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Resuma a estrutura fiscal brasileira apresenta
caracteristicas especificas quanto a atuacao tlEa®s
de governo. Embora tenha havido uma melhor
regulamentacdo dessas transferéncias apds a
promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal,
observa-se que a quantidade de recursos transferido
aos municipios do Rio Grande do Norte é bastante
elevada. A luz da teoria do federalismo e
descentralizacao fiscal e, em particular, nas asori

relacionadas com as transferéncias
intergovernamentais, busca-se  diagnosticar as
transferéncias a partir da sistematizacdo das

informacBes quanto a origem, o valor e o destino.
Utilizou-se o modelo econométrico de Painel Din&mic
System GMMna elaboracdo do diagnéstico e na
verificagdo do impacto dessas transferéncias nas
financas publicas dos municipios do RN, um modelo
econométrico dinamico que capta os efeitos retaslad
de variaveis, fazendo uso de mecanismos de ajuste
baseado em um modelo de diferencas distribuidas, de
forma que a variavel dependente seja funcdo de um
encadeamento de variaveis contemporaneas e
defasadas. Os dados apontam para aquilo que é
previsto na teoria: uma trajetéria cada vez mais de
dependéncia. O trabalho apresenta algumas
proposicdes para o sistema de transferéncias e na
composicdo dos gastos a fim de contribuir com uma
maior eficiéncia fiscal.

Palavras-chave: transferéncias intergovernamentais,

brecha vertical, System GMM, eficiéncia fiscal,
financas publicas.

1 Introducédo

Decorridas mais de duas décadas de vigéncia da
nova Constituicdo da Republica Federativa do Brasil

Abstract: the Brazilian tax structure has specific
characteristics and the performance level of
government. Although there was a better regulatibn
these transfers after the enactment of the Fiscal
Responsibility Law, it is observed that the amoaht
resources transferred to the municipalities of Rio 47
Grande do Norte is quite high. In light of the theof
federalism and fiscal decentralization, in par@cuthe
theories related to intergovernmental transferk see
diagnose the transfers from the systematization of
information as to the origin, value and destinatidfe
used the econometric model of Dynamic Panel System
GMM in diagnosis and verification of the impact of
transfers on public finances of municipalities het
RN, a dynamic econometric model that captures the
lagged effects of variables making use of adjustmen
mechanisms based on a model differences distributed
so that the dependent function is a concatenatfon o
variable contemporary and out of phase. The daita po
to what is predicted in theory: an increasing trefid
dependency. The paper presents some proposatsefor t
transfer system and the composition of spending in
order to contribute to greater tax efficiency.

Keywords: intergovernmental transfers, vertical gap,
System GMM, tax efficiency, public finances.
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que elevou os municipios a condicdo de entes
autdbnomos da Federacédo e passou a transferir-dies m
recursos e atribuicbes, ainda sdo poucos os t@balh
qgue tratam de analisar este importante fenébmeno, em
particular naqueles Estados onde as transferéncias
intergovernamentais respondem pela maior parte das
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receitas publicas municipais, como € o caso do Rio
Grande do Norte.

A partir da constituicdo de 1988, consolidou-se
a capacidade de tributacdo dos governos locais.
Percebe-se que essa tendéncia descentralizadoxa tro
consigo o viés da redistribuicdo dos recursos pagli
verticalmente, baseado na estrutura do federalismo
fiscal nacional, e horizontalmente, no aumento da
parcela dos recursos adicionais para 0S governos
subnacionais  inseridos em regibes  menos
desenvolvidas buscando atender o principio da
equidade (SERRA; AFONSO, 1999).

As transferéncias intergovernamentais se
apresentam como a principal fonte de recursos gue a
menores esferas de governo possuem. De acordo com
Rezende (2006, p. 72), existem algumas razdes
apresentadas pela literatura das financas pulgarasa
existéncia das transferéncias de recursos. Asipais
delas séo a internalizac@o de externalidades; laonie|
do sistema tributario; correcéo da ineficiénciafata
de servigcos publicos locais e a equalizagdo fientie
as jurisdicdes.

(0] modelo das transferéncias
intergovernamentais apresentado pelo Pais ao ldago
década de 1980 ndo apresentou solucéo efetivaapara
problematica fiscal. O que se observa é o desereola
aplicacbes de acdes paliativas Ad hoc dadas as
mudancas politicas ao longo da década. A histéria
apresenta dados de que entre os anos de 1980 601984
gue ocorreu foi a queda da arrecadagéo fiscal no
ambito da esfera federal que estorvou a possid#ida
de elevagéo das transferéncias. Mesmo com a retomad
do dinamismo, dado o crescimento da economia nos
anos de 1985 e 1986, o problema da baixa arrecadaca
tributéria e da superelevagéo do processo inflacion
ndo permitiu a continuidade desse crescimento
(LOPREATO, 2002).

Os pressupostos nos quais a constituicdo tomou
por base para o desenrolar de suas prerrogatieasaac

do modelo fiscal vigente, promoveram maior
descentralizacdo tributaria reduzindo o poder de
controle orcamentario da Unido e seu poder

intervencionista na arrecadagéo das esferas mederes
Governo. Isso gerou a diversidade de outros pradem
estruturais que passaram a ficar incrustrado rmodtr
da arrecadacéo e distribuicdo dos recursos tribatar
(LOPREATO, 2002).

