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RESUMO

LOUZANO, Joao Paulo de Oliveira, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, junho de 2019.
Fundo de Participacdo dos Estados e suas implicacdes nos gastos, arrecadagédo e
desenvolvimento econémico dos estados brasileird3rientador: Luiz Antonio Abrantes.
Coorientadores: Antdnio Carlos Brunozi Janior, Marco Aurélio Marques Ferreira e Fernanda
Maria de Almeida.

O Federalismo Fiscal brasileiro faz uso intensivo de mecanismos de repasses interjurisdicionais
como estratégias de combate a pobreza e as diferencas regionais no pais, mesmo reconhecendc
se que, se forem mal idealizadas, podem gerar ou agravar demandas regionais ja existentes €
criar externalidades que afetam o comportamento dos gastos, da arrecadacdo e do
desenvolvimento econdémico dos governos receptores. Diante desse possivel disturbio das
transferéncias sobre as unidades receptoras, este estudo objetivou avaliar o efeito dos repasse
do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) sobre a arrecadacdo prépria, 0s gastos e o
desenvolvimento econdmico dos estados brasileiros. A escolha do Brasil como unidade de
andlise se deve ao fato da disponibilidade de dados consistentes, da quantidade, da diversidade
e da representatividade das unidades federativas, além de apresentar grande variabilidade
econbmica, de desenvolvimento e instituicbes entre esses entes, e pelo consideravel repasse de
recursos entre os estados por meio do FPE. Diante do exposto, parte-se da tese que ao considerz
a dependéncia espacial e a defasagem temporal, o repasse do Fundo interfere de forma negativz
no esforco fiscal, expande os gastos publicos e apresenta efeito negativo na reducdo das
desigualdades econdmicas. Para o alcance dos objetivos propostos utilizou-se um painel de
dados com as 27 unidades federativas brasileiras no periodo de 1997 a 2016, utilizando os
modelos de regressdo System GMM, Testes de Causalidade em Dados em painel e Modelo
Espacial de regressédo em Dados em Painel. Os resultados encontrados apontaram que o0 volume
de transferéncias do FPE recebido pelos estados altera seu comportamento fiscal, estimula o
aumento dos gastos publicos e reduz o esforco de arcéogutépria. Evidenciou-se, também,

gue ao controlar a dependéncia espacial, o FPE defasado espacialmente apresenta efeito
negativo no PIB per capta dos estados, indicando que os critérios para a determinacédo do
repasse do fundo devem ser ampliados considerando outros fatores além da equalizacédo dos

desiquilibrios horizontais entre os estados.

Palavras-chave: Fundo de Participacdo Estadual. Federalismo fiscal. Descentralizacao.

Desenvolvimento Econdémico. Finangas Publicas.



ABSTRACT

LOUZANO, Joéao Paulo de Oliveira, D.Sc., Universidade Federal de Vigcosa, JuneS2Qaé9.
Participation Fund and their implications on expenditures, collection and economic
development of the brazilian statesAdviser: Luiz Antdnio AbrantesCo-advisers: Antonio
Carlos Brunozi Junior, Marco Aurélio Marques Ferreira e Fernanda Maria de Almeida.

Brazilian Fiscal Federalism makes intensive use of inter-jurisdictional on-lending mechanisms
as strategies to combat poverty and regional differences in the country, even though it is
recognized that, if poorly conceived, they can generate or aggravate existent regional demands
and create externalities that affect the country behavior of spending, collection and economic
development of receptors governments. Given this possible disorder of transfers on receiving
units, this study aimed to evaluate the effect of transfers from the State Participation Fund (FPE)
on their own collection, spending and economic development. The choice of Brazil as a unit of
analysis is due to the availability of consistent data, the quantity, diversity and
representativeness of the federative units, besides presenting great economic, developmental
and institutional variability among these entities, and a considerable transfer of resources
between states through FPE. Given the above, it is assumeddhsaidering the spatial
dependence and the time lag, the Fund transfer interferes negatively in the fisca qféontls

public spending and presents a negative effect in economic inequalities reduction. To achieve
the proposed objectives, a data panel with the 27 Brazilian federative units from 1997 to 2016
was used along with the System GMM regression models, Panel Data Causality Tests and
Spatial Model of Regression Panel Data. The results found that the volume of PEF transfers
received by the states alters their fiscal behavior, stimulates the increase of public spending and
reduces the effort of its own collection. It was also evident that, by controlling spatial
dependence, spatially lagged PEF presents a negative effect on the per capithsGiid?,
indicating that the criteria for the determination of fund transfer must be expanded considering

other factors besides the equalization of horizontal imbalances between the states.

Keyword: State Participation Fund. Fiscal Federalism. Decentralization. Economic

Development. Public Finance.
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1INTRODUCAO

A organizacao politica de um pais prevé a existéncia de um ou mais niveis de governo
e, consequentemente, uma ordem que articule de alguma maneira 0s campos de atuacao patr:
cada um deles. Entre todos os aspectos envolvidos em tal ordenamento, a dimenséao fiscal
merece destaque, inclusive quando se considera a modelagem do federalismo. Por meio de
modelos de gestdo alinhados com as proposi¢cdes do federalismo fiscal, os governos centrais
procuram encontrar e estabelecer a estrutura 6tima do setor publico em seus varios niveis de
governo e a melhor distribuicdo das funcdes fiscais entre eles (BAHL; LINN, 1992; OATES,
1972). Para fundamentar esse modelo de gestao, a teoria econdmica da descentralizacao fisca
sinaliza para o uso dos gastos publicos locais como uma das maneiras de se maximizar a
eficiéncia dos bens publicos, na medida em que aproximam as decisGes do gestor publico das
preferéncias da comunidade local beneficiada (MENDES, 2004).

No entanto, mesmo com a descentralizacao tributéria e da gestdo das politicas publicas,
nos ultimos anos, por meio de modelos oriundos do federalismo, as relacGes fiscais
intergovernamentais tornaram-se inadequadas, haja vista a falta de autonomia financeira de
recursos tributarios e a dependéncia econémica dos governos subnacionais em rela¢@o a Unido
além do aumento da demanda na provisao de bens e servigos publicos. Tais fatos causaram ur
descompasso entre o federalismo politico e o federalismo fiscal, dificultando a formubacédo e
gestdo das politicas publicas.

Como consequéncia do arranjo do federalismo fiscal brasileiro, a Unido (governo
central) apresenta maior capacidade tributaria e arrecadatoéria, pois, além de financiar os bens e
servigos de sua competéncia, transfere recursos financeiros para os outros entes federados. Ne
contraméo, a maioria dos estados e municipios tém bases mais limitadas e ndo conseguem
financiar a totalidade dos servicos que ofertam apenas com a arrecadacao propria
(NASCIMENTO, 2010).

Essa situacdo € comum em Federacbes com grande extensdo territorial, como a
brasileira, na qual hd uma tendéncia de desequilibrios entre receitas (arrecadacao teibutaria)
despesas (demanda de servigos publicos), de forma que tende a haver concentragdo de fonte:
de receitas tributarias e dispersdo da demanda de bens e servi¢cos publicos. Esse antagonismc
explica, em parte, a existéncia de diferencas regionais na qualidade da prestacdo de servicos
publicos e a ocorréncia de desequilibrios fiscais das unidades subnacionais cujas bases
econbmicas sao restritas (COSSIO; CARVALHO, 2001).
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Assim, para atendimento aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
de reducdo das desigualdades regionais e sociais e da erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo, além da arrecadacéao propria proveniente da descentralizag@osieilitos
aos estados e municipios no ambito fiscal, o principal mecanismo utilizado para sustentacéo do
federalismo fiscal brasileiro decorre das transferéncias intergovernamentais de recursos entre
as varias esferas de governo.

Especificamente para os estados, a Constituicdo Federal de 1988 (CF) estabelece a
reparticdo das receitas tributarias por meio do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito
Federal (FPE), formado pela arrecadacao do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl), da cota-parte do IPI
exportacdo com reparticdo proporcional ao valor das respectivas exportacbes de produtos
industrializados, do Imposto sobre Opera¢des Financeiras (IOF-ouro) conforme origem e do
produto da arrecadacéo da Contribuigéo de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE).

As transferéncias intergovernamentais, como o caso do FPE, séo indispenséeeis para
bom funcionamento e eficiéncia dos sistemas federativos. Elas funcionam como mecanismos
de descentralizacao fiscal e de encargos, constituindo-se em ferramentas de suma importancia
para reduzir as disparidades econdmicas existentes entre 0sS governos centrais e 0s entes
federados, a fim de manter os sistemas federativos operando adequadamente (MENDES,
MIRANDA; COSIO, 2008).

Ademais, foram criadas com o objetivo de reduzir as disparidades econdmicas entre 0s
estados e, principalmente, entre os municipios brasileiros. Originou-se na Constituicdo de 1946
e foi regulamentada a partir da Constituicdo de 1988, que estabeleceu os critérios de partilha
para promover, de fato, o federalismo fiscal implantado em 1889 com a Proclamacgao da
Republica Federativa do Brasil, que tinha por objetivo estabelecer uma ordem federativa e de
divisdo de poderes e competéncias (BRASIL, 2012).

