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R E s UM 0 : O objetivo deste artigo é analisar os efeitos na taxa de crescimento do desenvolvimento
dos municipios paranaenses exercidos pelo grau de dependéncia das transferéncias intergovernamentais,
representadas sobretudo pelo Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), bem como pelas despesas
de investimento. Para tanto, é empregado um modelo econométrico de regressao baseado no mérodo
de Minimos Quadrados Ordindrios (MQO). A amostra é composta de 349 municipios paranaenses no
periodo de 2002 a 2013. Os resultados indicam uma relacio positiva entre o grau de dependéncia dos
or¢amentos dos governos locais quanto ao FPM e a taxa de crescimento do indice de desenvolvimento, ou
seja, o aumento da dependéncia das transferéncias estimula a evolugio do desenvolvimento dos munici-
pios paranaenses. Por fim, o artigo, com base nos dados apresentados, ratifica a importancia da aplicacio
de mecanismos de coordenacio das acdes entre os diversos niveis de governo para a efetiva viabilizagao do
processo de redugio das desigualdades intermunicipais.
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ABSTRACT: The objective of this article is to analyze the effects on the growth rate of development
in municipalities in the state of Parand exercised by the degree of dependence on intergovernmental transfers
represented by the Municipal Participation Fund (MPF), as well as by investment expenses. Hence, we have
used an econometric regression model with the Ordinary Least Squares (OLS) method. The sample is composed
of 349 municipalities in Parand from 2002 to 2013. The results have indicated a positive relationship between

the degree to which local government budgets depend on the MPF and the growth rate of the development index,

Le., an increase in dependence on transfers stimulates the development process in municipalities in Parand.

Finally, it may be understood that applying mechanisms to coordinate actions among the different levels of
government constitutes an important role in enabling the process of reducing inter-municipal inequalities.
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INTRODUGCAO

A Constitui¢io Federal de 1988 favoreceu o processo de descentralizagdo fiscal da
esfera federal para as esferas estaduais e municipais, tendo como justificativa a busca de
uma maior eficiéncia dos gastos publicos, o que proporcionou, aos municipios brasi-
leiros, maior autonomia financeira e responsabilidade fiscal. Em funcio do cardter
diverso e das particularidades dos entes subnacionais de uma federagao, como ¢é o caso
dos municipios brasileiros, as desigualdades inter-regionais sio intensas. As transfe-
réncias intergovernamentais podem ser empregadas como um importante mecanismo
de equilibrio das financas publicas; com isso em vista, o regime federativo brasileiro
utiliza essas transferéncias com o intuito de corrigir as disparidades existentes entre os
entes subnacionais, visando a eficiéncia do gasto publico.

Apesar de a finalidade primordial das transferéncias ser a equalizagio das receitas,
transferindo recursos em prol do equilibrio socioecondémico, elas desestimulam a
maximizagao das capacidades tributdrias dos entes federativos, uma vez que permitem
que os gestores publicos se apoiem em transferéncias, especialmente nos casos de
municipios com uma pequena populagio ¢ uma baixa capacidade fiscal. Por sua vez,
isso implica um maior grau de dependéncia orgamentdria.

E esperado que as transferéncias obrigatérias se destinem aos municipios mais
pobres. Por exemplo, o objetivo da principal transferéncia constitucional da Unido
destinada aos municipios — isto é, o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) — ¢é
a diminuicdo das desigualdades regionais a partir da distribui¢io de recursos em favor
dos municipios menos favorecidos. De acordo com Gibson, Calvo e Falleti (2004) ¢
Amorim Neto e Simonassi, (2013), quando isso nio ocorre, o federalismo fiscal no
Brasil acaba por apresentar-se como predominantemente realocativo, operando num
sistema em que os municipios mais desenvolvidos recebem mais recursos — fato que
contraria a ideia de distribuicio.

Nesse contexto, um fator que merece atencio é a abordagem do sistema politico
multinivel, que promove uma crescente expansio da interdependéncia entre niveis
de governo intervindo nos vdrios niveis territoriais. A coordenagio e a articulagio de
agdes entre a Unido, os estados e os municipios — com vistas a equilibrar as tendéncias
de cooperagio e competicio e a regulamentacio e a fiscalizacio de politicas pela Unido
para, assim, estimular a uniformidade dos gastos municipais — sdo mecanismos que
impulsionam e possibilitam o desenvolvimento, contribuindo para a diminuicio das
desigualdades territoriais.

As transferéncias intergovernamentais como meio de promover a equiparagio
regional podem ter como efeito o aumento da dependéncia em relagdo a elas por parte
dos municipios, sem a contrapartida do uso eficiente dos recursos. A andlise do caso do
Parand fornece evidéncias para essa discussdo, pois, em tal estado, hd uma diversidade
regional significativa, um tanto andloga as diversidades socioecondmicas nacionais.

Considerando esse quadro, o objetivo deste artigo ¢ analisar os efeitos tanto
do grau de dependéncia dos orcamentos municipais em relacio ao FPM quanto
das despesas de investimento sobre o desenvolvimento dos municipios paranaenses.
Ele pretende responder se a dependéncia das transferéncias promove a diminuicio
das desigualdades intermunicipais. Para tanto, foi utilizada a técnica estatistica de
regressio econométrica com o método de Minimos Quadrados Ordindrios (MQO),
tendo como amostra todos os municipios que apresentaram dados para as varidveis
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de andlise no periodo estudado, isto é, de 2002 a 2013. A fim de complementar as
andlises, sdo usados graficos de dispersio para o Estado do Parand, representado por
suas 10 mesorregioes geogréficas e municipios de maior nivel populacional.

SISTEMA POLITICO MULTINIVEL E SEUS
DESAFIOS

A instalagao de um sistema politico multinivel em uma nagao promove a expansio
da interdependéncia entre niveis de governo, intervindo, assim, nos vdrios niveis terri-
toriais. Diversas competéncias sdo atribuidas aos diversos niveis de governo, como
habitac¢ao, assisténcia, educa¢io e satide e também problemas concernentes & questao
tributdria e fiscal, por exemplo, a responsabilidade de arrecadar tributos e gasté-los
adequadamente (ARRETCHE, 2005).

A Constituigio Federal de 1988 favoreceu o processo de descentralizagio fiscal
da esfera federal para as esferas estaduais e municipais, o que atribuiu maior auto-
nomia financeira, compromisso fiscal e responsabilidade na oferta de bens publicos
para todos os entes federativos. Com as alteragoes, espera-se que a descentralizacao
promova a prestacio eficiente dos servigos ptblicos pelos governos locais, tendo como
resultado o crescimento econdémico e a diminuicio das desigualdades territoriais;
todavia, a existéncia de vérios niveis de governo atuando no mesmo territério tende a
promover vantagens e inconvenientes da descentralizagao fiscal, algo que faz com que
a relacdo entre descentralizacio e crescimento econdmico se torne ambigua (ESTE-
BAN-LALEONA; FRUTOS-MADRAZO; MIGUEL-BILBAO, 2011).

Conforme Abrucio e Franzese (2007, p. 1), “[a] Federagao ¢ uma forma de orga-
nizagio politico-territorial baseada no compartilhamento tanto da legitimidade como
das decisdes coletivas entre mais de um nivel de governo”. J4 o federalismo fiscal ¢
definido, segundo Prado (2007, p. 2), como “o conjunto de problemas, métodos e
processos relativos A distribuigio de recursos fiscais em federagées, de forma tal que
viabilizem o bom desempenho de cada nivel de governo no cumprimento dos encargos
a ele atribuidos”. Os governos subnacionais receberam com o federalismo fiscal brasi-
leiro maior autonomia e também maiores obrigagoes.

Arretche (2010) argumenta que a autonomia politica dos governos subnacionais
compromete a capacidade de integragio territorial e social do Estado e que a interacio
entre governos centrais e locais pode implicar o surgimento de desigualdades entre os

entes federativos:

[...] estados federativos que concentram autoridade regulatéria na Unido criam meca-
nismos institucionais que operam na diregdo da redugdo das desigualdades. Contudo, a
possibilidade de divergéncia dos governos locais, uma caracteristica intrinseca de estados
federativos, tende a produzir mecanismos que operam no sentido da divergéncia de poli-
ticas entre jurisdi¢oes. Consequentemente, estados federativos que combinam regulagao
centralizada e autonomia politica dos governos locais tendem a restringir os patamares da
desigualdade territorial (ARRETCHE, 2010, p. 591).

