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Resumo

0 trabalho tem como objetivo avaliar o efeito do repasse do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) sobre a arrecadacdo e gastos
nos estados brasileiros. Foi utilizado o modelo de Regressdo com Dados em Painel Dindmico (System-GMM] para as 27 Unidades
Federativas brasileiras, no periodo entre 1997 e 2013. Os resultados confirmam a existéncia da ‘Hipdtese do Véu de Oates’, onde as
transferéncias reduzem a arrecadacao propria, ou seja, quanto maior o seu volume de transferéncias, menor a propensao dos governos
no esforco arrecadatério, considerando-se o nivel de dependéncia de tributos. Os resultados encontrados apontaram que o volume
de transferéncias do FPE recebido pelos estados altera seu comportamento fiscal, estimula o aumento dos gastos publicos e reduz o
esforco de arrecadacao propria.

Palavras-chave: transferéncias fiscais; despesas publicas; receitas publicas.

Fondos de participacion de los estados y sus implicaciones sobre los ingresos y gastos del Estado

Resumen

Este trabajo tiene como objetivo evaluar el efecto de la transferencia del fondo de participacion sobre el recaudo y los gastos en los estados
brasilefos. Se utilizé el modelo de regresion de datos de panel dinamico (System-GMM] para las 27 unidades federativas brasilefas en
el periodo 1997-2013. Los resultados confirmaron la existencia de la “hipétesis del Velo de Oates”, en la que la transferencia reduce el
propio recaudo, es decir, entre mayor sea su volumen de transferencias, menor serd la propension de los gobiernos en el esfuerzo de
recaudacion, considerando el nivel de dependencia de los impuestos. Los resultados sefalaron que el volumen de transferencias del fondo
de participacion del Estado recibido por los estados altera su comportamiento fiscal, estimula el aumento de los gastos publicos y reduce
el esfuerzo de recaudacion propia.

Palabras clave: transferencias fiscales; gasto publico; ingresos publicos.

Participation funds of the states and their implications on incomes and expenses of the State

Abstract

This work aims to evaluate the effect of the transfer of participation fund on the collection and expenses of Brazilian States. The System-GMM
panel data model, for the 27 Brazilian federative units in the period between 1997 and 2013, was used. The results confirmed the existence of
the “Oates Veil Hypothesis”, in which the transfers reduce the own collection, that is, the higher the volume of transfers, the lower propensity
of governments to collect, considering the level of dependence on taxes. The results indicated that the volume of transfers of PEF received
by the states alters their fiscal behavior, stimulates the increase of public spending, and reduces the effort of their own collection.

Keywords: fiscal transfers; public expenditure; public incomes.
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1. Introducao

A erradicacao da pobreza e da marginalizacao, bem como
a reducao das desigualdades regionais e sociais, sao alguns
dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
e um dos principios gerais da atividade econdmica, conforme
texto constitucional. Para o atendimento desse objetivo, além
da arrecadacao propria dos estados e municipios no ambito
fiscal, as bases de sustentacao do federalismo decorrem das
transferéncias intergovernamentais de recursos entre as
varias esferas de governo.

Em federacdes com grande extensao territorial, como
a brasileira, existe uma tendéncia de desequilibrios entre
receitas (arrecadacdo tributaria) e despesas [demanda de
servicos publicos), de forma que tende a haver concentracdo
defontesde receita tributaria e dispersao da demanda de bens
e servicos publicos. Esse antagonismo explica, em parte, a
existéncia de diferencas regionais na qualidade da prestacao
de servicos publicos e a ocorréncia de desequilibrios fiscais
das unidades subnacionais cujas bases econdmicas sao
restritas (Cossio e Carvalho, 2001).

Especificamente para os estados, a Constituicao Federal
de 1988 (CF) estabelece a reparticdo das receitas tributarias
por meio do Fundo de Participacao dos Estados e do Distrito
Federal (FPE), formado pela arrecadacdo do Imposto
sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl], da cota-parte
do IPI exportacao com reparticao proporcional ao valor das
respectivas exportacoes de produtos industrializados, do
Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF-ouro) conforme
origem e do produto da arrecadacao da Contribuicao de
Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE].

Essas transferéncias objetivam reduzir os desequilibrios
horizontais e verticais entre governos e melhorar o sistema
tributario. Os grandes desniveis na arrecadacao por parte
dos estados federados, na visao de Mendes, Miranda e
Cosio (2008), justificam o mecanismo de transferéncias.
Essa constatacao é contemplada nos mecanismos legais
de repasse dos recursos, considerando que, para a
determinacao dos coeficientes individuais de participacao,
a soma dos fatores representativos da populacao e a dos
fatores representativos do inverso da renda domiciliar per
capita sao consideradas, cabendo aos estados de Sao Paulo e
Bahia o menor e maior coeficiente, respectivamente.

Ressalta-se que esses coeficientes individuais de
participacao dos Estados e do Distrito Federal, determinados
pela Lei Complementar 62/89, com vigéncia até o exercicio
financeiro do ano de 1991, permaneceram até dezembro de
2015, conforme redacao dada pela Lei complementar 143/13,
nao havendo a liberacao de novos critérios que retratassem
a realidade econdmica dos estados. Durante esse periodo,
muitas acoes de inconstitucionalidade foram ajuizadas por
diversos estados para alteracao dos critérios de partilha,
tendo em vista as mudancas nos dados demograficos e
socioeconémicos em cada um dos estados.

O problema dos atuais critérios de distribuicao do FPE
nao se restringe ao fato de que alguns estados pobres
recebem, per capita, muito mais do que os estados ricos, isto

é, em porcentagem muito maior do que a que os separam
em termos de receita per capita. Estados pobres também
recebem transferéncias desproporcionalmente desiguais.

Essa distorcao de distribuicao pode trazer implicacoes
mais graves do que apenas a injustica que se comete com
as populacoes desses estados, que certamente terao menos
acesso a servicos e investimentos publicos. Como pode
também desestimular a gestao fiscal eficiente de varios
outros estados, dificultando a efetividade da politica de
reducdo das desigualdades do fundo (Mendes et al., 2008).

Diversos trabalhos na literatura nacional tiveram
como objetivo analisar os efeitos das transferéncias
intergovernamentais nas financas dos entes subnacionais
receptores, dentre os quais destacam-se Vieira, Abrantes, De
Almeida e Dos Anjos (2019); Suzart, Zuccolotto e Rocha (2018);
Baido, Cunha e Souza (2017); Deda e Kauchakje (2017); Costa
e Castelar (2015), e Cardoso, dos Santos Nascimento e Paixao
(2012). Contudo, grande parte da literatura se concentra
na analise dos municipios, visto que os efeitos apontados
pela teoria sao mais facilmente identificados e o tema ja se
encontra bastante consolidado. De forma distinta verifica-se
poucos estudos e discussao 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 em analisar os efeitos em apenas uma
dimensao: o das transferéncias sobre as despesas publicas
(Cardoso et al., 2012) sobre a arrecadacao propria (Varejao,
2009). Diante desse quadro, torna-se relevante identificar
como as transferéncias afetam em conjunto tais dimensoes
dos estados receptores.