Essas transferéncias objetivam reduzir os desequilibrios horizontais e verticais entre
governos e melhorar o sistema tributario. Os grandes desniveis na arrecadagéao por parte dos
estados federados, na visdo de Mendes, Miranda e Cosio (2008), justificam o mecanismo de
transferéncias. Essa constatacdo € contemplada nos mecanismos legais de repasses do
recursos, considerando que, para a determinacao dos coeficientes individuais de participacao, a
soma dos fatores representativos da populacdo e a dos fatores representativos do inverso da
renda domiciliar per capita séo consideradas, cabendo aos estados de Sao Paulo e Bahia

menor e maior coeficiente, respectivamente.
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Ressalta-se que esses coeficientes individuais de participagéo dos estados e do Distrito
Federal, determinados pela Lei Complementar n® 62/89, com vigéncia até o exercicio financeiro
do ano de 1991, permaneceram até dezembro de 2015, conforme redacdo dada pela Lei
complementar n°® 143/13, ndo havendo a liberac&do de novos critérios que retratassem a realidade
econdmica dos estados. Durante esse periodo, muitas acdes de inconstitucionalidade foram
ajuizadas por diversos estados para alteracdo dos critérios de partilha, tendo em vista as
mudancas nos dados demograficos e socioeconémicos em cada um deles.

Assim, a atual forma de reparticdo do FPE proporciona algumas distor¢cdes. Embora as
regides Centro-Oeste e Norte sejam mais pobepor isso beneficiadas juntamente com a
regido Nordeste com 85% dos recursos do -FREmaior receita de arrecadacao tributaria per
capita (Distrito Federal) é aproximadamente 4,75 vezes maior do que a menor delas (Maranhao)
no ano de 2016. O FPE per capita transferido aos estados de Amapa e Roraima, no mesmo
periodo, foi aproximadamente 420 vezes maior do que o de Sdo Paulo. Dessa forma, pelo
critério de rateio em vigor, com coeficientes minimos e maximos de enquadramento, concede-
se um privilégio aos estados com menor populacdo e ndo somente ao critério de renda per
capita.

O problema dos atuais critérios de distribuicdo do FPE né&o se restringe ao fato de que
alguns estados pobres recebem, per capita, muito mais do que os estados ricos, isto €, em
porcentagem muito maior do que a que 0s separam em termos de receita per capita. Estados
pobres também recebem transferéncias desproporcionalmente desiguais.

Essa distorcdo de distribuicdo pode trazer implicagcbes mais graves do que apenas a
injustica que se comete com as populacdes desses estados, que certamente terdo menos aces.
a servicos e investimentos publicos. Como pode também desestimular a gestéo fiscal eficiente
de varios outros estados, dificultando a efetividade da politica de reducao das desigualdades do
fundo (MENDES et al., 2008).

Acrescentase ainda, o fato apontado por Veloso (2008), que os sistemas de
transferéncias tendem a criar externalidades que afetam o comportamento dos governos
receptores, podendo resultar em efeitos adversos sobre a eficiéncia da gestdo publica, cujo
impacto e intensidade dependem do desenho desse sistema, ou seja, 0 peso das transferéncie
intergovernamentais na estrutura de financiamento das unidades receptoras gera incentivos que
acabam afetando o funcionamento da federacéo. Oates (1972) argumenta que as transferéncias
intergovernamentais geram a ilusdo fiscal. Considerando a assimetria de informacéo entre o

estado e o contribuinte acerca da formagédo e do montante das transferéncias, esse ultimo tem
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uma percepcao sistematicamente incorreta dos parametros fiscais, podendo fazer escolhas
distorcidas, embora consistentes.

Outrossim, segundo a hipotese do véu de Oates, o sistema de subsidios pode implicar
na queda de arrecadacao prépria devido ao efeito da fungibilidade do dinheiro, considerando
que, em particular, o0 aumento dos recursos intergovernamentais difere da elevagao de outras
fontes. Assim, quanto maior o volume das transferéncias, maior a propensdo dos governos
locais permitirem a evasao fiscal em favor dos municipes, ja que estariam menos dependentes
de tributos (OATES, 1999). Nesse sentido, a importancia das transferéncias na estrutura de
financiamento dos governos subnacionais ira determinar o interesse destas na exploracéo das
bases tributarias proprias.

Diversos trabalhos na literatura nacional tiveram como objetivo analisar os efeitos das
transferéncias intergovenamentais no desenvolvimento econémico ou nas financas dos entes
subnacionais receptores, dentre os quais destae¥®ieira et al. (2019); Suzart, Zuccolotto e
Rocha (2018); Baido, Cunha e Souza (2017); Deda e Kauchakje ;(Zsia e Castelar
(2015), e Cardoso, Nascimente Paixdo (2012). Contudo, grande parte da literatura se
concentra na andlise dos municipios, visto que os efeitos apontados pela teoria sdo mais
facilmente identificados e o tema j4 se encontra bastante consolidado. De forma distinta
verifica-se poucos estudos e discussdo académica e cientifica em nivel estadual.

Acrescenta-se que dentre os poucos trabalhos que tiveram como objeto o efeito das
transferéncias em nivel estadual, o foco estava analisar os efeitos em apenas uma dimenséo.
seja o0 das transferéncias sobre as despesas pUffisB&RDOSO et al., 2012), sobre a
arrecadacao propria (VAREJAO, 2009) ou desigualdades regionais (SALTO, 2013; SANTOS,
MONTE-MOR; TARDIN, 2018; VIEIRA etal., 2019). Diante desse quadro, torna-se relevante
identificar como as transferéncias afetam em conjunto tais dimensdes dos estados receptores.

Deve-se ressaltar, ainda, que ndo ha um consenso nos trabalhos anteriores sobre os
efeitos das transferéncias nas unidades recepfdiasms estudos apontam para implicacdes
positivas das transferéncias, como o de Cardoso et al. (2012), que procurou verificar os efeitos
das transferéncias nas despesas estaduais. Houve a observagdo que ambas as transferéncie
vinculadas e néo vinculadas, ndo apresentaram efeito expansivo sobre essas despesas, mas, pe
contrario, o modelo utilizado mostrou que as despesas diminuem quanto mais recursos desse
tipo os estados recebeMieira et al. (2019) buscaram identificar se o FPE seria um bom

mecanismo de reducdo das disparidades socioecondémicas nos estados brasileiros; a pesquis:
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concluiu que os recursos do FPE tém potencial de reduzir as desigualdades interestaduais ao
longo do tempo.

Por outro lado, outros trabalhos apresemaresultados negativos das transferéncias,
como o de Varejao (2009), que teve a finalidade examinar se d-PE desestimulou a
arrecadacao prépria dessas unidades federativas. Os resultados encontradasq@oatam
efeito negativo do FPE na arrecadacéo prépria dos estados brasileiros. Salto (2013) concluiu
gue o FPE néo teve papel importante no processo de reducédo das desigualdades entre os estado
e ainda pode até ter agravado esse quadro de disparidades. Por sua vez, Santos et al. (2018
tiveram como objetivo analisar se o FPE é eficaz em sua missdo constitucional, eles
argumentaram para a incapacidade do FPE em promover o equilibrio socioecondémico
projetado, pois o0 crescimento econdmico e a reducao inicial da concentracdo de renda nos
estados sao revertidos no periodo subsequente a transferéncia dos recursos.

Nesse contexto, ndo € possivel determinar como as transferéncias afetam a arrecadacao
e as despesas dos entes federados. Faz-se necessario, ainda, verificar o quantcsse como a
transferéncias intergovernamentais contribuem para reduzir as diferencas regionais ou agravar
as demandas ja existentes, e se todos os efeitos advindos dessas transferéncias se déo de forn
homogénea entre os estados brasileiros. Adicionalmente, como diferencial dos trabalhos
anteriores, considerase a logica espacial de interdependéncia entre os estados (dependéncia
espacial) e o efeito do FPE posterior ao gestor (defasagem temporal), trazendo consequéncias
tempestivas para a gestao do ente receptor.

Considerar a dependéncia espacial € importante, pois possibilita controlar os efeitos da
localidade onde esté inserida o estado. Outrogsissiblita verificar como as caracteristicas
similares de diferentes regides do Brasil podem influenciar no uso das tranferéncias pelos
estados receptores, caracteristicas estas que sao influenciadas pelo comportamento mimético
do estado em relacédo aos seus vizinhos.