Um fator que explica esse resultado é a discordincia entre parte das unidades

constituintes da federagdo, com a consequente criagio de mecanismos institucionais
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que favorecem a diversidade de politicas: possuindo maior autonomia, as jurisdicoes
podem discordar entre si ou até mesmo com o governo local, resultando, por conse-
guinte, em desigualdade nas politicas implementadas. Nesse tipo de caso, o papel
regulatério e redistributivo do governo central é essencial para obter a cooperacio das
jurisdicoes entre si. De acordo com a Arretche (2010), hd um padrio na prioridade de
gastos dos municipios brasileiros explicados pela relacio central-local. As politicas que
sdo regulamentadas e supervisionadas pela Unifo, como educagio e satide, apresentam
uma prioridade nos gastos municipais, enquanto as politicas nao reguladas operam
no sentido contrdrio, apresentando disparidade nos valores de gasto per capita.* Desse
modo, pode-se inferir que a funcio de regulacio nacional é um importante elemento
para a reducio das desigualdades territoriais.

Mecanismos institucionais de equilibrio das finangas publicas, como as transfe-
réncias fiscais, deveriam buscar a equidade entre as diversas regioes do pais, operando
em favor das regides mais pobres. Entretanto, em detrimento dessa busca, observa-se
uma conexdo entre fatores politicos e alocagio de fundos publicos, ou seja, hd uma
natureza politica nas transferéncias. Assim, de acordo com Amorim Neto ¢ Simo-
nassi (2013), nas decisoes de direcionamento das transferéncias, aos atores politicos,
sdo preferiveis as localidades mais relevantes politicamente do que as que tém uma
intensa necessidade de recursos. Segundo Gibson, Calvo e Falleti (2004), quando a
transferéncia de recursos se dd por interesses politicos, em detrimento das necessidades
econdmicas dos entes subnacionais, ocorre o federalismo realocativo, que se sobressai,
em tais situagdes, em relacio ao federalismo proporcional.

Os fatores politicos que dirigem as transferéncias fiscais estao relacionados com o
processo orgamentdrio. As regras para apresentagio de emendas ao orcamento limitam a
capacidade de cada parlamentar de influenciar na distribuicdo de recursos de acordo com
suas preferéncias geogréficas e eleitorais. O Executivo brasileiro tem um papel central
no processo or¢amentdrio, podendo vetar o orcamento aprovado e tendo, além disso,
uma margem discriciondria em sua execugdo. Para as transferéncias discriciondrias, essa
margem ¢, na norma, irrestrita, o que possibilita ao Executivo decidir o montante e a
sua destinacdo. Fica clara, pois, a importincia de “[...] utilizar os conceitos de autonomia
¢ de mecanismos de coordenacio para identificar as relacdes entre os niveis de governo
com relagio as distintas dimensoes de autoridade [...]” (ARRETCHE, 2005, p. 70).

A autonomia dos governos locais é uma caracteristica presente no sistema
brasileiro, todavia a arrecadagdo de tributos ¢ a execucdo de politicas dos governos
subnacionais sao consideravelmente limitadas pelo governo federal. Ou seja, ainda
que os entes federativos sejam politicamente autdbnomos, tal autonomia ¢ afetada
pela regulacio federal, portanto, “examinar desigualdades territoriais de acesso dos
cidadaos brasileiros a politicas publicas requer incluir a regulagao federal na andlise”
(ARRETCHE, 2010, p. 597).

Um dos possiveis beneficios proporcionados pela estrutura governamental de vdrios
niveis ¢ que os governos subnacionais, devido & maior proximidade estabelecida com
seus administrados e ao conhecimento de suas preferéncias e necessidades e também
das condi¢ées de custos disponiveis em sua regido, poderiam suprir em maior medida
as deficiéncias dos individuos de suas jurisdicoes (ESTEBAN-LALEONA; FRUTOS
-MADRAZO; MIGUEL-BILBAO, 2011). Estudos sobre a relagio entre proximidade
e suprimento de necessidades apresentam resultados controvertidos, seja para sistemas
federados, seja para unitdrios. De todo modo, deixam claro que o papel dos governos
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locais ¢ relevante no sentido de propiciar servigos puablicos; o desafio é evitar a sobre-
posicao de competéncias entre os vdrios niveis de governo e de atribui¢io de fungbes,
responsabilidades e autoridades para cada nivel (BLANCO GARCIA et al., 2012).

As relagoes entre os niveis de governo sao caracterizadas por cooperagio e compe-
ticio. As “[...] federagdes devem, primeiramente, equilibrar as formas de cooperagio e
competigio existentes, levando em conta que o federalismo ¢ intrinsecamente confli-
tivo” (ABRUCIO, 2005, p. 44). A cooperagio contribui para o equilibrio de uma
federagao, promovendo a diminuigio das desigualdades territoriais; nessa estrutura,
as decisbes sao compartilhadas pelos entes federativos. H4 que se ter em conta que a
cooperagio, se mal dosada, pode resultar mais em subordinacio do que em parceria,
além de poder enfraquecer o impulso inovador dos niveis de governo. Por seu turno,
as formas de competi¢io favorecem a busca por inovacio e melhor desempenho das
gestoes locais, evitando o excesso dos movimentos cooperativos. Todavia, é impor-
tante observar que também ocorrem problemas devido ao excesso de competicio,
como a piora na questdo redistributiva e a guerra fiscal entre os governos subnacionais
(ABRUCIO, 2005). Sendo assim, o equilibrio das tendéncias de cooperagio e compe-
ticao requer a coordenagio das agoes dos diversos niveis de governo.

Abrucio (2005) argumenta que, para os entes federativos ndo concentrarem poder
excessivamente, prejudicando a autonomia dos demais, é importante que haja um controle
mutuo de fiscalizagao para coordenar as acoes dos niveis autdnomos de governo. Da
mesma forma, Palotti e Costa (2011) salientam a importincia da implementagio de poli-
ticas publicas que intentem assegurar a integridade politica e a autonomia dos vérios niveis
de governo, de modo a coordenar agoes que visem ao alcance de fins comuns. Isso é funda-
mental porque, com a multiplicidade de atores no sistema federativo, existe o problema da
visdo territorial propria de cada érgio que exerce o poder nas politicas ptblicas — visao que
nio necessariamente se articula com a de outros 6rgaos. Por essa razio, hd sempre o desafio

de coordenar diferentes atores com objetivos e estratégias distintos.

TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS:
O FPM NO ORGCAMENTO MUNICIPAL

Com o processo de descentralizagio e o federalismo fiscal favorecido pela Cons-
tituicdo de 1988, os entes federativos passaram a ter maior autonomia e responsabi-
lidade fiscal e também maior responsabilidade na oferta de bens e servicos publicos.
Conforme Arretche (2005), as bases de autoridade dos governos locais foram alteradas
profundamente a partir da descentralizacio fiscal; houve a expansio da autoridade
local sobre os recursos fiscais € também da autoridade tributdria sobre impostos de
significativa importincia.

Como o Brasil ¢ um pais dotado de diferencas entre as jurisdicoes, apresentando
uma forte desigualdade territorial, existe uma série de recursos federais que visam a
manter o equilibrio federativo (SOUZA, 2003). Nesse cendrio, destacam-se as trans-
feréncias intergovernamentais, que sio uma forma de buscar maior eficiéncia do setor
publico no 4mbito da implementacio de politicas e servicos e representam um meca-
nismo de equilibrio das financas putblicas. Elas sdo pertinentes nos regimes federativos,
nos quais a gestdo fiscal objetiva, principalmente, tributar e efetuar o dispéndio com

equidade e eficiéncia, adequando a distribui¢io de recursos.

