resultar que os entes apresentam diferentes
capacidade de proporcionar bem-estar as suas populacdes.

Um dos objetivos da gestdo fiscal dos entes nacional e subnacionais® baseada no
federalismo fiscal, como praticado no Brasil, segundo Tiebout (1956), é a tentativa de tornar o
Estado mais eficiente, como resultado da descentralizacdo da gestdo aos governos regionais e
locais. Segundo Arretche (1997) formas descentralizadas de prestacdo de servigos publicos
sdo mais democraticas, fortalecem a eficiéncia, tendo como consequéncia a elevagdo dos
niveis de bem-estar da populagéo.

No tocante a eficiéncia, entende-se que o0s recursos dos quais 0 governo dispfe sdo
limitados e, assim, a proximidade do gestor as demandas da sociedade pode conduzir a uma
utilizacdo mais eficiente quanto a aplicagdo daqueles recursos. A descentralizagdo tenta

aproximar o tomador publico de decisdes das demandas da sociedade, as quais estdo

3 Diviso administrativa: ente nacional é a Unido e entes subnacionais sio os estados e/ou municipios.
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relacionadas com as preferéncias locais, as quais serdo mais eficientemente atendidas quando
a alocacéo de recursos for gerida por um governo local (GORDON, 1983).

Do ponto de vista tedrico, a ideia de federalismo fiscal, como praticado no Brasil,
aponta na direcdo que a descentralizacdo deve resultar na melhor aplicacdo do recurso
publico, ou seja, no melhor atendimento da necessidade da sociedade. Contudo, no que se
refere a materializacdo daquela ideia, o federalismo fiscal ndo especifica como os tributos
devem ser definidos, repartidos e alocados. Portanto, do ponto de vista essencialmente
tributério, o federalismo pode resultar em modelos distintos de reparticdo dos recursos
arrecadados.

Outra compreensdo que pode ser extraida a partir da I6gica comentada é que o modelo
de federalismo fiscal utilizado por uma federacdo pode resultar em diferentes niveis de
eficiéncia na aplicagdo dos recursos por entes subnacionais, isto em virtude da fonte dos
recursos dos quais o gestor publico dispde.

Ora, se a funcdo principal do Estado, o que inclui todas as suas divisdes, é
proporcionar bem-estar aos seus cidadaos e se, como decorréncia do modelo de organizacao,
nem todos os entes federados conseguem cumprir tal prop6sito em um mesmo nivel, isto pelo
fato de ndo auferirem o0s recursos necessarios para tal intento, entdo fica evidente a
necessidade da tomada de decisdo que resolva esta deficiéncia. No federalismo fiscal o
caminho apontado para resolver a questdo é via transferéncias de recursos de um ente
federativo para outro, o que no Brasil é adotado de forma vigorosa, de tal forma que a média
da participacdo das transferéncias na composicao da receita dos municipios, no ano de 2016,
dos municipios da amostra do presente estudo, foi de 84,32%.

A relacdo entre receita publica e gastos do governo, o que pode conduzir a uma ideia
de eficiéncia, tem servido de objeto de muitos estudos, ndo apenas no Brasil, produzindo
estudos que buscam compreender distintos aspectos dessa relacdo. As receitas operacionais
dos governos locais, no caso brasileiro, sdo provenientes de receita propria e de transferéncias
intergovernamentais, que séo oriundas dos governos estadual e federal (LIMA; DINIZ, 2016).

O estudo da relacdo entre a variacdo dos gastos dos governos locais com as
transferéncias intergovernamentais € fundado na teoria dos determinantes dos gastos publicos,
que teve como pioneiro Fabricant (1952). Usando as mesmas variaveis de Fabricant, Fisher
(1964) realizou um estudo no qual categorizou os determinantes dos gastos publicos em trés
grupos: variaveis econémicas, variaveis demograficas e variaveis sociopoliticas. Seguindo
essa linha de estudo Vernez (1976) identificou 54 fatores que determinam o surgimento dos

gastos publicos, dentre os quais as transferéncias intergovernamentais.
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No modelo de Federalismo Fiscal brasileiro a maior parte dos municipios depende das
transferéncias intergovernamentais para manter o equilibrio fiscal, como apontam Martell,
(2008); Arvate, Mattos e Rocha (2015). E importante ressaltar que tal viés finda por aumentar
a dependéncia das relacBes politicas entre os niveis de governo como garantia do fluxo de
dinheiro (FENNO, 1966; WHITNEY, 2013). Entretanto essa dependéncia ndo deve ser uma
justificativa para que os municipios, conforme afirma Ribeiro Filho, Diniz e Vasconcelos
(2003), nao facam o “dever de casa”, pois numa perspectiva de gestdo publica municipal
eficaz deve-se esperar que os gestores adotem todos os procedimentos necessarios para
materializar sua receita propria, que combinada com uma aplicacdo eficiente dos recursos
pode melhorar os servi¢os publicos prestados.

E certo que cada municipio tem, do ponto de vista econdmico, uma determinada
capacidade de gerar tributos, 0 que quer dizer uma certa capacidade de gerar receitas. A
obtencdo da receita propria se relaciona, inicialmente, com essa capacidade fiscal de gerar
receitas, cabendo destacar que a arrecadacdo, a despeito daquela capacidade fiscal, depende,
também, do esforco fiscal do gestor publico, sendo possivel admitir que um mecanismo de
transferéncia incondicional para governos com fraca arrecadacédo tende a gerar desincentivos a
arrecadacéo propria do municipio (ORAIR; ALENCAR, 2010).

Para minimizar esse problema os modelos ideais de equalizacdo fiscal, que é o
principal objetivo das transferéncias intergovernamentais, devem ser baseados em uma
medida de diferenca entre a capacidade fiscal da base tributaria do ente local e a necessidade
fiscal para cobrir os custos de prover os servicos publicos (ORAIR; ALENCAR, 2010). Dessa
forma as transferéncias intergovernamentais atingiriam os objetivos de complementar o
déficit de financiamento dos municipios (vertical fiscal gap) e de corrigir os desequilibrios
econdmicos entre regides proporcionando aos municipios menos desenvolvidos 0s recursos
minimos necessarios a prestacdo de servicos publicos demandados pela sua comunidade
(horizontal fiscal equalization).

As transferéncias intergovernamentais possuem uma classificagdo que é importante ser
denotada, dado que possuem diferentes destinacdes. No subtdpico 2.2 isso € apresentado de
forma detalhada, entretanto, neste momento, ja sera evidenciada a diferenca entre
transferéncia condicional, a qual o concessor determina no que o recurso sera aplicado,
enquanto a transferéncia incondicional € aquela em que a destinacdo do recurso € de livre
escolha do ente que recebe o recurso. As transferéncias incondicionais, também tratadas no
Brasil como transferéncias constitucionais séo tratadas na literatura internacional como lump-

sum grants. O presente estudo utilizou para fins da pesquisa empirica as transferéncias
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incondicionais, que foram representadas pelo fundo de participacdo dos municipios (FPM),
em funcdo da discussdo tedrica proposta de comparar a aplicacdo de recursos oriundos de
receita propria com recursos recebidos em transferéncia, que, portanto, s6 faz sentido se o
gestor possuir a mesma liberdade de uso na aplicagdo dos recursos. Isto posto, para
simplificar a leitura, os termos transferéncias intergovernamentais, transferéncias do tipo
lump-sum e FPM deverdo ser entendidos no texto como “transferéncias incondicionais”.

Ao tratarem sobre analise da arrecadacdo da receita publica, Lima e Diniz (2016)
afirmam que ainda ndo ha uma medida completa para aferir a capacidade fiscal de uma
comunidade, entretanto apresentam quatro abordagens da literatura internacional que tentam
obter uma medida util aproximada, que sdo: (1) indice composto da capacidade fiscal de
Moak e Hilhouse (1975); (2) funcdo dos recursos econdmicos da comunidade de Akin e
Auten (1976); (3) restricdes legais, julgamentos e comparacbes com um grupo base de
referéncia de Berne e Schramm (1986); e (4) a taxa efetiva do tributo de Mead (2001).

Os estudos sobre a aplicacdo dos recursos publicos vém contribuindo para a
demonstracdo do impacto do uso desses recursos no desenvolvimento social dos entes
publicos. Nesse contexto a contabilidade tem procurado assumir, no cenario mundial, papel de
destaque no que tange a politica de divulgacdo de informacGes relativas a elementos de
responsabilidade social das entidades (REZENDE, SLOMSKI e CORRAR, 2005). No
ambito, que envolve o aspecto social do Estado, de gerar bem-estar para a sociedade, existe
um importante indicador que é o PIB (Produto Interno Bruto) que mensura a riqueza da
comunidade (nacdo, estado ou municipio), entretanto esse parametro sempre recebeu criticas
por estar restrito ao aspecto econdmico, demandando assim a criacdo de indicadores para
mensurar o desenvolvimento do Estado que alcancasse o aspecto humano.

O reflexo da aplicacéo de recursos publicos no aspecto humano da populacdo demanda
uma medida da qualidade de vida dessa populacdo, a qual pode ser mensurada a partir de um
conjunto de indicadores que reflita o grau de acesso da populacéo aos direitos do cidadéo
(FERREIRA, 1996). Em um estudo sobre qualidade de vida Herculano (1998) afirma que a
definicdo do que é qualidade de vida alterara em razdo das divergéncias pessoais, sociais e
culturais e pelo acesso as inovagoes tecnoldgicas.

Tendo em vista 0 objetivo dos governos de proporcionar bem-estar a comunidade, a
mensuracdo da qualidade de vida da populagdo é uma importante tarefa a ser realizada, pois
gera informacgfes que servem de base para as tomadas de decisdo dos gestores publicos. Para
Viana et al (1980) qualidade de vida pode ser classificada em trés grupos de variaveis:

econdmicas, sociais e psicoldgicas. Ja& a World Health Organization (1998) considera 0s
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seguintes aspectos para medir a qualidade de vida das pessoas, sob o0 ambito da literatura
médica: fisico, psicoldgico, independéncia, relacBes sociais, ambiente, aspectos espirituais,
religiosos e crencas pessoais.

E importante ressaltar que a utilidade de um indicador, para mensurar determinado
aspecto da sociedade, exige que esse seja comparavel ao longo do tempo, para uma mesma
comunidade e entre localidades. Dessa forma a mensuracdo da qualidade de vida das pessoas
continuou sendo discutida e com a criagdo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
essa discussdo foi impulsionada, tendo ganhado nova direcdo. Segundo Ervilha, Alves e
Gomes (2013) as agéncias nacionais e internacionais comegaram a dar atencdo a medidas que
combinavam indicadores que pudessem representar o nivel de progresso social, dada a
dificuldade de indicadores que apresentam apenas aspectos referentes a renda* demonstrarem
0 grau de bem-estar de uma comunidade.

Diante da restri¢do e ineficicia dos indicadores existentes para mensuracgao do nivel de
desenvolvimento das comunidades, sob o aspecto humano, em 1990 a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) criou o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Segundo o PNUD
Brasil (Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento no Brasil) o IDH é uma medida
resumida do progresso, a longo prazo, em trés dimensdes basicas do desenvolvimento
humano: renda, educagdo e saude. O objetivo da criacdo do IDH foi o de oferecer um
contraponto ao PIB per capita, que considera apenas a dimensdo econémica do
desenvolvimento. Na mesma linha de objetivos do IDH, a Federacéo das Industrias do Rio de
Janeiro (FIRJAN) criou, em 2008, o indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM),
que é composto por trés indices que medem o desempenho dos municipios no que se refere,
também, a emprego e renda, educacdo e saude (FIRJAN, 2018b), entretanto, diferentemente
do IDH, que possui periodicidade decenal, o IFDM é anual.

No contexto apresentado e considerando o papel da academia de encontrar respostas
para uma diversidade de problemas que permeiam a existéncia humana, este estudo aponta
para um problema que envolve a gestdo publica, no ambito municipal, no que tange a
obtencdo de recursos para custear as demandas da sociedade, o que abrange o relacionamento
entre as transferéncias intergovernamentais e a qualidade de vida da populacdo dos

municipios brasileiros.

“ Que é o caso do PIB per capita, por exemplo.
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1.1 PROBLEMA

A figura do Estado se constituiu com poderes e obrigacdes a partir de uma evolucgéo,
tendo como objetivo, segundo Azambuja (2005), a preservacdo da ordem e o fomento do
desenvolvimento da sociedade. Diante das obrigacdes que assume, para cumprir o objetivo
gue motivou a sua criacdo, qual seja, assegurar o bem-estar dos membros da sociedade, o ente
estatal necessita de recursos, assim busca fundos, para compor a receita pablica, junto a
sociedade que o criou. Dentre os poderes que emanam do Estado, a tributacdo é essencial,
pois sem ela ndo ha como exercer os demais. E apesar de permitir desvantagens como a
ineficiéncia econdmica e a injustica social, a tributacdo ainda parece ser, quando regularmente
implementada, a fonte de recursos mais sustentadvel para as economias modernas (VIOL,
2005).

Nos sistemas federados o0s recursos publicos dos entes subnacionais sao obtidos por
meio da utilizacdo da competéncia tributaria propria e pelo recebimento de transferéncias
intergovernamentais. Segundo Shah (2007) as transferéncias fiscais intergovernamentais
financiam cerca de 60% das despesas nos governos subnacionais, dos paises em
desenvolvimento e nas economias em transicdo, e criam incentivos e mecanismos de
prestacdo de contas que afetam a gestdo fiscal, a eficiéncia e a equidade da prestacdo de
servigcos publicos e a prestacdo de contas dos governos locais aos cidaddos. Entretanto as
transferéncias provocam trés problemas que sdo apresentados por Mendes (2004): nédo
estimula o cidadao a fiscalizar a agdo do governo; nao estimula os governos locais a cobrar
pela prestacdo de servicos publicos divisiveis; e estimula um comportamento free rider,> com
cada um dos governos locais, pressionando o governo central para obter transferéncias
adicionais, passando, dessa forma, o custo dos servicos publicos locais para o resto do pais.

Considerando a teoria dos determinantes do gasto publico, a qual tem como um desses
determinantes as transferéncias intergovernamentais e considerando, adicionalmente, o
flypaper effect®, que diz que o dinheiro a mais de transferéncias é gasto onde entra, tem-se 0
entendimento de que um maior volume de recursos préprios obtidos pelo ente governamental
vai permitir uma prestacao de servicos a sociedade mais eficiente do que os servigos prestados

a partir de recursos oriundos de transferéncias intergovernamentais.

5 Comportamento que consiste em usufruir de um beneficio sem contribuir com a producao deste — pegar carona.

6 Flypaper effect € um conceito da area de finangas publicas que defende que o dinheiro do aumento das
transferéncias intergovernamentais de montante fixo cola onde bate, ou seja, é totalmente gasto sem gerar o
beneficio de reduzir os tributos dos cidadaos locais.
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O entendimento de Stiglitz (2003) de que a vida das pessoas é afetada de diversas
maneiras pelas acdes do Estado esta alinhado a discusséo de que a eficiéncia, a quantidade e a
qualidade dos bens e servigos publicos afetam a sociedade em geral, no que tange o bem-estar
social (PINTO, 2007). Este mesmo autor também afirma que diversos paises colocaram a
reforma administrativa do setor publico no topo das prioridades com o objetivo de melhorar a
qualidade de vida dos cidadédos, os quais passaram a ser tratados como clientes, dado que é
deles o esforco de financiamento do Estado. Portanto a prestacdo de servi¢os mais eficientes
pelo Estado produz como consequéncia uma melhoria no bem-estar da comunidade.

A expectativa final é no sentido que o ente governamental produza, com base no
ganho de eficiéncia, uma melhoria na qualidade de vida dessa sociedade. A partir deste
entendimento o presente estudo busca responder a seguinte questdo: qual a relacdo entre
transferéncias intergovernamentais e a qualidade de vida da populacdo dos municipios

brasileiros?

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo Geral
O objetivo geral da pesquisa é identificar a relacdo entre as transferéncias

intergovernamentais e a qualidade de vida da populacdo nos municipios brasileiros.

1.2.2 Objetivos Especificos
Para o alcance do objetivo geral serd buscado previamente o atendimento dos
objetivos especificos que consistem em:
e Analisar a qualidade de vida da populacdo dos municipios brasileiros, por meio
de uma proxy que possa indicar quantitativamente esse aspecto;
e Mensurar a participacao das transferéncias intergovernamentais na composi¢ao
da receita corrente dos municipios brasileiros; e
e Analisar outros aspectos, mensuraveis quantitativamente, que podem

influenciar a qualidade de vida da populacdo dos municipios brasileiros.

1.3 TESE

A partir da ideia que recursos obtidos pelos governos locais sem esforco fiscal

(transferéncias intergovernamentais) séo aplicados de modo menos eficiente que 0s recursos
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obtidos com esforgo fiscal (receitas proprias), a tese aqui defendida é que a descentralizagdo
fiscal vivenciada no Brasil, tendo em vista 0 volume de transferéncias intergovernamentais
que compde a receita dos municipios brasileiros, ainda que aproxime o tomador publico de
decisbes da demanda advinda da sociedade, diferentemente do que se espera em funcdo da
ilacdo apresentada pela teoria normativa do federalismo fiscal, ndo resulta em melhor

qualidade de vida da sociedade.

1.4 MOTIVACOES E CONTRIBUICOES DO ESTUDO

O Estado se justifica em razdo de seus objetivos. Considerando que dentre os objetivos
do Estado esta o de gerar bem-estar para a sociedade, a gestdo publica, assim como a pesquisa
na area da gestdo publica, deve sempre buscar solugdes para os problemas que surgem no
processo de alcance desses objetivos. Portanto esta pesquisa se associa a essa busca de
solucdes, investigando a relacdo da origem dos recursos dos municipios com a geracdo de
bem-estar para a populagéo. Isso pode contribuir com a verificagdo da adequacdo do modelo
organizacional do Estado com o seu objetivo final de promover o bem-estar da populagéo.