Ja em relacda defasagem temporal, a logica de utilizacédo é para verificar o efeito do
gestor no uso das transferéncias, uma vez que o0s recursos de transferéncias do ano corrente
apresentam pouca margem de degisendo a deciséo de utilizacdo, na maioria das vezes,
influenciada por decisdes de periodos anteriores. Desse modo, existe um atraso nas decisfées
devido as incapacidades institucionais e burocracias da gestéao publica, impossibilitando que os
recursos sejam pensados adequadamente no periodo de seu recebimento, sendo dificil verificar

o imediatismo do FPE.
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Nesse sentido, ponderande-a importancia desse repasse na receita corrente dos
estados, questiorse de que maneira o0 Fundo de Participagdo dos Estados interfere na
arrecadacédo, nos gastesio desenvolvimento econémico dos estados brasileiros? Frente a
contextualizacdo do tema, do problema e dos objetivos, a tese deste trabalho é que ao considerat
a dependéncia espacial e a defasagem temporal, o repasse do Fundo interfere de forma negativz
no esforco fiscal, expande os gastos publiedaem um efeito negativo na reducdo das
desigualdades econdmicas. Dessa forma, o objetivo geral deste estudo tem como foeo avaliar
implicacdo dos repasses do Fundo de Participacdo dos Estadosawnbcadacao propria, 0s
gastose no desenvolvimento econémico dos estados brasileiros.

Especificamente, pretende-se: () analisar as implicagdes do Fundo de Participacéo dos
Estados na arrecadacdo prépria dos Estadfsanalisar as implicacbes do Fundo de
Participacdo dos Estados nos gastos dos Estados; e (Ill) avaliar o efeito dos repasses do Fundc
de Participacao no desenvolvimento econdmico dos estados brasileiros.

A importancia desta investigacdo esta no fornecimento de subsidios para a compreensao
de uma das principais insuficiéncias dos estudos desse tema, a analise dos efeitos do FPE em
apenas uma dimensdo e controlar fatores importantes como a dependéncia espacial e
defasagem temporal.

A verificacdo desses efeitos torna-se se relevante na medida em que contribui para a
discusséo da reformulacéo da distribuicdo de recursos entre os entes federados, ponto central
no federalismo fiscal. Além disso, os resultados gerados podem contribuir na construcdo de
estruturas institucionais mais eficientes e eficazes na destinacédo das transferéncias, garantindo
uma distribuicdo mais equanime e direcionada para as especificidades de cada ente, elevando &
geracdo dos beneficios para os quais elas foram criadas e amenizando as possiveis
externalidades regionais negativas.

A abordagem deste tema é de grande relevancia, pois se trata de discussdes e embates
politicos constantes da pauta nacional sobre a formagédeterminacao de critérios de rateio
para distribuicdo do Fundo de participacdo entre os entes federados, além de decisdes
normativas, efetuadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), para fixagdo dos coeficientes
individuais. Ressalta-se a importancia em avaliar o sistema constitucional de reparticdo dos
fundos considerando seu aspecto normativo, distributivo, politico e a evolucdo da forma de
determinacao dos coeficientes individuais de participagéo.

Tendo em vista que o FPE é distribuido com base em cotas fixas desde o ano de 1989;

que as receitas proprias dos Estados e o repasse dos fundos de participacdo estédo condicionadc
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ao nivel de arrecadacgdo de tributos federais, cuja base de incidéncia esta fortemente vinculada
ao desenvolvimento econdmico do pais; e que Estados de base tributaria estreita tém uma forte
dependéncia desses fundos, pretesgleem o primeir@o segundo objetivos especificos deste
trabalho, avaliar o efeito do repasse do fundo de participacdo sobre a arrecadacéo e 0s gastos
nos estados brasileiros.

Parte-se da hipétese de que ha um efeito expansivo nos gastos estaduais, provocado
pelas transferéncias, e um efeito contrario sobre a arrecadacdo tributaria estadual. Para tanto,
optou-se pelo modelo de regressdo com dados em painel System GMM. A escolha é justificada
pela pretensdo em conhecer possiveis efeitos da distribuicdo dos fundos de participacdo ao
longo do periodo de andlise e para controlar o efeito da defasagem temporal da transferéncia
Em outras palavras, o efeito da transferéncia ndo é imediato, 0 comportamento do gestor &
‘atrasadbem relacdo ao montante recebido e, portanto, a transferéncia pode apresentar efeitos
diferentes em nivel e em defasagem, podendo trazer consequéncias temporais para a
arrecadacéo, os gastos e o desenvolvimento.

Diante do exposto, na presente pesquisa apresenta-se a primeira hipétese, sendo:

H1: O FPE, mesmo sendo caracterizado como uma transferéncia equalizadora terale
provocar a expansao dos gastos publicos e a retracdo nos esfor¢os da arrecadacao propria
nos estados brasileiros.

O Jultimo objetivo especifico, que propde avaliar o sistema constitucional de
centralizacao da arrecadacdo de impostos pela Unido e sua respectiva distribuicdogas meio
transferéncias do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), é eficiente como promotor da
reducao das desigualdades econdémicas regionais. Para tanto, optou-se pelo modelo Espacial de
Regressdo em Dados em Painel, justificado pela pretensdo em conhecer possiveis efeitos da
distribuicdo dos fundos de participacdo ao longo do periodo de andlise e para controlar a
dependéncia espacial da variavel dependente, ou seja, se ha l6gica espacial de interdependénci:
entre os estados, o efeito da localidade que o estado esta inserido teria alguma interferéncia no
efeito das transferéncias.

Parte-se da hipbtese que ao considerar os efeitos espaciais o FPE néo teve papel
importante no processo de redugdo das desigualdades econdmicas entre os estados, sendo qu
ainda, pode até ter agravado esse quadro de disparidades. Deste modo, pretende-se contribuil
com a dinamica das transferéncias fiscais, no Brasil, como fator explicativo das mudancas
ocorridas ou ndo no grau de desenvolvimento econdmico entre 0s estados br&iiteacse

verificar se o FPE produziu algum efeito sobre as diferencas regionais, ao longo dos ultimos 20



19

anos, concretizando ou nao as suas expectativas iniciais quanto da sua criagcao, em 1966,
reafirmada na Constituicao de 1988.

Deste modoa seguinte hipotese é apresentada:
H2: O repasse do FPE tem implicacdes imediatas para o desenvolvimento econémico local
e de vizinhanca, mas suas afetagcbes tornam-se desfavoraveis temporalmente e
espacialmente.

Esta tese esta diviégancinco capitulos. O primeiro capitulo apresenta a contextualizacéo
do estudo, o problen@a pesquisa, 0s objetivos, a hipotesaseontribuicées do trabalho. O
segundo capitulo contempla o referencial tedrico utilizado para analisar os efeitos das
transferéncias do FPE nos estados receptores.

Inicialmente, delineou-se a lente tedrica do estudo com a apresentacdo da Teoria
econbmica da descentralizacao fiscal. Em seguida, foi apresentada a taxonomia dos diferentes
tipos de transferéncias intergovernamentais, com destegpresentacdo do FPE, sua forma
de constituicdo, funcionamento e criticas aos critérios de distribuicdo do fundo. Logo em
sequéncia, foram apresentados os possiveis efeitos das transferéncias nos gastos, na arrecadac:
e no desenvolvimento econémico das unidades recepterapor fim, para um melhor
entendimento dos possiveis efeitos indiretos do FPE nas variaveis de interesse seatisou-
revisdo sobre causalidade entre receita e despesas publicas.

No terceiro capitulo estdo desenvolvidos os procedimentos metodoldgicos, com a
amostra, os dados coletados, os modelos propostos e suas operacionalizacdes. Os capitulos
seguintes, quarto e quinto, evidenciam os resultados, as discussfes e as conclusdes do estudc

Por fim, sdo apresentados as referéncias bibliograficas e os apéndices desta pesquisa.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Nesse capitulo é apresentada a base tedrica desta tese, que € dividida em distintas partes
Inicialmente, na secdo 2.1, apreses#a Teoria econdmica da descentralizacéo fiscal e o
modelo de gestéo federalista, evidenciando como as dimensdes econOmica e fiscal afetam a
forma de organizagcdo do Estado, representando os pilares necesséarios para dar sustentacdo a
modelo federativo de gerenciamento. Em seguida, na secéo 2.2 efetuou-se uma revisdo de
literatura sobre as transferéncias fiscais intergovernamentais, mostrando os diversos tipos de
transferéncias, seus objetivos, com destaque para a apresentacéo do FPE, destacando sua formr
de constituicdo, seus objetivos, seu funcionamento e, principalmente, tecendo criticas aos
critérios estéticos de distribuicdo do fundo.

Em sequéncia, as secbes 2.3 e 2.4, procurou regatar os efeitos das transferéncias na
gestéo fiscal e no desenvolvimento econdmico das unidades receptoras, evidesgando-
externalidades negativas do mau-uso das transferéncias nas despesas publicas (efeijto flypaper
e na arrecadacdo dos estados (hipotese do véu de Oates), além de sua interveniéncia
desenvolvimento econémico. Por fim, a secdo 2.5 tem como propdsito apresentar as possiveis
ligacBes entre as receitas e as despesas do governo, condi¢do necessaria para o estabelecime
de uma politica fiscal eficaz e para identificar possiveis efeitos indiretos do FPE por meio dessas

variaveis.
2.1 Teoria econbmica da descentralizacao fiscal e 0 modelo de gestéo federalista

A teoria econdmica da descentralizacéo fiscal tem seu marco inicial com os estudos
seminais de Tiebout (1956) e Oates (1972), que tratam da atribuicdo de competéncias adequadas
entre os niveis de governo de acordo com a capacidade de resposta as preferéncias locais.
Segundo Oates (1972ssa teoria permite explicar o federalismo fiscal como um modelo de
gestao, e seria um meio-termo entre uma administracdo publica centralizada e uma amplamente
descentralizada. Para o autor, o federalismo fiscal reune tanto a vantagem como também
minimiza os defeitos de cada um.