534 REV.BRAS.ESTUD. URBANOS REG. (ONLINE), RECIFE, V.19, N.3, p.530-553, SET-DEZ. 2017



CARIN CAROLINE DEDA E SAMIRA KAUCHAKJE

As descentralizacoes das tarefas de execucio ocorrem mediante a transferéncia
de recursos, seja da administragio federal para unidades federadas, seja daquela para
o setor privado. A estrutura descentralizada de governo que as transferéncias fiscais
proporcionam pode ser uma das condi¢bes para favorecer a conexio entre a arreca-
dacio tributdria e as agdes publicas, a visibilidade das politicas publicas, as exigéncias
da populagio ¢ o uso dos recursos por governantes.

As transferéncias intergovernamentais podem ser classificadas em duas grandes
categorias: obrigatérias e discriciondrias, ou seja, aquelas que decorrem de determi-
nacio constitucional ou legal e aquelas que resultam de negociagoes entre os governos
centrais e os governos subnacionais, com a consequente entrega de recursos a outro
ente da federagio a titulo de cooperagio, auxilio ou assisténcia financeira.

Em funcio das diferencas e das caracteristicas particulares dos entes federativos
brasileiros, observam-se desequilibrios fiscais resultantes da concentracio espacial das
bases de tributacio nos maiores centros e também uma dispersao regional da demanda
de bens e servicos publicos. Em sua andlise das transferéncias fiscais, Gasparini e
Miranda (2006) apontam algumas razoes para a criagdo delas, entre as quais estdo a
adequagio entre a capacidade arrecadatdria e a necessidade dos gastos publicos diante
das demandas dos entes subnacionais, a minimizacio das diferencas regionais ao longo
do territério nacional, o melhor gerenciamento dos recursos publicos em cada uma
das trés esferas de governo — isto ¢, a Unido, os estados e os municipios.

Soares e Neiva (2011) notam que as transferéncias discriciondrias federais sio uma
importante fonte de receita no orcamento dos estados brasileiros, correspondendo a
aproximadamente 3% do total das taxas e a 9% do total das transferéncias constitu-
cionais. No entanto, hd diferencas na importincia dessas transferéncias no orcamento
de cada estado em funcio de suas disparidades econdmicas regionais. Por exemplo, em
Sergipe, as transferéncias discriciondrias representam quase 70% das taxas coletadas,
por seu turno, em Sdo Paulo, elas representam por volta de 0,2%. Isso ocorre devido ao
intuito das transferéncias de corrigir as disparidades regionais, procurando melhorar e
aumentar a oferta de bens publicos e garantir o equilibrio orgamentdrio das unidades
federativas menos favorecidas e com menor capacidade arrecadatéria.

Todavia, o cardter redistributivo das transferéncias federais é controverso, ou
melhor, é mais pertinente quando se trata das transferéncias nao discriciondrias e
controvertido quando se pée em questio as discriciondrias, como demonstram as
autoras ¢ os autores abordados a seguir.

O cardter redistributivo das transferéncias nio discriciondrias é abordado por
Soares e Neiva (2011), que observam que, juntos, Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio
Janeiro, cujo total das taxas de sua competéncia ultrapassa 50% do total coletado
pelos outros estados, sio aqueles que recebem menos de 30% das transferéncias cons-
titucionais. Os estados do Nordeste, que recolhem aproximadamente 14% das taxas,
recebem mais de 30% do total desse tipo de transferéncia. Arretche e Rodden (2004)
também chegaram a uma conclusio semelhante ao tratarem das transferéncias consti-
tucionais; Gibson, Calvo e Falleti (2004), por sua vez, analisaram os dados do Brasil,
Argentina, México e Estados Unidos, encontrando uma moderada relagio positiva
entre as varidveis gastos nao discriciondrios e pobreza, e uma relacdo negativa entre
tais gastos e a renda per capita.

Em referéncia as transferéncias discriciondrias, ainda que Soares e Neiva (2011)

mostrem que as regiées com menor desenvolvimento econdmico recebem uma porcen-
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tagem maior desses recursos (Norte, Nordeste e Centro-Oeste, respectivamente),
Gibson, Calvo e Falleti (2004) nio encontraram uma relacio significativa entre as
varidveis gastos discriciondrios e pobreza nem entre tais gastos ¢ a renda per capita.
Para Arretche e Rodden (2004), a distribuicio das transferéncias nao constitucionais
nao beneficia os estados mais pobres e, portanto, “nao se pauta por critérios de neces-
sidade”. Nesse sentido, Amorim Neto e Simonassi (2013) e Turgeon e Cavalcante
(2014) verificam uma tendéncia 4 manutencao das desigualdades inter-regionais, além
de demonstrarem que os recursos transferidos aos estados parecem ser dirigidos mais
por fatores politicos que por caracteristicas socioecondémicas das unidades subnacio-
nais ou por critérios de reduc¢ao das desigualdades inter-regionais.

Os impactos econdmicos e politicos das duas grandes categorias de transferéncias
(obrigatérias e discriciondrias) sio diferentes, pois, ao passo que a fun¢ao de redistri-
buigio de recursos é operada com as transferéncias obrigatérias, as transferéncias discri-
ciondrias assumem um papel suplementar e de ajustamento emergencial, sendo que o
fator politico parece ser mais relevante para elas. Conforme Prado (2001), “[a] orien-
tagdo para reduzir disparidades ou equalizar a distribui¢ao de receitas é um atributo
adicional que as transferéncias redistributivas podem assumir ou nao” (PRADO,
2001, p. 4). Desse modo, as transferéncias, mesmo que possuam o objetivo redistri-
butivo, podem ou nio ter o efeito de reduzir as desigualdades regionais. A maior parte
delas ¢ de fato equalizadora, mas hd excecoes, sem contar que esses recursos podem ser
submetidos ao jogo politico, servindo como moeda de troca para os governos centrais.
Prado (2001) aponta que as diversas modalidades de repasses possuem caracteristicas
institucionais distintas. Ele apresenta uma tipologia das transferéncias, classificadas
a partir de trés denominagées: (i) transferéncias como instrumento de politica fiscal
federativa; (ii) transferéncias no orcamento excedente: legais versus discriciondrias; (iii)
transferéncias no orcamento receptor: livres ou vinculadas.

As transferéncias como instrumento de politica fiscal federativa tém os objetivos
de devolugio tributdria, equalizagiao por meio de transferéncias redistributivas e viabi-
lizagao de politicas setoriais. No primeiro caso — devolugio tributdria —, a arrecadacio
é feita pelos niveis superiores de governo (Estado ou Uniao) e cada jurisdigao recebe
uma parcela da arrecadagio de acordo com sua capacidade fiscal, compensando a
concentracio da arrecadagio em niveis centrais de governo. Embora a fungio de arre-
cadacio seja apenas dos niveis superiores de governo, cabe ao governo local as receitas
geradas em cada ente federativo. O segundo objetivo visa a equalizagio e & reducio das
desigualdades regionais por meio de transferéncias redistributivas. Essas transferéncias
tém cardter de suplementacio or¢amentdria; por meio delas, os niveis superiores de
governo redistribuem parte da receita arrecadada, com o intuito de reduzir as dispa-
ridades inter-regionais. O terceiro objetivo busca a viabilizagio de politicas setoriais
decididas nos governos centrais, mas que requerem gerenciamento local.

A segunda classificacio feita por Prado (2001) sio as transferéncias no orcamento
excedente, instituidas por norma legal ou decidida de forma discriciondria. As transferén-
cias legais s3o aquelas cujos critérios e montantes a serem distribuidos estao especificados
em lei ou na Constituigio. J4 as transferéncias discriciondrias tém cardter complementar;
sdo resultado das decisoes orcamentdrias anuais dos governos federal e estadual.

Por fim, a dltima classificagao — transferéncias no orgamento receptor: livres ou
vinculadas — ¢ definida segundo o grau de condicionalidade que o uso de recursos
terd para os governos receptores. H4 diferenca entre os recursos que podem ser livres
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e os recursos vinculados. As transferéncias livres estdo 2 disposicio dos governos
locais, propiciando-lhes maior liberdade de escolha; jd as transferéncias vinculadas sio
recursos destinados a complementar ou a compor integralmente programas de poli-
ticas publicas, elas buscam uniformizar os dispéndios entre jurisdigoes heterogéneas.