Adicionalmente, como diferencial dos trabalhos
anteriores, considerou-se o efeito do FPE posterior ao gestor
(defasagem temporal), trazendo consequéncias tempestivas
para a gestao do ente receptor. A ldgica de utilizacao é para
verificar o efeito do gestor no uso das transferéncias, uma
vez que os recursos de transferéncias do ano corrente
apresentam pouca margem de decisao, sendo a decisao de
utilizacao, na maioria das vezes, influenciada por decisoes
de periodos anteriores. Desse modo, existe um atraso nas
decisoes devido as incapacidades institucionais e burocracias
da gestao publica, impossibilitando que os recursos sejam
pensados adequadamente no periodo de seu recebimento,
sendo dificil verificar o imediatismo do FPE.

Considerando 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 participacao estao
condicionados ao nivel de arrecadacao de tributos federais,
cuja base de incidéncia estd fortemente vinculada ao
desenvolvimento econdmico do pais; e que Estados de base
tributaria estreita tém uma forte dependéncia desses fundos,
a seguinte questdo é levantada: qual o efeito dos fundos de
participacao dos estados sobre a arrecadacao e gastos dos
estados brasileiros?

Nesse sentido, este trabalho tem como objetivo avaliar
o efeito do repasse do Fundo de Participacao sobre a
arrecadacao e gastos nos estados brasileiros. Parte-se da
hipotese de que ha um efeito expansivo nos gastos estaduais,
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provocado pelas transferéncias, e um efeito contrario sobre
a arrecadacao tributaria estadual. Para alcance do objetivo
do trabalho foi utilizado o modelo de regressao em dados
em painel System-GMM para as 27 Unidades Federativas
brasileiras, no periodo entre 1997 a 2013.

Aimportancia desta investigacdo esta no fornecimento de
subsidios para a discussao da reformulacao da distribuicao
de recursos entre os entes federados, ponto central no
federalismo fiscal. Além disso, os resultados gerados podem
contribuir na construcao de estruturas institucionais mais
eficientes e eficazes na destinacdo das transferéncias,
garantindo uma distribuicdo mais equanime e direcionada
para as especificidades de cada ente, elevando a geracao dos
beneficios para os quais elas foram criadas e amenizando as
possiveis externalidades regionais negativas.

Comrelacdoaestruturada pesquisa, destaca-se que além
desta introducao, este artigo apresenta, sequencialmente,
as secoes de fundamentacao teodrica, procedimentos
metodoldgicos, e por fim, as duas Ultimas secdes, evidenciam
os resultados e as consideracoes finais do estudo.

2. Fundamentacao tedrica

Nesta secao, sdo abordados aspectos tedricos visando
dar a fundamentacdo necessaria para analisar os efeitos das
transferéncias do FPE nos estados receptores. Inicialmente
na subsecdo 2.1, apresenta-se a teoria econdmica da
descentralizacao fiscal e o modelo de gestao federalista,
evidenciando como as dimensoes econdmica e fiscal afetam
a forma de organizacao do Estado, representando os pilares
necessarios para dar sustentacao ao modelo federativo de
gerenciamento. Em seguida na subsecao 2.2, apresenta-
se a taxonomia dos diferentes tipos de transferéncias
intergovernamentais, com destaque a apresentacao do
FPE, sua forma de constituicao, funcionamento e criticas
aos critérios de distribuicao do fundo. Logo em sequéncia
na subsecdo 2.3, sdo apresentados os possiveis efeitos das
transferéncias nos gastos e na arrecadacao das unidades
receptoras, evidenciando-se as externalidades negativas do
mau uso das transferéncias nas despesas publicas [(efeito
flypaper) e na arrecadacao dos estados (hipdtese do véu de
Oates).

2.1. Teoria econémica da descentralizacdo fiscal

A teoria econdmica da descentralizac3o fiscal (Federalis-
mo Fiscal) tem seu marco inicial com os trabalhos seminais
de Tiebout [1956]) e Oates (1972), que tratam da atribuicao de
competéncias ideais entre os niveis de governo de acordo
com a capacidade de resposta as preferéncias locais. Segun-
do Oates (1972) o federalismo fiscal seria um meio termo
entre uma administracdo publica centralizada e uma
amplamente descentralizada. Para o autor, o federalismo
fiscal retne a vantagem de cada um, como também minimiza
os defeitos de cada um.

O federalismo, em sua concepcao classica, é uma
forma de organizacao do Estado concebida pela a reuniao
de varios entes governamentais em um Unico Estado

17

Federal, preservando a autonomia politica, administrativa e
fiscal destes entes (Oliveira, 2007). Ainda segundo Oliveira
(2007), sdo varias as dimensdes que representam os pilares
necessarios para dar sustentacao ao modelo federativo,
dentre essas dimensodes, pode-se destacar as dimensoes
politica, econémica e fiscal que sdo indispensaveis para
manter o equilibrio em um pacto federativo por meio da
preservacao da autonomia de seus entes.

Do ponto de vista politico, na maioria dos casos, a
descentralizacao protege a liberdade individual porque
reduz o poder dos responsaveis pela prestacao de servicos;
quanto a dimensao econdmica, busca-se a eficiéncia, no
sentido de produzir maior bem-estar com recursos iguais, e
na perspectiva fiscal, tem sua base na ideia de maximizacao
da eficiéncia econdmica e equidade, quando se observa
a correspondéncia entre a as acdes governamentais e a
preferéncia dos grupos que as financiam (Rodden, 2005).
Assim, a descentralizacao beneficia as diferencas geogra-
ficas existentes nas demandas providas pelo setor publico.

Os argumentos ressaltam as vantagens de
descentralizacdo em relacdo a centralizacdo. Politicamente,
argumenta-se que a descentralizacdo promove principios
democraticos como a participacdo, responsabilidade e
accountability, onde os cidadaos participam das decisoes
que os afetam, independentemente de estarem corretos
ou ndo (Shah, 1999). Economicamente, o argumento mais
frequente é o da busca pela eficiéncia alocativa, na presenca
de diferentes preferéncias locais em bens e servicos publicos
locais, e baseia-se nos modelos de Tiebout (1956), Musgrave
(1959) e Oates (1972).

Em relacao a perspectiva politica, os argumentos sao
desenvolvidos a favor e contra a competéncia das relacoes
intergovernamentais em diferentes niveis de governo,
no centro deste debate estd a questdo da participacao,
responsabilidade e accountability (Eggert e Sgrensen, 2008).

Do ponto de vista economico, temos que a centralizacao
tributaria leva a uma subprovisdo de bens e servicos publicos,
causada por uma reducao nas aliquotas de impostos dos
governos locais para assumir bases de impostos mdveis
(Oates, 1999]; por outro lado, mostra que a descentralizac3o,
através da concorréncia fiscal horizontal, estimula a eficién-
cia alocativa na presenca de diferentes preferéncias em bens
publicos locais (Shah, 1999).