O federalismo, em sua concepg¢éo classica, € uma forma de organizagdo do Estado
concebida pela reunido de varios entes governamentais em um Unico Estado Federal,
preservand@e as autonomias politica, administrativa e fiscal desses entes. Sendo assim, sao
varias as dimensdes que representam os pilares necessarios para dar sustentacdo ao model
federativo (OLIVEIRA, 2007).
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Dentre essas dimensdes, destasarma- politica,a econémica ea fiscal, que séo
indispensaveis para manter o equilibrio em um pacto federativo por meio da preservacéo da
autonomia de seus entes. Do ponto de vista politico, ha maioria dos casos, a descentralizacao
protege a liberdade individual, porque reduz o poder dos responsaveis pela prestacdo de
servigos; quanto a dimenséo econdmica, busca-se a eficiéncia no sentido de produzir mais bem-
estarcom recursos iguajga a perspectiva fiscal, foco desta pesquisa, tem sua base na ideia de
maximizacédo da eficiéncia econdémica e equidade, quando se observa correspondéncia entre as
acOes governamentais e a preferéncia dos grupos que as financiam (RODDEN, 2005).

Os argumentos ressaltam as vantagens de descentralizacdo em relacdo a centralizacao.
Politicamente, argumenta-se que addatralizacdo promove principios democraticos como a
participacdoaresponsabilidade e a accountability, em que os cidadaos participam das decisdes
que os afetam, independentemente de estarem corretos ou ndo (SHAH, 1999)
Economicamente, o argumento mais frequente € o da busca pela eficiéncia alocativa, na
presenca de diferentes preferéncias locais em bens e servi¢cos publicos locais, baseado nos
modelos de Tiebout (1956), Musgrave (1959) e Oates (1972).

Em relacdo a perspectiva politica, os argumentos sao desenvolvidos a favor e contra a
competéncia das relagfes intergovernamentais em diferentes niveis de governo. No centro
desse debate, esta a questao da participacdo, da responsabilatactmentability (EGGERT;
SPRENSEN, 2008). De um lado do ponto de vista, tem-se que a centralizagdo tributaria leva a
uma subprovisdo de bens e servicos publicos, causada por uma reducdo nas aliquotas de
impostos dos governos locais para assumir bases de impostos moveis (OATES, 1999). Por outro
lado, mostra-se que a descentag&g por meio da concorréncia fiscal horizontal, estimula a
eficiéncia alocativa na presenca de diferentes preferéncias em bens publicos locais (SHAH,
1999).

Seguindo a perspectiva econémica em favor do federalismo fiscal, para determinar o
nivel 6timo de descentralizacdo de um governo, a abordagem de Oates (1999) deve ser
complementada pelo teorema de Tiebout, buscando-se o equilibrio entre a eficiéncia econémica
e o critério da equidade. A eficiéncia econdmica apoia 0 modelo de descentralizagdo no setor
publico, enquanto a equidade busca garantir um nivel adequado de servico em todas as
jurisdicdes.

Nesse sentido, para o bom funcionamento de paises que utilizam o sistema federativo,
exige-se o estabelecimento das competéncias para a arrecadesgdistebuicdo dos recursos

publicos arrecadados. A distribuicdo dessas receitas fiscais ocorrera de acordo com critérios
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gue concebem o grau de autonomia das unidades subnacionais, a eficiéncia na alocagao dos
recursos publicos e a acomodacéao de conflitos entre os entes. Por definicdo, o debal@sacerca
relacdes intergovernamentais, sob o federalismo, tem como pano de fundo a restricdo do poder
central (ARRETCHE, 2005; STEPAN, 1999).

Dessa forma, a abordagem de gestdo do federalismo fiscal trata, especificamente, da
distribuicdo de competéncias, de receitas e de encargos entre as esferas governamentais que
compdem a estrutura da federacao, visadkterminar uma estrutura 6tima capaz de garantir
maior eficiéncia na alocacao de recursos publicos (SILVA, 2005). Assim, permite-se que se
faca um estudo concreto das relagdes intergovernamentais sobre receita e despesa entre o
diferentes niveis de governo que compdem um sistema federal (BAHL; LINN, 1992; OATES,
1972). Com o federalismo fiscal desefesponder aos problemas relacionados as fontes de
financiamento (receitas) e de funcdes (gastos) entre os diferentes niveis de governo, além dos
instrumentos de equalizagéo fiscal, no ambito da abordagem centralista ou descentralizada
proposta pela logica fiscal (MERCADILLOMALASQUEZ; MONGE, 2017).

Por fim, segundo a concepcao apresentada, o federalismo fiscal € o conjunto de
providéncias constitucionais, legais e administrativas orientadas ao financiamento dos diversos
entes federados, seus 0Orgdos, servicos e politicas publicas, com objetivo de atender as
necessidades publicas nas respectivas esferas de competéncia (SILVA, 2005).

2.1.1 Dimensao econdmica do federalismo

Do ponto de vista econémico, de acordo com Musgrave e Musgrave (1980), as
atribuicbes dos governos se caracterizam por trés funcdes classicas que o setor publico deve
desempenhar na economia: alocativa, distributiva e estabilizadora. Essas fungdes foram
propostas por Musgrave (1959), sendo mais tarde desenvolvidas e aplicadas por Oates (1972)
a abordagem do federalismo fiscal.

Para Musgrave e Musgrave (1980), a funcéo alocativa refere-se ao fornecimento de bens
publicos a partir da alocacgéo de recursos. Os servicos cujos beneficios tém abrangéncia em todo
0 pais, como por exemplo, a defesa nacional, deve ser fornecido pelo governo emntral
contrapartida, os servicos cujos beneficios sdo locais devem ser fornecidos pelas unidades
locais e a nivel regional, como por exemplo, as rodovias, devem ser de competéncia dos
governos regionais.

Na funcéo alocativa, em paises com grandes desigualdades na distribuicdo de renda e

recursos produtivos, a capacidade de fornecimento de bens e servigos por parte dos governos
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subnacionais pode variar significativamente e isso pode ensejar em migragoes internas
indesejaveis, ocasionando pressées politicas e sociais insustentaveis (GIAMBLAM,

2000). Nessa funcéo, a autonomia entre as diferentes esferas de governo deve ser compartilhade
de acordo com o grau de correspondéncia entre as preferéncias relativas a contribuicdo
tributaria e a cesta de bens produzidos pelas comunidades das jurisdigbes locais (MATIAS-
PEREIRA, 2010).

A funcao distributiva, para Musgrave e Musgrave (1980), tem o objetivo de distribuir a
renda e a riquezatoda populacdo de maneira mais equilibrada, com o intuito de minimizar as
diferencas ocasionadas pela imperfeicdo do sistema de mercado em relacéo a essa distribuicéo
Segundo Guimardes (2003), essa funcéo € resultante da incapacidade do sistema de mercadc
em propiciar uma distribuicdo de renda justa e igualitaria, sendo que para reparar essas falhas
do mercado, atribui-se ao Estado o papel de interventor para corrigir a desigualdade entre a
reparticdo da riqueza gerada pelo pais. Assim, o Estado utiliza de diversos instrumentos para
garantir o desenvolvimento econdmico e promover uma melhor distribuicdo de renda, a
exemplo da progressividade do sistema tributario, do direcionamento de transferéncias fiscais
entre 0os governos, que sado alguns dos diversos instrumentos para intervir na economia e
cumprir com sua fungéo distributiva.

Conforme Rezende (2001), em um sistema de mercado no qual os critérios puramente
econdmicos de eficiéncia sdo considerados, a distribuicdo de renda entre as pessoas pode
ocorrer de maneira injusta e inaceitavel. Sendo assim, a correcdo dessa desigeraddsele d
realizada por meio de uma intervencgéo do governo, pois cabe ao Estado promover a melhori
na distribuicdo da renda, dentro de uma perspectiva de crescimento econdémico. Para o autor,
essa funcdo cabe ao governo central, uma vez que diferentes politicas de redistribuicdo
proporcionadas pelos governos subnacionais podem levar a uma migracdo de familias mais
pobres para regiées onde ha uma distribuicdo mais equitativa, bem como o deslocamento de
empresas para regides que possuem menor custo tributério.