A teoria normativa do federalismo fiscal explica a competicdo’ (Tiebout, 1956), a
descentralizagio® (Oates, 1977) e as externalidades® (Gordon,1983), e da sequéncia a uma
discussdo que procura encontrar um modelo 6timo de federalismo para a administracédo
publica, tentando definir, entre os niveis de governo, quem tributa o qué e quem faz o qué
(MENDES, 2004). Nesse debate, com foco na reparticdo de recursos publicos, esta pesquisa
busca analisar o reflexo da descentralizacdo fiscal no bem-estar da populagdo dos municipios
brasileiros.

A teoria positiva do federalismo fiscal traz diversas discussdes que confirmam os
pressupostos tedricos de Tiebout (1956), assim como de Oates (1977), da mesma maneira traz
tantos outros debates que contestam a teoria normativa. Este estudo se alinha aos estudos que
contestam a teoria normativa buscando demonstrar por meio de um estudo empirico que a
descentralizacdo, quando utilizada com forte presenca de transferéncias intergovernamentais,

podem nao resultar em melhoria da qualidade de vida da populacao.

" A descentralizacdo fiscal permitiria que cada jurisdigdo possuisse um conjunto de tributos e de servicos e que a
populagdo poderia optar em que jurisdi¢@o desejaria viver, sendo isso conhecido como “votar com os pés”.

8 Trata-se de um equilibrio entre uma administracio publica centralizada e 0 outro extremo, que seria uma
administracdo pulblica totalmente descentralizada. Dessa forma poderia atenuar as deficiéncias de cada
extremidade.

9 Refere-se a andlise dos efeitos positivos e negativos que as decisdes fiscais de cada comunidade provoca sobre
as pessoas residentes em outras comunidades.
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Este debate leva ao entendimento de que é possivel langar ddvidas sobre a adequacéo
do modelo de Federalismo Fiscal praticado no Brasil, isto pelo fato do elevado percentual de
transferéncias intergovernamentais na composicdo da receita dos municipios. Existindo a
duvida, o caminho mais apropriado para sana-la é a realizacdo de pesquisas.

Os fatores determinantes tedricos da descentralizagdo fiscal, apresentados por Alexeev
e Mamedov (2017) ao realizarem um estudo que compara a descentralizacdo entre Russia e
Estados Unidos, foram: tamanho da regido; diversidade étnica ou racial; grau de urbanizacéo;
desigualdade de renda; transferéncias de assisténcia social; producgéo per capita; dependéncia
de recursos naturais; e dependéncia regional de transferéncias. Esse Gltimo determinante,
segundo os autores, ndo favorece a descentralizacdo, o que se alinha a investigacdo proposta
no presente estudo, de que no caso de excesso de transferéncias intergovernamentais a
descentralizacdo fiscal ndo resulta em melhor qualidade de vida da populagdo. Portanto este
estudo pode contribuir também com a linha de investigacdo dos determinantes da
descentralizacéo fiscal.

Ao estudarem federalismo fiscal, equalizacdo de renda institucional e a politica
nacional de desenvolvimento regional Paiva, Quaglio e Fonseca (2018) propuseram uma
reflexdo sobre a distribuicdo de renda institucional no Brasil, por meio da analise dos
desequilibrios da renda institucional e da gestdo fiscal dos entes subnacionais. O trabalho
concluiu que ha problemas e precariedades no sistema fiscal brasileiro e nas politicas fiscais
municipais. Estando nessa mesma linha de estudo, pois estuda a renda dos entes subnacionais
municipais, 0 estudo proposto nesta tese se diferencia por propor uma reflexdo mais
especifica investigando o efeito das transferéncias incondicionais sobre o bem-estar da
populagéo.

Estudando a influéncia da capacidade econdmica e da formacdo de receitas pablicas
Mendes et al. (2018) buscaram identificar as relacdes estruturais entre capacidade e perfil
econdmicos, arrecadacdo propria, transferéncias financeiras e desenvolvimento humano. O
resultado encontrado pelos autores € que o PIB dos setores industrial e agropecuario e o
volume das transferéncias intergovernamentais influenciam o desenvolvimento humano.
Considerando que a qualidade de vida investigada nesta tese tem relacdo com o
desenvolvimento humano estudado no trabalho citado, os trabalhos se alinham no que
concerne a investigacdo da influéncia das transferéncias financeiras no desenvolvimento
humano, mas utilizam estratégias diferentes, pois enquanto o trabalho de Mendes et al. (2018)
utiliza as transferéncias intergovernamentais per capita, a presente tese utiliza a proporc¢éo de

transferéncias intergovernamentais na composicao da receita do municipio.
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Alinhado ao trabalho de Da Silva e Da Silva (2018), que ao analisarem as principais
caracteristicas e arranjos da administracao tributaria dos municipios brasileiros, afirmam que
para efetivacdo do federalismo fiscal € necessario aumentar a capacidade de arrecadacao dos
municipios, visando uma menor dependéncia das transferéncias intergovernamentais, a
presente pesquisa defende que maior arrecadagdo propria, em substituicdo a obtencdo de
recursos via transferéncias, supostamente proporciona mais beneficios para a comunidade,
haja vista a maior eficiéncia no retorno de servicos publicos.

A inovacdo apresentada pela presente tese esta na investigacdo da relacdo entre a
composigdo das receitas dos municipios e a qualidade de vida da populacdo, pois o teste
empirico proposto analisa o efeito da relacdo direta entre o volume de transferéncias na
composicdo da receita corrente e 0 objetivo do governo, no ambito local, que é gerar bem-
estar a populacdo. A composicao das receitas dos municipios pode ser resumida como sendo
constituida por transferéncias intergovernamentais e receitas proprias. E defendido aqui que
guanto maior o volume de transferéncias menor o efeito do uso dessas receitas para melhorar
a qualidade de vida das pessoas.

Tendo em vista os estudos na linha do federalismo fiscal que defendem que a
descentralizacdo fiscal é benéfica para a gestdo publica por aproximar o gestor das demandas
da sociedade (OATES, 1999; BURKI, 1999; GOEL et al., 2016; entre outros), esta tese se
posiciona do lado oposto, alinhado com trabalhos que apresentam problemas advindos dessa
descentralizacdo (GORDON, 1983; PRUD"HOMME, 1995; DING et al., 2019; entre outros).
Nessa linha se diferencia das pesquisas existentes por propor a investigacédo da relacdo entre a
composigdo das receitas dos municipios e a qualidade de vida da populacdo, num pais com
forte presenca de transferéncias intergovernamentais da unido e dos estados para 0S
municipios.

A investigacdo da composicdo das receitas dos municipios pode ser observada em
alguns trabalhos, tais como: Siqueira et al., (2016); Ribeiro e Almeida, (2018); Dahlby e
Ferede, (2016); entre outros. J& a qualidade de vida da populacdo proporcionada pela acéo do
poder publico pode ser observada nos trabalhos de Keinert, Karruz e Karruz (2002); Cardoso
e Ribeiro, (2015); Mafrolla e D’Amico, (2016). Entretanto a investigacdo dessas duas
variaveis sob a condicdo de grande volume de transferéncias ndo foi observada em trabalhos
precedentes, podendo contribuir com a investigacdo da influéncia da origem dos recursos
publicos na qualidade de sua aplicacao.

Apesar das divergentes discussdes acerca da descentralizacdo fiscal, a presente

pesquisa procurou apontar no sentido de que é importante buscar um equilibrio entre recursos
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recebidos em transferéncia e recursos proprios para o financiamento das a¢es dos governos
locais.

Por fim, o presente estudo busca contribuir, no campo das ciéncias contabeis e das
finangas publicas, por meio da demonstracdo da relacdo entre o volume de transferéncias

intergovernamentais recebidas pelos municipios e o bem-estar da populacéo.

1.5 LIMITACOES DO ESTUDO

Destaca-se alguns pontos que podem ser considerados limitaces do presente estudo:

a) Nao foi encontrado banco de dados que viabilizasse 0 acesso a elementos relacionados a
base de calculo de todos os tributos municipais de forma a permitir estimar a capacidade
tributaria e o esforco fiscal dos municipios, pois isso enriqueceria o estudo com a
avaliacdo desse esforco sobre a qualidade de vida da populacéo.

b) A analise empirica pode ter sofrido algum prejuizo, no que se refere precisdo dos dados,
em funcdo de problemas observados nos dados obtidos junto a STN (transferéncias
incondicionais e gastos sociais), que apresentaram inconsisténcias (falta de padrédo nas
deducdes — numero negativos e nimeros positivos; valores em contas analiticas maiores
do que valores das contas sintéticas, auséncia de valores etc.). Os municipios, cujos dados
apresentaram inconsisténcias, foram excluidos da amostra, entretanto a presenca de
inconsisténcias reduz a credibilidade dos dados. E relevante registrar, contudo, que
inconsisténcia de dados disponibilizados pela FINBRA/SICONFI/STN, relativos a
finangas de municipios, ja foi relatada em pesquisas pregressas, tais como Diniz (2012) e
Medeiros et al. (2014).

1.6 DESENHO DA PESQUISA

Com o objetivo de apresentar de forma sucinta a ideia discutida neste trabalho

elaborou-se 0 esquema, conforme Figura 1, que sintetiza a estrutura da tese.



Figura 1 - Desenho da Pesquisa
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A estrutura foi pensada com base nas teorias, a partir das quais foi formulado o

problema de pesquisa e definidos os objetivos. A definicdo da tese também partiu das teorias

discutidas no trabalho, entretanto é mais ampla, pois buscou, a partir de uma lacuna a ser

preenchida — que no caso foi o contexto dos municipios brasileiros que recebem um volume

excessivo de transferéncias do tipo lump-sum — apresentar um esclarecimento para a

imperfeicdo observada, com o objetivo de contribuir com a discusséo tedrica proposta.
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2 REFERENCIAL TEORICO

A analise da relacao entre as transferéncias intergovernamentais e a qualidade de vida
da populagcdo dos municipios brasileiros demanda o exame de um referencial tedrico que
permita a compreensdo das teorias que amparam estudos relativos a relagdo entre a origem do
recurso publico e a eficiéncia, de sua aplicacdo, na determinacdo do nivel de qualidade de
vida da populacéo. Para tanto este referencial tedrico apresenta a teoria do federalismo fiscal e
discute as peculiaridades das transferéncias intergovernamentais, com o objetivo de
compreender o funcionamento desses temas no Brasil. Em seguida discorre sobre a teoria dos
determinantes do gasto publico e sobre o flypapper effect, objetivando discutir o efeito da
origem do recurso na aplicacdo dele. O sub tépico sobre qualidade de vida da populacéo traz
0s conceitos sob 0s quais esse tema é tratado na pesquisa. Por fim este topico também
apresenta a o desenvolvimento da hipotese de pesquisa.

2.1 TEORIA DO FEDERALISMO FISCAL

Federalismo é uma divisdo de poderes politicos e constitucionais em niveis distintos
de governo que vai além da divisdo de direitos e obrigacdes administrativas de entes
nacionais. Entendido como uma forma de organizagéo do Estado, o federalismo determina o
compartilhamento de poder entre diferentes niveis de governo e permite que diferentes
culturas ou tradicdes religiosas convivam dentro de um mesmo pais em funcédo da distribuicao
de poderes.

A organizacao politico-constitucional dos governos pode ser classificada em trés tipos:
governos unitarios, governos confederados e governos federais. O governo unitario é aquele
no qual ndo ha governos regionais, nem locais, todas a decisdes governamentais estdo nas
mé&os do governo central, nas comunidades locais existem apenas agéncias subordinadas ao
governo nacional. Os governos confederados sdo aqueles em que os estados membros séo
politicamente mais fortes que o governo central, sendo este Ultimo apenas um coordenador de
esforcos, tendo como exemplo a Unido Europeia. Ja o sistema federal busca um mix entre o
sistema unitario e o sistema confederado, pois atribui alguma autonomia para 0s entes
governamentais regionais e locais, mas mantém a preponderancia do governo central
(MENDES, 2004).

O sistema federativo foi criado para unir as diversas vantagens que resultam da
grandeza e da pequenez de uma nacdo (TOCQUEVILLE, 2005), portanto o aperfeicoamento
desse sistema depende de medidas conciliadoras. A organizacdo do sistema federal ndo é
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estanque, em que cada nivel de governo cuida de suas obrigacGes, existe sobreposicdo de
tarefas e, portanto, ha necessidade de coordenacdo, que é exercida pelo governo central. O
federalismo é mais antigo e mais amplo do que o federalismo fiscal. (Mendes, 2004).

A teoria do federalismo fiscal apresenta uma estrutura normativa geral para a
atribuicdo de funcBes nos diferentes niveis de governo e os mecanismos fiscais apropriados
para a realizacdo dessas fungdes (Musgrave 1959; Oates, 1977). De forma geral ela defende
que o governo central deve ter a responsabilidade béasica para a funcdo de equalizacédo
econdmica das regibes num pais e de redistribuicdo de renda na forma de assisténcia aos
pobres (Oates, 1999).

O governo de um pais pode exercer suas fungdes fiscais alocativa, distributiva e
estabilizadora, em tese, por meio de trés formas de organizacdo politica, que segundo Silva
(2005), séo:

= a plena centralizagdo, correspondente a forma unitaria de governo, cujas
fungdes fiscais sdo exercidas exclusivamente pelo governo central;

= a absoluta descentralizacdo, modelo tedrico em que o0s governos locais
desempenham as competéncias fiscais; e

= a forma federativa, que combina competéncias centralizadas e competéncias
descentralizadas em um modelo cujas responsabilidades fiscais encontram-se
compartilhadas entre os diferentes niveis de governo e suas respectivas
unidades federativas.

No Federalismo fiscal existem trés mecanismos de relagGes fiscais, cooperativas ou

competitivas:

= 0 primeiro, denominado de vertical, refere-se as relagGes estabelecidas entre os
trés niveis de governo — federal, estadual e local — ou entre pelo menos dois
desses segmentos;

= 0 segundo, definido como horizontal, est4 associado as relacdes firmadas entre
unidades federativas em um mesmo nivel de governo, ou seja, entre Estados ou
entre municipios;

= por fim, é identificado o modelo misto, que articula diferentes niveis de
governo e diversas unidades federativas (SILVA, 2005).

As politicas federativas, conforme afirma Silva (2005), envolvem um complexo
tratamento tedrico e demandam aperfeicoamento permanente das instituicdes que presidem as
relacdes fiscais nesse contexto, com uma coordenacao liderada por um governo central.

Os motivos da existéncia de diferentes niveis de governo, nas na¢des que adotam o
federalismo fiscal como modelo de gestdo publica, sdo discutidos por Mendes (2004) que
inicia apresentando alguns questionamentos, tais como: por que existe equipamentos publicos
pertencentes a mesma categoria, tal como hospital, por exemplo, administrados por diferentes
niveis de governo? Por que é raro a existéncia de universidades administradas por governos
municipais? Por que o imposto de renda é cobrado pelo governo federal? Por que o imposto

sobre propriedade predial e territorial urbana é cobrado pelos municipios? Por que sdo
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necessarias as transferéncias intergovernamentais? Além de outros. Na sequéncia o autor diz
que o conceito de federalismo fiscal pode ser definido, preliminarmente, como a divisdo de
tarefas entre os diferentes niveis de governo, sendo que a ideia principal é buscar um
compartilhamento de tarefas que potencialize a eficiéncia do setor publico.

A construcdo da teoria do federalismo pode ser entendida a partir da ideia de
descentralizacdo proposta por Tiebout (1956), onde os cidaddos poderiam revelar suas
preferéncias, ou seja, o territorio dividido em diversas jurisdi¢cbes, com diferentes governos,
cada um cobrando distintas cargas tributérias e oferecendo variados servigos permite que cada
familia escolha qual a carga tributaria deseja pagar pelo respectivo conjunto de servigos
oferecidos por determinada jurisdigdo. Essa ideia de Tiebout ficou conhecida como “votar
com os pés”, haja vista a liberdade dos cidaddos de se mudarem para a localidade que mais se
adequasse as suas preferéncias.

A segunda linha de construgéo da teoria do federalismo fiscal estd embasada na ideia
de Oates (1977) de que o governo local conhece melhor as preferéncias da populacdo da
comunidade do que o governo central. O autor aposta no ganho em funcdo da
descentralizacdo mesmo ndo havendo mobilidade das pessoas, pois a correta divisdo de
funcdes entre os diferentes niveis de governo promoveria maior eficiéncia na prestacdo de
servigos pelos governos. Cabe lembrar que a tese defendida neste estudo questiona o ganho de
eficiéncia da descentralizacdo quando combinada com grande volume de transferéncias
intergovernamentais, que é o caso brasileiro.

Na sequéncia Gordon (1983) apresenta algumas externalidades que podem surgir em
funcéo da descentralizacdo, ou seja, os efeitos positivos e negativos que as decisdes fiscais de
uma comunidade local podem provocar sobre outras comunidades. As externalidades
apresentadas foram: exportacdo de tributos; externalidade positivas (beneficios indiretos);
comportamento free rider; “no meu quintal, ndo!” (instalagio de depodsitos de lixo,
penitencidrias etc.); desconsideracdo dos efeitos redistributivos de renda em outras
jurisdicdes; regressividade tributaria e do perfil de gasto; desconsideracdo de aumentos de
custos dos governos de outras jurisdicdes; e guerra fiscal.