Neste estudo, devido ao cardter redistributivo das transferéncias constitucionais,
como destacam Prado (2001), Soares e Neiva (2011), Arretche e Rodden (2004),
entre outros, optou-se por utilizar o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM),
pois ele representa a maior parte das receitas municipais, além de ser a principal trans-
feréncia constitucional concedida pela Unido aos municipios.

O FPM foi criado em 1965 por meio da Emenda Constitucional n° 18, de
1/12/1965, com o objetivo de suplementar o orcamento dos municipios e de promover
o equilibrio socioecondmico dos entes federativos. Atualmente, o seu montante é cons-
tituido de 23,5% da arrecadagio liquida do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI). Como dispoe a definicio adotada pela Secretaria do
Tesouro Nacional®, o rateio da receita proveniente da arrecadacio de impostos entre os
entes federados representa um mecanismo fundamental para a redugio das desigual-
dades regionais, visando ao equilibrio socioeconémico entre estados e municipios.

Segundo Sousa e Arantes (2012), os municipios sao os entes federativos com menor

capacidade arrecadatéria, portanto, necessitam das transferéncias intergovernamentais:

[...] sendo os municipios o menor ente da federagio, sio poucas as competéncias de
arrecadagio destes, inviabilizando a sua capacidade de cumprir com suas atribuigées.
Para compensar esse desequilibrio[,] hd a necessidade do uso de transferéncias dos entes
maiores para os menores. E uma dessas transferéncias recebidas pelos municipios é o FPM
proveniente da Unido (SOUSA; ARANTES, 2012, v. 2, p. 55).

As transferéncias do FPM compensam a tendéncia de concentragio dos recursos
nas regides desenvolvidas do pais, pois sao distribuidas em maior propor¢io nas
regides menos desenvolvidas economicamente (SOUZA, 2003). Os recursos do FPM
sdo distribuidos aos municipios de baixo desenvolvimento e advém, como dito, do IR
e do IPI captados em regides mais industrializadas e de renda familiar mais elevada.
A distribuicio dos recursos dessa transferéncia acontece da seguinte forma: 10% dos
recursos sao entregues aos municipios que sao capitais de estados; 86,4%, aos munici-
pios que ndo sdo capitais; e 3,6% deles fazem parte de uma reserva para suplementar
a participa¢do dos municipios mais populosos. Predominantemente, sao distribuidos
conforme o tamanho do municipio. A principio, as parcelas sao divididas por estado,
depois, para cada municipio (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008). Em sintese,
pode-se afirmar que tal receita ¢ uma transferéncia constitucional de natureza federal

com orientacio redistributiva (ARRETCHE, 2010).
DEPENDENCIA DO FPM

As transferéncias federais representam uma importante fonte de receita aos muni-
cipios brasileiros, principalmente aos pequenos e médios (SOUZA, 2004). Segundo
Bremacker (2011), a filosofia de distribui¢io do FPM ¢ a de entregar mais recursos,
em valores per capita, aos municipios de menor porte demogréfico, sendo que existem

dois fatores que justificam essa decisao:
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[...] em primeiro lugar, quanto menor o porte demogréfico dos municipios, menor é a sua
capacidade de consumo e, portanto, menor ¢é a sua participagio na distribui¢do do ICMS
estadual [Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servicos]; e, em segundo lugar,
quanto menor o porte demogréfico dos municipios, menor ¢ a sua arrecadacio tributdria,
nio apenas pelo seu menor quantitativo, mas também pelo fato de que os principais
tributos municipais tém sua base de tributagio no meio urbano [Imposto Sobre Servigo —
ISS e Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU] (BREMAEKER, 2011, p. 3).

Sousa e Arantes (2012) destacam que o FPM ¢ a principal fonte de receita para
muitos municipios. O grau de dependéncia em relagao a esse recurso varia de acordo
com o municipio: alguns dependem extremamente dele; para outros, porém, ele repre-
senta apenas uma pequena porcentagem do or¢amento municipal. Essa dependéncia
estd ligada ao tamanho do ente federativo.

Na grande maioria dos casos, os municipios menores em relagio ao niimero de

habitantes sao os que mais dependem do FPM:

No caso dos governos municipais, a alta dependéncia de receitas de transferéncias é gene-
ralizada. Apenas os municipios mais populosos exibem receitas tributdrias e outras receitas
correntes um pouco mais significativas. Nos municipios com até 50 mil habitantes, que
representam 88% do total de governos locais, a dependéncia em relagdo as transferéncias
supera 80% da receita total (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008, p. 26).

A Constituicio Federal prevé que os entes federativos menos desenvolvidos
precisam receber mais recursos para impulsionar o seu desenvolvimento até que
consigam equiparar-se aos municipios mais présperos. No entanto, esse cendrio
acarreta maior dependéncia dos municipios de menor dinamismo em relagio as trans-
feréncias, jd que sdo sustentados pelos recursos dos municipios maiores — quanto mais
se caminha nesse sentido, mais dependéncia ¢ gerada (BRITO; MATOS FILHO;
COSTA, 2014). Segundo Brito, Matos Filho e Costa (2014), o federalismo e a
descentralizagao fiscal brasileira confirmam esse cendrio de dependéncia, sobretudo
em relagdo ao FPM, na medida em que os dados apontam para a existéncia de, cada
vez mais, uma maior dependéncia e para a fragilidade de politicas publicas voltadas
para a mudanga desse quadro. Os autores sublinham que hd um paradoxo causado
pela estrutura do federalismo brasileiro, uma vez que os municipios tém autonomia
politica, mas sio dependentes das transferéncias de recursos dos governos central e

estadual:

Esse processo pode ser entendido como uma espécie de “Autonomia Dependente”,
os municipios [operam] como entes federados, com autonomia na tomada de decisio
(embora suas agoes sejam reguladas pelo governo central), mas [s3o] totalmente depen-
dentes de transferéncia de recursos do governo central e do estadual para composi¢io de
suas receitas orgamentdrias. E um triste paradoxo causado pelo desajuste do federalismo

brasileiro (BRITO; MATOS FILHO; COSTA, 2014, p. 58).

Com isso, cumpre ressaltar, ¢ formado um circulo vicioso em que “cada vez

mais os menores municipios ficam a mercé da arrecadagio dos maiores, causando um

‘desgaste’ de ambos os lados” (BRITO; MATOS FILHO; COSTA, 2014, p. 53).
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PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para atingir o objetivo proposto, foi estimado um modelo de regressio com o
método de Minimos Quadrados Ordindrios (MQO). A fim de dar suporte as andlises,
foram construidos gréficos de dispersio para averiguar o grau de dependéncia das
transferéncias, assim como a aplica¢io dos recursos do FPM em relagdo aos investi-
mentos para a obten¢do de convergéncia dos niveis de desenvolvimento nas diversas
regides paranaenses examinadas.

De um universo de 399 municipios paranaenses, a amostra para esta pesquisa
compreendeu 349* municipios, analisados entre 2002 e 2013. Ela foi colhida no Rela-
tério de Financas da Secretaria do Tesouro Nacional (STN-FINBRA), no Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social (IPARDES), no Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e na base de dados do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (IPEADATA). Em virtude da disponibilidade de dados para o
Indice IPARDES de Desempenho Municipal (IPDM), serao apresentadas as andlises
para os anos de 2002, 2005, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012 ¢ 2013.

O modelo econométrico de regressio foi calculado no soffware Stata 13.
Objetiva-se, por meio de sua estimacdo, analisar os efeitos do grau de dependéncia
das transferéncias do FPM, assim como das despesas com investimento sobre a taxa
de crescimento do desenvolvimento dos municipios paranaenses entre 2002 ¢ 2013.