De acordo a Musgrave e Musgrave (1980), o objetivo da funcéo estabilizadora é manter
o equilibrio entre oferta e demanda na economia, visaattancar uma taxa de crescimento
consideravel, garantindo o aumento no nivel de emprego e um equilibrio na balanca de
pagamentos, sem que haja uma instabilidade inflacionaria. Para os autores, a funcao
estabilizadora aumentou, principalmente, em virtude da abertura dos mercados nacionais ao
comércio internacional, trazendo como consequéncia um aumento nos fluxos de comércio e de

capitais.
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A funcao estabilizadora deve ser de competéncia do governo central, assim como a
funcao distributiva, sendo que resta apenas a funcao alocativa para as unidades subnacionais,
gue podem apenas atuar de maneira cooperativa com o governo central para o sucesso das dua
primeiras funcdes (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).

No Brasil, as profundas disparidades econémico-sociais entre macro e microrregides
geograficas tornam-se um grande desafio para o equilibrio dessas fun¢cdes. Com 0 exposto,
percebe-se que o federalismo, sob a sua abordagem econdémica, € uma seara de varias funcoe
gue devem ser organizadas e aplicadas com ideias de conjunto. Na nacéo brasileira, conforme
Almeida (2005), constatseum arranjo federativo complexo, com tendéncias centralizadoras
e descentralizadoras andando lado a lado, incentivadas por diferentes for¢cas, com motivagdes
diversas, produzindo resultados variados. A forca de uma gestéo centralizada esta no controle
da renda (receitas) pelo governo central, abrangendo inicialmente a conceapcéo,
implementacdo e o impacto das politicas orcamentarias sobre a estabilidade econémica, até a
influéncia sobre os governos locais, atribuindo-lhes um poder tributério limitado e uma

capacidade de gerenciamento de orcamento reduzida dentro de suas jurisdi¢oes.

2.1.2 Dimenséao fiscal do federalismo

Segundo Rodden (2005), o processo de descentralizacdo fiscal em um ambiente
federativo tem sua base na ideia de maximizagéo da eficiéncia econdmica e equidade, quando
se observa correspondéncia entre a as acées governamentaifeagmedos grupos que as
financiam. Assim, a descentralizacdo beneficia as diferencas geograficas existentes nas
demandas providas pelo setor publico.

Para Oates (1972), independente de questdes politicas, a estrutura federativa é
necessaria por motivos de eficiéncia, uma vez que, devido a proximidade da populac¢éo local,
0s governos subnacionais podem oferecer determinados servicos de melhor qualidade do que
0S governos centrais. Ainda segundo o autor, na auséncia de economias de custo devido a
provisao centralizada de um bem e de efeitos externos interjurisdicionais, o nivel de bem-estar
sempre sera pelo menos tao alto, se os niveis de consumo do bem que sao eficientes no sentidc
de Pareto forem fornecidos em cada jurisdigdo, em vez de fornecer qualquer nivel uniforme e
anico de consumo para todas as unidades federativas de forma centralizada.

Sob esse raciocinio de eficiéncia, deduz-se que as transferéncias sao orientadas para
cobrir, total ou parcialmente, os custos da prestagdo de bens e servigos publicos pelos governos

locais, para alcancar maior bem-estar da populagéo em suas jurisdi¢des.
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Tiebout (1956), em A pure theory of local expenditures, propds, naquela época, uma
solucdo para o nivel de gastos em bens publicos locais refletindo as preferéncias da populacéo
mais adequadamente do que poderiam se refletir nacionalmente. O autor sustenta, em seu
modelo dos consumer-voter, que os eleitores-consumidores automaticamente revelam suas
preferéncias por uma certa combinacao de impostos a serem pagos e servicos esiepdas re
quando se deslocam em uma economia ou jurisdi¢cdo espacial especifica, criando subgrupos de
populacdo de preferéncias idénticas. Dessa forma, uma solucdo semelhante a do mercado é
indicada para o fornecimento de bens publicos locais e a aplicacdo implicita do principio de
que o governo local, estando mais préximo do consumidor, € capaz de capturar com maior
precisdo suas preferéncias de impostos e servicos publicos e, assim, atender melhor as suas
necessidades.

Oates (1999), em An essay on fiscal federalism, fez trés consideracdes paratornar se
"teorema da descentralizacdo" mais flexivel. Primeiro, reconhece a existéncia de informacgdes
assimétricas ou imperfeitas do governo centralizado, em relacdo aos governos locais, que tém
um melhor conhecimento de suas preferéncias e das condicfes de custo dos bens e servigos
publicos requeridos por seus residentes, como por exemplo, estar mais perto da populacéo. No
segundo, estabelece que os resultados de estudos empiricos indicam que a magnitude dos
beneficios sociais da descentralizacdo financeira pode ser muito mais ampla. Em sua ultima
considerac@o aponta que, com o0s beneficios da descentralizacdo, ha uma alta molslidade da
familias, situando-se na localidade que proporciona uma melhor estrutura de impostos a serem
pagos e servicos a serem recebidos, de acordo com o modelo de Tiebout (1956).

Assim, partindo das formulacdes teoricas, a descentralizacdo fiscal consiste,
principalmente, em transferir as fontes de receitas e as funcfes de despesa para niveis inferiores
de governo. Ao aproximar o governo do povo, espera-se que a descentralizacao fiscal aumente
a eficiéncia do setor publico, bem como a prestacéo de contas e a transparéncia nageestaca
servicos e na formulacdo de politicas (DE MELLO, 2000). Ainda segundo o autor, a
descentralizacéo implica em uma maior complexidade nas relagdes fiscais intergovernamentais,
sendo que as falhas de coordenacédo nessas relacdes fiscais sado susceptiveis de ter influéncia n
gestao orcamentéia dos entes subnacionais.

Segundo Silva (2005), em paises marcados por forte assimetria fiscal, as transferéncias
ocupam lugar de destaque. Nesses casos, as transferéncidsndamentais para a
compatibilizacdo das disponibilidades financeiras dos governos subnacionais as suas

competéncias. Tais transferéncias podem ser operacionalizadas por dois tipos de instrumentos
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de repasse, a saber: as transferéncias por cotas (revenue sharing) ou as transferéncias po
concessoes (grants). As transferéncias por cotas sdo aquelas determinadas por dispositivos
constitucionais ou legais com finalidade compensatoria ou redistributiva (transferéncias
constitucionais e legais). Por outro lads,transferéncias por concessdes (ou transferéncias
voluntarias) independem de previséo legal especifica, ndo possuem vinculagcdo com 0s motivos
externalidade, compensacao e redistribuicdo e sua realizagdo depende de acordos negociados
entre os entes da federacéo.

No federalismo fiscal brasileiro, segundo Guedes e Gasparini (2007), existe uma
descentralizagéo, caracterizada pela participagdo mais acentuada dos entes subnacionais de
governo, nos g&ss governamentais. Isso implica alguma autonomia dos governos regionais e
locais nas decisdes de gasto, de modo a conferir-lhes responsabilidades perante aos cidadao:s
daquelas regides.

Dessa forma buscge com o federalismo fiscal, ordenar as financas publicas para
concretizar o federalismo politico, conferindo autonomia financeira aos entes federados. Essa
autonomia financeiraque é a capacidade dos estados-membros e municipios arrecadarem seus
préprios recursos e aplicarem em politicas publicas que considerem mais convenientes para a
populacao- evita que os entes federados se tornem subordinados ao ente central, condic&o

indispensavel para garantir a harmonia numa federacéo.

2.2 Transferéncias Fiscais Intergovernamentais

O termo geral “transferéncias” ¢ frequentemente utilizado para se referir a varios tipos
diferentes de instrumentos de financiamento publico entre governos centrais e subnacionais,
incluindo subsidios intergovernamentais, subvencdes e até mesmo o compartilhamento de
receitas tributarias (BAHLBOEX; MARTINEZ-VAZQUEZ, 2001; SPAHN, 2007). No
entanto, como aponta Spahn (2007), as transferéncias devem ser claramente separadas dc
partilha de bases tributarias. O compartilhamento de base se assemelha a uma atribuicdo de
receita que transmite direitos e, portanto, direitos legais para explorar uma base de impostos
conjuntamente entre 0s governos.

As transferéncias fiscais intergovernamentais surgem para equalizar as diferengas inter-
regionais e sao classificados em dois tipos: transferéncias incondicionais (globais) e
transferéncias condicionais (especificas). No primeiro, ndo ha especificacdes, 0 que permite

gue os governos locais que recebem os recursos lhes deem o uso mais adequado, de acordo cot
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suas prioridades. Por outro lado, no segundo, o governo central estabelece os fins para 0os quais
0S governos subnacionais tém que usar os recursos (SHAH, 2006).

As transferéncias tém sido para o bem ou para o mal, uma caracteristica dominante das
financas publicas em diversos paises (BIRD; SMART, 2002). De acordo com Silva (2015), o
objetivos dessas transferéncias podem ser os mais diversos, baseados em argumentos
econdmicos do tipo equidade e eficiéncia ou em consideracdes de ordem politica, como
centralizacdo ou descentralizacdo do poder politico. No contexto do federalismo fiscal, as
transferéncias intergovernamentais servem para corrigir ou minimizar os desequilibrios
verticais entre os niveis de governo, e os horizontais, entre diferentes unidades de um mesmo
nivel de governo, como entre estados ou entre municipios (MENDES et al., 2008).