A composicdo das receitas publicas, nos diferentes niveis de governo, é tratada pela
teoria do federalismo, onde é evidenciado que cada nivel de governo possui sua competéncia
tributéria, de forma que sdo autbnomos no @mbito do que é determinado na Constituicdo
Federal. Esta teoria demonstra uma forma de melhorar o funcionamento do setor publico por

meio da descentralizacéo fiscal.
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O Estado brasileiro esta organizado em trés niveis autbnomos de governo, que Sao:
Federal, Estadual e Municipal. A gestdo de cada um é realizada com recursos oriundos da
arrecadacdo de tributos préprios, assim como pela reparticdo e transferéncias
intergovernamentais. Essa estrutura estd normatizada no Brasil pela Constituicdo Federal de
1988 a qual divide a forma de governo em instancias, baseada no Federalismo Fiscal, onde os
municipios, estados e distrito federal e unido sdo entes autbnomos. E como lembra o STN
(2016, p. 6) “[...] deve-se ter sempre em mente que a obrigacdo precipua por angariar receitas
a fim de prestar servigos publicos na quantidade e qualidade que a sociedade brasileira tem
direito é dos Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e da Unido individualmente.”

No Brasil o pacto federativo apresenta uma versao de organizacdo politica em que
desconcentra as acdes do governo federal por intermédio do reconhecimento e importancia
das unidades federativas inferiores, atuando de forma conjunta na execucdo das politicas
publicas. Pereira (2002) destaca como caracteristica principal de um pais de sistema
federativo a existéncia de diferentes niveis de administracdo publica (Unido, Estados e
Municipios), possuindo autonomia propria para legislar sobre atividades que lhes dizem
respeito.

E importante caracterizarmos o federalismo fiscal praticado no Brasil, haja vista as
suas peculiaridades. Serra e Afonso (1999, p. 18), ressaltam a caracteristica “paternalista” do

governo central do Brasil em relacdo aos governos subnacionais:

A grande questdo para a federacdo brasileira passa a ser, portanto, como conciliar a
descentralizacdo fiscal, maior ou menor, com os objetivos nacionais e racionais da
politica econdmica? Aqui, a resposta tende a ser até mais complexa do que em
alguns outros paises, em razdo de uma peculiaridade: diferentemente do que
acontece em federagGes, como a norte-americana, a Unido brasileira sempre atuou
(sem excecbes) como “emprestadora de Gltima instancia” (lender of last-resort) de
estados e municipios em situacdo de faléncia, induzindo-os, portanto, a um
comportamento fiscal mais permissivo. As raizes desse fendmeno sdo historicas,
remontando a tradicdo do Estado centralizado, bem como culturais e politicas, como
€ 0 caso do sistema partidario e da representacdo no Congresso.

A existéncia de uma federagdo requer a definicdo de competéncias a serem
desempenhadas nesse sistema. Tristdo (2003) elenca trés tipos de competéncia exercida pelas
unidades federativas: (1) competéncia privativa, com atribuicdes exclusivas de um ente
federativo, (2) competéncia comum, destacada pela sua primazia na histdria constitucional
brasileira, onde contempla a todos de forma compartilhada, e (3) competéncia concorrente,
entendido como o poder de dispor concorrentemente sobre determinadas matérias. O autor
destaca esse procedimento como um sistema de reparticdo vertical, no qual apenas a Unido
fixa as normas gerais, cabendo aos demais entes inferiores o estabelecimento de uma

legislagdo complementar.
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Quanto ao delineamento das competéncias, Santos (2012, p. 829) trata da seguinte

forma:

O principio geral que delineia a reparticdo de competéncias entre as entidades
componentes do Estado Federal é o da “predominancia do interesse”, que se
manifesta nas afirmagdes de que a Unido caberdo as matérias de “interesse geral”;
aos estados, as de “predominante interesse regional”; e, aos municipios, aqueles
“assuntos de interesse local”.

Portanto, se estabelece uma relacdo de direitos e obrigages tendo em vista a
distribuicdo de funcgdes previstas na Constituicdo Federal, sejam elas de competéncias
administrativas ou de recursos tributarios, com destaque especial para a participacdo dos
municipios na gestdo compartilhada, dividindo responsabilidades com a Unido e os Estados.

A questdo tributéria € um assunto que interfere significativamente no funcionamento
do federalismo brasileiro, muito embora estabelecida a autonomia nos niveis de poder, a
técnica utilizada para discriminacdo de rendas diverge do sistema de reparticdo de poder
(TRISTAO, 2003).

No contexto do Federalismo Fiscal, como exposto, um aspecto que surge como
relevante diz respeito a questdo tributaria, haja vista que a distribuicdo de obrigacdes para o
gestor que esta mais proximo da populacédo so fara sentido na medida em que o gestor tenha
acesso aos recursos necessarios para atender tais obrigac6es, o0 que pode ser obtido tanto com
a cobranga de impostos, como com o recebimento de transferéncias. Na realidade brasileira,
as transferéncias intergovernamentais se constituem em um aspecto que requer estudo para
avaliar se 0 modelo aplicado é, efetivamente, o mais eficaz no sentido de solver os problemas

da sociedade.

2.2 TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

O federalismo fiscal minimiza as diferencas financeiras dos entes subnacionais com a
adocdo de um sistema tributario que contempla um regime de receita propria e de
transferéncias intergovernamentais, as quais atuam de forma compensatéria em relacdo as
disparidades econbmicas existentes entre os entes. As transferéncias, conforme Tristdo
(2003), ocorrem devido a incapacidade de financiamento dos governos regionais e locais
apenas com recursos proprios, tendo como alternativa somente sua base tributaria.

Boadway e Shah (2007) afirmam que as transferéncias fiscais intergovernamentais sao
uma caracteristica dominante das financas subnacionais na maioria dos paises. Elas sdo

usadas para garantir que as receitas correspondam aproximadamente as necessidades de
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gastos de varios niveis de governos subnacionais, bem como para promover objetivos
nacionais, regionais e locais, como justica e equidade, e para criar uma unido econdémica
comum. A estrutura das transferéncias cria incentivos para 0s governos nacionais, regionais e
locais que afetam a gestdo fiscal, a estabilidade macroecondmica, o patriménio de
distribuicdo, a eficiéncia alocativa e a prestacdo de servigos publicos.

Transferir recursos de governos nacionais para governos subnacionais € uma atividade
comum em todas as federacGes e ocorrem tambeém entre governos regionais e governos locais,
sendo importantes igualmente em nacGes unitarias. A magnitude e as particularidades
estruturais das transferéncias diferem, entretanto, devido, em parte, as caracteristicas do pais
(historia, cultura, politica, geografia) e em parte ao fato de que a préatica do federalismo fiscal
inevitavelmente envolve um compromisso entre objetivos conflitantes. No nivel mais geral, o
conflito envolve o desejo de descentralizar a tomada de decisdes fiscais para 0s governos
regionais e locais, assegurando ao mesmo tempo que 0s objetivos nacionais sejam alcanc¢ados.
Essas transferéncias podem ser vistas como instrumentos para moderar esse conflito, isto é,
para facilitar a obtencdo das vantagens da descentralizacdo e minimizar suas consequéncias
adversas para os objetivos nacionais (BOADWAY, 2007).

Ao tratarem sobre sistemas federalistas Varela e Favero (2010, p. 3), citam alguns
motivos para a existéncia de transferéncias intergovernamentais: “[...] lidar com a falta de
emparelhamento entre meios de obter receitas e necessidades de despesa dos governos locais,
dar tratamento as iniquidades horizontais, fornecer compensacfes a governos locais por
beneficios gerados para a populacdo fora da sua jurisdicdo, influenciar as politicas
subnacionais de tributacdo e gasto, entre outros”.

Antes de examinar as transferéncias intergovernamentais ocorridas no Brasil, é

relevante observar algumas informacdes acerca da arrecadacao tributaria brasileira.

Tabela 1 - Carga Tributaria Bruta do Brasil — 2016 e 2017

RS bilhdes
Componentes 2016 2017
Produto Interno Bruto 6.259,23 6.559,94
Arrecadacdo Tributaria Bruta 2.021,16 2.127,37
Carga Tributdria Bruta 32,29% 32,43%

Fonte: Receita Federal (2018)
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Segundo a Receita Federal (2018), conforme apresentado na Tabela 1, a carga
tributaria bruta do Brasil, em 2017, atingiu 2,13 trilhdes de reais, o0 que corresponde a 32,43%

do PIB nacional.

Figura 2 - Evolucdo da Carga Tributaria no Brasil — 2002 a 2017 (% PIB)
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Fonte: Receita Federal (2018)

Esse patamar alcancado pela carga tributaria, em relacdo ao PIB nacional, € resultante
de uma evolugdo que acumula o terceiro aumento, conforme estudo da Receita Federal
(2018), demonstrado na Figura 2, entretanto observa-se que ainda esta aquém dos 33,64%

observado em 2007, antes da crise econdmica de 2008.
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Figura 3 - Carga Tributaria no Brasil e nos Paises da OCDE (2016)
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Fonte: Receita Federal (2018)

No ambito internacional, ao ser comparado com paises da OCDE, conforme
apresentado na Figura 3, o Brasil se coloca na parte inferior do grafico, pois possui carga
tributaria mais baixa do que a maior parte dos paises desse grupo, ressalvado, todavia, a
importancia de se analisar com cuidado essa comparacao, tendo em vista as peculiaridades
tributérias de cada nacé&o.

Tabela 2 - Arrecadacédo e Carga Tributaria do Brasil por Ente Federativo — 2016 e 2017

2016 2017 Variacdo
Entidade

Federativa Arrec_adaucﬁo e %da Arrec_adziciu e %da Arrecadacdo [RSmilhGes] p.p.do  p.p.da

[RS milhdes] Arrecad. [RS milhdes] Arrecad. Nominal Real™ PIB Arrecad.
Unido 1.381.880,23| 22,08% 68,37%| 1.447.106,36|  22,06% 68,02% 65.226,13| 64.703,56 -0,02 -0,35
Estados 514.456,79 8,22% 25,45%| 547.073,54 8,34% 25,72% 32.616,75| 32.422,20 0,12 0,26
Municipios 124.82765|  1,99%|  6,18%| 133.18998] 2,03%|  6,26% 8362,33| 831512 0,04 0,08
Total 2.021.164,68| 32,29%| 100,00%| 2.127.369,88| 32,43% 100,00%| 106.20521| 105.440,88 0,14 0,00

(1} Foi usado o deflator implicito do PIB para corrigir a arrecadagdo de 2017.

Fonte: Receita Federal (2018)

Um quarto dado relevante para este estudo, fornecida pela Receita Federal (2018) é a
arrecadacdo tributaria por ente federativo, na qual se observa, conforme Tabela 2, que a
Unido, em 2017, concentrou 68,02% de toda a arrecadacdo tributéria brasileira, enquanto os

municipios participaram com apenas 6,26%, nesse mesmo ano.
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Tabela 3 - Receita Tributaria por Ente Federativo — 2016 e 2017 — Principais Variagdes em
Pontos Percentuais do PIB

Tributo/Competéncia 2016 2017 Variagdo
% PIB % PIB (p.p. do PIB)
Total da Receita Tributaria 32,29% 32,43% 0,14
Tributos do Governo Federal 22,08% 22,06% - 0,02
Contrib. para o PIS/Pasep e Cofins 4,06% 4,27% 0,21
Imposto de Renda Retido na Fonte 3,63% 3,71% 0,08
Imposto sobre Produtos Industrializados 0,67% 0,72% 0,05
Outros Tributos Federais 9,82% 9,85% 0,03
Cide Combustiveis 0,10% 0,09% 0,01
Impostos sobre o Comércio Exterior 0,50% 0,49% 0,01
Taxas Federais 0,14% 0,11% 0,02
IRPJ e CSLL 3,16% 2,81% 0,35
Tributos do Governo Estadual 8,22% 8,34% 0,12
ICMS 6,60% 6,72% 0,12
Qutros Tributos Estaduais 1,62% 1,62% 0,00
Tributos do Governo Municipal 1,99% 2,03% 0,04
IPTU 0,55% 0,59% 0,04
Outros Tributos Municipais 0,59% 0,58% 0,00
1S5 0,86% 0,86% 0,00

Fonte: Receita Federal (2018)

Analisando em relacéo ao PIB nacional, conforme demonstrado na tabela 3, os tributos
municipais representam apenas 2,03%, enquanto os estaduais aparecem com 8,34% e a Uniéo

representa 22,06%.

Tabela 4 - Série Histdrica - Evolucédo da Participacdo dos Entes Federativos na Arrecadagédo
Tributaria Total do Brasil — 2008 a 2017

Ente Repres.

. 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 P
Federativo Grafica
Uniao 69,37% 68,80% 69,01% 69,98% 69,05% 68,93% 68,46% 68,32% 68,37% 68,02% Il| Il Is
Estados 25,47% 25,73% 25,47% 24,49% 25,16% 25,29% 25,47% 25,45% 25,45% 25,72% III lIIIII

Municipios | 5,16% 5,48% 552% 554% 580% 578% 6,07% 624% 6,18%  6,26% "I"““

Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Receita Federal (2018)

Outro dado que vale ressaltar, que foi apurado pela Receita Federal (2018) é que 0s
municipios estdo aumentando sua participacdo na arrecadacdo tributaria do pais, conforme
apresentado na Tabela 4, ressalvado, entretanto, que essa continua substancialmente baixa ao

ser confrontada com as arrecadacdes estaduais e da Uniéo.
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E notdria a dependéncia de transferéncias, federal e estadual, dos municipios
brasileiros, tal fato tem algumas justificativas, como porte da cidade, identificada por Tristdo
(2003). Afonso e Araujo (2001) destacam que as transferéncias correntes da unido e dos
estados séo a principal fonte de financiamento representando mais de 50% da receita corrente
em quase todas as prefeituras. Além disso, um pais com territério com unidades que possuem
formacdes heterogéneas no aspecto econdmico e espacial, interfere também na composicao da
receita tributaria. Santos et al. (2008) constatam que a principal informacao é que municipios
de maior porte tem uma capacidade de arrecadacdo prépria superior aos de menor porte.

A peculiaridade do volume de transferéncias intergovernamentais para 0S governos
locais, no Brasil, pode ser constatada no levantamento realizado por Mendes, Miranda, Cosio
(2008), conforme Tabela 5, no qual a receita dos governos locais do Brasil possui 65% de
transferéncias em sua composicao, enquanto a média dos outros oito paises observados pelos

autores € de apenas 30%.

Tabela 5 - Composicéo da receita de governos estaduais e locais em alguns paises
organizados em trés niveis de governo

Paises Tributos Transferéncias Outras receitas Total
Brasil (1998) Gov. Estadual 62% 25% 13% 100%
Gov. Local 20% 65% 15% 100%
México (2000) Gov. Estadual 41% 51% 8% 100%
Gov. Local 58% 27% 14% 100%
Canada (2002) Gov. Estadual 60% 16% 24% 100%
Gov. Local 43% 39% 19% 101%
EUA (2001) Gov. Estadual 51% 26% 23% 100%
Gov. Local 38% 40% 22% 100%
Australia (2001) Gov. Estadual 31% 50% 19% 100%
Gov. Local 38% 17% 45% 100%
Alemanha (2002) Gov. Estadual 71% 17% 12% 100%
Gov. Local 37% 35% 28% 100%
Col6mbia (2000) Gov. Estadual 17% 50% 33% 100%
Gov. Local 28% 31% 41% 100%
Espanha (2000) Gov. Estadual 33% 61% 6% 100%
Gov. Local 51% 36% 13% 100%
Africa do Sul (2002)  Gov. Estadual 1% 96% 3% 100%
Gov. Local 23% 18% 59% 100%
Média exceto Brasil ~ Gov. Estadual 38% 46% 16% 100%
Gov. Local 40% 30% 30% 100%

Fonte: MENDES; MIRANDA,; COSIO (2008, p. 23)
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As transferéncias intergovernamentais para 0s governos estaduais, no Brasil,
apresentam quadro diferente do que acontece com 0s governos locais, pois enquanto no Brasil
as transferéncias representam 25% da receita dos estados, a média dos outros oito paises,
observados pelos autores, é de 46%. Segundo Mendes, Miranda e Cosio (2008), isso ocorre
em funcdo de que o tributo com maior arrecada¢do no Brasil é o ICMS, o qual é de
competéncia estadual. Isso da aos estados brasileiros uma autonomia fiscal maior do que a dos
municipios, 0 que é contrario ao observado nos outros paises analisados.

Mesmo com amplas possibilidades de receitas proveniente de suas competéncias
tributarias, essas ndo sdo suficientes para abarcar as despesas, devido a carga de
responsabilidades designada aos entes federados inferiores, carecendo de um sistema de
transferéncias que complemente a falta de recursos. Além disso, muitos municipios
apresentam dificuldade na arrecadacdo tributéria, e as transferéncias correntes servem de
acréscimo a insuficiente arrecadacéo da maioria dos municipios no Brasil.

Nesse contexto, as transferéncias podem promover o planejamento regional, cujos
efeitos liberam beneficios utilizados em areas que abrangem diversos niveis de governo
(SOARES, 2014). Para os municipios, as transferéncias intergovernamentais representam uma
alternativa de distribuicdo adequada dos recursos arrecadados pelos entes superiores, sendo
previsto constitucionalmente as transferéncias provenientes da Unido e a dos Estados.

A capacidade de instituir e arrecadar tributos distribui-se desigualmente entre as
diferentes esferas de governo. Essas desigualdades séo regionais e locais. Assim tem-se as
diferencas entre Unido, Estados e Municipios, como também se tem as diferencas entre os
diferentes estados e os diferentes municipios. Nesse contexto cabe entender o que é chamado
de hiato horizontal, que consiste na existéncia de disparidades entre Entes Federativos
pertencentes a mesma esfera, como o conjunto dos Estados e Distrito Federal, ou o conjunto
dos Municipios, tanto em capacidade financeira como em habilidade para prover servicos
publicos (STN, 2016).