A seguir, é apresentado um quadro com as varidveis, descricoes e fontes utilizadas:

Quadro 1: Descricao e fonte das varidveis do modelo

Varidveis Descrigao Fonte

Taxa de crescimento do Indice IPARDES de Desempenho Muni-
txipdm cipal: calculada pela razao do IPDM no ano de 2013 pelo IPDM | IPARDES
no ano de 2002.

ipdm Indice IPARDES de Desempenho Municipal. IPARDES

Grau de dependéncia dos orgamentos municipais com relacdo as
depfpm transferéncias do FPM: calculado por meio da divisio entre a recei- | FINBRA
ta do FPM sobre a receita corrente liquida dos municipios.

Grau de dependéncia dos orgamentos municipais com relagao as
transferéncias discriciondrias: calculado por meio da divisao entre

depdiscr? a receita do total de transferéncias discriciondrias sobre a receita FINBRA
corrente liquida dos municipios.

inv Desp'es’a§ com investimento dividido pela populacio total dos FINBRA
municipios.

renda Produto Interno Bruto dividido pela populagio total dos municipios. | IPEADATA
Taxa de urbanizagao: calculada pela razio entre a populagio resi-

urb . IBGE
dente em zona urbana e a populagio total.

pop Total da populagio municipal. IBGE

Fonte: Elaborado pelas autoras.

As varidveis continuas foram corrigidas pela populacio e estdo em sua forma
logaritmica. Sendo assim, as estimativas geram diretamente os coeficientes de elasti-
cidade. Os valores foram corrigidos a precos de dezembro de 2014, utilizando como
deflator o Indice Geral de Pregos (IGP-DI) da Fundagio Getdlio Vargas.

Ressalte-se que foram analisados os efeitos das varidveis explicativas no ano
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inicial do perfodo tomado como base de estudo (2002) sobre a taxa de crescimento
da varidvel resposta no periodo da pesquisa (entre 2002 e 2013). Foram consideradas
relagbes temporais distintas, isto porque, mediante aprovagoes e execucdes orcamentd-
rias, as transferéncias de recursos e os investimentos sio a¢oes passiveis de alteragio no
curto prazo. Dessa maneira, os efeitos das varidveis depfpm, depdiscri e inv na varidvel
resposta de nivel de desenvolvimento municipal podem ser observados a longo prazo.
Ademais, o montante impactado depende de outras caracteristicas municipais, como
renda per capita, taxa de urbanizacio e nivel populacional.

Considerando isso, foi adotado o modelo a seguir’: In(txipdm), = B, + B,
In(ipdm)_ + B,depfpm, + B, depdiscri + B, In(inv), + B,In(renda), + B, urb, + B,
In(pop), + u, (1), em que:

txipdm: varidvel a ser explicada no modelo que mede a taxa de crescimento do
IPDM entre 2002 e 2013 — esse indice foi utilizado como proxy de desenvolvimento
dos municipios paranaenses;

ipdm: varidvel independente que mede o nivel de desenvolvimento dos municipios
paranaenses em 2002. Espera-se um efeito negativo na varidvel explicada, indicando
uma tendéncia de convergéncia nos niveis de desenvolvimento dos municipios ao longo
do tempo;

depfpm: varidvel independente que indica o grau de dependéncia dos orgamentos
municipais com relagio a0 FPM em 2002. O efeito dessa varidvel no desenvolvi-
mento ¢é positivo, se a transferéncia tiver incentivado o desenvolvimento municipal,
caso contrdrio, o impacto de depfpm na varidvel dependente é negativo;

depdiscri: varidvel independente que mensura o grau de dependéncia dos orca-
mentos municipais com relacio as transferéncias discriciondrias da Unido para os
municipios, em 2002. Do mesmo modo que no depfpm, o efeito dessa varidvel na
taxa de crescimento do IPDM ¢ positivo, se for constatado que tais transferéncias tém
incentivado o desenvolvimento municipal, do contrdrio, haverd um impacto negativo
de depdiscri na varidvel dependente;

inv: varidvel independente que mede o total de despesas com investimento per
capita dos municipios paranaenses para 2002. H4 a expectativa de um impacto positivo
na varidvel explicada, tendo em vista que, quanto mais os municipios despendem com

investimentos, maior é o desenvolvimento local.

Ademais, foram utilizadas as seguintes varidveis explicativas de controle do municipio
i, no periodo # = 2002: renda, taxa de urbanizagio (#rb) e populagio do municipio (pap).

Os termos 7 e ¢ representam, respectivamente, os municipios paranaenses e o
periodo de tempo analisado. B0,..., B6 sio os parimetros do modelo de regressao; e ui
refere-se aos erros da regressdo, com as pressuposi¢oes estatisticas usuais.

A denotacio “In” significa que foi aplicado o logaritmo neperiano na varidvel
dependente e nas varidveis independentes continuas, obtendo modelos log-lineares’,
que foi a forma funcional que se apresentou mais adequada para o estudo. Os valores
de varidveis como Produto Interno Bruto, investimentos e popula¢io tendem a ser
assimétricos; transformacoes logaritmicas desse tipo de varidvel reduzem tanto a assi-
metria quanto a heterocedasticidade. Segundo Wooldridge (2005), varidveis que sdo
estritamente positivas possuem distribuicoes heteroceddsticas; esse problema pode ser

aliviado, se no eliminado, pelo uso do logaritmo neperiano. Além disso, o uso do In
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“estreita a amplitude dos valores das varidveis, em alguns casos em quantidade consi-
derdvel. Isso torna as estimativas menos sensiveis a observacdes dispares na varidvel
dependente ou nas varidveis independentes” (WOOLDRIDGE, 2005, p. 181).

Os modelos foram estimados com as varidveis em sua forma original e foi aplicado
o teste de MacKinnon, White ¢ Davidson — MWD, proposto por Gujarati e Porter
(2011), para a escolha entre os modelos linear e log-linear. Sob a hipdtese nula do teste
MWD, o modelo linear é o mais apropriado, ji sob a hipétese alternativa, o modelo
log-linear ¢ o mais adequado. Como nio foi possivel rejeitar nenhum dos modelos,
optou-se pelo que demonstrou um melhor ajustamento, parimetros com sinais espe-
rados e R? ajustado ¢ estatistica F melhorada. De acordo com Wooldridge (2005), na
escolha funcional do modelo, quando nenhum deles ¢ rejeitado, pode-se utilizar o R?
ajustado na selecdo.

Os gréficos de dispersao foram construidos utilizando-se o corte mesorregional dos
municipios paranaenses. Dez mesorregioes pertencem ao Estado do Parang, a saber: Centro
Ocidental, Centro Oriental, Centro-Sul, Metropolitana de Curitiba, Noroeste, Norte
Central, Norte Pioneiro, Oeste, Sudeste ¢ Sudoeste. Foram expurgados das mesorregioes
e analisados separadamente, os municipios que se apresentaram como outliers nas anlises,
pois possufam caracteristicas distintas das demais unidades municipais, como maior nivel
populacional® ¢ indicios de maior desenvolvimento. Sao eles: Cascavel, Colombo, Curitiba,
Foz do Iguacu, Guarapuava, Londrina, Maringd, Ponta Grossa e Sao José dos Pinhais.

O IPDM foi utilizado como uma proxy de desenvolvimento municipal. Esse
indice mede o desempenho da gestdo e de agoes publicas dos 399 municipios do
Estado do Parand, considerando trés dimensées: renda, emprego e agropecudria, satide
e educacio. Sua elaboragio baseia-se em diferentes estatisticas de natureza administra-
tiva disponibilizadas por entidades publicas. Ele varia de 0 a 1, apresentando, respec-
tivamente, a condi¢io minima e mdxima de desenvolvimento. Sua elaboracio ¢é feita
pelo Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social.

O grau de dependéncia das transferéncias municipais ¢ calculado a partir da
divisio do FPM pela Receita Corrente Liquida (RCL) dos municipios. A relagdo
FPM/Investimentos indica a porcentagem de receita do FPM com relacdo as despesas
com investimento dos municipios.

Os gréficos de dispersdao foram construidos para os anos de 2002, 2005, 2007,
2008, 2009, 2010, 2011, 2012 e 2013. Eles relacionam, em um primeiro momento,
o IPDM com o FPM/RCL e, por conseguinte, o IPDM com o FPM/Investimento.