Seguindo a perspectiva economica em favor do
federalismo fiscal, para determinar o nivel o6timo de
descentralizacao de um governo, a abordagem de Oates
deve ser complementada pelo teorema de Tiebout, buscando
um equilibrio entre a eficiéncia econdmica, por um lado, e o
critério da equidade, por outro. A eficiéncia econdmica apoia
o modelo de descentralizacao no setor publico, enquanto a
equidade busca garantir um nivel adequado de servico em
todas as jurisdicoes.

Para Oates (1972], independente de questdes politicas, a
estrutura federativa é necessaria por motivos de eficiéncia,
uma vez que, devido a proximidade da populacao local,
0s governos subnacionais podem oferecer determinados
servicos de melhor qualidade do que os governos centrais.
Ainda segundo o autor, na auséncia de economias de custo
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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 sentido de Pareto, forem fornecidos em
cada jurisdicdo, em vez de fornecer qualquer nivel uniforme
e Unico 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 prestacao de bens e servicos
publicos pelos governos locais, para alcancar maior bem-
estar da populacao em suas jurisdicoes. Assim, partindo
das formulacdes tedricas, a descentralizacao fiscal consiste,
principalmente, em transferir as fontes de receitas e as
funcoes de despesa para niveis inferiores de governo. Ao
aproximar o governo do povo, esperase que a descentraliza-
cao fiscal aumente a eficiéncia do setor publico, bem como
a prestacao de contas e a transparéncia na prestacdo de
servicos e na formulacao de politicas (De Mello, 2000).

Dessa forma, a teoria do federalismo fiscal permite que se
faca um estudo concreto das relacoes intergovernamentais
sobre receita e despesa entre os diferentes niveis de governo
que compdem um sistema federal (Bahl e Linn, 1992; Oates,
1972). Nesse sentido, o federalismo fiscal deve responder aos
problemas relacionados as fontes de financiamento (recei-
tas) e de funcdes (gastos) entre os diferentes niveis de
governo. Além dos instrumentos de equalizacao fiscal,
no ambito da abordagem centralista ou descentralizada
proposta pela teoria fiscal (Mercadillo, Malasquez e Monge,
2017).

2.2. Transferéncias intergovernamentais

0 termo geral “transferéncias” é frequentemente usado
para se referir a varios tipos diferentes de instrumentos de
financiamento publico entre governos centrais e subnacio-
nais, incluindo subsidios intergovernamentais, subvencoes
e até mesmo o compartilhamento de receitas tributarias
(Bahl, Boex e Martinez-Vazquez, 2001; Spahn, 2007]. No
entanto, como aponta Spahn (2007] as transferéncias devem
ser claramente separadas da partilha de bases tributarias. O
compartilhamento de base se assemelha a uma atribuicao
de receita que transmite direitos e, portanto, direitos legais,
para explorar uma base de impostos conjuntamente entre os
governos.

As transferéncias fiscais intergovernamentais surgem
para equalizar as diferencas inter-regionais e sao
classificados em dois tipos: transferéncias incondicionais
(globais) e transferéncias condicionais (especificas]). No
primeiro, ndo ha especificacoes, o que permite que os
governos locais que recebem os recursos lhes deem o uso
mais adequado, de acordo com suas prioridades. Por outro
lado, no segundo, o governo central estabelece os fins para
0S quais os governos subnacionais tém que usar 0s recursos
(Shah, 2006).

As transferéncias tém sido, para o bem ou para o mal,
uma caracteristica dominante das financas publicas em
diversos paises (Bird e Smart, 2002). De acordo com Barbosa

etal. (2015, p. 14) “Os 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 descentralizacao do poder
politico”.

As transferéncias intergovernamentais objetivam reduzir
os desequilibrios horizontais e verticais entre governos
e melhorar o sistema tributario nacional. O desequilibrio
vertical ou brecha vertical é a diferenca entre o montante
de recursos necessarios para o cumprimento de suas
obrigacoes 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 econémico, segundo Weingast
(2009]), em geral, as receitas devem ser arrecadadas pelo
governo central e as despesas devem ser efetuadas pelos
governos locais, tornando-se necessarias as transferéncias
de recursos do nivel central para os niveis locais.

Em relacdo a politica fiscal, o critério de eficiéncia
econdmica indica a conveniéncia do governo central de se
encarregar das fontes de renda que tém maior potencial
redistributivo ou que sdo distribuidas de forma desigual entre
governos locais, sob este pressuposto, os impostos diretos
e indiretos mais importantes seriam centralizados (Rodden,
2004).

Em contrapartida como aponta Mendes et al. (2008, p.
18], “a centralizacdo da arrecadacdo gera um desequilibrio
vertical. Ou seja, os poucos tributos que podem ser
arrecadados com eficiéncia nos estados e municipios nao
sdo suficientes para custear os gastos desses niveis de
governo”. A solucao para esse problema, ainda segundo os
autores é centralizar a arrecadacao no ente central e realizar
transferéncia para os estados e municipios.

Segundo Prado (2006), em grande parte das federacdes
no mundo os governos dos niveis superiores arrecadam mais
do que gastam, enquanto os de niveis inferiores gastam mais
do que arrecadam, sendo assim o uso das transferéncias
verticais € um dos principais mecanismos para combater
essa brecha vertical. Portanto, as transferéncias sao
ferramentas importantes para a funcao 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.

2.3. Transferéncias intergovernamentais e seu impacto na
gestao fiscal dos governos locais

O estudo da relacao 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 relacao positiva, que indica que
essas transferéncias sao convertidas em estimulos a partir
de receitas proprias quando sdo utilizadas para obras e
servicos publicos que melhoram o esforco fiscal local (Shah,
2006). Por outro lado, uma relacdo negativa, que indica que
as transferéncias reduzem a renda propria, pois 0os governos
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locais preferem se financiar por meio de transferéncias, em
vez de receitas arrecadadas em nivel local, tendo um efeito
de substituicao no esforco fiscal dos governos subnacionais
(Oates, 1972, 1999).

Olhando pela perspectiva positiva, as transferéncias
tornaram-se o principal instrumento para a funcao
distributiva da renda, pelo governo central. Sendo de grande
importancia para os 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 terao maior facilidade
em arrecadar receitas, ao contrario dos pequenos governos
locais, o que causa maior desigualdade entre eles. Por essa
razao, as transferéncias do governo central serviriam para
homogeneizar as receitas entre os governos subnacionais.

Por outro lado, as transferéncias do governo central
podem ter um impacto negativo sobre a gestao fiscal dos
governos locais, dependendo de suas caracteristicas, do
desenho e da forma de implementac&o (Bird e Smart, 2002;
Lewis e Smoke, 2017); pois pode ser que a implementacao
de transferéncias n3o atinja os objetivos desejados e/
ou que o objetivo nao seja claro em seu desenho, gerando
deficiéncias na gestao de recursos publicos ou no bem-estar
da populacao.

Na teoria das financas publicas, menciona-se duas
explicacoes sobre o impacto negativo das transferéncias
na gestao fiscal local: (i) o "efeito flypaper", sustenta que as
transferéncias intergovernamentais causam um aumento de
despesas desproporcionadas pela jurisdicao receptora maior
que o0 aumento proporcionado pelo aumento da renda, e (ii] a
“Hipdtese do Véu de Oates”, argumenta que o aumento das
transferéncias provoca uma diminuicao do esforco fiscal dos
governos locais que as recebem.