O hiato vertical também é um tipo de diferenca na capacidade de instituir e arrecadar
tributos, sé que entre as esferas governamentais: da Unido para Estados, Distrito Federal e
Municipios, e dos Estados para seus Municipios. Ele surge por dois motivos principais, ambos
presentes no Brasil: um, pelo deslocamento das responsabilidades por parcela dos gastos
publicos da Unido para seus entes constituintes; outro, pelo fato de que, regra geral, as
capacidades tributaria e arrecadadora da Unido serem superiores quando comparadas com
aquelas dos Estados e Municipios, e as dos Estados quando confrontadas com aquelas dos
Municipios. (STN, 2016).
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O equilibrio horizontal e equilibrio vertical consistem, respectivamente, na mitigacdo
dos hiatos horizontal e vertical. Em consequéncia, para se alcancar ambos os equilibrios, os
entes federativos mais favorecidos e capazes deveriam oferecer apoio e suporte aos menos
favorecidos, seja por meio de aportes financeiros, seja pela execucdo de outros tipos de a¢des
(treinamento, acordos de cooperacdo, servi¢os de saude etc.) A obtencdo dos equilibrios
horizontal e vertical € meta perseguida por muitos paises, inclusive pelo Brasil; todavia, ndo
h& como se alcancar a igualdade absoluta, e sempre persistirdo diferencas entre as unidades
governamentais de uma nagéo. (STN, 2016).

Os casos dos entes federativos “pobres”, que ndo arrecadam o suficiente para prestar
servicos publicos num nivel minimo de desempenho, devem ser socorridos pelos entes “ricos”
por meio de repasses de recursos tanto no plano horizontal como no vertical, originando,
dessa forma, as denominadas transferéncias horizontais e transferéncias verticais. Como
exemplos de transferéncias verticais existe o Fundo de Participacdo dos Estados e Distrito
Federal (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).

As transferéncias intergovernamentais tém como um de seus objetivos mitigar as
disparidades entre os entes federativos de forma que todos tenham condic¢des de prestar os
servicos publicos num nivel minimo de dignidade para a sociedade (STN, 2016). Dessa forma
cumpre-se a equalizacdo fiscal pregada pelo federalismo fiscal.

Equilibrio fiscal consiste na manutencdo dos gastos governamentais dentro do limite
das receitas, evitando assim déficit do governo. No Brasil, o equilibrio fiscal é determinado na
constituicdo federal e ordenado pela LC 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF) a
qual determina que o controle do equilibrio fiscal é papel de cada ente federativo com apoio
das transferéncias intergovernamentais. Ja o federalismo fiscal é alcancado por intermédio da
efetivacdo da equalizacdo fiscal e do equilibrio fiscal dos entes constituintes de um pais, e da
efetiva realizacdo de acdes publicas que promovam o0 bem-estar da sociedade e 0
desenvolvimento do pais. (STN, 2016).

As transferéncias intergovernamentais recebem diversas classificacdes. No Brasil a
STN (2016) classifica, quanto aos requisitos legais, em obrigatorias e discricionarias, sendo as
obrigatorias divididas em constitucionais ou legais. O Quadro 1 mostra a classificagdo
apresentada pela STN (2016).



Quadro 1 - Classificacdo das transferéncias fiscais da Unido
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Classe Categoria Tipo Caracteristicas Exemplos
Séo aquelas que decorrem de mandamento
Constitucio- constitucional, s&o regulamentadas por lei e EZE(')E:'\;L’) IPI-
nais realizadas de forma automatica, ocorrendo entre FUFI)\IDEGB '
Entes Federativos
Obrigatorias - - - -
S8o aquelas cuja obrigatoriedade decorre de lei
Legais especifica e regulamentagéo prépr_ia, ocorrgndo PNATE: PNAE
entre Entes Federativos e para entidades privadas
sem fins lucrativos.
S&o aquelas que efetuam a entrega de recursos
para Entes Federativos a titulo de cooperagdo,
auxilio ou assisténcia financeira, que nao Instrumentos
decorrem de determinagéo constitucional ou legais aplicaveis:
Voluntarias legal, nem sejam destinados ao Sistema Unico de | termo de convé-
Salde. Elas exigem a celebracédo de um nio, contrato de
instrumento juridico entre as partes envolvidas e, | fépasse
regra geral, requerem contrapartida financeira do
beneficiério.
Sé&o aquelas efetuadas pela administragdo publica | Instrumentos
Para para organizagdes da sociedade civil sem fins izgr?:g 32';;%3?;
Quanto Organizacdes Iucra’glvo_s ~at|tu'lo de subvencéo, EiIUXIIIO'e _ termo de '
aos da Sociedade con_trlbuu;ao, \,/IS_andO a CoNsecucao de flnallgades colaboragio e
requisitos Civil de mteresse publ_lcq. !Elas exigem a celebracao de | iormo de fomento
legais um instrumento juridico entre as partes (a partir da Lei
envolvidas. 13.019/2014)
Discricio- PAC - exe_cuc;éo
narias s3 . delegadq; |’nstr.
do aquelas efetuadas entre Entes Federativos ou | |egal aplicéavel:
a consorcios publicos visando a execucao termo de
Por Delegagio descentral_iz_ada de proje_tos e acles publicas de compromisso
responsabilidade exclusiva do concedente e Outras - instr.
exigem a celebragdo de um instrumento juridico | legais aplicaveis:
entre as partes envolvidas. termo de
convenio, contrato
de repasse
S8o aquelas cujo atendimento de requisitos
fiscais pelo beneficiario é dispensado por lei, e
normalmente estéo relacionadas a programas SUS - ndo requer
essenciais de governo. Em geral, elas exigem a instrumento legal;
Especificas celebracéo de_ um instrumento Jur~|d|co entre as. PAC -
partes envolvidas, e a sua execucéo orgamentaria | instrumento legal
tem carater discricionario, apesar de algumas aplicavel: termo
delas serem definidas como transferéncias de compromisso
obrigatorias ou automaticas por intermédio de
leis especificas.
S&o aquelas cujos recursos, ou parcela deles, séo
Devolutivas devolvidos ao Ente Federativo em razéo direta do | IOF-Ouro
fato gerador da receita ocorrido em seu territorio.
. T S&0 entregues aos Entes Federativos visando a
Quanto a | Redistributi- ~ A : L
finalidade | vas promocao do equilibrio socioecondmico entre FPE, FPM
eles.
Compensaté- Suscam ressarcir a pgrda de receita, ou parte i
rias ela, do Ente Federativo decorrente de alguma IP1-Exportacdo

imunidade ou isencdo tributaria.
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Tém por objetivo compensar financeiramente os

o Entes Federativos por prejuizos causados por Royalties -
Indenizat6- : oo r - . . .
rias impactos ambientais e polui¢do ocorridos em Petroleo e Gas
seus territorios, decorrentes da exploragdo de Natural (ANP)
recursos minerais.
Tém por objetivo financiar politicas publicas

Mantenedo- . L

ras essenciais ou custear despesas publicas FUNDEB, SUS
especificas.

Sdao aquelas cujos recursos estdo condicionados a

Lo ] e , Discricionarias,
aplicagdo em areas especificas, como salde,

ngnto a | Vinculadas educacdo, infraestrutura, programa de trabalho Ill/lj&tgr&egoras,
apllga(;éo etc.
e
recursos | Desvincula- S8o aquelas que podem ser usadas livremente
das pelo ente beneficiario em qualquer tipo de FPE, FPM

despesa or¢amentaria.

Fonte: STN (2016)

Convem perceber que existem diferencas entre as transferéncias recebidas pelos
municipios, isto como reflexo da natureza da prépria transferéncia, o que atribui (ou néo)
responsabilidades, inclusive de prestacdo de contas do governo recebedor. Em relacdo as
diferencas convém ressaltar que as transferéncias constitucionais sao tratadas na literatura
nacional como transferéncias incondicionais e na literatura internacional como lump-sum
grants.

Tendo em vista as caracteristicas de cada tipo de transferéncias o presente estudo
utilizou para fins da pesquisa empirica as transferéncias incondicionais, representadas pelo
fundo de participacdo dos municipios (FPM) pois a analise em discussdo é que o gasto dos
recursos recebidos em transferéncias sdo aplicados de forma menos eficiente do que os gastos
dos recursos proprios, sendo assim, para fazer essa comparacdo € necessario utilizar
transferéncias sobre as quais o gestor possua a mesma liberdade de uso que possui sobre 0s
recursos préprios, que no caso da classificacdo da STN (2016) sdo as transferéncias
constitucionais.

O FPM foi criado a partir da Emenda Constitucional n® 18 de 1965, que em seu artigo
21 determinou a criacdo do fundo, tendo sido definido inicialmente que esse seria formado
por 10% do produto da arrecadacdo do imposto sobre a renda (IR) e do imposto sobre
produtos industrializados (IP1). A regulamentacdo do FPM foi realizada por meio do Codigo
Tributério Nacional (CTN — Lei 5.172/1966).
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Figura 4 - Classificagdo dos Municipios brasileiros para efeito do FPM
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Fonte: STN (2012)

Inicialmente o critério de distribuicdo do FPM era somente a populagdo dos
municipios, entretanto as alteracBes posteriores categorizaram os municipios em Capitais,

Interior e Reserval® e a CF/88 aumentou o percentual de participagdo do FPM no IR e no IPI

para 22,5% (STN, 2012).

Figura 5 - Historico da Legislacdo sobre FPM
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1988 dez [1989 set |1992 jan |1993 abr |1993 dez |1997 mar | 2001 >
ratifica regulam. prorroga prorroga prorrogal prorrogal prorrogal
FPM FPM critério critério ajusta ajusta ajusta
mantém CTN CTN crit. CTN crit. CTN crit. CTN
crit. CTN
EC 14 L9.424 EC 53 MP 339 \:1 494 EC 55
set [1996 dez |1996 jan |1998 dez | 2006 jan | 2007 jun | 2007 set 2007:>
instituiu regulam inicio substitui inicio ratifica cria
dedugao iy dedugio FUNDEF por dedugao adicional
Funoer | | TYNPEF | ' runper | | Funpee | |Funpes| | MP 339 de 1%

Fonte: STN (2012)

10 Municipios com populagéo superior a 156.216 habitantes.
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No ano de 2007 a Emenda Constitucional n° 55 de 2007 adicionou mais 1% na
participacdo do FPM, o qual passou para 23,5%, entretanto este adicional é depositado em
uma conta unica do Tesouro Nacional e s6 é repassado para 0S municipios no primeiro
decéndio do més de dezembro de cada ano (STN, 2012). Duas outras informacGes sobre o
FPM é que ndo héa vinculacdo especifica para a aplicagdo, possuindo o gestor publico local a
liberdade de gerir o recurso de acordo com as demandas do municipio, e a outra é que o
recurso do FPM ndo pode ser contingenciado, portanto o governo federal é obrigado a
repassar integralmente o valor de cada periodo para 0s municipios.

Segundo Baido, Cunha e Souza (2017) o FPM, juntamente com o FPE, sdo o0s
principais exemplos de transferéncias incondicionais redistributivas, as quais buscam corrigir
brechas horizontais e verticais no que tange a disponibilizacdo de recursos para fazer frente as
necessidades dos entes governamentais locais e regionais, respectivamente. Na amostra dos
municipios analisados nesta tese, a média da participagdo do FPM na receita corrente dos
municipios foi de 34,29%, sendo a principal fonte de recursos que 0s municipios possuem,
portanto € uma varidvel adequada para representar as transferéncias incondicionais no
presente estudo.

A despeito dos beneficios proporcionados pelas transferéncias intergovernamentais é
importante registrar a possibilidade de producgéo de efeitos colaterais, tais como a indugédo da
expansdo do gasto, o desestimulo a exploracdo da base tributaria prépria e reducao dos efeitos
positivos das regras de disciplina fiscal, o que pode provocar aumento do nivel de
endividamento dos governos que recebem as transferéncias (LIMA; DINIZ, 2016).

2.3 TEORIA DOS DETERMINANTES DO GASTO PUBLICO

A pesquisa sobre os determinantes do gasto publico estd fundada no estudo de
Fabricant (1952) que identificou em sua investigacdo que a renda é mais importante na
determinacdo do volume de gastos do que a urbanizacéo e a densidade da populagéo. Ao
tratar sobre os fatores que afetam a tendéncia das atividades do governo o autor relata que
entre as mudancas ocorridas nos EUA apds o ano de 1900 esta o avanco da ciéncia econémica
e na estatistica que melhorou o conhecimento sobre as diferencgas interestaduais e dentro do
préprio governo em necessidades e capacidades, podendo isso ter ajudado a estimular o
sistema de transferéncias intergovernamentais, tanto estaduais quanto federais.

Na sequéncia, dessa linha de investigacdo, Fisher (1964) realizou um estudo sobre a
variacdo interestadual das despesas dos governos estaduais e locais. Nesse estudo o autor

utilizou as mesmas variaveis utilizadas por Fabricant e classificou os determinantes dos gastos
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publicos em trés grupos, que foram: econdmicos, demograficos e socio-politicos. Ao analisar
0 determinante econémico o autor afirmou que com uma varia¢ao positiva na renda é natural
as pessoas exigirem do governo um nivel mais alto de servi¢cos. Quanto ao determinante
demografico a densidade, a distribuicdo e as mudangas da populagdo influenciam o nivel de
gastos do governo, pois a necessidade de certos servigos governamentais aumenta quando a
populacdo esta concentrada, enquanto o alastramento aumenta o custo de certos outros
servigos governamentais. Em relacdo ao determinante socio-politico o autor apresenta um
trabalho que encontra uma relacéo entre a disputa politica dos principais partidos e 0 aumento
nos gastos publicos, pois isso leva o governante no poder a tentar atender as necessidades da
populacdo menos favorecida.

Ao se propor escrever um trabalho que servisse de referéncia para o entendimento dos
seguintes topicos: (1) a natureza dos servigos publicos urbanos de protecdo contra incéndio,
protecéo policial e saneamento; (2) os fatores que afetam a demanda e a producdo desses trés
servicos publicos; e (3) as relacBes estruturais pelas quais as entradas de servico sdo
transformadas em saidas de servico, Vernez (1976) testou o impacto de 54 varidveis nas
despesas publicas per capita. O autor relata que os estudos sobre determinantes dos gastos
publicos sdo consistentes em trés pontos, sendo o terceiro ponto o fato de que as
transferéncias intergovernamentais levam a gastos per capita mais altos com 0s servicos
investigados, mesmo que a ajuda seja destinada para outros fins.

Sobre a expansdo dos estudos acerca dos determinantes do gasto publico Vernez
(1976) afirma que ha duas explicacGes: Primeiro, os resultados dos servicos publicos urbanos
se mostraram extremamente dificeis de serem identificados, e muito mais de serem medidos.
Essa circunstancia, juntamente com a existéncia de grandes quantidades de dados fiscais
comparaveis publicados, para governos estaduais e locais, incentivou o uso do dado “gasto
publico” como proxy para “producdo de servicos.” Segundo, os formuladores de politicas
precisam de uma teoria geral de despesas publicas para auxiliar na previsdo de suas
necessidades fiscais e como meio de testar o impacto de politicas alternativas, tal qual o
impacto das transferéncias estatal e federal ou do compartilhamento de receita nas despesas
publicas locais.

O estudo de Vernez (1976) incluiu como um dos determinantes do gasto publico as
transferéncias intergovernamentais. A analise desse determinante do gasto publico
demonstrou que ha diferenca no desempenho das fungbes dos governos locais de um estado
para outro, haja vista a diferenca na estrutura legal e institucional de cada estado, onde se

localizam os municipios, e que ha, também, restricdo orcamentaria dos municipios, sendo 0s
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governos locais afetados pelo nivel de servigos oferecidos diretamente pelos governos
estadual e federal. O autor explica que o impacto da atuacdo dos governos estadual e federal
na restricdo orcamentaria pode variar de acordo com o tipo de acdo implementada pelo ente
governamental de nivel superior.

O impacto da atuacdo dos governos estadual e federal sobre os governos locais é
demonstrado por Vernez (1976) por meio de dois tipos de transferéncias: (1) transferéncia
categdrica de contrapartida open-ended!!, a qual provoca uma redugdo no preco aparente de
um servico especifico, quanto menor a participacdo local, menor o preco aparente para o
governo local, ou seja, a reducdo do preco de um servigo motiva um governo local a alterar
sua alocacdo de recursos entre 0s servigos, e a mudanca pode ser decomposta em duas partes:
(a) um efeito de substituicdo, no qual uma parcela maior do servigo é adquirida em relacdo a
outros, e (b) um efeito de renda, levando a um aumento em todos os servicos, decorrente do
aumento da renda real devido a um nivel de preco médio mais baixo.

O outro tipo de transferéncia demonstrado por Vernez (1976) é a (2) transferéncia
categdrica de contrapartida close-ended,'? a qual o impacto pode variar dependendo do uso
que as autoridades locais fazem dela. Se as autoridades locais ndo usarem a quantidade total
das transferéncias disponiveis, o impacto serd idéntico ao da transferéncia categérica de
contrapartida open-ended, mas se a unidade governamental usa todo o montante de
transferéncias disponiveis, a transferéncia close-ended tem apenas um efeito de renda. Espera-
se aumentar os servicos vinculados a transferéncia especifica e os ndo vinculados. Em outras
palavras, transferéncias close-ended ndo influencia o preco efetivo dos servi¢os locais na
margem em que as decisdes sdo tomadas.

Outros trabalhos investigaram os determinantes dos gastos publicos, tais como
Mulford Jr. (1978), que ao estudar um modelo de escolha publica do processo de receitas e
despesas nos governos locais, apresentou importantes trabalhos seminais que classificaram os
determinantes dos gastos publicos; Randolph, Bogetic e Hefley (1999), que analisou o0s
determinantes do gasto publico em infraestrutura, particularmente em transporte e
comunicacdo, em 27 economias de baixa e média renda, focando os objetivos de um governo
(especialmente o compromisso com o alivio da pobreza), a natureza da economia doméstica e
o fluxo (e composicdo) da assisténcia externa; Mogues (2012), o qual estudou o que

determina as alocagdes dos gastos publicos, fazendo uma revisdo tedrica e chamando a

11 Uma transferéncia para uso em relagdo a um objetivo especificado, exigindo que o destinatario corresponda a
uma fracéo da transferéncia; ndo ha limite superior.