As transferéncias intergovernamentais objetivam reduzir os desequilibrios horizontais e
verticais entre governos e melhorar o sistema tributario nacional. O desiquilibrio vertical ou
brecha vertical é a diferenca entre o montante de recursos necessarios para o cumprimento de
suas obrigacdes e o efetivamente arrecadado por um governo subnacional (WEINGAST, 2009)
Elas tém como objetivo completar essa diferenca, ou seja, diminuir os desequilibrios verticais.
Do ponto de vista econdmico, segundo Weingast (2009), em geral, as receitas devem ser
arrecadadas pelo governo central e as despesas devem ser efetuadas pelos govgrnos loca
tornando-se necessérias as transferéncias de recursos do nivel central para os niveis locais.

Os desequilibrios horizontais referem-se as desigualdades comparativas na capacidade
de gastos entre entes do mesmo nivel, o que vai além do principio da eficiéncia, pois o foco é a
equidade. Corrigir desequilibrios horizontais significa que o governo central busca manter um
padrao minimo em todos os entes da federacado. Isso porque a capacidade fiscal dos governos
locais, e também suas necessidades, podem ser bastante distintas num mesmo nivel de governc
principalmente, em um pais tdo heterogéneo como o Brasil, com enormes disparidades
regionais, sociais e culturais, o que da origem aos desequilibrios horizontais (SILVA
OLIVEIRA; ARAUJO, 2007). Tal desequilibrio pode levar a existéncia de servigos publicos
de qualidade diferenciada entre os governos subnacionais ou a uma disparidade nas cargas
tributarias impostas aos cidaddos dos diversos governos subnacionais, caso busque-se mante
um padrao uniforme dos servi¢os publicos prestados em toda federagédo (PRADO, 2006).

Segundo Prado (2006¢m grande parte das federacbes no mundo os governos dos
niveis superiores arrecadam mais do que gastam, enquanto os de niveis inferiores gastam mais
do que arrecadanmsendo assim, o uso das transferéncias verticais € um dos principais

mecanismos para combater essa brecha vertical. Portanto, as transferéncias sdo ferramentas
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importantes para a fungéo distributiva da renda pelo governo central, com o objetivo de reduzir

desequilibrios fiscais entre renda e despesa dos governos locais provenientes de um baixo
desenvolvimento das capacidades institucionais e administrativas, bem como de um esforco
fiscal reduzido a nivel local.

No Brasil, existe um complexo sistema de transferéncias fiscais entre a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios. Essas transferéncias sdo classificadas, em termos
gerais, como livres e condicionadas, e cumprem multiplas funcdes na reparticdo dos fluxos
financeiros necessarios para o financiamento de determinado padréo de politicas publicas no
pais (MENDES, 2004).

Em relacéo a politica fiscal, o critério de eficiéncia econémica indica a conveniéncia de
0 governo central se encarregar das fontes de renda que tém maior potencial redistributivo ou
sao distribuidos de forma desigual entre governos losals esse pressuposto, 0s impostos
diretos e indiretos mais importantes seriam centralizados (RODDEN, 2004). A centralizagao
da arrecadacgéo no governo central reduz os custos incorridos pelos contribuintes para cumprir
suas obrigacdes tributérias, facilita a fiscalizagdo, diminui a possibilidade de o contribuinte
migrar para escapar a tributacdo. Em suma, o custo da arrecadacéo, para a sociedade, tende
ser menor quando essa se concentra no governo central (MENDES et al., 2008).

Por outro lado, a centralizacdo da arrecadacao pode acarretar desequilibrio vertical, ou
seja, 0s poucos tributos que podem ser arrecadados com eficiéncia nos estados e municipios
ndo sao suficientes para custear os gastos desses niveis de governo. Uma forma de solucional
o problema é manter a arrecadacdo centralizada e fazer transferéncia de recarsss p
governos subnacionais (MENBEt al., 2008).

As transferéncias intergovernamentais estao previstas na Constituicdo Federal de 1988
no entanto, no Sistema Tributario Brasileiro, existe uma distincdo entre as transferéncias
propriamente ditas e a reparticdo do produto de arrecadacao de determinados impostos. Sendo
assim, verifica-se que a Unido utiliza ambos os instrumentos para transferir uma parcela de sua
arrecadacéao para 0s municipios.

De acordo Shah (2006), as transferéncias fiscais intergovernamentais financiam cerca
de 60% das despesas subnacionais em paises em desenvolvimento ou em economias en
transicdo e, aproximadamente, um terco dessas despesas nos paises da Organizacdo para
Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Bird e Smart (2002) acrescentam que as
transferéncias intergovernamentais sdo o meio mais utilizado pela maioria dos paises para

atingir o equilibrio fiscal vertical, ou seja, garantir que as receitas e as despesas de cada nivel
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de governo sejam, aproximadamente, iguais. Lacunas verticais podem, em principio, ser
fechadas de outras maneiras, como por meio da transferéncia de poder de angariacdo de receita
para 0s governos locais, ao transferir a responsabilidade dos gastos para o governo central,
reduzindo as despesas locais. Contudo, na maior parte dos paises, existe um desfasamentc
consideravel entre as receitas e as despesas atribulifi@®ntes niveis de governo para que

seja atribuido algum papel de equilibrio as transferéncias intergovernamentais.

2.2.1 Transferéncias Incondicionais (globais)

Segundo Shah (2006), as transferéncias incondicionais sdo aquelas que nao limitam os
governos locais em seu uso, uma vez gque eles tém a liberdade de definir como vao usé-las de
acordo com suas prioridades. O governo central tenta compensar 0s governos subnacionais por
renunciar as suas fontes tributarias.

As transferéncias incondicionais sado do tipo geral, fornecidas como suporte ao
orcamento, sem restricdes, isto €, de alocagdo gratuita pelo governo local receptor, cuja
justificagéo reside, principalmente, na busca de eficiéncia econdmica, na funcdo de alocaca
dos governos locais. Sdo usadas para encontrar equidade fiscal vertical ou reduzir o
desequilibrio entre receitas e despesas (SPAHN, 2007). Para Shah (2006), essas transferéncia:
sdo normalmente exigidas por lei, mas, ocasionalmente podem ser de natureza ad hoc ou
discricionéria, pois visam preservar a autonomia local e aumentar a equidade interjurisdicional.

Elas sdo caracterizadas por serem transferéncias que tornam possivel igualar as
capacidades tributarias dos governos subnacionais, que tém deficiéncias para fornecer bens e
servicos sociais ou tém bases tributarias muito fracas. Dessa forma, as transferéncias
incondicionais cumprem o propésito de redistribuir a receita do governo central para os
governos subnacionais (SHAH, 2006).

Contudo, como aponta Spahn (2006), repassar as transferéncias gerais nao significa
financiamento aberto as unidades subnacionais, tendo em vista que quase todos 0s orgcamentos
publicos apresentam restricbes de percentuais que devem ser respeitados. Assim, as unidades
subnacionais com posicdes fiscais relativamente melhores, transferem fundos, explicita ou
implicitamente.

As transferéncias incondicionais simplesmente aumentam os recursos da unidade
receptora, pois os valores podem ser gastos em qualquer combinacdo de bens ou servicos
publicos ou para fornecer beneficios fiscais aos residentes (SHAH, 2006). Para Oates (1972),

as transferéncias incondicionais aos governos locais sdo equivalentes as transferéncias de renda
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deduzindo que o aumento dos gastos publicos locais dependera da elasticidade de renda que
isso tem para a localidade.

Transferéncias de propdsito geral sdo muito comuns em paises em desenvolvimento,
caso do FPE e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) no Brasil, que possuem origem
fiscal, ou seja, sado formadas a partir de recursos tributérios e distribuidas entre governos. Nestes
dois casos, as verbas derivamiidee do IPI.

2.2.2 Transferéncias Condicionais (especificas)

Em uma abordagem alternatjwatransferéncias condicionais sdo recursos “rotulados”,

Ou seja, 0s governos locais ndo tém a possibilidade de decidir sobre eles. Entdo, o governo
central procura redistribuir a renda através do orcamento de gastos, embora sua execugao seje
da responsabilidade dos governos subnacionais para facilitar a administracdo e aumentar a
eficiéncia. Segundo Shah (2006), as transferéncias condicionais (especificas) séo realizadas de
modo que uma agéncia publica forneca servigos especificos em bases legais, burocréaticas ou
contratuais, conforme exigido por outra agéncia (fornecedora de fundos), sendo que essas
transferéncias podem ser regulares (obrigatdrias por natureza) ou discricionarias.

Assim, as transferéncias condicionais sdo aquelas especificas que o governo central
aloca, principalmente, para o financiamento de fundos ou programas que buscam o
fornecimento de padr6es minimos em bens e servi¢os publicos, com o objetivo de compensar
ou nivelar o desequilibrio horizontal e alcancar, por um lado, equidade fiscal e, poraoutro,
eficiéncia na aplicacédo dos recursos do governo local.