2.3.1. Transferéncias e o efeito flypaper

Na literatura sobre transferéncias, diversos trabalhos
evidenciam que as transferéncias intergovernamentais
causam aumento das despesas dos governos locais
receptores maiores do que aumentos equivalentes na renda
da populacdo (Bahl e Linn, 1994; Fisher, 1982; Wyckoff,
1991). Na literatura do federalismo fiscal, esse fenémeno
é conhecido como efeito flypaper, segundo o qual as
transferéncias tendem a ficar nas unidades receptoras, que
expandem seus gastos (Cossio e Carvalho, 2001), ao invés de
serem redistribuidas entre os contribuintes mediante, por
exemplo, diminuicdo de impostos (Wyckoff, 1988). Assim,
as transferéncias intergovernamentais criariam a ilusdo de
que os bens e servicos providos pelos governos locais sao
financiados por nao residentes, facilitando a expansao do
gasto publico (Araujo e Siqueira, 2016).

O efeito flypaper acontece quando as transferéncias do
governo central causam uma maior expansao dos gastos
do governo local do que os que sao proporcionados pelo
aumento da renda da comunidade (Fisher, 1982). De acordo
com o exposto, as formas especificas pelas quais os governos
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locais alocam seus recursos dependem nao apenas do
projeto das transferéncias que recebem, mas também das
fontes de onde os recursos sao originados.

Nesse sentido, o efeito flypaper se opde ao argumento
econdmico convencional da fungibilidade do dinheiro,
enquanto assume que as decisoes de gastos dos governos
locais sao restringidas por suas fontes de financiamento
(Hines e Thaler, 1995). Os autores argumentam que 0s
governos subnacionais tratam de maneira diferenciada
0s recursos que possuem [renda propria) dos recursos
que podem acessar facilmente (transferéncias). Como
esperado, 0s governos locais sao mais cuidadosos no uso de
suas proprias receitas do que naquelas obtidas através de
transferéncias do governo central.

2.3.2. Transferéncias e a hipdtese do Véu de Oates.

A medida que o governo central aumenta as transferén-
cias, uma reducao no esforco fiscal dos governos locais que
recebem as transferéncias é provocada. Assim, o efeito da
“preguica fiscal” é apresentado pela reducdo do esforco
fiscal dos governos locais; ja que "preferem transferéncias
livres™ do governo central, ao alto custo politico de aumentar
sua propria renda (Peterson, 2007). Isso ocorre porgue os
governos racionais simplesmente preferem receber mais
transferéncias do que enfrentar os altos custos politicos e
administrativos da arrecadacao de impostos.

A disponibilidade de transferéncias por parte dos gover-
nos locais pode traduzir-se num uso ineficiente de recursos
transferidos do governo central, afetando o cumprimento
dos objetivos perseguidos pela descentralizacao em termos
de melhoria dos bens e servicos publicos que sao fornecidos
para a populacao. Portanto, a reducao do esforco fiscal
significa que as transferéncias do governo central financiam
a ineficiéncia dos governos locais (Alencar e Gobetti, 2008;
Mendes et al., 2008).

Para Nascimento (2010, p.30), “quanto maior a relacdo
entre transferéncias e receitas, maiores seriam os estimulos
para gastar, e menor a dependéncia da tributacao”.
Ainda, segundo o autor, a arrecadacdo propria pode
perder importancia em relacdo a um montante elevado de
transferéncias, desestimulando a arrecadacao tributaria do
ente, sendo essa conhecida como ‘Hipétese do Véu de Oates”.

Assim, segundo a ‘Hipdotese do Véu de Oates’ as
transferéncias podem ainda reduzir a arrecadacao propria,
devido a fungibilidade do dinheiro, ou seja, independente-
mente da forma de entrada nos cofres publicos, esse sim-
plesmente passa a ser receitas publicas’ e, quanto maior
o volume de transferéncias, maior a propensao dos governos
locais permitir a evasdo fiscal em favor dos estados, ja que
estariam menos dependentes de tributos (Oates, 1999). Nesse
sentido, Ribeiro (1998] constatou uma relacdo negativa entre a
eficaciadearrecadacaoeastransferénciasintergovernamentais,
pois segundo o autor, em sua analise empirica para os estados
brasileiros, as transferéncias reduzem o esforco fiscal dos
estados.
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3. Procedimentos metodoldgicos

Nesta secao, sao apresentados os meios utilizados para
a analise das implicacdes dos fluxos de transferéncias do
fundo de participacao dos estados sobre a arrecadacao e os
gastos publicos dos estados brasileiros, buscando, dessa
forma, chegar aos objetivos deste trabalho. Assim, sao
apresentados na subsecao 3.1, a unidade de analise e fonte
de dados e, em sequéncia, na subsecao 3.2, os modelos
econométricos propostos, suas formas de estimacao e a
descricdo das variaveis utilizadas.

3.1. Unidade de analise e fonte de dados

Visando avaliar a afetacao dos repasses do FPE sobre
a arrecadacao propria e gastos dos estados brasileiros,
adotou-se como objeto de estudo as 27 Unidades Federativas
brasileiras para o periodo de 1997 a 2013. O horizonte
temporal foi escolhido devido a disponibilidade de dados para
as variaveis dependentes, explicativas e demais controles a
serem utilizados no painel.

A limitacao do inicio do periodo ser 1997 deve-se ao fato
de que a grande maioria dos dados disponibilizados por
estado, pela Receita Federal, inicia-se em 1995, ainda que
os dados do FPE, por estado, retroajam a década anterior,
as demais variaveis explicativas e de controle s6 sao dispo-
nibilizadas em consisténcia a partir dessa data. Um segundo
motivo para nao considerar o periodo anterior a 1995 deve-
se a instabilidade do pais no periodo anterior a reforma
monetaria de 1994. Quanto ao periodo final de analise, 2013
é o ultimo ano que apresenta disponibilidade das principais
variaveis do modelo.

Como o grupo de interesse é composto por 27 estados, e
considerando uma janela de tempo de 17 anos, o potencial
de observacoes pode ser calculado pela multiplicacao de 17
por 27, ou seja, 459 observacoes. A escolha do Brasil como
unidade de analise é devido ao pais ser um 6timo caso para
investigar o efeito das transferéncias intergovernamentais
nas unidades subnacionais receptoras, isso deve ao fato de a
nacao possuir dados consistentes e um numero razoavel de
unidades federativas (27 estados), além de apresentar grande
variabilidade econdmica, de desenvolvimento e instituicoes
entre as unidades federativas; mais importante, ainda,
por distribuir, todos os anos, consideraveis quantidades
de recursos entre os estados por meio do FPE. Assim, os
estados que tém receitas fiscais abaixo da média recebem
transferéncias de ambos os estados que tém receitas fiscais
acima da média e do governo federal.