12 Close-ended significa que had um limite maximo para a oferta federal ou estadual para a unidade
governamental local.
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atencdo para as implicac@es par o investimento publico na agricultura; e Lima e Diniz (2016),
que ao tratarem sobre analise financeira governamental dedicam um capitulo a analise dos
gastos publicos e discorrem sobre a identificacdo dos determinantes dos gastos publicos.

Ao discorrerem sobre a identificagdo dos determinantes dos gastos publicos Lima e
Diniz (2016) analisam os nove fatores elencados por Vernez (1976), que sdo: quantidade de
outputs de servicos; Qualidade dos outputs de servigos; fator preco dos insumos; condicdes
para prestacdo de servicos; capacidade fiscal da comunidade; preferéncias e necessidades da
comunidade; transferéncias intergovernamentais; indice de crescimento populacional; e
fatores politicos e fragmentac&o.

Cabe destacar neste topico a presenca da transferéncia intergovernamental como fator
determinante dos gastos publicos, dado que é a variavel explicativa na analise empirica deste
estudo. O que se pode observar nas analises dos estudos consultados é que as transferéncias
intergovernamentais estdo associadas negativamente a eficiéncia nos gastos dos governos, ou
seja, quanto maior a participacdo das transferéncias intergovernamentais na receita de um

governo subnacional, menor € a eficiéncia desse governo na aplica¢do de seus recursos.

2.4 FLYPAPER EFFECT

As transferéncias fiscais intergovernamentais sao frequentemente usadas para atingir
diversos objetivos, inclusive lidar com os hiatos fiscais verticais, enfrentar a falta de equilibrio
fiscal horizontal, fornecer compensacéo para beneficios e influenciar as politicas subnacionais
em impostos, gastos e estabilizacdo econdmica regional e local (GAMKHAR e SHAH, 2007).

No nivel tedrico, em um cenério de informacdo perfeita e competicdo politica, os
efeitos das transferéncias voluntarias para um ente subnacional ndo devem ser diferentes dos
efeitos da transferéncia obrigatéria (BRADFORD; OATES, 1971), entretanto trabalhos
empiricos produziram resultados contrérios a esta afirmacéo, visto que esse cenério tedrico
inexiste no plano empirico.

Tem-se constatado que um aumento nas transferéncias intergovernamentais estimula
mais a despesa publica local do que um aumento equivalente no rendimento disponivel dos
individuos na comunidade. Este fendmeno é conhecido como o flypaper effect e tem sido alvo
de muitos estudos realizados em nivel internacional (RIOS; COSTA, 2005).

Bradford e Oates (1971) propdem que diante de certas condigbes um programa de
transferéncias para os individuos conduz, via processo politico, precisamente a0 mesmo
estado de equilibrio da comunidade como transferéncia para a coletividade, ou seja, as

transferéncias do tipo lump-sum séo equivalentes a um conjunto de transferéncias diretamente
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para os cidaddos do governo beneficiario e pode resultar numa reducdo de impostos pagos
pelos cidaddos no mesmo montante.

A previséo teorica de Bradford e Oates (1971), segundo Rios e Costa (2005), ndo se
confirma empiricamente, 0 que motivou muitos autores a argumentarem que um
comportamento baseado no interesse proprio por parte dos politicos/burocratas ou uma ilusédo
fiscal por parte dos eleitores ddo origem a que uma transferéncia do tipo lump-sum afete
muito mais a despesa do governo beneficiario do que redugdes de valor igual nos impostos
dos cidaddos do governo beneficiario pagos ao governo doador. Este novo entendimento é
conhecido como o flypaper effect.

De acordo com Rios e Costa (2005, p. 88):

O flypaper effect reflete a no¢do de que o montante transferido para um governo
tende a ‘fixar-se’ no setor publico, ou seja, uma unidade monetaria adicional da
transferéncia lump-sum®® tem um efeito maior na despesa do governo local do que
um aumento de uma unidade monetéria no rendimento dos residentes, via baixa de
impostos.

A ideia do flypaper effect € que o dinheiro das transferéncias de montante fixo cola
onde bate, ou seja, ali mesmo ele é gasto, ndo gerando assim beneficios de reduzir os tributos
dos cidadaos locais.

Dentre os estudos realizados no Brasil que confirma o referido efeito pode-se citar o
de Cossio e Carvalho (2001) que constataram a existéncia do flypaper effect nas finangas
municipais do Brasil, pois as transferéncias incondicionais destinadas aos municipios
provocam um aumento das despesas publicas dos municipios superior a resultante de
aumentos da renda dos contribuintes.

Outros trabalhos empiricos cujos achados apontaram para a presenca do flypaper effect
foram: Strumpf (1998), o qual envidou esforcos no sentido de contribuir com o
desenvolvimento da literatura sobre o tema criando um indice preditivo para o flypaper effect,
para tanto aplicou o indice de despesas gerais a uma amostra de comunidades da Pensilvania
na area metropolitana da Filadélfia e concluiu que o indice ajuda a explicar a diversidade do
consumo flypaper effect; Walle e Mu (2007), que encontrou flypaper effect em um projeto de
1997, financiado pelo Banco Mundial, o qual teve como objetivo a reabilitacdo de estradas
rurais no Vietnd; e Kakamu, Yunoue e Kuramoto (2014), os quais realizaram um estudo
sobre padrdes espaciais do flypaper effect no nivel estadual, no Jap&o, e concluiram que ha

evidéncia da presenca do flypaper effect nos servicos de desenvolvimento regional, policia,

13 Transferéncia obrigatéria (montante fixo).
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educacdo e gastos da divida, assim como h& uma interacdo espacial nos gastos com
saneamento, policia, educacéo e recuperacdo de desastres.

A despeito do grande nimero de trabalhos empiricos que manifestam a presenca do
flypaper effect em seus resultados, é importante ressaltar que os estudos que tratam sobre o
tema ndo sdo unanimes sobre a sua efetiva existéncia, haja vista um outro variado namero de
pesquisas que afirmam ndo haverem conseguido comprovar empiricamente a presenca do
referido efeito.

Dentre os trabalhos que discordam da existéncia do flypaper effect podemos citar:
Becker (1996), a qual afirma que ndo ha flypaper effect, a ilusdo fiscal parece ser ela propria
uma ilusdo criada pela especificacdo incorreta das equacbes de estimativa, podendo ser
simplesmente uma ilusdo econométrica resultante de varios vieses introduzidos por
intermédio de especificacdes incorretas de modelos. As relagdes fiscais intergovernamentais
podem estar sujeitas aos mesmos tipos de problemas de contratacdo enfrentados pelas
empresas do setor privado; Allers e Vermeulen (2016) comecam afirmando que varias teorias
foram propostas para explica o flypaper effect, entretanto nenhuma delas € amplamente
apoiada por evidéncias empiricas, e apos testarem empiricamente, com dados dos municipios
holandeses, se o flypaper effect pode ser explicado pela teoria rent seeking, concluem que é
improvavel a explicacdo do flypaper effect pelo rent seeking por politicos ou burocratas.
Ressalvam, entretanto, que, dado o efeito encontrado em outros paises, como EUA, isso
sugere que as explicacOes para o flypaper effect podem depender do contexto e do ambiente
institucional.

Outros trabalhos buscaram apresentar novas explicagdes para o flypaper effect que
fogem a iluséo fiscal do eleitor, dos quais podemos citar: Hamilton (1983), o qual afirma que
se a renda propria contribui de forma importante na producéo de servicos publicos locais, 0
que falta (as restrigdes) pode exigir que as transferéncias lump-sum gerem despesas maiores
do que a renda propria; Hamilton (1986), este autor defente que o flypaper effect é consistente
com a maximizacao da utilidade do consumidor representativo do governo. O autor ndo nega
a possivel existéncia do tipo de comportamento e percepcdes errbneas que outros autores
propuseram para explicar a alta propensdo marginal a compra de bens publicos com
transferéncias irrestritas, entretanto oferece uma explicagdo consistente com as suposi¢coes de
um modelo que explica o sinal do flypaper effect sem recorrer a modelos de manipulagdo
burocratica ou informacdes imperfeitas por parte dos eleitores; e Mattos, Rocha e Arvate

(2011), os quais afirmam que as transferéncias incondicionais afetam negativamente a
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eficiéncia na arrecadacdo de impostos, em oposi¢do a renda do consumidor, levando a uma
reinterpretacao do flypaper effect.

Existe também uma linha de estudo do flypaper effect que ndo tratam sobre
transferéncias intergovernamentais, a exemplo do trabalho de Fafchamps et al. (2014) que ao
estudar o crescimento de microempresas e o flypaper effect por meio de um experimento em
Gana, identificou que os recursos gerados na propria empresa, por meio de lucros, possui
maior retencdo do que o capital recebido por meio de subvencgdes. Os autores concluiram que
ha evidéncia de um flypaper effect, o qual é mais significativo para as mulheres empresarias
do Gana, e que as subvencbes em bens levam a grandes aumentos nos lucros das empresas,
mas apenas para empresas, pertencentes a mulheres, que inicialmente eram mais lucrativas, ja
as empresas de subsisténcia ndo crescem quando recebem mais capital. As subvencbes em
bens também levam a grandes aumentos nos lucros das empresas, enquanto o efeito das
subvencbes em dinheiro é menos robusto. Outro trabalho fora das transferéncias
intergovernamentais é o de Shi (2012) que analisa a existéncia de flypaper effect intrafamiliar
na zona rural da China em 2005.

A relevancia deste tema para a pesquisa na area publica pode ser observada no registro
de Inman (2008), o qual afirmou que mais de 3.500 trabalhos de pesquisa ja foram escritos,
documentando e procurando explicar o flypaper effect, devendo, portanto, ser visto como uma
realidade da politica fiscal. O autor também afirma que seu estudo deve ser considerado como
uma oportunidade para definir politicas de transferéncia do governo central e instituicoes
fiscais intergovernamentais que melhor reflitam as preferéncias dos cidaddos por bens
publicos locais (INMAN, 2008).

Diante do entendimento relativo a uma possivel menor eficiéncia do gasto de recursos
oriundos de transferéncias intergovernamentais, provocada pelo flypaper effect, evidencia-se a
relevancia da arrecadacdo prépria dos municipios, no sentido de melhorar a eficiéncia no
gasto dos recursos em favor da sociedade. Para elevar a arrecadagdo municipal uma
alternativa € aumentar a carga tributaria municipal a partir de uma elevacdo do esforco de
arrecadacao desses governos. Isso é viavel, pois ha baixa tributacdo municipal no Brasil, a
qual alcangou apenas 2,03% do PIB em 2017. A baixa incidéncia dos tributos sobre a
propriedade € uma caracteristica que resistiu as reformas experimentadas pelo sistema
tributério brasileiro, sendo assim o necessario aumento de arrecadagdo municipal pode ser
materializado por meio de uma melhor exploracdo dos tributos sobre a propriedade. Além

disso, esse tipo de imposto possui duas caracteristicas desejaveis: é pouco distorcivo e gera
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uma vinculagcdo maior entre beneficiérios e contribuintes dos bens publicos locais (COSSIO;
CARVALHO, 2001).

2.5 QUALIDADE DE VIDA DA POPULACAO

A ideia de qualidade de vida, segundo Herculano (1998), deve ser um conceito que
sirva para um compromisso ético de uma sociedade garantidora da vida, onde as
potencialidades humanas ndo sejam brutalizadas nem a natureza destruida, devendo ser um
motivo para uma acdo coletiva para as politicas publicas e para a gestdo. Numa outra anélise
Vitte (2009) afirma que o conceito de qualidade de vida guarda relacdo com a satisfacdo das
necessidades humanas, algumas das quais se transformam com o tempo, mas as necessidades
basicas ou fundamentais sdo as mesmas em todas as culturas e em qualquer periodo histérico,
porque sdo afeitas a condicdo humana.

Segundo Westphal (2000), dentro da concepcdo da ética do desenvolvimento,
Nussbaum e Sen, desenvolvedores do IDH, definem qualidade de vida com base em dois
conceitos: capacidade, que representa as possiveis coparticipacdes de potencialidades e
situacBes que uma pessoa estd habilitada a ser ou fazer; e funcionalidade, que retrata
elementos da condicdo de uma pessoa, as coisas que ela realiza ou o que ela é, portanto
qualidade de vida pode ser avaliada em termos de capacitacdo para alcancar funcionalidades
elementares (alimentar-se, ter abrigo, salde) e as que envolvem auto respeito e integracédo
social (tomar parte na vida da comunidade).

Cada comunidade apresenta o que considera “uma vida com qualidade”. 1SS0 torna o
conceito de qualidade de vida complexo, com contetido subjetivo e de carater qualitativo, que
exprime juizos de valor, apresentando uma natureza politica e ética. E também um conceito
de carater relativo, pois 0 seu uso implica comparacdo e medicdo de situagdes individuais e
coletivas que diferem segundo paises (ou localidades) e grupos sociais, com as suas
diferencas de nivel de exigéncia e aspiracbes (KEINERT; KARRUZ; KARRUZ, 2002).

Numa definicdo abrangente qualidade de vida é o grau de bem-estar individual e em
grupo, determinado pelas necessidades basicas da populacdo. A qualidade de vida € uma das
premissas norteadoras na busca do desenvolvimento e do bem-estar, devendo ser considerada
como um direito de cidadania. Na tarefa de fazer avangar o desenvolvimento, o bem-estar e a
cidadania, o Estado tem um papel crucial. Considerando que a qualidade de vida da populacao

requer politicas pablicas e disponibilizacdo de estrutura urbana na localidade que atenda as
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denominadas necessidades humanas objetivas, é penosa a tarefa de fazer a gestdo publica.
(VITTE, 2010).

O papel do poder publico no desenvolvimento econémico e social dos entes nacionais
é imprescindivel, pois a partir dele sdo tomadas as iniciativas que vao orientar a aplica¢do dos
recursos arrecadados na sociedade. O desenvolvimento de metodologias que possibilitem a
mensuracao dos investimentos sociais e 0s impactos desses na sociedade é essencial para que
se equacione melhor a comunicacao entre as instituicdes publicas e os cidad&os, por meio de
uma linguagem acessivel, independentemente do nivel cultural (REZENDE, SLOMSKI e
CORRAR, 2005).

Tratando sobre o papel do poder publico na promoc¢éo da qualidade de vida Westphal
(2000) afirma que num evento de secretarios de satde (Conasems), ocorrido em Fortaleza, no
ano de 1995, os governos municipais foram designados, numa carta de intencdes, como
responsaveis pela geracdo de qualidade de vida para os povos das Américas, baseados em um
novo enfoque na producéo social da salde e na construcao da cidadania.

Herculano (1998), em seu estudo sobre qualidade de vida, questiona o que € qualidade
de vida e qual seria o grau de prioridade dessa discussdo em um pais onde milhdes de pessoas
ndo tém suas necessidades basicas atendidas. Seria uma questdo puramente adjetiva, de grau,
um valor meramente subjetivo, fora, portanto, do campo cientifico? Seria um luxo e, portanto,
algo supérfluo diante de questfes mais substantivas, como garantir um "patamar minimo de
dignidade e de condicdo humana"? Mas, qual é esse patamar e como defini-lo? Como
determinar as "necessidades basicas"? Diante destas e de outras questdes a autora afirma que
a definicdo do que é qualidade de vida variara em razdo das diferencas individuais, sociais e
culturais e pela acessibilidade as inovac@es tecnoldgicas.

A ideia de mensurar o desenvolvimento ndo é recente e para estruturar uma cronologia
desse progresso Bellingieri (2019) elaborou uma figura que demonstra a evolugdo do conceito

e da mensuragdo do desenvolvimento no mundo.
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Figura 6 - Evolucdo do conceito e da mensuragdo do desenvolvimento no mundo
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Fonte: Bellingieri (2019)

No desenvolvimento de seu trabalho Bellingieri (2019) chama a atencéo para o fato de
que ndo existe um indicador que retrate com exatiddo o desenvolvimento, qualquer que seja a
concepgdo ou o paradigma subjacente a este fendmeno, e qualquer que seja a escala territorial,
dado que o préprio conceito de desenvolvimento também néo € exato.

A mensuracdo do impacto dos investimentos publicos na qualidade de vida da
sociedade exige uma medida da qualidade de vida da sociedade. Para Ferreira (1996)
qualidade de vida pode ser mensurada a partir de um conjunto de indicadores que represente o
nivel de acesso do individuo a direito de cidadania. Numa tentativa de construir um desses
indicadores Viana et al. (1980) se propds a compor um indice de qualidade de vida para o0s
pequenos agricultores do sertdo alagoano, assim apresentaram oito variaveis, classificadas em
trés componentes, quais sejam: componente alimentar (indice de consumo caldrico e indice de
consumo proteico); componente de acumulacdo de capital social (bens basicos,
documentacdo, previdéncia social, renda e indice de habitacdo); e capital humano
(escolaridade). Na analise conclusiva os autores afirmam que a populacdo pesquisada nao se
encontra num estado de pobreza absoluta, uma vez que h4 acumulacdo de capital social nessa
populacdo, entretanto os agricultores tém baixa qualidade de vida, nos trés aspectos

apresentados.
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A conceituacdo de qualidade de vida pode ser determinada por fatores objetivos, tais
como as condi¢des materiais necessarias a uma sobrevivéncia livre da miseria, ou por fatores
subjetivos, como a necessidade de se relacionar com outras pessoas, formar identidades
sociais, sentir-se integrado socialmente e em harmonia com a natureza (WESTPHAL, 2000).

Durante muito tempo, a medida do bem-estar de uma populacéo e consequentemente a
classificacdo dos paises ou regides foi realizada pelo tamanho de seu PIB per capita.
Entretanto, o progresso humano e a evolucdo das condi¢des de vida das pessoas ndo poderiam
ser medidos somente pela dimenséo econdmica. Dai a existéncia de uma busca constante por
medidas socioecondmicas mais abrangentes, que incluam outras dimensdes fundamentais da
vida e da condi¢do humana (REZENDE, SLOMSKI e CORRAR, 2005).