A fim de dar suporte e facilitar as andlises, os gréficos foram divididos em quatro
quadrantes: I, II, III e IV. Essa nomenclatura foi estabelecida com vistas a fazer um
estudo mais detalhado dos dados, a partir do qual foi possivel demonstrar a posicao e
classificar as mesorregioes e os municipios de acordo com seu nivel de desenvolvimento,
grau de dependéncia das transferéncias e relagio FPM/Investimento. Os quadrantes
foram conceituados da seguinte maneira:

i.  Quadrante I — alto grau de desenvolvimento e baixa relagio do FPM/RCL. As
mesorregides e municipios que se situam nesse quadrante retratam niveis signifi-
cantes de desenvolvimento, associados com baixo grau de dependéncia do FPM no
seu or¢amento;

ii. Quadrante II — alto grau de desenvolvimento e alta relagio do FPM/RCL. Esse
quadrante caracteriza niveis altos de desenvolvimento, porém, com grau de

dependéncia do FPM inferior 4 média paranaense;
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iii. Quadrante III — baixo grau de desenvolvimento e baixa relagio FPM/RCL.
Expressam-se, nesse quadrante, os niveis baixos de desenvolvimento, entretanto,
o grau de dependéncia é superior & média do Parang;

iv. Quadrante IV — baixo grau de desenvolvimento e alta relagio FPM/RCL. As
mesorregides e municipios presentes nesse quadrante possuem os resultados
mais inferiores do Estado, pois tém niveis de desenvolvimento abaixo da média
estadual, com alto grau de dependéncia do FPM.

A Figura 1 mostra a matriz dos grificos com as posi¢oes dos quadrantes deter-

minadas.

Figura 1: Matriz dos gréficos com determinacio dos quadrantes

IPDM

m v

FRM/RCL
FPM/ANY

Fonte: Elaborado pelas autoras.
Com a interpretagio dos resultados, pretende-se observar o grau de dependéncia

do Fundo de Participagao dos Municipios associado ao desenvolvimento regional e,

por conseguinte, relaciond-lo ao sistema politico multinivel.

RESULTADOS E ANALISES
ANALISE DA RELAGAO ENTRE O IPDM COM O GRAU DE DEPENDENCIA DAS
TRANSFERENCIAS E COM A PROPORGAO DO FPM SOBRE OS INVESTIMENTOS

NAS MESORREGIOES PARANAENSES

A avaliagao das mesorregioes ¢ municipios do Parand com mais de 150.000 habi-

tantes permitiu chegar aos resultados apresentados a seguir.

Quadro 2: Legenda referente aos graficos de dispersio

® Centro Ocidental ® Noroeste ® Sudeste

® Centro Oriental Norte Central ® Sudoeste
Centro-Sul Norte Pioneiro @  Municipios outliers
Metropolitana de Curitiba ~ ® = Oeste ® Donto médio

Fonte: Elaborado pelas autoras.
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Figura 2: IPDM wersus grau de dependéncia nas mesorregiées paranaenses e munici-

pios acima de 150.000 habitantes
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Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos dados do FINBRA e IPARDES.
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A performance dos dados ¢ relativamente estdtica ao longo dos anos; hd pequenas
variagbes, mas os dados se mantém na mesma propor¢io. H4 uma concentragio dos
municipios e das mesorregides nos quadrantes I e IV, nos quais os maiores municipios
(marcadores na cor preta) estdo mais bem colocados em relagio & média estadual, pois
encontram-se, em sua maioria, aglomerados no quadrante I, expressando niveis signi-
ficantes de desenvolvimento associado com baixo grau de dependéncia do FPM no seu
orgamento. Em contrapartida, as mesorregioes (marcadores coloridos) concentram-se,
em sua pluralidade, no quadrante 1V, evidenciando, assim, um cendrio de depen-
déncia e de baixo desenvolvimento.

Essas disparidades ficam ainda mais nitidas quando se analisa a situacio de forma
desagregada. Entre os nove maiores municipios avaliados, ¢ possivel observar que, em
média, eles apresentaram um grau de dependéncia de 10,95% e IPDM de 0,74. Isso
pode ser ilustrado a partir dos indices da capital do estado, Curitiba, que revelou em
2002 o menor grau de dependéncia em todo o periodo de anilise (3,16) e em 2010
o melhor IPDM (0,87). Todavia, situagdo oposta ¢ verificada em Colombo e Guara-
puava, que ficaram nos quadrantes III ou IV em todos os anos estudados, indicando
alto grau de dependéncia e baixos indices de desenvolvimento.

Considerando-se as mesorregides, a maioria dos pontos se concentra no IV
quadrante. Nesse grupo, tem-se o maior grau de dependéncia do FPM e o mais baixo
nivel de desenvolvimento; a média desses indicadores é de 29,59% e 0,64, respec-
tivamente. As Regiées Metropolitana de Curitiba (marcador azul-claro) e Oeste
(marcador azul-escuro) denotam os melhores resultados relativos & média, ao passo
que a Norte Pioneiro (marcador lilés) e a Centro-Sul (marcador amarelo) exibiram os
piores nimeros. Em 2008, por exemplo, a Norte Pioneiro apresentou o maior grau de
dependéncia do FPM entre todas as mesorregioes (40,68%).

Os dados evidenciam a existéncia de um padrio heterogéneo entre os casos
analisados, ficando claro que hd dois conjuntos de municipios no Parand: o conjunto
daqueles que possuem baixo grau de dependéncia frente as transferéncias e alto desen-
volvimento, e o daqueles que tém alta dependéncia do FPM e nio apresentam desen-
volvimento significativo.

A partir da andlise dos gréficos de dispersao, observa-se que quanto maior é o
grau de dependéncia or¢amentdria das mesorregioes ¢ municipios outliers em relagio
ao FPM, menor é o desenvolvimento dos entes federativos. Uma vez que o mecanismo
de repasses de fundos publicos busca direcionar um volume proporcionalmente maior
de recursos aos municipios menos desenvolvidos, ao estudar a associagdo entre essas
duas varidveis — grau de dependéncia orcamentdria e desenvolvimento municipal — no
mesmo periodo de tempo, é esperado que a relacdo entre elas seja inversa.

Nesse sentido, ¢ necessdrio verificar os efeitos da dependéncia das transferéncias
no desenvolvimento municipal tomando periodos distintos de tempo. Visto que o
IPDM ¢ uma varidvel estrutural decorrente de multiplos fatores e tendo, entre as
diversas varidveis explicativas, as transferéncias de recursos como centrais neste estudo,
deve-se considerar o fato de que os recursos recebidos no tempo # causarao impactos
no desenvolvimento municipal no tempo #+7. Portanto, por meio da estimagio do
modelo econométrico descrito anteriormente, serio analisados os efeitos tanto da
dependéncia do FPM quanto das despesas com investimentos no ano inicial do estudo
sobre a taxa de crescimento do IPDM entre 2002 e 2013.

Com esses resultados, ¢ possivel concluir que as transferéncias desestimulam os
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entes federativos a maximizarem suas capacidades tributdrias, implicando um maior

grau de dependéncia or¢amentdria, o qual se mantém estdtico ao longo dos anos.

A seguir s3o apresentadas as andlises a partir da relagdo do IPDM com a proporg¢ao do

FPM no investimento das 10 mesorregioes e municipios com mais de 150.000 habitantes.

Figura 3: IPDM versus propor¢iao do FPM sobre os investimentos nas mesorregioes

paranaenses e municipios acima de 150.000 habitantes
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Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos dados do FINBRA e IPARDES.
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Figura 3: IPDM versus proporgao do FPM sobre os investimentos nas mesorregioes
paranaenses e municipios acima de 150.000 habitantes
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Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos dados do FINBRA ¢ IPARDES.

Sao observados alguns pontos em comum com as andlises anteriores. H4 uma
relagdo inversa entre a propor¢io do FPM sobre o investimento com o IPDM, ou
seja, quanto maior é a varidvel FPM/Investimento, menor é o desenvolvimento dos
municipios da amostra. Percebe-se que hd concentracio dos dados nos quadrantes I e
IV, evidenciando ainda mais a existéncia de dois grupos distintos no Estado do Parand.