Os dados para realizacao deste estudo foram obtidos nas
paginas eletronicas do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA] e da Receita Federal do Brasil e Financas do Brasil
(FINBRA), disponibilizado pela Secretaria do Tesouro Nacio-
nal (STN]J. Todos os valores monetarios foram deflacionados
pelo indice Geral de Precos-Disponibilidade Interna (IGP-DI)
e transformadas pelo logaritmo em sua base natural.

3.2. Métodos e variaveis utilizados

Com o intuito de atender ao objetivo geral deste estudo,
optou-se pelo método econométrico de dados em painel.
Foi entao utilizado o modelo System-GMM, desenvolvido por
Arellano e Bover (1995) e Blundell e Bond (1998). A escolha
é justificada pela pretensao em conhecer possiveis efeitos da
distribuicdo dos fundos de participacao ao longo do periodo
de analise e para controlar o efeito temporal, captado pela
utilizacdo da varidvel dependente com defasagem como
variavel explicativa.

0O modelo de dados em painel é Util para o objetivo em
questao, uma vez que permite abarcar informacoes que
variam com o tempo, mas que também variam dentro do
grupo analisado, neste caso, os estados. Uma de suas
vantagens é a possibilidade de comportar grande nimero
de observacdes, o suficiente para garantir robustez as
estimativas, mesmo com um periodo de tempo nao tao
grande e um numero tao expressivo de individuos.

Os modelos a serem estimados neste estudo propoem
explicar a interferéncia das transferéncias na arrecadacao
e nos gastos dos estados federados brasileiros. Os modelos
estimados tém como base os apresentados por Nascimento
(2010) e consistem em:

Tit= 00+01 Tic-1+8:Z1+05Trsfpei+8: Trsipi+0s Trskani+Bayi+wit (1)
Zit=Ao+A1 Zi 1+ Ti+ 85 Trsfoen+B: Trsipin+8s Trskani+Bsyn+Asdresi+£i (2)

Onde Ti é a arrecadacao tributaria per capita do esta-do i
no periodo t; Zi é a despesa per capita dos estado i no periodo
t; Yit € o PIB per capita do estado i no periodo t; Trsfpeir é o
valor da transferéncia FPE per capita do estado i no perio-do
t; Trsipir € o valor da transferéncia IPI exportacao per capita
do estado i no periodo t; Trskanit € o valor da transferéncia lei
Kandir per capita do estado i no periodo t; dresi & a dummy
do resultado nominal do estado i no periodo anterior, sendo
1 para superavit, e 0 para déficit; wi« é o Termo de erro do
j-ésimo na equacao de arrecadacao; e it € o termo de erro do
i-ésimo na equacao de gastos.

0 modelo em (1) propde explicar o efeito dos fluxos de
transferéncias sobre a arrecadacao dos estados brasileiros.
Parte-se do pressuposto de que um nivel minimo de servico
(gastos publicos) devera ser ofertado e da n3o existéncia de
tendéncia dos municipios em poupar ou realizar a devolucao
de transferéncias, mesmo que o0s servicos basicos tenham
sido financiados.

Ha expectativa que as despesas per capta dos estados (Z),
assim como a renda per capta [y) tenham efeitos positivos
sobre a arrecadacao prépria (T) em relacao a variavel renda
ly], com maior renda medida pelo PIB per capta, proveniente
do aumento de consumo e producao; consequentemente,
haveria um aumento na capacidade tributaria bem como
aumento da arrecadacao.

Ja em relacdo a variavel despesa per capita (Z), o efeito
positivo pode ser justificado pelo esforco dos gestores publi-
cos em aumentar a arrecadacao para suprir os aumentos
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das despesas daquele periodo. Em outras palavras, os gastos
governamentais ocorreriam antes que houvesse recursos
para o seu pagamento. Endividado, o governo procuraria fixar
suas metas fiscais de modo a pagar sua divida ou manté-la,
ao menos, sustentavel (Peacock e Wiseman, 1979)

Por outro lado, espera-se que as transferéncias do
FPE e demais transferéncias tenham efeito negativo
sobre a arrecadacio propria dos estados (T), conforme
apontado por Oates (1972]. A utilizacdo das transferéncias
intergovernamentais provoca uma ilusao fiscal nas
unidades receptoras porque reduz a percepcao do custo
para provisdao dos bens publicos oferecidos pela unidade,
criando nos contribuintes e gestores publicos a sensacao
de que uma parcela desses custos pode ser financiada por
outras comunidades. Consequentemente, a importancia
das transferéncias na estrutura de financiamento dos
governos subnacionais ird determinar o interesse destas na
exploracao das bases tributarias préprias, reduzindo, assim,
sua arrecadacdo propria (Cossio, 1998; Ribeiro, 1998).

0 modelo (2) propde explicar o efeito dos fluxos de
transferéncias do FPE sobre os gastos dos estados brasilei-
ros. Ha expectativa de que a arrecadacdo tributaria (T) au-
mente os gastos, confirmando as fixacoes orcamentarias. Esse
fato comprovaria o elo entre receitas e despesas e confirmaria
a Teoria da Ilusao Fiscal (Peacock e Wiseman, 1979).

Quanto as transferéncias do FPE e demais transferéncias,
espera-se efeitos positivos nos gastos estaduais, de forma que
quanto mais transferéncias os estados receberem, maiores
serdo as despesas (Nascimento, 2010). O efeito positivo é
explicado, como aponta Hines e Thaler (1995), pelo tratamento
diferenciado que os governos subnacionais tém com os
recursos que possuem (renda préprial e com os recursos
que recebem facilmente (transferéncias). Como esperado, os
governos locais sao mais cuidadosos no uso de suas proprias
receitas do que naquelas obtidas por meio de transferéncias
do governo central. O efeito positivo das transferéncias nos
gastos publicos foi confirmado por diversos trabalhos (Bahl e
Linn, 1994; Cardoso et al., 2012; Fisher, 1982; Wyckoff, 1991).

Quanto a variavel PIB per capta, também é esperado
um efeito positivo nos gastos estaduais. Tal efeito pode ser
explicado pela Lei de Wagner, também denominada de Lei
dos Dispéndios Publicos, a qual considera as despesas
publicas como variavel enddgena explicada pelo PIB. Segun-
do Mourao (2004), a Lei afirma que as despesas crescem mais
em um estado progressista e, em escala maior, nos governos
descentralizados, o que permite inferir que a elasticidade da
renda seja positiva.

Por fim, com relacao a dummy do resultado nominal do
estado, espera-se um efeito positivo caso haja superavit
fiscal. Esse efeito positivo pode ser explicado pelo fato de
haver um incentivo positivo para aumento de gastos, ja que
houve uma sobra de verbas fiscais e indicacao de controle
sobre as contas publicas (Cardoso et al., 2012).

0 modelo forma um sistema de equacao simultanea, pois
T é uma variavel dependente na expressao (1) e independente
na (2). O inverso ocorre com Z. Assim, é de se esperar
que T esteja correlacionada com o termo €i, e Z com wi,
respectivamente, ou seja, elas seriam varidveis endégenas,
comprometendo a hipdtese de exogeneidade estrita das
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variaveis explicativas (Wooldridge, 2002).