Ao tratar sobre subsidios para planejamento e para as politicas sociais Jannuzzi (2010)
afirma que um indicador, seja ele social, econdmico ou ambiental, pode ser definido como
uma medida, em geral quantitativa, usada para substituir, quantificar ou operacionalizar um
conceito abstrato, de interesse tedrico, podendo subsidiar atividades de planejamento publico
e formulacdo de politicas nas diferentes esferas de governo, possibilitando o monitoramento,
dentre outras coisas, da qualidade de vida da populacéo. A autora também faz uma abordagem
sobre a diferenca entre indicador analitico e sintético, sendo este ultimo capaz de contemplar
no seu cdmputo um conjunto mais amplo de medidas, tendendo a refletir o comportamento
“médio” ou situagdo “tipica” da realidade social de uma localidade em termos de
desenvolvimento humano, qualidade de vida, vulnerabilidade social ou outro conceito
operacional que deu origem ao indicador. Ressalto esta abordagem da autora para frisar que
tanto o IDH — comentado a seguir — como o IFDM — utilizado neste estudo — sdo indicadores
sintéticos.

O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é uma medida resumida do progresso, a
longo prazo, em trés dimensdes basicas do desenvolvimento humano: renda, educacdo e
salde. A criacdo do IDH teve por objetivo oferecer um contraponto ao PIB per capita, que
considera apenas a dimensdo econdmica do desenvolvimento. Criado por Mahbub ul Hag com
a colaboracao do economista indiano Amartya Sen, ganhador do Prémio Nobel de Economia
de 1998, o IDH pretende ser uma medida geral e sintética que, apesar de ampliar a perspectiva
sobre o desenvolvimento humano, ndo abrange nem esgota todos o0s aspectos de
desenvolvimento (PNUD Brasil, 2017).
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Figura 7 - Mapa Mundi do indice de Desenvolvimento Humano
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Nota: Baseado no relatério publicado em 2019 com dados referentes a 2018.
Fonte: wikipedia.org

Para entender a avaliacdo do desenvolvimento humano proporcionada pelo IDH
vejamos alguns exemplos de desenvolvimento humano, medido pelo IDH, no Relatério de
Desenvolvimento Humano de 2019, elaborado pelo United Nations Development Programme
(UNDP). A média mundial apresentou uma leve evolugdo nos Gltimos quatro anos, passando
de um indice de 0,722 em 2015 para 0,731 em 2018. Na andlise dos grupos de paises, as
nacdes da Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) aparecem
com uma média de 0,889 em 2015 e 0,892 em 2018, em contrapartida os paises
subdesenvolvidos, apesar de conseguirem leve alta, mantém um indice de desenvolvimento
humano baixo, de 0,516 em 2015 e 0,528 em 2018. Neste cenario o Brasil apareceu em 79°
lugar com um IDH de 0,761, no ano de 2018, com um acréscimo de apenas 0,001 em relacéo
ao ano anterior e sem variagdo no ranking. (UNDP, 2019).

O Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM), assim como o IDH, é um
indicador sintético que traz em sua composi¢cdo medidas de aspectos humanos que se
relacionam com a qualidade de vida das pessoas. O IFDM foi criado em 2008 com o objetivo
de monitorar anualmente o desenvolvimento socioecondmico brasileiro, considerando as

diferentes realidades da menor divisdo federativa: 0 municipio. Trata-se de um indicador

14 programa das NagGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).
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composto que aborda, com igual ponderagdo, trés &reas consagradas do desenvolvimento
humano: emprego e renda, educacdo e saude. Assim, o IFDM de um municipio consolida em
um unico ndmero o nivel de desenvolvimento socioecondmico local, mediante a média

simples dos resultados obtidos em cada uma dessas trés vertentes.

Quadro 2 - Componentes do IFDM

Emprego & Renda

Educacéo

Saude

Geracéo de emprego
formal

Taxa de Formalizacéo do
mercado de Trabalho

Geracéo de renda

Massa salarial real no
mercado de trabalho
formal

Indice Gini de
desigualdade de renda no
trabalho formal

Atendimento a educacéo
infantil

Abandono no ensino
fundamental

Distor¢do idade-série no
ensino fundamental
Docentes com ensino

superior no ensino
fundamental

Média de horas aula diarias
no ensino fundamental

¢ Proporcéo de atendimento
adequado de pré-natal

e Obitos por causas mal
definidas

e Obitos infantis por causas
evitaveis

¢ Internagdo sensivel a atencéo
basica (ISAB)

e Resultado do IDEB no
ensino fundamental
Dados: Ministério da Saude

Dados: Ministério do Trabalho Dados: Ministério da Educagao

Fonte: Firjan (2018b)

O IFDM varia de 0 a 1, sendo que, quanto mais proximo de 1, maior o
desenvolvimento da localidade. Segundo a Firjan (2018b) a metodologia utilizada no
indicador possibilita determinar com precisdo se a melhora relativa, ocorrida em determinado
municipio, decorre da ado¢do de politicas especificas, ou se € apenas reflexo da queda dos
demais municipios. A prdpria Firjan estabeleceu valores de referéncia para serem utilizados
nas analises, assim foram convencionados quatro conceitos para o IFDM:

* Municipios com IFDM entre 0,0 ¢ 0,4 » baixo estagio de desenvolvimento;
=  Municipios com IFDM entre 0,4 ¢ 0,6 » desenvolvimento regular;
=  Municipios com IFDM entre 0,6 € 0,8 P desenvolvimento moderado;

=  Municipios com [FDM entre 0,8 ¢ 1,0 P alto estagio de desenvolvimento.

Ao realizar uma descricdo critica dos trés principais indices que medem o

desenvolvimento dos municipios paulistas, sob o paradigma do desenvolvimento humano,
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Bellingieri (2019) defende que, apesar das limitagGes e imperfeicdes, os indices IDHM™®,
IPRS® e IFDMY, que contemplam as mesmas dimensdes-chave da qualidade de vida
(riqueza, educacdo e saude), interpretados conjuntamente, sao as melhores medidas possiveis

do desenvolvimento dos municipios paulistas.

2.6 DESENVOLVIMENTO DA HIPOTESE

A ideia de Oates (1999), na construcdo de teoria do federalismo fiscal, de que a
descentralizacdo fiscal favorece a eficiéncia na gestdo dos governos subnacionais, em funcao
de aproximar o tomador publico de decisbes da demanda da sociedade, é parcialmente
contestada na presente tese para o caso brasileiro, dado o excessivo volume de transferéncias
intergovernamentais recebido pelos governos locais.

A contestacdo é apresentada com base em dois argumentos da literatura de finangas
publicas. Primeiro a teoria dos determinantes do gasto publico, dentre os quais estdo as
transferéncias intergovernamentais, que traz entre seus efeitos a inducdo a expansao do gasto,
o desestimulo a exploracdo da base tributaria propria e a deterioragao dos efeitos positivos das
regras de disciplina fiscal (LIMA; DINIZ, 2016); e segundo o flypaper effect que no caso de
aumento nas transferéncias intergovernamentais resulta em mais despesa publica local do que
um aumento equivalente no rendimento disponivel dos individuos na comunidade. Assim um
pais com grande volume de transferéncias intergovernamentais pode nao obter um ganho de
eficiéncia esperado em funcdo da descentralizagdo fiscal, devido aos efeitos colaterais
advindos desse volume excessivo de transferéncias intergovernamentais, em conformidade
com a teoria dos determinantes do gasto publico e com o evento do flypaper effect.

Importante, entretanto observar o argumento de Song (2013) o qual afirma que a
descentralizacdo fiscal pode ndo ser automaticamente equalizadora ou anti-equalizadora,
enquanto a forma como a descentralizaco fiscal & promovida é importante pela forma como
afeta a desigualdade regional. Portanto ressalta-se que o0s argumentos aqui discutidos se
referem as transferéncias intergovernamentais do tipo lump-sum'® e nio desconsideram o
importante papel de equalizacéo vertical e horizontal das transferéncias intergovernamentais.

Considerando 0s argumentos tedricos apresentados a hipbtese proposta, como

expectativa de resposta para a questdo de pesquisa, que indaga sobre a relagcdo entre

15 indice de Desenvolvimento Humano Municipal.
16 [ndice Paulista de Responsabilidade Social.

17 Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal.

18 Transferéncias constitucionais incondicionais.
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transferéncias intergovernamentais e a qualidade de vida da populacdo dos municipios
brasileiros, € no sentido de que existe uma relacdo inversa entre a qualidade de vida da
populacdo dos municipios brasileiros e as transferéncias intergovernamentais, ou seja, quanto
maior a proporcdo de recursos oriundos de transferéncias fiscais do tipo lump-sum, na
composigdo da receita dos municipios, menor sera a qualidade de vida da populacéo.

Uma repercussdo destas reflexdes € o entendimento de que quanto maior a propor¢édo
de recursos arrecadados localmente mais recursos aplicados eficientemente 0 municipio tera,
resultando assim numa melhoria dos servigos oferecidos pelo Estado, no &mbito municipal.
Os servicos a cargo do Estado incluem politicas de geracdo de renda, oferta de educacéo e de
salde, dessa forma a melhoria desses servicos trara como consequéncia maior qualidade de
vida da populacéo local, pois de acordo com o PNUD Brasil (2017) o bem-estar das pessoas,
apesar de subjetivo, quando tratado de forma objetiva, de forma a possibilitar sua mensuracéo,
pode ser olhado no ambito do desenvolvimento humano, sendo representado por renda,

educacdo e saude.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1 TIPOLOGIA DA PESQUISA

A pesquisa € de natureza descritiva por descrever a relacdo entre transferéncias
intergovernamentais e a qualidade de vida da populagdo dos municipios brasileiros,
evidenciando especialmente a participacdo das transferéncias incondicionais e demonstrando
a distribuicdo do desenvolvimento socioeconémico brasileiro por meio de um indice que
congrega informacGes sobre emprego e renda, educacdo e salde, ampliando o conhecimento
acerca do tema em nivel nacional, buscando assim apresentar a relacdo entre a origem dos
recursos e a sua aplicacdo no ambito dos municipios brasileiros.

A abordagem do trabalho é quantitativa, pois este é desenvolvido com a utilizacdo de
dados de natureza quantitativa, onde se busca mensurar a participacdo das transferéncias
intergovernamentais na receita corrente dos municipios brasileiros e comparar esses
resultados com a qualidade de vida da populacdo. Os dados coletados foram estruturados em
painel e com a utilizacdo de um modelo econométrico foram analisados por meio da
utilizacdo de uma regressdo linear multipla, estimada pelo modelo de efeitos fixos,
estabelecendo dessa forma, uma pesquisa de natureza quantitativa, com o intuito de
comprovar a hipGtese da pesquisa.

O procedimento de pesquisa utilizado foi o de pesquisa documental, com dados
secundarios, tendo sido utilizado o indice Firjan de desenvolvimento municipal (IFDM) como
proxy para representar a qualidade de vida da populacdo e as demais variaveis coletadas
diretamente em suas respectivas fontes, como descrito na sequéncia.

Foi utilizado o método empirico-analitico composto de trés etapas: primeiro foi
realizada o levantamento da estrutura teorica envolvendo a teoria do federalismo fiscal, as
transferéncias intergovernamentais, a teoria dos determinantes do gasto publico, o flypapper
effect, a qualidade de vida da populacdo e o desenvolvimento da hipdtese de pesquisa. Esse
levantamento da literatura, com os fundamentos teoricos, embasaram a escolha das variaveis
utilizadas no teste empirico e na analise realizada no estudo. A segunda etapa foi a parte
empirica da pesquisa que consistiu na apresentagdo da relacdo entre as transferéncias
intergovernamentais e a qualidade de vida da populacdo, que foi realizada por meio de
métodos estatisticos e econométricos. E por fim, na terceira etapa, foi realizada a analise dos
resultados empiricos com o objetivo de testar as hipOteses apresentadas e aferir a tese

proposta.
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3.2 DADOS E FONTES

Os dados relativos ao indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM), que foi a
proxy utilizada para a qualidade de vida da populacdo, foram obtidos na péagina publica da
Federacdo das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN), disponibilizada na internet. A
participacdo do FPM, que foi utilizado como proxy para as transferéncias intergovernamentais
incondicionais, na receita pablica dos municipios foi calculada com base na receita publica
desses entes publicos, e o valor dos gastos sociais per capita foi apurado a partir da soma dos
gastos com assisténcia social, saude, educacdo, habitacdo e saneamento, dividida pela
populacdo do municipio.

Os dados do FPM e dos gastos sociais foram obtidos no relatério Financas do Brasil
(FINBRA) e no Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(SICONFI), disponibilizado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), o qual apresenta
informacdes detalhadas sobre as financas publicas dos municipios do Brasil. Ja a variavel PIB
per capita foi obtida na pagina da internet do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

Quadro 3 - Descricao das variaveis

Variavel Sigla Descrigdo ES;::LO* Referéncia Fonte
indice Firjan de Diniz (2012);
IFDM IFDM Desenvolvimento -X- Ervilha et al. FIRJAN
Municipal (2013)
Cossio e Carvalho
S (2001); Siqueira et FINBRA
FPM FPM F””;:Sd&l?;t:,;'iﬁgao - al. (2016); SICONFI /
Baido, Cunha e STN
Souza (2017)
Pereira, Nakabashi
e Sachsida (2011);
PIB per capita PIBpC PI’OdL.Jt(? I.nterno Bryto do + Gomes, Alfinito, IBGE
municipio por habitante Albuguerque
(2013); Baskaran
et al. (2016)
Gastos com assisténcia Tolentino e FINBRA
Gastos Sociais pc GSpc social, salde, educacao, + Rodrigues (2008); SICONFI /
habitacdo e saneamento Sousa et al. (2017) STN

* Associacdo esperada em relacdo a varidvel dependente
Fonte: Elaborado pelo pesquisador
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A populacdo estatistica do estudo sdo os municipios brasileiros, os quais, segundo o
IBGE (2014), totalizam 5.570, ficando assim também definida a delimitacdo espacial do
trabalho. A amostra utilizada foi o total de municipios que possuiam todos os dados
necessarios. Foram retirados da amostra municipios cujas variaveis apresentavam, valores
ausentes ou inconsisténcias de dados, com objetivo de evitar vieses estatisticos nos resultados.
Dessa forma obteve-se um total de 4.158 municipios com dados aptos a serem avaliados.

Os dados coletados foram de periodos anuais. Quanto a delimitacdo temporal, o
intervalo de tempo utilizado para realizacdo da pesquisa foi de 2007 a 2016, que compreende
um total de dez anos, abrangendo assim, dois periodos e meio de gestdo municipal que é de
quatro anos, se esperando, com essa amplitude de tempo, mitigar os efeitos das diferencas de
acdes de cada gestor.

Considerando, inicialmente, a natureza da maior parte dos gastos publicos dos
municipios, que abrangem despesas com saude, educacdo e emprego e renda, dentre outras, as
quais se revertem em servi¢os de consumo imediato pela populacdo, e segundo, a amplitude
do periodo utilizado na analise, o que permitiu acompanhar a tendéncia de prioridades nos
gastos publicos dos municipios pelo tempo de mais de dois mandatos de governos locais no
Brasil, optou-se por ndo defasar o IFDM (variavel que representa a qualidade de vida) em

relacdo as transferéncias intergovernamentais (variavel que representa a origem do recurso).

3.3 TRATAMENTO E MODELAGEM DOS DADOS

A partir dos dados coletados foi calculada a participacdo das transferéncias
incondicionais na composicdo da receita operacional dos governos locais. Esse calculo
demonstra o quanto os municipios brasileiros dependem, economicamente, das transferéncias
intergovernamentais para fazer frente as demandas da sociedade. Em seguida foi buscada a
relacdo entre o nivel de transferéncias incondicionais e a qualidade de vida da populac¢do nos
municipios brasileiros, o que foi realizado por meio de uma regressao linear multipla,
estimada pelo modelo de efeitos fixos (FE), com dados estruturados em painel.

Os dados em painel consistem no acompanhamento de uma unidade de corte
transversal composta por diversos individuos, durante diversos periodos. Ter dados ao longo
do tempo para as mesmas unidades de corte transversal é Gtil por varios motivos, por um lado,
nos permite olhar para relacionamentos dindmicos, algo que ndao podemos fazer com uma
Unica secdo transversal e nos permite controlar a heterogeneidade ndo observada do corte
transversal. (WOOLDRIDGE, 2002).
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Na regressdo a variavel dependente é a qualidade de vida da populagéo, para a qual foi
utilizada como proxy o indice Firjan Desenvolvimento Municipal (IFDM), e como variavel
explicativa foi utilizada a participacdo do FPM, como representante das transferéncias
incondicionais, na composicdo da receita corrente dos municipios. Além da variavel
explicativa principal foram utilizadas também as variaveis de controle: PIB per capita e gastos

sociais per capita do municipio.

Fundo de Participacdo dos Municipios

FpM = —VUFPM

= Receita corr (1)
Onde:

FPM = Indice do FPM

VIrFPM = Valor do FPM

Receita Corr = Valor da Receita Corrente

O indice obtido representa a propor¢do do FPM na composi¢do da receita corrente
dos municipios, ou seja, o percentual de FPM constante na composicao da receita corrente dos
municipios. A receita corrente dos municipios é composta por: receita tributaria; receita de
contribuic@es; receita patrimonial; receita agropecuaria; receita industrial; receita de servigos;
transferéncias correntes; e outras receitas correntes (STN, 2018).

O FPM é uma proxy adequada para representar as transferéncias incondicionais, pois,
conforme Baido, Cunha e Souza (2017), trata-se de um dos principais exemplos de
transferéncias incondicionais redistributivas, que servem para corrigir hiatos horizontais e
verticais no que se refere a obtencdo de recursos para atender as necessidades dos governos
locais. A despeito da importancia do FPM como fator de equalizagdo vertical e horizontal,
diversos estudos tém confirmado um efeito negativo do FPM na eficiéncia da aplicacdo dos
recursos obtidos pelos municipios (COSSIO; CARVALHO, 2001; ALMEIDA, 2015;
SIQUEIRA; LIMA; PAES, 2016; DINIZ; LIMA; MARTINS, 2017).