O quadrante I detém os maiores municipios. Em contraste, as mesorregioes
concentram-se, em sua maioria, no IV quadrante. Fazendo-se uma andlise mais
desagregada, entre as mesorregioes, a Oeste (marcador azul-escuro) se destaca com
os melhores resultados associados & média do Parand, ficando no III quadrante em
todos os anos. A Norte Pioneiro (marcador lilds), em 2005, apresenta a relagaio FPM/
Investimento mais alta de todo o perfodo de andlise (6,04), ou seja, ela recebe seis
vezes mais recursos do fundo em relagio ao quanto investe e desenvolve-se relativa-
mente pouco — seu IPDM nesse mesmo ano foi de 0,60. A Centro-Sul possui em
2002 o menor resultado quanto ao IPDM (0,47): a média é de 3,42 para o FPM/
Investimento e 0,64 para o IPDM. Situagio inversa ocorre nos municipios de maior
nivel populacional (marcadores na cor preta), que tém média de FPM/Investimento
e IPDM de 1,60 ¢ 0,78, respectivamente. Curitiba ¢ Maringd predominam com os
melhores resultados, enquanto Colombo e Guarapuava movimentam-se, ao passar
dos anos, para o quadrante IV, diminuindo gradativamente seus desempenhos.

Os resultados apontam uma dispersio dos dados; hd movimentos de convergéncia
e divergéncia em torno da média estadual. No periodo de estudo, ocorreram eleicoes
municipais em 2004, 2008 e 2012. E importante notar que os dados destacam uma
convergéncia nos anos de elei¢oes municipais e nos periodos que as antecedem: nesses
intervalos, a propor¢io do FPM sobre investimento é relativamente mais baixa.
Em contrapartida, nos anos posteriores as eleicdes, os dados tendem a se divergir,
apresentando proporcoes maiores do FPM sobre o investimento. Isso evidencia um
maior grau de investimentos em anos de elei¢des do que nos anos subsequentes. Essa
dinimica pode ser explicada por indicios da existéncia de ciclo eleitoral das politicas®,
em que o governo, por meio do aumento dos gastos ptblicos em investimento nos
anos eleitorais ou em periodos antecedentes, pode sinalizar aos eleitores maior compe-
téncia em obras visiveis a fim de vencer as elei¢oes.

Ao observar mais detalhadamente, percebe-se que em 2002 as mesorregioes ¢
os municipios estio bastante concentrados nas proximidades da média do Parand

(marcador vermelho) — o nivel de FPM sobre o investimento varia em um intervalo
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de 0,61 e 3,10; em 2005, ano subsequente 2 elei¢io municipal, esses dados divergem
em relacio 2 média estadual e 0 FPM em relacio ao Investimento varia de 0,64 a 6,04,
o que demostra que os municipios passam a receber mais transferéncia em relagio ao
quanto estdo investindo. A andlise de 2007 revela que os dados voltam a convergir
gradativamente para a média, o que acontece até 2008 (ano de eleicio municipal). Em
2009, novamente, verifica-se a dispersao dos dados, que voltam a convergir em 2010
e, principalmente, em 2012.

Sendo assim, os anos em que ocorreram eleicoes (2004, 2008 e 2012) apresen-
taram uma menor relagio entre a propor¢io do FPM sobre o investimento, causando
uma consequente concentragio dos dados em relagao & média; nos anos subsequentes
3s eleicoes, essa relagio aumentou, o que traz indicios de que os investimentos foram
pormenorizados. A partir disso, é possivel evidenciar a formagio de padrées ciclicos
associados a0 comportamento das eleigoes municipais.

Com base na anélise tedrica sobre sistema politico multinivel, pode-se postular
que mecanismos de coordenagio nacional que favorecam a uniformidade dos servigos
publicos prestados ¢ equilibrem as formas de cooperagio e competi¢ao entre os niveis
de governo sio necessdrios para impulsionar o desenvolvimento e a equiparagao dos
territrios nacionais. Regras de destinagao das receitas, regulamentadas e fiscalizadas
pela Unido, tendem a fomentar a homogeneidade dos gastos municipais; esse é um
tipo de mecanismo relevante para o controle das despesas excessivas das jurisdigoes,
principalmente em periodos eleitorais. Embora nio exista um vinculo mecinico
entre elei¢des e investimentos (MARQUES; BICHIR, 2001), os dados apresentados
indicam que tal aspecto precisa ser levado em conta nas andlises sobre decisoes gover-

namentais na perspectiva do cdlculo racional.

EFEITOS DO GRAU DE DEPENDENCIA DAS TRANSFERENCIAS
E DOS INVESTIMENTOS SOBRE O DESENVOLVIMENTO DOS MUNICiPIOS PARA-
NAENSES

A seguir, sdo apresentadas algumas estimagbes do modelo econométrico de
regressao utilizado para analisar os efeitos sobre a taxa de crescimento do IPDM
exercidos pelo grau de dependéncia das transferéncias obrigatérias da Unido aos
municipios, representadas pelo FPM, assim como pelas despesas com investimento.
Primeiramente, foram aplicados testes estatisticos com a finalidade de detectar a
presenca de multicolinearidade e heterocedasticidade no modelo.

A fim de diagnosticar a existéncia de multicolinearidade entre as varidveis, foi
utilizado o teste FIV (Fatores de Inflagio da Varidncia). Valores de 1/FIV préximos
de zero indicam multicolinearidade entre as varidveis. Como pode ser observado na
tabela a seguir, todas as varidveis apresentaram valores de 1/VIF préximos a 1, sendo

assim, nio hd indicio desse problema no modelo adotado.
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Tabela 1: Resultado do teste VIF

Varidvel VIF 1/VIF
Ipdm 1,40 0,7164
depfpm 2,46 0,4066
depdiscri 1,09 0,9183
inv 1,46 0,6863
renda 1,61 0,6216
urb 1,55 0,6454
pop 2,77 0,3611

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nas estimacoes do software Stata.

Para identificar a presenca de hetorecedasticidade, foi utilizado o teste de Breush
Pagan Godfrey:

Tabela 2: Resultado do teste de Breush Pagan Godfrey

Heterocedasticidade
Breush Pagan Prob > chi?
17,24 0,000

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nas estimagées do soffware Stata. A hipétese nula indica
que os erros sio homoced4sticos.

O teste de Breush Pagan apresentou presenca de heterocedasticidade no modelo,
pois a hipétese nula, isto é, de que os residuos eram homoceddstios, foi rejeitada.
Diante disso, foram estimados os modelos pelo método MQO sobre erros padroes
robustos. Esse procedimento visa a ajustar o desvio-padrao das varidveis a fim de
corrigir a auséncia de homocedasticidade dos residuos da regressio. Sao expostos,
abaixo, os resultados da estimagio, seguindo o processo ¢ a equagio ja descritos:

Tabela 3: Estimac¢io do modelo

Varidveis Independentes txipdm
ipdm -0,5830 [-22,59]***
depfpm 0,0613 [2,41]**
depdiscri -0,0006 [-0,04]
inv 0,0167 [3,02]**
renda 0,0161 [2,22]**
urb -0,0169 [-0,98]
pop 0,0220 [5,49]%*
constante -0,4607  [-6,7]***
R? ajustado 0,69
F 85,93
Prob > F 0,0000
Observagoes 349

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nas estimagoes do soffware Stata.
As estatisticas t encontram-se entre colchetes.
*** significativo a 1%;

** significativo a 5%.
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Concernente a robustez do modelo, o teste F para significAncia conjunta dos
coeficientes apresentou resultado significativo. Excetuando-se as varidveis depdiscri e
urb, que nao foram estatisticamente significativas, o coeficiente individual das demais
varidveis independentes foi significativo a 1% ou 5% e os sinais dos parAmetros corres-
ponderam ao esperado. Ademais, o R? ajustado da regressao foi satisfatério, indicando
que o poder de explicagio do modelo era de 69%.