Com o objetivo de tratar os problemas de endogeneidade,
foram inseridas no modelo de regressao algumas variaveis
de controle sugeridas por estudos anteriores e variaveis
instrumentais. Para testar a validade do modelo, foram
utilizados o teste de Sargan (Sargan, 1958) para testar a
validade dos instrumentos utilizados e o teste de Arellano e
Bond (1991) para avaliar a existéncia de autocorrelacdo de
primeira e segunda ordem.

Os testes efetuados revelam que o modelo foi significante
e que os estimadores atingiram as propriedades estatisticas
desejaveis. Em relacao aos instrumentos utilizados, o teste
de Sargan indica claramente que nao se pode rejeitar a hipo-
tese nula, ratificando a validade dos instrumentos utilizados
na estimacao (tabela 3).

4. Resultados

A fim de conhecer as variaveis utilizadas no modelo que
caracterizam as unidades municipais no periodo de 1997 a
2013, foi utilizada a Analise Exploratéria dos Dados (AED],
cujos resultados das medidas selecionadas de tendéncia
central e dispersao estao dispostos na tabela 1. Ao avaliar
os resultados das estatisticas descritivas, verifica-se que a
média da arrecadacdo tributaria per capita dos Estados é de
1.384,54, apresentando grande dispersao observada pelo
alto desvio padrao em relacdo a média, com o menor valor
para o estado do Maranhao, no ano de 1999, e o maior para o
Distrito Federal, em 2013.

Os gastos per capita dos estados também apresentam
grande variacao, como se observa pelo alto desvio padrao
em relacdao a média dos estados, que é de 2.927,92, com
0 menor gasto per capita para o estado do Maranhao, em
1997, e 0 maior para o Distrito Federal, em 1999. 0 mesmo
comportamento da renda per capita dos estados novamente
permite que se observe grande dispersao em amplitude
entre os estados, com os estados do Maranhao e Piaui com
os menores valores de renda per capita nos anos de 2010 e
2008, respectivamente, e os maiores valores para o Distrito
Federal, no ano de 1997.

Quanto aos repasses efetuados relativos ao Fundo de
Participacao dos Estados, os menores valores per capita
foram registrados para o estado de Sao Paulo, seguido pelo
Rio de Janeiro. Ao contrario, os estados de Roraima e Amapa

Tabela 1. Estatisticas descritivas das variaveis

Variaveis Média Desvio Minimo Maximo
padrao

Arrecadacao tributaria  1.384,54 741,36 270,47 4.102,07
Gastos 2.927,92 1.367,12 858,78 9.790,43
PIB 27.716,22  20.721,90  8.249,91 177.637,20
Transferéncias FPE 618,86 740,92 8,30 3.505,79
Transferéncias IPI 15,00 18,94 0,03 115,93
exportacao

Transferéncias lei 14,89 19,64 0 113,24

Kandir

Fonte: elaboracao propria.
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obtiveram os maiores valores per capita, representando até
300 vezes mais que os estados da regiao Sudeste, eviden-
ciando, assim, o carater redistributivo dessa transferéncia.

Quanto as demais transferéncias, IPl exportacdo e Lei
Kandir, observa-se grande dispersao e amplitude entre os
valores per capita repassados aos estados, demonstrando a
heterogeneidade destes em relacdo a essas transferéncias,
reforcando a utilizacdo dessas varidveis para controle no
modelo.

Para analisar a relacdo entre as transferéncias, a
arrecadacao e os gastos dos estados, estimaram-se os
modelos de regressao MQO, Within Groups e System-GMM
(tabela 2), com o objetivo de gerar estimativas robustas do
modelo dindmico empregado. Sendo assim, faz-se necessa-
rio que o coeficiente estimado da varidvel dependente
defasada pelo System-GMM esteja entre as estimativas do
coeficiente obtido por MQO e Within Groups.

Os resultados dos coeficientes corroboram com a
metodologia proposta por Bond, Hoeffler e Temple (2001].
Observa-se que os coeficientes da estimacdo pelo Método
System GMM encontram-se exatamente entre os limites
dos coeficientes das estimacoes por MQO e Within Groups,
indicando uma estimativa nao viesada do System GMM,
eliminando os problemas intrinsecos a endogeneidade
e evidenciando a robustez do modelo (Bond et al., 2001;
Durlauf, Johnson e Temple, 2005). Desse modo, serdo anali-
sados os resultados da estimacao obtida a partir do System
GMM, conforme apresentado na tabela 3.

Quanto aos resultados das duas equacdes, as variaveis
Transferéncias Lei Kandir e Transferéncias IPI Exportacao
nado foram significantes na equacao de arrecadacao (1). PIB
per capita foi significante a 5%, as demais variaveis, a 1%.
Na equacao de gastos (2}, novamente avariavel Transferéncias
IPI Exportacao nao foi significante, e as demais foram
significantes a 1%.

Considerando-se que todas as variaveis utilizadas,
excetuando-se a dummy de resultado, foram logaritimiza-
das, os coeficientes das variaveis passaram a reportar as
elasticidades da variavel dependente em relacao a cada um
dos regressores. Na equacdo de arrecadacao, a variavel
dependente defasada foi significativa e com coeficiente
positivo, sendo também o maior coeficiente entre as variaveis
explicativas, afirmando o carater dinamico dessa variavel,
ouU seja, assim como ocorre com as variaveis de renda
(desenvolvimento econémico) o nivel atual da arrecadacao
ajuda a explicar o nivel futuro, isso pode ser explicado pela
dependéncia da trajetéria (path dependence) da variavel.
Assim, presume-se que as estimativas de arrecadacao foram

Tabela 2. Resultados do Modelo de Regressao para T, e Z,.

Variaveis Arrecadacao Gastos

Método Coeficiente 61 Tit1 Coeficiente A1 Zir1
MQo 0,942*** 0,823***
System-GMM 0,857*** 0,604***
WithinGroups 0,656*** 0,462%**

Notas: ***p <0,01; **p <0,05; * p<0,1.
Fonte: elaboracao propria.

Tabela 3. Resultados do modelo de regressao para T,e Z,

Variaveis explicativas Arrecadacao -Tit Gastos - Zit
Tie 0,534***
(0,045)
Tier 0,857*** - 0,281***
(0,027) (0,052)
Zi 0,464***
(0,037)
Zi1 - 0,314%** 0,603***
(0,035) (0,031)
Vi - 0,051** 0,139***
(0,023) (0,023)
Trsfpei - 0,046%** 0,120%**
(0,012) (0,013)
Trsipi -0,008 0,008
(0,005) (0,0006)
Trskani 0,000 -0,026***
(0,009) (0,009)
dresi 0,043***
(0,009)
Significancia F(7) = 7152,90 F(8) = 4278,92
do modelo Prob> F = 0,0000 Prob> F = 0,0000
Teste de Sargan 451,1322 465,335
Prob=0,4102 Prob =0,565

12 ordem = 0,0003
22 ordem = 0,7029

12 ordem = 0,0000
22 ordem =0,7102

Auséncia de Autocorrelacao

Notas: (i) Os valores entre parénteses sdo os erros padroes; (i) os valores
para os testes de Sargan sdo os p-valores para a hipotese nula de que os
instrumentos sao validos; (iii) foram utilizadas como instrumentos no
System-GMM as varidveis explicativas em diferencas defasadas e variaveis
explicativas em nivel defasadas; (iv] foram consideradas enddgenas na
estimacao do System-GMM na equacao (1) as variaveis Z, Y e TrsFPE; e na
equacao (2) T, Y e TrsFPE; (v) niveis de significancia *** p < 0,01; ** p < 0,05;
*p<0,1.