As transferéncias condicionais normalmente especificam os tipos de despesas que as
unidades subnacionais podem realizar (condicionalidade baseada em insumos). Tais despesas
podem ser gastos de capital, operacionais ou ambos; também podem exigir a obtencao de certos
resultados na prestacdo de servicos (condicionalidade baseada em resultados). A
condicionalidade baseada em insumos € muitas vezes intrusiva e improdutiva, enquanto a
condicionalidade baseada em resultados pode promover os objetivos dos doadores, preservandc
a autonomia local (SHAH, 2006).

As transferéncias condicionais implicam em uma mudanca nos precos relativos e,
portanto, exibem um efeito de substituicdo, além de fornecer fundos extragioquoeerfeir
na politica do governo do destinatario e alterar sua configuracdo de prioridades de gastos
publicos (SPAHN, 2007). Portanto, como apontam Mercadillo et al. (2017), as transferéncias

condicionais para governos subnacionais devem ser aplicadas apenas a determinadas
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finalidades, de acordo com as restricdes impostas pelo governo central, uma vez que estes Sac
recursos monitorados.

Por fim, had de se destacar que as transferéncias condicionais podem exigir alguma
correspondéncia das unidades receptoras, dando o dever de que os beneficiarios das subvencoe
financiem uma percentagem especifica de despesas usando seus proprios recursos. OS
requisitos de correspondéncia podem ser abertos, o que significa que a concedente corresponde
a qualquer nivel de recursos que o destinatario forneca, ou fechado, o que significa que a
concedente faz a correspondéncia dos fundos do destinatario apenas até um limite pré-
determinado (SHAH, 2006).

As transferéncias condicionais sdo de suma importancia para evitar migracoes
indesejadas entre governos do mesmo nivel, principalmente, quando as capacidades tributarias
entre governos locais sdo bastante heterogéneas (INMAN; RUBINFELD, 1996). Para esse fim,
as transferéncias especificas do governo central para as unidades subnacionais buscam equidad
fiscal horizontal, por meio de um padrdo minimo de bens e servicos entre governos

subnacionais do mesmo nivel (OATES, 1972).

2.2.3 Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)

Um sistema federativo desenhado de maneira eficiente deve ser capaz de operar no
sentido de diminuir as desigualdades regionais (ARRETCHE, 2005). O sistema federativo
brasileiro, quanta sua forma de tributacdo, é baseado num esquema de centralizacdo da
arrecadacéo de impostos por meio do qual a Unido, atendendo a critérios constitucionais e/ou
decis@es discricionarias, transfere recursos para os entes federados de niveis inferiores.

As transferéncias da Unido para os entes subnacionais objetivam reduzir o
desequilibrios horizontais e verticais entre governos e melhorar o sistema tributario (MONT et
al., 2011), caso do FPE, que € uma transferéncia feita da Unido para todos os estados do Pais
de carater obrigatério, incondicional, sem contrapartida e redistributiva.

O FPE foi instituido pela Emenda Constitucional n° 18, de 1° de dezembro de 1965 e
regulamentado pelo Cédigo Tributario Nacional (CFHN\)ei n.° 5.172, de 25 de outubro de
1966. Os recursos do FPE séo provenientes da arrecadacéao dos recursos do IPI e do IR que
direcionam parte desses tributos para o fundo. Desde sua criagdo, varias alteracdes foram

realizadas nos percentuais de arrecadagao desses impostos que compdem o FPE, conforme pod
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ser visualizado no Quadro 1, sendo que o percentual de 21,5% da arrecadacgéo bruta desses doi

impostos, deduzidas as restituicdes e incentivos fiscais, estdo em vigor desde 1993.

Quadro 1- Variacdo do percentual de arrecadacao de IR e IPI destinado ao FPE

Legislacéo % destinado ao FPE Periodo de Vigéncia
Cadigo Tributario Nacional (1966) 10,0 1967/1968
Ato complementar 40/1968 5,0 1969/1975
6,0 1976
7,0 1977
Emenda Constitucional 5/1975 8,0 1978
9,0 1976/1980
10,0 1981
Emenda Constitucional 17/1980 10,5 1982/1983
12,5 1984
Emenda Constitucional 23/1983 14,0 1985
Emenda Constitucional 27/1985 14,0 1985/1988
18,0 1988
19,0 1989
19,5 1990
Constituicdo Federal de 1988 20,0 1991
20,5 1992
21,5 1993/atual

Fonte: Souza (2011)

Ao longo do tempo, ocorreram mudancas expressivas na legislacdo que regulamenta o
FPE, sendo em sua maioria ligada aos percentuais de participacdo do Fundo no produto da
arecadacédo do IR e do IPI, conforme descrito anteriormente. Contudo, para este trabalho, a
preocupacdo principal esta nos critérios de partilha dos recursos do fundo e ndo no montante
destinado ao fundo. O critério que estabelece a reparticdo dos recursos do FPE, que leva em
conta os diferentes estagios de desenvolvimento de cada regido do Pais, perdura desde a Le
Complementar n° 62, de 1989. O FPE é distribuido segundo férmulas que incluem indicadores
demogréficos e socioecondmicos, buscando corrigir as brechas horizontais e verticais. Os
recursos destas transferéncias sdo incondicionais, ou seja, ndo apresentam nenhuma restrigac
sobre a decisao de aplicacdo pelo governo local.

Na Constituicao Federal de 1988 deternsgaem seu artigo 161, que tanto as normas
guanto os critérios de rateio do FPE sejam regulamentados por Lei Complementar (LC). Assim,
o rateio do FPE é realizado definindo-se o coeficiente individual para cada estado, conforme
estabelecido no Anexo Unico da Lei Complementar n° 62, de 28 de dezembro de 1989. Sendo
os coeficientes de rateio definidos com base na area territorial, com peso 5%, e a combinacgao
de populacdo com o inverso da renda per capita estadual, peso de 95% (MENDES et.al., 2008)
Ainda, conforme determina a referida Lei, do valor total do FPE, 85% vao para os estados das

regides Norte/Nordeste/Centro-Oeste e 15% para os Estados das regides Sudeste/Sul.
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Apesar da efetivagdo do FPE cor@lg ela ndo determinava quais seriam os critérios
de partilha do fundo, apenas indicava que seriam regulamentadas por LC. Deste modo, em
carater transitorio, foi editada a LC 62/89, que tornou invariavel no tempo a participacdo dos
estados no FPE, além de fixar os coeficientes de participacédo de cada estado no total do fundo,

conforme pode ser observado no Quadro 2.

Quadro 2 - Coeficientes de distribuicdo do FPE vigentes desde 1989

Estados % participacdo FPE Estados % participacdo FPE
NORTE 25,3717 CENTRO-OESTE 7,1732
Acre 3,4210 Distrito Federal 0,6902
Amapé 3,4120 Goias 2,8431
Amazonas 2,7904 Mato Grosso 2,3079
Para 6,1120 Mato Grosso do Sul 1,3320
Rondo6nia 2,8156 SUDESTE 8,4822
Roraima 2,4807 Espirito Santo 1,5000
Tocantins 4,3400 Minas Gerais 4,4545
NORDESTE 52,4551 Rio de janeiro 1,5277
Alagoas 4,1601 Séo Paulo 1,0000
Bahia 9,3962 SUL 6,5178
Ceara 7,3369 Parana 2,8832
Maranhao 7,2182 Rio Grande do Sul 2,3548
Paraiba 4,7889 Santa Catarina 1,2798
Pernambuco 6,9002 Norte + Nordeste + 85,0000

Centro-Oeste
Piaui 4,3214 Sudeste + Sul 15,0000
Rio Grande do Norte 41779 TOTAL 100,0000
Sergipe 4,1553

Fonte: Lei complementar 62/89.

Os coeficientes atuais estipulados pela Lei Complementar n°® 62, de 1989, variam de
0,6902% a 9,3962% para o Distrito FederalBahia, respectivamente, sendo mais da metade
do valor distribuido (52,45%) destinado apenas aos nove estados da regido Nordeste. Ocorre
gue, 0 que era para ser transitorio, virou permanentéongresso nunca se prontificou a
discutir a matéria e a LC que deveria regulamentar um novo critério dindmico de distribuicao
do FPE néo foi criada, mantendo as cotas fixas da LC 62/89 em vigor.

Segundo o texto constitucional, o FPE tem como propdsito promover o equilibrio
socioecondmico entre os estados. Nesse sentido, a expectativa inicial quanto ao instrumento era
que o FPE promovesse uma reducédo da desigualdade de renda entre as regifes, 0 que par:
Castro (2018) nao aconteceu, uma vez que, a despeito do uso desse instrumento, nao houve
convergéncia de renda entre as regidées no Brasil no periodo recente, como também néo se

verifica em perspectiva histérica. Dessa forma, o FPE atua muito mais como um instrumento
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de equalizacdo fiscal, capaz de diminuir os desiquilibrios horizontais entre capacidade (receita)
e necessidade (despesa) dos estados do que um redutor das desigualdades socioecondmicas.