A primeira varidvel independente, 7pdm no periodo de 2002, apresenta um efeito
negativo na varidvel explicada, ou seja, um aumento do indice de desenvolvimento no
ano inicial do periodo base ocasiona uma redugio da taxa de crescimento do IPDM, o
que, 2o longo do tempo, indica uma tendéncia de aproximagio dos niveis de desenvol-
vimento dos municipios paranaenses, tal como uma consequente redugio das dispa-
ridades intermunicipais. Dito de outro modo, os municipios com menores indices de
desenvolvimento revelam maiores taxas de crescimento do IPDM, se comparados aos
municipios com maiores indices de desenvolvimento.

Por conseguinte, o parAmetro positivo da varidvel dep revela que os municipios
com maior dependéncia dos seus orcamentos com relagio as transferéncias obrigatérias,
em 2002, denotam maiores taxas de crescimento do desenvolvimento municipal. Por
outro lado, ndo se encontrou significAncia estatistica da varidvel que mede os efeitos
da dependéncia das transferéncias discriciondrias. Diante disso, é possivel inferir que
o repasse de recursos obrigatdérios aos municipios menos favorecidos e o consequente
aumento do grau de dependéncia dessas transferéncias em tais entes federativos tém
contribuido para a equiparacio inter-regional das diversas municipalidades analisadas.

Do mesmo modo, a varidvel inv apresenta um impacto positivo na taxa de cres-
cimento do IPDM, o que é esperado, uma vez que gastos nessa rubrica, que ¢ o
principal item das despesas com capital, incluindo, por exemplo, gastos com obras,
instalages e infraestrutura urbana, sio despesas essenciais para a promogao do desen-
volvimento municipal.

Por fim, com relagio as varidveis de controle, o parimetro da taxa de urbanizacio
(urb) nio foi significativo. Os parAmetros obtidos para as varidveis renda e pop apre-
sentaram sinais positivos, isto indica que a taxa de crescimento do IPDM ¢é maior nos
municipios que inicialmente possuiam maior renda per capita e naqueles com maior
nivel populacional.

Os resultados vao ao encontro do que é previsto pela literatura. Autores como
Arretche e Rodden (2004), Gibson, Calvo e Falleti (2004), Soares e Neiva (2011),
entre outros, sustentam, em suas investigagoes, que a caracteristica redistributiva é
pertinente nas transferéncias obrigatérias. Gibson, Calvo e Falleti (2004) encontraram
uma relagdo negativa entre as varidveis gastos obrigatérios e pobreza, ao passo que, tal
como neste estudo, nio obtiveram uma relagdo significativa entre as varidveis gastos
discriciondrios e varidveis que denotam uma melhora no desenvolvimento, como
pobreza e renda per capita.

Conclui-se, pois, que 0 aumento do grau de dependéncia dos orgamentos muni-
cipais com relagio a0 FPM tem gerado um efeito positivo no crescimento da taxa do
IPDM, o que denota a diminui¢io das desigualdades entre os diversos municipios
analisados. Portanto, apesar da dependéncia das transferéncias obrigatérias, hd uma
contrapartida na utilizagio desses recursos pelos entes federativos na promogio do

desenvolvimento local.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

O objetivo principal deste artigo foi analisar os efeitos sobre a taxa de crescimento
do desenvolvimento municipal exercidos pelo grau de dependéncia das transferéncias
intergovernamentais representadas pelo FPM e pelas despesas de investimento. Os
dados apontam para o que ¢ previsto na literatura especializada: uma trajetéria cada
vez mais de dependéncia das transferéncias, mas com a contrapartida de reducio das
desigualdades intermunicipais.

Ao analisar os grificos de dispersio que denotam a relagdo entre as transferéncias
obrigatérias, como foco no FPM, ¢ o indice de desenvolvimento municipal, percebe-
se uma relagio negativa — o que era previsto, uma vez que as varidveis foram observadas
no mesmo periodo de tempo e os efeitos das receitas de transferéncias municipais
sobre o nivel de desenvolvimento sé6 podem ser sentidos a longo prazo. Também foi
possivel deduzir que nao houve redugio frente ao padrio de dependéncia, que se
mantem estitico ao longo do periodo de estudo, nio proporcionando o padrio de
convergéncia esperado. O grau de dependéncia do FPM deveria ser reduzido, porque
esse fundo objetiva desenvolver os entes federativos menos favorecidos, promovendo
a equiparago regional.

E possivel inferir, pelo exposto, que as transferéncias intergovernamentais podem
estar induzindo os gestores publicos a se apoiarem nelas, desestimulando a maximi-
zagdo das capacidades tributdrias municipais. No entanto, outros fatores também
contribuem para esse cendrio de dependéncia; hd que se considerar, por exemplo, os
incentivos e as possiveis distor¢des sobre a qualidade da gestao publica. A eficiéncia
da aplicagio dos recursos e da arrecadagio tributdria sio elementos que favorecem
o equilibrio socioecondmico entre os municipios; sendo assim, faz-se necessirio o
estimulo a uma gestao publica eficiente tanto no emprego dos recursos advindos das
transferéncias como na arrecadagio de recursos préprios.

Com base na delimitagio de espagos distribuida graficamente, ficou evidente que
o Parand possui dois conjuntos: os municipios com populagio acima de 150.000 e as
10 mesorregioes — esses dois grupos figuram as disparidades estaduais. Nas andlises
do primeiro conjunto de gréficos, os dados apresentaram um relativo padrio estdtico
a0 longo do periodo de estudo; quando foi feita uma investigagio da dtica dos inves-
timentos (segundo conjunto de gréficos), foram percebidos movimentos de conver-
géncia e divergéncia dos dados em torno da média estadual, sugerindo a existéncia de
um padrio ciclico associado as elei¢des municipais.

No modelo econométrico de regressio, ao considerar periodos distintos para
verificar os efeitos da dependéncia das transferéncias sobre a taxa de crescimento
do IPDM, verificou-se uma relagao positiva, em que um aumento da dependéncia
do FPM no periodo inicial impactou em um aumento da taxa de crescimento do
desenvolvimento dos municipios entre 2002 e 2013, o que possibilita a redugao
das desigualdades regionais — como dito, objetivo central do repasse de recursos
publicos obrigatdrios.

A partir dessas constatacoes e da abordagem tedrica, este estudo ratifica a impor-
tAncia do papel regulatério do governo central como um meio de favorecer a coope-
racdo entre jurisdicdes e como um elemento fundamental na reducio das desigualdades
territoriais. Ele reitera, igualmente, a relevincia da coordenacio das agoes dos niveis

de governo — coordenagio que deve levar em conta o equilibrio entre cooperacio
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e competi¢io para o alcance de fins comuns, uma vez que, de um lado, as decisoes
compartilhadas entre os entes federativos proporcionam a diminuicio das desigual-
dades territoriais e, de outro, as formas de competi¢do favorecem a busca por inovagio
e por melhor desempenho das gestoes locais.

As politicas reguladas pela Unido demonstram um efeito de uniformidade dos
gastos municipais. Todavia, sabe-se que, no Brasil, ainda h4 desafios no que se refere
A aplicagao do sistema politico multinivel; hd deficiéncia de coordenagao e articulagio
entre Unido, estados e municipios. Portanto, é notéria a necessidade da integracio
das politicas em todos os niveis, a fim de promover investimentos que possibilitem a
equiparagio dos territorios.

Nesse sentido, uma importante andlise futura pode ser a comparagio do caso
brasileiro com o de outros paises com experiéncias de governos multiniveis ¢ uma
equiparagio territorial, procurando relacionar e identificar formas de aplicabili-
dade e de melhoria dos mecanismos multiniveis na sociedade brasileira. Por fim,
cumpre frisar que o governo multinivel pode ter dispositivos de estimulo de poli-
ticas publicas visando 4 diminuicdo das desigualdades territoriais; por sua vez, a
andlise de mecanismos do sistema politico multinivel, como as transferéncias inter-
governamentais, pode auxiliar em sua adogio no pais e também na coordenacio de

politicas entre niveis de governo.
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