Fonte: elaboracao propria.

realizadas utilizando-se a arrecadacao do ano anterior,
havendo uma pressao para que o valor arrecadado se
aproximasse do valor estimado.

Quanto a variavel Gastos, verificou-se sua significancia
com o coeficiente positivo, constatando-se que um aumento
de 1% nos gastos gerou um aumento de 0,464% na
arrecadacao total, mostrando o impacto das despesas sobre
a arrecadacao. Esse fato pode ser explicado considerando-
se que a Lei Complementar 101/2000 (LRF) determina que,
para todas as despesas orcadas, os orcamentos devem
mostrar as formas de financiamento. Além disso, destaca-
se a impossibilidade de realizarem-se rendncias fiscais sem
determinacoes legais, havendo uma pressao arrecadadora,
seja pela LRF, seja pela proibicao de renuncias. O resultado
significativo da varidvel PIB per capita, porém com sinal
negativo, sugere que a atividade econdmica dos estados tem
menor poder de explicacdo da arrecadacao tributaria do
que as demandas locais por bens governamentais.

O efeito da varidvel Gastos, com uma defasagem,
apresentou comportamento inverso, indicando que maiores
gastos em periodo anterior afetam negativamente a
arrecadacao atual. Apesar do efeito positivo em nivel, a
expansao dos gastos publicos, ao considerar-se a defasa-
gem temporal, pode ter um efeito negativo na economia
local e, consequentemente, um decréscimo na arrecadacao
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tributaria. Esse efeito pode ser explicado pelo fato de que
maiores gastos dos estados na economia, como por exem-
plo, o aumento da oferta de certos servicos publicos, podem
desestimular a atuacao do setor privado, reduzindo as bases
tributarias em periodos subsequentes, como também pode
haver uma sensacao entre os contribuintes que a atual
arrecadacao é suficiente para aqueles servicos que foram
prestados, inibindo a sua vontade de pagar impostos.

A varidvel Transferéncias FPE foi ao encontro das
expectativas iniciais, indicando que um aumento dessas
transferéncias tende a afetar negativamente a arrecadacao
tributaria, evidenciando, assim, a ‘Hipotese do Véu de Oates’
(Oates, 1999), provocando o efeito desestimulante sobre a
arrecadacao tributaria. Ha, nesse caso, um indicativo de
renuncia fiscal provocado pelo montante de transferéncias
de periodos passados, mesmo com restricdes as abdicacoes
tributarias incorporadas na LRF. Esse resultado é coerente
com a teoria apresentada no referencial deste trabalho,
segundo a qual uma transferéncia nao condicionada, como
o FPE, tem como resultado uma reducao do esforco fiscal
local; assim, os gestores publicos ao tomarem uma decisao
politico-gerencial com os dados das transferéncias do ano
anterior poderiam reduzir seu esforco de arrecadacao,
devido ao fato que os seus servicos poderiam ser financiados
por outras localidades.

Por sua vez, as varidveis Transferéncias Lei Kandir e
Transferéncias IPl Exportacao nao foram significantes. Essa
auséncia de significancia pode ser explicada pelos baixos
valores desse tipo de transferéncia em relacao a outras
transferéncias recebidas.

Para a equacao de gastos, a abordagem aproxima-se dos
estudos tradicionais, que analisam o efeito das transferén-
cias sobre a provisao de bens governamentais. Pelo
coeficiente positivo das transferéncias FPE, verifica-se o
efeito direto dessas operacdes no aumento dos gastos dos
estados, estando de acordo com o esperado pelo modelo
proposto. Os recursos financeiros recebidos em forma de
transferéncias do FPE que a priori ndo tem uma destinacao
definida, leva ha um aumento nos gastos estaduais.

Identificou-se um efeito marginal positivo do FPE nos
gastos dos estados. O sinal positivo seria um indicio da
presenca do efeito flypaper (Fisher, 1982; Wyckoff, 1991].
Devese destacar que apesar do coeficiente das transferén-
cias FPE (0,120) n3o ser superior ao da variavel PIB (0,139),
o que reforcaria a presenca do efeito mencionado, os
coeficientes nao sao distantes. Esse resultado estabelece
que, para uma dada variacao nos repasses constitucionais,
verifica-se uma flutuacao no comportamento dos gastos dos
estados, evidenciando o efeito expansivo das transferéncias,
ou seja, ha um indicativo do efeito flypaper sobre as despesas
publicas estaduais.

A variavel dependente Gastos Defasados teve efeito posi-
tivo nos gastos (0,603), confirmando o carater dindmico dessa
variavel e apontando a dificuldade dos estados na reducao
de gastos publicos para a adequacao de suas contas, apos
aumento em periodos anteriores. O segundo maior aumento
em tais gastos foi proveniente da arrecadacao tributaria
(0,534), evidenciando, assim, a vinculacdo entre arrecadacao

23

e gastos publicos nos estados. Contudo, contrariando as
expectativas, a arrecadacdo tributaria defasada teve efeito
negativo (- 0,486).

Por fim, com relacdo a dummy do resultado nominal
do estado, quando os estados apresentam superavit nos
exercicios anteriores, esse resultado provoca um aumento
na despesa publica, assim como constatado no trabalho
de Cardoso et al. (2012]. Ou seja, na presenca de resultado
negativo, a gestao publica é mais cautelosa ao administrar as
despesas. Esse fato evidencia que o resultado fiscal do ano
imediatamente anterior afeta o comportamento fiscal dos
estados.

O processo de descentralizacao fiscal em um ambiente
federativo tem sua base na ideia de maximizacdo da eficién-
cia econdmica e equidade, quando se observa correspon-
déncia entre as acoes governamentais e a preferéncia dos
grupos que as financiam. Assim, a descentralizacao beneficia
as diferencas geograficas existentes nas demandas providas
pelo setor publico. Dessa forma, as transferéncias ainda
constituem-se como um dos principais instrumentos a poder
do Estado para intervir na economia e cumprir com sua
funcao distributiva, de modo a garantir o desenvolvimento
econdmico e promover a equidade entre os entes federados.

Apesar do seu efeito positivo sobre a reducao dos
desequilibrios fiscais regionais, o sistema de transferéncias
intergovernamentais no Brasil, analisado, nesse caso
especifico, pelas transferéncias do FPE, pode ocasionar
efeitos indesejaveis no comportamento fiscal dos estados
brasileiros. Assim, o uso indiscriminado de transferéncias
intergovernamentais, com a relacdo entre transferéncias e
receitas cada vez maior, provocaria maiores estimulos para
gastar e menor dependéncia da tributacao, desestimulando
o esforco fiscal dos estados, como também incentivando a
existéncia de guerra fiscal entre membros da federacao.