Inicialmente, no periodo anterior a constituicdo de 1988, o FPE atendia, ainda que de
maneira imperfeita, 0 seu proposito de promover o equilibrio socioeconémico entre os estados:
a partilha era calculada dinamicamente com base no inverso da renda per capita, na populacéo
e na area de cada estado (este ultimo com um peso de apenas 5%). O dinamismo da renda e d
populacdo permitia que as cotas do FPE também variassem ao longo do tempo. Contudo, 0
critério em vigor desde 1989 que utiliza coeficientes fixos para partilha do FPE entre os estados,
como aponta Mendes (2012), ndo condiz com a politica de criacdo do fundoaqie é
promover o equilibrio socioecondmico entre os estadasitor ainda complementa que 0 uso
de coeficientes fixos ao longo do tempo desconsidera as variacdes socioecondémicas entre 0s
estados no periodo.

Em funcdo do ndo atendimento do caréter redistributivo do FPE a partir da falta de
dinamismo do seu critério de distribuicdo, alguns estados apresentaram ao Supremo Tribunal
Federal (STF) Acbes Diretas de Inconstitucionalidade contestando o uso dos coeficientes fixos,
gue resultou na criacd@dC 143/13. Essa LC extinguiu a divisdo do FPE em 85% para as
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e 0s 15% para Sul ¢eSadesido, na pratica
referida legislacdo manteve os coeficientes fixos de reparticdo vélidos até 31 de dezembro de
2015 e a nova regra, que passaria a valer a partir de 1° de janeiro de 2016, criou condi¢des que
simplesmente perpetuavam os indices de participacdo anteriores.

Em sintese, a regra criou doislores a serem considerados para distribuigdo do fundo.

O primeiro, denominado d®alor corrigidd, seria o resultado da atualizacdo monetaria do
valor recebido pelo estado no ano de 2015, considerando a variagdo acumulada do indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) e pelo percentual equivalente a 75% da
variacao real do Produto Interno Bruto (PIB) do ano anterior ao ano considerado para base de
calculo. O segundo, denominado ‘@eontante a ser distribuidocorresponde ao total que
efetivamente sera distribuido, constituido por 21,5% do produto da arrecadacéo efetiva do IR e
do IP1 no decéndio anterior ao da distribuigéo.

De posse desses dois valores compara-se, entdo, o somatorio dos valores corrigidos dos
estados com o montante a ser efetivamente distribuido, podendo ocorrer, consequentemente,
duas situacdes possiveis de partilha dos recursos. Na primeira situacédo, caso 0 somatorio do
‘valor corrigidd seja superior aomontante a ser distribuitlocada estado recebera cota

proporcional & que auferiu no correspondente decéndio de; 20¥Fimeira situagdo
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simplesmente perpetua os coeficientes individuais de partilha da redagéo original da LC
62/1989.

Na segunda situacdo, caso ‘walor corrigidd seja inferior ao‘montante a ser
distribuidd, as cotas individuais serdo resultado da soma de duas parcelas: uma, igual ao valor
corrigido e, a outra, aplicando-se novos coeficientes individuais de partilha (recalculados
anualmente pelo TCU) sobre a quantia excedente ao montante a ser distribuido. Na pratica, essa
situacdo s6 ocorreria em periodos de crescimento econbmico e aumento da arrecadacao dos
impostos que compdem o funadetivamente, a nova LC perpetua os problemas de distribuicdo
do fundo. A LC 143/13, segundo Castro (2018), altera apenas marginalmente a distribuicéo
prevista na LC 62/89.

2.3 Transferéncias intergovernamentais e gestao fiscal dos governos subnacionais

As transferéncias intergovernamentais sdo a fonte dominante de receita para governos
subnacionais na maioria dos paises em desenvolvimento; ademais, seu desenho € de
importancia critica para a eficiéncia e equidade da prestacao de servicos locais e a saude fiscal
dos governos subnacionais. Nesse contexto, algum conhecimento da direcdo geral das
transferéncias é util na elaboracdo desses programas para atender a objetivos especificos €
avaliar as transferéncias existentes (SHAH, 2006).

Todas as federacdes se utilizam de algum mecanismo de transferéncias
intergovernamentais, pela necessidade inerente dos sistemas federativos em promoverem,
permanentemente, a melhor correspondéncia entre a distribuicdo de dotacdes fiscais e os
encargos que viabilizem a implementacdo de modelos eficientes de gestéo e financiamento das
politicas publicas entre os entes federados (PRADO, 2006).

O estudo da relagao entre as transferéncias do governo central e seu impacto na gestao
fiscal dos governos locais apresenta dois tipos de resultados (MERCADILLO et al., 2017). Por
um lado, existe uma relacédo positivgue indica que essas transferéncias sdo convertidas em
estimulos a partir de receitas propriaguando séo utilizadas para obras e servigos publicos
gue mdhoram o esforco fiscal local (SHAH, 2006). Por outro lado, uma relagcdo negativa,
indicando que as transferéncias reduzem a renda propria, pois 0s governos locais preferem se
financiar por meio de transferéncias, em vez de receitas arrecadadas em nivel local, tendo um
efeito de substituicdo no esforco fiscal dos governos subnacionais (OATES, 1972; 1999).

Olhando pela perspectiva positiva, as transferéncias tornaram-se o principal instrumento

para a funcdo distributiva da renda pelo governo central, sendo de grande importancia para os
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paises em desenvolvimento, uma vez que existem grandes lacunas entre os rendimentos dos
governos locais de um pais (SHAH, 2006). Assim, grandes governos subnacionais com renda

mais alta terdo maior facilidade em arrecadar receitas, ao contrario dos pequenos governos

locais, 0 que causa mais desigualdade entre eles. Por essa razédo, as transferéncias do govern
central serviriam para homogeneizar as receitas entre 0os governos subnacionais.

Por outro lado, as transferéncias do governo central podem ter uma afetacéo negativa
sobre a gestéo fiscal dos governos locais, dependendo de suas caracteristicas, do desenho e d
forma de implementacéo (BIRD; SMART, 2002; LEWIS; SMOKE, 2017), pois pode ser que
a implementacao de transferéncias nao atinja os objetivos desejados e/ou que o objetivo nao
seja claro em seu desenho, gerando deficiéncias na gestédo de recursos publicos ou no bem-esta
da populacéo.

Bahl e Linn (1994), em estudo sobre paises em desenvolvimento, observaram que as
transferéncias podem tornar os governos locais menos responsaveis por suas decisdes fiscais
visto que podem aumentar 0os gastos sem aumentar 0os impostos. Assim, haverd menos
incentivos para melhorar a eficiéncia das operacdes do governo local e desenvolver métodos
inovadores de entrega de servicos publicos.

Por outro lado, o recebimento de transferéncias pode aumentar os gastos publicos, mas,
ndo necessariamente diminuir a arrecadacdao tributaria, principalmente, em locais onde existe
demandas por servicos mais complexos e um consegegoteo de arrecadacao maior
(NASCIMENTO, 2010).

Segundo De Mello (2000), o principal desafio politico nos programas de
descentralizacdo € projetar e desenvolver um sistema apropriado de financas publicas
multiniveis para fornecer servi¢cos publicos locais de forma eficaz e eficiente. Enquanto, ao
mesmo tempo, mantém a estabilidade macroecondmieaefa que consiste em gerir as
relacdes fiscais intergovernamentajgendo em conta, por um lado, a crescente necessidade
de bens e servicos publicos locais e, por outro, a importancia de preservar as disciplinas fiscal,
nacional e subnacional. A principal dificuldade, de acordo com Salazar (2008), consiste em
garantir que o design, a administracdo e o impacto das transferéncias ndo operem na direcéo
oposta com as trés principais fungdes do setor publico na economia: estabilizagéo,
redistribuicéo e alocagéo.

Paa Bird e Smart (2002), ndo existe um padrédo uniforme de transferéncias, mas a
experiéncia em todo o mundo deixa claro que, para que 0s servicos sejam prestados de forma

eficiente, as transferéncias intergovernamentais devem ser concebidas de modo que o0s
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beneficiarios tenham um mandato claro, recursos adequados, flexibilidade suficiente para tomar
dedsbes e serem responsaveis pelos resultados.

Ao avaliar a forma dos programas de transferéncias intergovernamentais, é essencial
prestar atencao aos incentivos que eles criam para 0s governos receptores e, indiretamente, par:
os residentes das diferentes regides do pais. Se os resultados das transferéncias sado bons ©
maus, dependem dos incentivos, sejam intencionais ou nao, incorporados nos sistemas de
transferéncia (BIRDSMART, 2002).

Para cada unidade monetaria recebida pela comunidade na forma de transferéncias, para
fins gerais, tende a aumentar os gastos publicos locais em mais de uma; woicaaje, por
razBes politicas e burocraticas, os val