Modelo de regressdo para medir a relacdo entre as Transferéncias

Incondicionais e a Qualidade de Vida da Populagao

QVidait = fo+ p1FPMit + B2P1Bpcit +£3GSpcit + Eit (2)
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Onde:
QVida = Qualidade de Vida da Populacéo
FPM = Fundo de Participagdo dos Municipios
PIBpc = Produto Interno Bruto do Municipio per capita
GSpc = Gastos Sociais per capita
€ = Termo de Erro

A qualidade de vida da populacio foi medida por uma proxy, que foi o indice Firjan
de Desenvolvimento Municipal (IFDM), o qual, segundo a Federacdo da Industria do Rio de
Janeiro (FIRJAN), é uma medida resumida do progresso, a longo prazo, em trés dimensdes
basicas do desenvolvimento humano: emprego e renda, educacéo e saude.

O indice do FPM, que representa as transferéncias incondicionais, foi obtido
conforme descrito na equacgdo (1). As transferéncias incondicionais sdo também conhecidas,
na literatura internacional, como transferéncias do tipo lump-sum, e representam valores
recebidos em transferéncia os quais os municipios podem aplicar sem obrigacdo de
contrapartidas, nem outras imposi¢oes dos governos de nivel superior, ou seja, possuem total
liberdade de gestdo, e o FPM é a principal fonte desse tipo de recurso nos municipios
brasileiros (BAIAO; CUNHA; SOUZA, 2017).

O PIBpc foi incluido por possuir relacdo com IFDM em funcdo de que municipios
com maiores PIBs possuem maior volume de recursos financeiros por habitante o que provoca
dois beneficios econdmicos para 0 municipio, primeiro 0s municipes possuem maior
capacidade contributiva, o que influencia positivamente a capacidade fiscal do municipio, o
que pode elevar a participacdo da receita propria do municipio na composicao de sua receita
corrente, consequentemente reduz o percentual de participacdo das transferéncias
intergovernamentais, e segundo, 0s municipes possuem maior capacidade prdpria de acesso a
beneficios que determinam o IFDM, possuindo assim menor dependéncia dos servi¢os
publicos ofertados pelo municipio.

A identificacdo de um maior ou menor gasto social por pessoa pode se relacionar com
uma maior ou menor qualidade de vida das pessoas em funcdo de que, se um municipio
possui um maior valor gasto, por pessoa, com assisténcia social, salde, educacdo, habitacdo e
saneamento, isso leva a uma expectativa de um melhor atendimento da popula¢do em relacdo
a esses aspectos, contribuindo para melhoria da qualidade de vida dela. Portanto trata-se de

uma variavel importante a ser considerada na analise proposta.



4 ANALISE DOS RESULTADOS

4.1 ESTATISTICA DESCRITIVA

A realizacdo da andlise quantitativa dos dados requer a descri¢do desses, para tanto a
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Tabela 6 apresenta os valores da média, mediana, minimos, maximos e o desvio padrdo das

variaveis em estudo, propiciando uma compreensdo geral dos dados utilizados para obtencéo

dos resultados da pesquisa.

Tabela 6 - Estatistica descritiva dos dados relativos as variaveis utilizadas no modelo

economeétrico, referentes ao periodo 2007 a 2016

Painel 1 - Estatistica descritiva da variavel dependente

Varigvel N  UnMed Média Mediana Min Max DP
QVida 4.158 ind Geral 0,6605 0,6694 0,2563 0,9331 0,1087
Entre 0,3422 0,9018 0,1008
Dentro 0,4622 0,8763 0,0408

Painel 2 - Estatistica descritiva das variaveis independentes

Variavel N Un Med Média Mediana Min Max DP
FPM 4.158 ind Geral 0,3604 0,3604 0,0005 0,9900 0,1405
Entre 0,0054 0,7552 0,1349
Dentro 0,0098 0,9923 0,0391
PIBpc 4158 Log  Geral 4,0636 4,0636 3,1417 5,9115 0,3246
Entre 3,5131 5,4451 0,2911
Dentro 3,0936 5,0572 0,1438
GSpc 4.158 Log Geral 3,0449 3,0449 0,4763 5,0553 0,1974
Entre 2,5829 3,7129 0,1391
Dentro 0,8364 4,8444 0,1400

Nota: Legenda: QVida — qualidade de vida; FPM — fundo de participagdo dos municipios; PIBpc — produto
interno bruto per capita; GSpc — gastos sociais per capita; N — nimero de municipios da amostra; Un Med —
unidade de medida; Ind — indice; Log — logaritmo natural.

Fonte: Elaborado pelo pesquisador a partir dos dados da pesquisa.

Sao analisados neste subtopico a variavel QVida (Qualidade de Vida da Populacéo),

que é a variavel dependente da regressdo, FPM (Fundo de Participacdo dos Municipios), que é

a variavel explicativa, e as varidveis de controle que sdo: PIBpc (Produto Interno Bruto dos

Municipios, per capita) e GSpc (Gastos Sociais per capita).
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4.1.1 Qualidade de vida

A qualidade de vida, representada por uma proxy, que é o indice FIRJAN de
desenvolvimento municipal (IFDM), apresentou uma média de 0,6605, o que dentro da
classificacdo apresentada na metodologia do IFDM significa um desenvolvimento moderado.
Dentro desta mesma faixa de classificacdo, mas um pouco mais elevada, esta a mediana com
um indice de 0,6664. Se compararmos esses dois valores podemos entender que mais da
metade dos municipios possuem um IFDM superior & média, portanto existe um grupo de
municipios com o indice muito baixo o que esta levando a média para um patamar inferior a
mediana.

Uma analise mais detalhada deste indicador, levando em consideracao a classificacdo
sugerida pela FIRJAN demonstra que 0,33% dos municipios da amostra, se encontram no
quadrante de baixo estagio de desenvolvimento!®, 28% se encontram no quadrante de
desenvolvimento regular®®, a maior parte, 65%, se classificam no desenvolvimento
moderado® e 7% podem ser considerados com um alto estigio de desenvolvimento??. O
municipio da amostra com melhor desempenho nesse indicador foi Sdo Jose do Rio Preto, no
estado de Sdo Paulo, cuja média do IFDM dos 10 anos observados foi 0,9018, enquanto o
municipio com o menor desempenho foi Jacareacanga, no estado do Para, cuja média do

IFDM dos 10 anos observados foi apenas 0,3422.

4.1.2 Fundo de Participacao dos Municipios (FPM)

A variavel explicativa, representada pela propor¢do do FPM em relacdo a receita
corrente, ndo apresentou diferenca entre a média (36,04%) e a mediana (36,04%), 0 que
significa que aproximadamente a metade dos municipios da amostra recebem FPM acima da
média e a outra metade abaixo da média.

Quando se divide a amostra em quadrantes observa-se que 895 municipios (21,52% da
amostra) possuem menos de 25% da receita corrente composta por FPM. Com FPM
participando entre 25% e 50% da receita corrente, se concentra a maior parte, sdo 2.612

municipios (63% da amostra). Ja no intervalo de 50% a 75% s&o apenas 157 municipios (4%

¥Municipios com IFDM entre 0,0 e 0,4 = baixo estagio de desenvolvimento.
20 Municipios com IFDM entre 0,4 e 0,6 = desenvolvimento regular.

21 Municipios com IFDM entre 0,6 e 0,8 = desenvolvimento moderado.

22 Municipios com IFDM entre 0,8 e 1,0 = alto estagio de desenvolvimento.
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da amostra). No ultimo quadrante, que inclui os municipios em que o FPM compde a receita
corrente em mais do que 75%, sdo 494 municipios (12% da amostra).

Observando de forma acumulada verifica-se que 50,9% dos municipios da amostra
possuem participacdo do FPM, na composicao das receitas correntes, superior a média, que é
de 36,4%. O municipio, da amostra, com menor participagdo, foi S&o Paulo - SP, no qual o
FPM representa uma parcela de apenas 0,55% de suas receitas correntes, o que indicar forte
presenca de receita propria, levando o municipio a uma maior autonomia financeira. Por outro
lado, o municipio da amostra com maior participacdo do FPM em suas receitas correntes foi
Coxixola - PB, no qual o FPM apresenta uma participacéo de 75,53% nas receitas correntes,
indicando uma baixa participacdo de receitas proprias nessa composicao, o que leva o ente

governamental a maior dependéncia financeira.

4.1.3 PIB per capita

A variavel PIB per capita (Produto Interno Bruto dos Municipios, por pessoa) foi
tratada no modelo transformada em logaritmo natural, em funcdo da amplitude dos dados que
apresenta, todavia esta andlise descritiva foi realizada com nimeros reais da média dos dez
anos analisados neste estudo, pois desta forma se tem um melhor entendimento das
informacdes alcancadas.

O PIB dos municipios indica a producdo de bens e servigos na localidade municipal
em um ano especifico, medida em valores monetarios (TRESINARI, 2012). O valor total dos
bens e servigos produzidos é igual ao total dos rendimentos recebidos pelos participantes da
referida producdo, independentemente do local de residéncia, assim o PIB mensura a renda
agregada das pessoas (ACIR, 1986), sendo essa uma das principais medidas para mensurar a
riqueza de uma localidade. Dividindo-se o valor do PIB pelo niumero de habitantes obtém-se o
PIB per capita.

A média do PIB per capita, observada na amostra, foi de R$ 16.103,18, indicando que
este € o valor médio, por pessoa, de todos 0s bens e servi¢os produzidos nos municipios da
amostra. J4 a mediana foi de R$ 12.683,18, o que indica que mais da metade dos municipios
possuem PIBpc menor do que a média. Analisando em quartis observou-se que no quartil 1 o
valor é de R$ 6.920,20, indicando que 25% dos municipios possuem PIBpc abaixo desse
valor e no quartil 3 o valor € de apenas R$ 19.472,97, o que indica que 75% dos municipios

possuem PIBpc abaixo desse valor.
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O menor valor médio do PIBpc, dos municipios da amostra, foi identificado no
municipio de Matdes, no estado do Maranhdo, com o valor de R$ 3.381,34. Esse municipio
apresenta como principais fontes de renda a agricultura de subsisténcia e o setor de servicos,
ja o IDHM ¢ de 0,550 (IBGE, 2011b), o que o classifica como um municipio com baixo
desenvolvimento humano, e um IFDM de 0,4898 (Firjan, 2018a), o que o classifica, segundo
esse indicador, num estagio de desenvolvimento regular. O municipio com maior valor médio
do PIBpc foi Presidente Kennedy, no estado do Espirito Santo, com o valor de R$ 413.792,61.
O municipio recebe royalties da industria do petréleo e possui a maior reserva de petrdleo
maritima do Espirito Santo, sendo, portanto, essa sua principal fonte de renda. Apesar desse
destacado PIBpc o IDHM do municipio é 0,657 (IBGE, 2011b), que o coloca na categoria de
médio desenvolvimento humano, e o IFDM ¢ 0,7098 (Firjan, 2018a), o que o classifica num

estagio de desenvolvimento moderado.

Tabela 7 - Numero de municipios por faixa de PIBpc médio do periodo de 2007 a 2016

Ord PIBpc Quant Munic Proporcéo Prop.Acumul.

1 Até R$ 10.000.00 1,624 39.1% 39.1%

2 Entre R$ 10.000,01 e R$ 20.000,00 1,527 36.7% 75.8%

3 Entre R$ 20.000,01 e R$ 30.000,00 605 14.6% 90.3%

4 Entre R$ 30.000,01 e R$ 40.000,00 227 5.5% 95.8%

5 Entre R$ 40.000,01 e R$ 50.000,00 75 1.8% 97.6%

6 Acima de R$ 50.000.00 100 2.4% 100.0%
TOtAl e 4.158 100.0% -

Fonte: Elaborado pelo pesquisador a partir dos dados da pesquisa.

A Tabela 8 apresenta o nimero de municipios, por faixa de PIBpc médio, do periodo
de 2007 a 2016, permitindo observar que mais de trés quartos dos municipios da amostra,
possuem PIBpc inferior a R$ 20.000,00 e apenas 2,4% dos municipios da amostra possuem
PIBpc superior a R$ 50.000,00. Isso leva ao entendimento de que a riqueza do pais esta
concentrada em um numero pequeno de municipios e estd de acordo com a afirmativa de
Pereira, Nakabashi e Sachsida (2011), de que existe imensa disparidade no nivel do PIBpc
entre 0s municipios do pais, no qual o PIB do municipio mais rico do Brasil chega a ser 190
vezes maior que o do municipio mais pobre. No caso da amostra avaliada neste estudo essa

proporcao foi de 122 vezes.
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4.1.4 Gastos Sociais per capita

A variavel Gastos Sociais per capita foi tratada no modelo, assim como o PIBpc,
transformada em logaritmo natural (Log), em fungdo da amplitude dos dados que apresenta,
todavia, esta analise descritiva foi realizada com ndmeros reais da média dos dez anos
investigados, para permitir uma melhor compreensédo das informacdes analisadas.

A anélise da estatistica descritiva desta variavel foi realizada por meio da média dos
periodos da amostra (2007 a 2016). A média obtida foi de R$ 1.218,18, enquanto a mediana
foi de R$ 1.108,66. Isso demonstra que mais da metade (62%) dos municipios possui GSpc
menor do que a média.

Observou-se que existe uma diferenca consideravel entre 0s municipios nesta variavel,
pois 0 menor valor gasto, por pessoa, na area social, por ano, foi de R$ 423,56, no municipio
de Sdo Gongalo - RJ, enquanto o maior valor foi de R$ 12.381,17, no municipio de Manoel
Urbano — AC, conforme pode ser observado na Tabela 9, isso significa que o municipio com
maior gasto consumiu 29 vezes mais recursos na area social do que o municipio com menor

gasto.

Tabela 8 - Estatistica descritiva dos GSpc médio do periodo de 2007 a 2016

Ord Min/Quartil/Méx GSpc
1 Minimo 423,56
2 Quartil 1 923,34
3 Mediana 1.108,65
4 Quiartil 3 1.384,76
5 Maximo 12.381,17
6 Desvio Padréo 481,50

Fonte: Elaborado pelo pesquisador a partir dos dados da pesquisa.

Destaca-se, entretanto que o maior valor € mais que o dobro do segundo maior, da
amostra, que foi de R$ 5.210,23, no municipio de Paulinia - SP. Portanto o maior valor ndo
esta alinhado com os demais maiores valores da amostra. Essa discrepancia pode estar
relacionada a algum problema de classificagcdo por ocasido do registro dos dados realizado
pelos municipios antes de enviar os dados para o FINBRA/SICONFI/STN, entretanto este
fato nédo foi investigado por ndo fazer parte do escopo do presente trabalho, visto se trata de
uma variavel de controle de apenas um municipio numa amostra de 4.158. Para uma analise
mais adequada da amplitude da variavel observou-se o segundo maior valor medio consumido

com GSpc o qual representa 12 vezes o menor valor.
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A importancia de se estudar os gastos sociais pode ser observada em diversos
trabalhos, dentre os quais o trabalho de Bovo (2001), Tolentino e Rodrigues (2008) e Sousa et
al. (2017). Ao estudar gastos sociais 0 primeiro autor constatou que a descentralizagdo das
politicas sociais, em funcdo da nova ordem instituida pela Constituicdo Federal do Brasil de
1988 (CF88), fez com que esses gastos crescessem a taxas superiores ao crescimento da
receita, caracterizando uma descentralizacdo forcada e imprimindo ao processo um carater
cadtico e desorganizado, marcado pelo improviso, no periodo estudado de 1989 a 1994.

Tolentino e Rodrigues (2008), ao analisarem as despesas sociais do municipio de
Montes Claros (MG), no contexto do surgimento da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF/2000), constataram que essa lei provocou um declinio nos gastos sociais a0 comparar
com o0s gastos com servico da divida e fun¢Ges administrativas do municipio.

A anélise realizada por Sousa et al. (2017) foi com o intuito de investigar como as
mudancas na composicdo da despesa publica dos estados brasileiros influenciaram o
desenvolvimento humano e concluiram que que 0s gastos sociais podem ter sido decisivos
para uma melhor aplicacdo dos recursos publicos e por consequéncia produzir melhoria nos
indicadores de desenvolvimento humano.

A inclusdo desta variavel no modelo se justifica em funcdo da relacdo dos gastos com
assisténcia social, saude, educacdo, habitacdo e saneamento, que sdo as contas incluidas no
valor dos gastos sociais apurado, com a qualidade de vida da sociedade, especialmente se
tratando dos gastos efetuados pelo municipio, os quais atingem diretamente a sociedade mais

carente, haja vista ser essa a principal usuaria dos servi¢cos do municipio, no ambito social.

4.2 CORRELACAO DAS VARIAVEIS

Para analisar a relagdo entre as transferéncias intergovernamentais e a qualidade de
vida da populagdo dos municipios brasileiros foi realizado inicialmente uma andlise de
correlagdo, por meio do teste de correlagdo de Pearson (r) (BRUNI, 2007). O intuito foi
examinar, empiricamente, se existe uma relacédo linear entre as variaveis utilizadas no modelo,

de forma a refletir o que foi deduzido a partir da reflexédo teorica.
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Tabela 9 - Correlacdo das variaveis utilizadas no modelo

Variavel IFDM FPM PIBpc GSpc
IFDM 1.0000

FPM -0,3991*** 1.0000

PIBpc 0,7139*** -0,5056*** 1.0000

GSpc 0,3171*** -0,0367*** 0,5131*** 1.0000

Legenda: QVida — qualidade de vida da populagdo, representada pelo indice firjan de
desenvolvimento municipal; FPM — Fundo de Participacdo dos Municipios, representando as
transferéncias incondicionais; PIBpc — produto interno bruto per capita; GSpc — gastos
sociais per capita.