Como apontado nos resultados, a arrecadacao propria
perde importdncia em relacao a um montante elevado de
transferéncias, desestimulando a arrecadacdo tributaria
propria, o que pode trazer consequéncias serissimas para
os entes federados. Uma das implicacoes seria que, com
a maior dependéncia dos estados de recursos da Uniao e
com o crescimento natural das despesas governamentais,
em momentos de baixa arrecadacao por parte da uniao, os
valores das transferéncias seriam menores e, consequente-
mente, afetariam o nivel de endividamento dos estados.

Assim, o principal desafio politico nos programas de
descentralizacdo € projetar e desenvolver um sistema
apropriado de transferéncias, que possa garantir servicos
publicos locais de forma eficaz e eficiente para entes com
capacidades distintas, enquanto que ao mesmo tempo
mantém a estabilidade macroecondmica. A tarefa consiste
em gerir as relacoes fiscais intergovernamentais, tendo
em conta, por um lado, a crescente necessidade de bens
e servicos publicos locais e, por outro, a importancia de se
preservar a disciplina fiscal, nacional e subnacional.

Nao existe, na literatura, uma politica otima de
transferéncias, mas as experiéncias em todo o mundo
deixam claro que, para que ela tenha os efeitos desejados, as
transferéncias intergovernamentais devem ser concebidas
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de modo que os beneficidrios tenham um mandato claro,
recursos adequados e flexibilidade suficiente para tomar
decisdes e serem responsaveis pelos resultados.

Ao avaliar a forma dos programas de transferéncias
intergovernamentais, é essencial prestar atencao aos
incentivos que eles criam para os governos receptores e,
indiretamente, para os residentes das diferentes regioes
do pais. Se os resultados das transferéncias sdao bons ou
maus, depende dos incentivos, sejam intencionais ou nao,
incorporados aos sistemas de transferéncia.

5. Consideracoes finais

Os resultados obtidos neste estudo confirmam a hipdtese
inicial do trabalho de que as transferéncias do FPE, mesmo
sendo transferéncias equalizadoras, tendem a provocar a
expansdo dos gastos publicos, configurando o fendmeno
conhecido como efeito flypaper (Fisher, 1982; Wyckoff, 1991).
Resultado este, diferente do observado no trabalho de
Cardoso et al., (2012]). Além disso, observou-se a retracao
nos esforcos da arrecadacdo propria nos estados brasileiros,
evidenciando, assim, a presenca da Hipotese do Véu de Oates
(Oates, 1999), resultado que vai ao encontro do trabalho de
Varejao (2009).

Assim, o volume de transferéncias do FPE recebido
pelos estados altera seu comportamento fiscal. Apesar de
o seu efeito ser positivo sobre a reducao dos desequilibrios
fiscais regionais, pode ocasionar efeitos indesejaveis no
comportamento fiscal dos estados brasileiros, provocando
maiores estimulos para gastar e menor dependéncia da
tributacao, desestimulando o esforco fiscal dos estados,
como também incentivando a existéncia de guerra fiscal
entre membros da federacao.

Constatou-se, ainda, que a arrecadacao propria
perde importancia em relacao a um montante elevado de
transferéncias, desestimulando a arrecadacdo tributaria
propria, podendo trazer consequéncias negativas para os
entes federados. Com a maior dependéncia dos estados de
recursos da Uniao e com o crescimento natural das despe-
sas governamentais, em momentos de baixa arrecadacao
por parte da Uniao, os valores das transferéncias seriam
menores e, consequentemente, afetariam o nivel de
endividamento dos estados.

Os resultados obtidos confirmam a existéncia da ‘Hipotese
do Véu de Oates, em que as transferéncias reduzem a
arrecadacao propria, ou seja, quanto maior o seu volume de
transferéncias, menor a propensao dos governos no esforco
arrecadatério, considerando-se o nivel de dependéncia
de tributos. Também foram encontrados indicios do efeito
flypaper nas transferéncias intergovernamentais para os
estados brasileiros. Assim, as transferéncias do Fundo
estimulam a expansao das despesas publicas locais.

Quanto aos desdobramentos desses resultados, é possi-
vel extrair duas implicacdoes diretas para os formuladores
de politicas publicas. A primeira é que, se ha a intencao
de garantir uma maior atuacao dos estados na gestao e

prestacao dos servicos publicos, que ela venha acompa-
nhada de responsabilidades quanto a provisao de bens e
servicos publicos aos cidaddos, ou seja, que de fato ocorra
uma descentralizacao efetiva, pois o simples recebimento
de mais transferéncias do FPE, desacompanhado de
contrapartidas, expandira os gastos dos estados em bens pu-
blicos e em despesas em sua maioria nao produtivas. Um dos
principais problemas que acompanham esse aumento dos
gastos publicos, é que eles tendem a ser ‘institucionalizados),
ou seja, os agentes recebedores e/ou beneficiados tendem a
tentar manter esses gastos, havendo uma dificuldade de se
implementar estratégias de reducdo dos gastos publicos e
de ajuste fiscal, além de que em situacoes de menores
repasses das transferéncias ou da arrecadacao propria, ha
um risco de aumentar o endividamento dos estados.

A segunda implicacao diz respeito a reducao do esforco
fiscal do ente receptor da transferéncia, a reducao do
esforco fiscal e ao menor uso de sua base tributaria prépria
ao longo do tempo, bem como a dependéncia do estado do
recebimento de transferéncias. Assim, em conjunto com
a realizacdo de transferéncias, a Unido, em parceria com
os estados, deve promover acoes com intuito de aumentar
o desenvolvimento das regides, aumentando a sua base
tributaria e, também, desenvolver politicas de combate da
guerra fiscal entre os estados, principalmente, realizar de
modo progressivo a substituicao das transferéncias por uma
maior descentralizacao da arrecadacao.

Os resultados apontam para um trade-off entre a
necessidade de aliviar as diferencas regionais, por meio de
repasses maiores aos entes federados via transferéncias,
e uma menor utilizacdo dessas transferéncias, o que
acarretaria em entes federados que, além das enormes
diferencas socioecondmicas inter-regionais, apresentariam
uma oferta desigual de bens e servicos publicos.

Conclui-se, assim, que os sistemas de transferéncias
tendem a afetar o comportamento dos governos receptores,
podendo resultar em efeitos adversos sobre a eficiéncia da
gestao publica, cujo impacto e intensidade dependem do
desenho do sistema de transferéncias. Nesse caso, o peso
das transferéncias intergovernamentais na estrutura de
financiamento das unidades receptoras gera incentivos que
acabam afetando o funcionamento da federacao.

Nesse sentido, este trabalho contribuiu com informacoes
para que se construam estruturas institucionais mais
eficientes e eficazes, fornecendo insights para a discussao
sobre como reformular a distribuicao de recursos entre os
entes federados, como a adocdo de novos critérios de parti-
lha do FPE que retratem a realidade economica dos estados.
Ressalta que esses resultados sao representativos para
o conjunto total dos estados brasileiros. Assim, um estudo
tomando regides especificas poderia chegar a conclusdes
divergentes ou convergentes as aqui apresentadas.
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