Nota: *** Nivel de significancia de 1%.

Fonte: Elaborado pelo pesquisador a partir dos dados da pesquisa.

A principal relacdo investigada, que é a relagdo entre a qualidade de vida, cuja proxy é
o IFDM, e o FPM, que esta representando as transferéncias intergovernamentais, apresentou
uma associacdo linear negativa, ou seja, quanto maior o FPM menor a QVida, 0 que esta em
acordo com a reflexdo tedrica apresentada, com um coeficiente de correlagdo de - 0,3991 (-
39,91%), o que a coloca na faixa de 0,3 a 0,5, com grau de correlacdo classificada por
Mukaka (2012) como “baixa”?.

A associacdo das variaveis de controle, em relacdo a variavel dependente, apresentou
relacdo linear positiva, mas em diferentes graus de relagdo. O PIBpc apresentou 0,7139
(71,39%) que se enquadra na faixa de 0,7 a 0,9 classificando-a como “alta correlagdo” e os
gastos sociais per capita apresentou 0,3171 (31,71%), se enquadrando na mesma faixa do
FPM.

Este resultado empirico confirma a hipdtese apresentada na discussao teorica, ou seja,
a hipotese de que uma maior proporcao de transferéncias intergovernamentais, na composicao
da receita, pode resultar em menor qualidade de vida da populacdo esta sendo corroborada
pela analise de correlacdo, pois a correlacdo estd indicando uma relacdo negativa entre as
variaveis IFDM e FPM, com um coeficiente que, apesar de baixo, indica a existéncia de

relacédo linear entre elas.
4.3 ANALISE ECONOMETRICA
Para verificar a relacdo das transferéncias intergovernamentais com a qualidade de

vida das pessoas nos municipios brasileiros foi utilizado como técnica de andlise dos dados

um modelo de efeitos fixos, de regressdo linear multipla, com dados em painel, conforme a

2 Trata-se da classificagdo apresentada por Mukaka (2012), portanto ndo tem relagio com a significancia
estatistica.
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equacdo 2 apresentada nos procedimentos metodolédgicos. Os dados coletados foram tratados
em um software de modelagem econométrica que gerou os resultados dos quais foram obtidas

as informacoes contidas na Tabela 11.

Tabela 10 - Resultados da regressdo da variavel dependente QVida

COEFICIENTE ERRO PADRAO RAZAO-T P-VALOR
Const 0,1327 0,0113 11,68 0,0000 Hhx
FPM —0,0704 0,0079 — 8,86 0,0000 ekl
LogPIBpc 0,0727 0,0044 16,24 0,0000 Fhk
GSpc 0,0845 0,0048 17,54 0,0000 Fhk
Equacéo Estimador: Erros Padrdo: N° munic: N° observ:
@) FE Robustos-HAC 4.273 42.730

Testes: VIF =1,66; F de Chow =0,0000; Breusch and Pagan = 0,0000;  Hausman = 0,0000;
Wald = 0,0000; Wooldridge = 0,0000.

F =0,0000; R2dentro=0,3128; R2entre =0,4960; R2geral =0,4293.

Legenda: Const = Constante da Regressao; FPM = Fundo Participacdo dos Municipios; LogPIBpc =

Logaritmo do PIB per capita; GSpc = Gastos Sociais per capita.

Notas: 1) *** Nivel de significancia de 1%; 2) VIF = Teste de autocorrelacdo entre os regressores; 3) F de Chow
= Teste F de Chow para escolha entre os estimadores de FE (efeitos fixos) ou POLS; 4) Breusch and Pagan =
Teste para escolha entre estimadores de RE (efeitos aleatérios) ou POLS; 5) Hausman = Teste de Hausman para
escolha entre os estimadores de FE (efeitos fixos) ou RE (efeitos aleatdrios); 6) Wald = Teste de Wald para
heterocedasticidade intragrupo (FE); Teste de Wooldridge para correlacdo serial do termo de erro da regressao.

Fonte: Elaborado pelo pesquisador a partir dos dados da pesquisa.

As respostas observadas na Tabela 11 mostram o resultado das estimacgdes para o
modelo da Equacdo (2), apresentada nos procedimentos metodoldgicos, que utiliza como
varidvel dependente a qualidade de vida da populacéo (representada pelo IFDM). Tendo como
variavel explicativa o FPM, que representa as transferéncias incondicionais, e como variaveis
de controle o PIB per capita e 0s gastos sociais per capita.

Inicialmente foram feitos os testes de diagndstico para identificar o atendimento aos
pressupostos do modelo de regressdo linear. Para o diagndstico de normalidade foi realizado o
teste Kolmogorov-Smirnov, indicado para grandes amostras (FAVERO et al., 2014), o qual
acusou auséncia de normalidade, entretanto por se tratar de amostra grande esse pressuposto
foi relaxado, em virtude da aplicacdo do teorema do limite central que leva a normalidade
assintotica para estimador de dados em painel (Baltagi, 2005). Para analise da correlacdo entre
as variaveis independentes foi aplicado o teste do fator de inflagdo da variancia (VIF) no qual
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apresentaram valores menores de 5, com média de 1,66, atestando auséncia de
multicolinearidade entre elas.

A analise da autocorrelacédo serial do termo de erro da regressao foi realizada por meio
da aplicacdo do teste de Wooldridge, o qual atestou a presenca de autocorrelacdo. E por fim
foi aplicado o teste de Wald, o qual detectou a existéncia de heterocedasticidade. Dada a
presenca desses dois problemas no cumprimento dos pressupostos do modelo de regressao 0s
dados foram rodados com correcdo para autocorrelacéo e heterocedasticidade (HAC).

A escolha do modelo utilizado foi obtida a partir da aplicacdo dos testes F de Chow
para escolha entre os estimadores de FE (efeitos fixos) ou POOLED o qual indicou o0 modelo
FE como mais adequado. Em seguida foi realizado o teste Breusch and Pagan, onde se testou
entre estimadores de RE (efeitos aleatorios) ou POOLED o qual indicou o RE como melhor
opcao. Por fim foi realizado o teste de Hausman para escolha entre os estimadores de FE ou
RE o qual apontou o FE como opg¢éo adequada.

O modelo de forma ampla se fez vélido, pois apresentou um F inferior a 0,01, o que o
credencia para explicar a relacdo entre as variaveis propostas. O poder de explicacdo do
modelo foi dado pelo R? o qual mensura o quanto a variavel dependente é explicada pelas
variaveis independentes. Os resultados foram: no geral foi de 42,93%, entre 0os municipios foi
49,6% e dentro dos municipios, de um periodo para outro, foi 31,28%. Esse resultado ratifica
os achados confirmando que, estatisticamente, no geral, as variacdes do FPM, do PIBpc e dos
GSpc explicam 42,93% das variagdes ocorridas no IFDM.

Como resposta dos célculos realizados com as variaveis tratadas no modelo proposto
obteve-se que o FPM interfere, de modo estatisticamente significante, na qualidade de vida da
populacdo, haja vista o coeficiente apresentar um numero negativo, como era esperado em
funcdo do entendimento obtido a partir da reflexdo teodrica, e o p-valor apresentar
significancia estatistica, retornando um valor menor do que 0,01. Dessa forma a relagdo
esperada de que uma maior proporc¢do de transferéncias intergovernamentais na composi¢ao
das receitas dos municipios provoca uma redugdo na qualidade de vida da populacdo foi
confirmada estatisticamente, neste estudo.

As variaveis de controle, PIB per capita e gastos sociais per capita, apresentaram
coeficientes positivos e significancia estatistica (p-valor menor do que 0,01) na relagcdo com a
variavel dependente, de acordo com o que era esperado, conforme Quadro 3. No caso do PIB
per capita a relacdo positiva significa que quanto maior o for PIBpc, maior sera a qualidade de

vida da populacéo. E no caso dos gastos sociais per capita, a relacdo que também é positiva,
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indica que quanto maior 0s gastos sociais por pessoa, maior sera a qualidade de vida da
populacéo.

O resultado encontrado para a variavel explicativa pode ser confrontado com o estudo
de Bischoff et al. (2017) que fizeram um estudo empirico no estado alemdo de Saxony-
Anhalt. Além de outros testes os autores compararam as transferéncias per capita com a
eficiéncia dos servigos publicos prestados pelos municipios, sem controlar a capacidade fiscal,
e observaram um coeficiente negativo e significativo, que era o esperado pelos autores, assim
como foi o esperado nesta tese, entretanto ao fazerem o teste controlando a capacidade fiscal
dos municipios o coeficiente da varidvel de transferéncia per capita se tornou positivo e
perdeu a significancia estatistica, enquanto a capacidade fiscal incluida produziu o sinal
positivo e significativo que os autores esperavam.

Esses resultados, encontrados por Bischoff et al. (2017) e também os encontrados
nesta tese, leva ao entendimento de que os estudos empiricos, que envolvem a transferéncia
intergovernamental como varidvel explicativa para a eficiéncia na prestacdo dos servicos
publico dos municipios, o que se relaciona com esta tese, haja vista que uma maior eficiéncia
na prestacdo de servicos do municipio gera uma maior qualidade de vida a populacdo, tém
encontrado resultados difusos, as vezes alinhados com os pressupostos teéricos, como no caso
desta tese, as vezes contrérios a esses, como no caso dos autores citados, necessitando,
portanto, de uma continuidade dos estudos para se chegar em uma resposta mais consistente.

Analisando o resultado encontrado, a partir do objetivo do FPM, que € uma
transferéncia intergovernamental que visa a equalizacéo fiscal vertical e horizontal, entende-
se que o efeito negativo que ela provoca na qualidade de vida, associado neste estudo a
ineficiéncia provocada pela transferéncia, pode mitigar os beneficios aos quais ela se propde,
isso se alinha com o estudo de Baido, Cunha e Souza (2017), que ao investigar o efeito das
transferéncias na equalizagéo fiscal, identificou que os recursos do FPM exercem um impacto
negativo na necessidade fiscal associada ao crescimento populacional e populagdo em
situacdo de extrema pobreza, bem como na capacidade fiscal expressa pelo PIB, apesar do
objetivo essencialmente redistributivo atrelado a essa transferéncia.

Outro trabalho que investigou as transferéncias intergovernamentais foi o de Cossio e
Carvalho (2001), os quais analisaram o0 efeito expansivo das transferéncias
intergovernamentais constitucionais, de carater lump sum, sobre as despesas municipais e
como resultado constataram que ha maior elasticidade da despesa municipal com relagdo as
transferéncias. 1sso é uma constatacdo do flypaper effect, o qual se alinha aos resultados

encontrados na presente tese no que tange a reducdo da eficiéncia na aplicacdo dos recursos
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originarios de transferéncias. Outros trabalhos realizados com dados de municipios brasileiros
também constataram o flypaper effect, dos quais se pode citar De Almeida (2015) e Diniz,
Lima e Martins (2017).

O resultado encontrado nesta tese deve ser analisado também a partir do seguinte
angulo: o achado, com base no qual se afirma que um maior volume de recursos de
transferéncias na composicao da receita corrente do municipio provoca menor qualidade de
vida da populacdo, ndo pode ser encarado como se um maior volume de transferéncias
provocasse reducédo da qualidade de vida, pois o estudo aqui proposto trata sobre proporc¢éo de
recursos na composicao da receita do municipio e ndo volume de recursos. Assim, em acordo
com o trabalho de Siqueira (2016) que constatou uma relacdo negativa entre FPM e arrecadacdo
propria, no qual afirma que tal relacdo sugere a existéncia de um efeito preguica fiscal ou
desinteresse, o que se quer chamar a atencgdo é para o fato de que ha a necessidade de a¢fes no
sentido de melhorar a arrecadacdo propria, explorando a competéncia tributaria dos

municipios, e ndo reduzir o volume de transferéncias recebidas.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese apresentou um problema que envolve a administracdo pablica, no @mbito
municipal, relacionado a obtengéo de recursos para financiar as necessidades de consumo da
populacdo, buscando acrescentar a linha de pesquisa que investiga o federalismo fiscal um
guestionamento quanto a existéncia de um fator desfavoravel a descentralizacdo fiscal num
ambiente de forte presenca de transferéncias intergovernamentais, do tipo lump-sum, capaz de
afetar a qualidade de vida da populacdo dos municipios. Para tanto utilizou um arcabouco
tedrico envolvendo a teoria do federalismo fiscal — dentro da qual é discutida a transferéncia
intergovernamental — a teoria dos determinantes do gasto publico e o flypaper effect. Também
foi abordada a literatura que trata sobre a relacdo da administracdo publica com a qualidade de
vida da populacéo.

A adocdo do federalismo fiscal, em conformidade com sua definigéo e estruturacgéo,
permite uma administracdo publica compartilhada em niveis de governo, que por meio da
descentralizacdo fiscal obtém, distribui e aplica 0s recursos necessarios a satisfacdo das
necessidades coletivas da sociedade. Entretanto os efeitos colaterais da descentralizacdo
fiscal, discutidos pela literatura, levou a reflexdo que motivou o objetivo da presente pesquisa,
que é identificar a relacdo entre as transferéncias intergovernamentais e a qualidade de vida da
populacdo nos municipios brasileiros.

Tendo em vista a anélise teorica realizada, a hipotese de pesquisa foi no sentido de que
h& uma relagdo contraria entre a participacdo das transferéncias intergovernamentais, do tipo
lump-sum, na composicdo da receita dos municipios e a qualidade de vida da populacéo, ou
seja, quanto maior o indice que indica o volume de participacdo de transferéncias do tipo
lump-sum na composic¢édo da receita dos municipios, menor a qualidade de vida da populacéo.

A analise de correlacdo demonstrou que, conforme o esperado, ha uma associacao
linear negativa entre a qualidade de vida, representada pelo IFDM, e a proporgédo de
transferéncias incondicionais, representada pelo FPM, na composicdo da receita corrente dos
municipios. Na andlise da regressao a relacdo esperada entre a variavel dependente (qualidade
de vida) e a variavel explicativa (nivel de transferéncias na composicdo da receita corrente
dos municipios) foi comprovada estatisticamente.

O fato de a resposta empirica a questdo de pesquisa formulada neste trabalho ser
“influéncia estatisticamente significativa”, aponta para o fato de o caso brasileiro confirmar as

explicacOes tedricos-conceituais que tratam de explicar aspectos pertinentes a relacao: atuacéo
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do Estado, no &mbito local, e qualidade de vida de populacdo. O que implica que tais teorias
explicam a realidade do Brasil.

A despeito do achado no estudo empirico se alinhar a discussao tedrica apresentada na
presente tese, compreende-se, a partir dos estudos analisados, que existe uma dificuldade de
compreender a relacdo entre a atuagdo do Estado e o bem-estar da populagéo, apesar de néo se
tratar de algo novo, haja vista que ha muito se tem procurado explicacdes do porqué em
algumas nac0es € oferecido um alto padrdo de vida para a maior parte da populacdo, enquanto
0 mesmo ndo é encontrada em outros paises. Acemoglu e Robinson (2012, p. 37) apresentam
algumas dessas questdes: “O que explica diferengas significativas de grau de pobreza e
prosperidade e entre padrdes de crescimento? [...] O que explica a persisténcia do ranking da
desigualdade nas Américas?”

A tarefa de buscar explicacdes a respeito de aspectos das nac¢des que influenciam a
qualidade de vida da populacéo, a pobreza ou a prosperidade dos paises, se constitui em tarefa
das mais complexas e de dificil alcance. Ao buscarem e proporem uma resposta para a
questdo: por que as nagdes fracassam? Acemoglu e Robinson (2012, p. 38) afirmam que “A
maioria das hipoteses propostas pelos cientistas sociais para as origens da pobreza e da
prosperidade ndo funciona e revela-se incapaz de explicar, de maneira convincente, as atuais
circunstancias.” Isso, entretanto, ndo deve ser um desestimulo a pesquisa, pelo contrario, é
uma evidéncia de que ha necessidade de que a ciéncia continue a buscar respostas para
influéncia da administracdo publica na variagdo dos niveis de qualidade de vida nos
municipios.

O fato de o grau de participacdo de transferéncias incondicionais na composi¢do da
receita corrente dos municipios servirem para explicar, em um nivel de significancia
estatistica esperado, o patamar de qualidade de vida da populacdo dos municipios brasileiros,
ndo desobriga que a academia mantenha a busca por novas explicaces nesta area, isto em
favor, em primeira instancia, do conhecimento, e em instancia final, da sociedade.

Como sugestdo para pesquisas futuras indico a realizagdo de novas tentativas para
buscar a associacdo da administracdo publica com o bem-estar da sociedade por meio da
analise da relagdo entre a qualidade de vida da populacéo e o esforco fiscal dos municipios,
sendo que esta segunda variavel ja foi alvo de varias outras pesquisas, tais como: Reis e
Blanco (1996); Alfirman (2003); e Pessino e Fenochietto (2010).

A sugestdo para investigacdo na linha do esforco fiscal dos municipios da-se em face
de no Brasil a desconcentracdo dos recursos disponiveis e a nitida preferéncia demonstrada

pelos governos subnacionais por recursos transferidos, em vez de sua obten¢do mediante
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esforco tributario proprio, resultou em um excessivo aumento das transferéncias
intergovernamentais (VARSANO et al. 1998). Esta afirmacéo leva ao entendimento de que ha
nos municipios brasileiros uma capacidade fiscal ndo explorada, necessitando ser
adequadamente diagnosticada. Neste ponto cabe esclarecer que a ideia proposta ndo é a busca
de uma forma de aumentar aliquotas ou de base tributaria, o que aumentaria a carga tributaria
de quem ja paga tributos, mas é, somente, a melhoria na eficiéncia da arrecadacao do que ja
faz parte da carga tributaria dos governos locais, ou seja, aprimorar o controle e as

fiscalizagOes de forma a conseguir arrecadar os tributos que estdo sendo sonegados.
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