Nessa conjuntura se configurou a formacéo e
fundamentacéo da estrutura fiscal e tributariaamed;
gue s6 veio ser modificada de forma efetiva nd filza
década de 1990, quando no intento de controlar e da
qualidade aos gastos publicos foi proposta pelo
governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso e
aprovada pelo Congresso Nacional, a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, Lei Complementar n°
101. Estabeleceu normas para as finangas publicas,
cujos aspectos centrais tratam do planejamento, da
divida e do endividamento publico, da gestao
patrimonial e da transparéncia, controle e fisegho

das instituicBes, dos gestores publicos e da gestao
publica (PEREIRA FILHO, 2009).

Diante dessas teorias e do quadro brasileiro,
para atingir o objetivo desta tematica, falta agmes
os indicadores de receita, seu quantitativo e a
composicdo dos gastos. Essas ideias sao trabalhadas
por Fagnani (1999) em seu texdwaliacdo do Ponto
de Vista do Gasto e Financiamento das Politicas
Publicas Neste trabalho, o autor apontou que os
principais indicadores para avaliacdo de politicas
sociais relativamente aos financiamentos e ao®gast
sdo a direcdo do gasto social, a magnitude do gaato
natureza das fontes de financiamento. Registraaaind
qgque a principal caracteristica dessa relacdo entre
financiamento e gastos no Brasil € a auséncia da
articulacédo positiva entre desenvolvimento econdmic
e equidade social.

Observando  esse debate acerca das
transferéncias intergovernamentais de recursos,
pergunta-se: como as transferéncias

intergovernamentais afetam as finangas publicas dos
municipios do Rio Grande do Norte? Identifica-se
como objetivo obter a compreensdo sobra a estrutura
do sistema de transferéncias verticais entre asaessf

de Governo, de forma a mapear o volume de recursos,
sua composicdo e como estes recursos estdo sendo
utilizados no estado do Rio Grande do Norte. O
periodo a ser analisado compreendera entre osdanos
2001 e o ano de 2010, anos posteriores a48
implementagéo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Este trabalho parte das hipdteses de que, em
primeiro lugar, a estrutura federativa brasileira
apresenta algumas falhas de captagéo de tributies e
distribuicho de receitas que contribuem para o
agravamento da situacdo dos municipios e que as
transferéncias assumem o papel de maior magnitude d
gue aquele que a Constituicdo as atribui. Por fim,
compreende-se que havendo melhor orientacdo acerca
da utilizacao das transferéncias, modificando dirtes
de gasto dessas receitas, esse modelo, mesmo asm su
falhas, poderia contribuir com o desenvolvimentzlo
de forma sustentada e transformando as transfagénci
em indutores desse desenvolvimento.

2 Metodologia

A base de dados utilizada é a Financas do Brasil
(FINBRA), coletada junto a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN). Nessa base podem ser consultados
dados acerca dos gastos e receitas municipais. Os
dados utilizados estdo tabulados conforme os asan;
gue possibilitem a explicacdo dos mesmos de forma
inteligivel com o interesse de dar maior clareza a

andlise e utilizagdo dos numeros.

Serdo observados alguns aspectos especificos
para este trabalho. O primeiro ponto de ressalea é
corte temporal. Para a utlizacdo dos mecanismos
econométricos como o de dados em painel dindmico
(System GMM), foi escolhida uma série temporal de
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10 anos compreendidos entre 2001 e 2010. Esse
periodo compreende desde a implementacdo da LRF
até os dados mais recentes publicados das reeeitas

despesas dos municipios Rio Grande do Norte, s&ndo

LRF o marco temporal para o desenvolvimento da

pesquisa.

O segundo aspecto importante € a amostra dos
municipios. Do universo de 167 municipios do estado
do Rio Grande do Norte, foram selecionados 106
municipios para serem analisados. Essa escolhbonao
aleatéria, foi determinada pela quantidade de
informagbes das transferéncias, ou seja, de todos o
municipios do RN, apenas estes dispunham de dados
suficientes para a elaboracdo deste trabalho durant
todo o periodo, melhor dizendo, apenas esta amostra
apresenta suas contas devidamente publicadas.

2.1System GMM

ApOs a andlise dos dados estatisticos, constatou-
se a necessidade de se verificar de forma mais
especifica as informag6es disponiveis através dodba
de dados utilizado. Verificou-se que a execugao
orcamentaria de um municipio se da, além dos resurs
captados no ano corrente e das despesas do exercici
também do ano corrente, através do resultado do
periodo anterior. Caso tenha havido superavit no
exercicio t-1, as receitas oriundas desse resultado
impactam nos gastos do periodo t. Caso tenha doorri
déficit orcamentario no exercicio anterior, algumas
despesas sO sao pagas com recursos do exercip atu
0 que também gera impacto nas financas publicas do
municipio.

Diante desse fato, compreende-se que se faz
necessaria a utlizagdo de modelo econométrico
dindmico, que capte, de alguma forma, esses efeitos
retardados. Dada a possibilidade de existéncia de
algum aspecto de ordem técnica, psicolégica e/ou
institucional, e o possivel impacto de uma variavel
retardada que afete a variavel dependente do modelo
ndo captada pelas variaveis explicativas, utilzaie
mecanismos de ajuste baseado em modelo de
diferencas distribuidas, de forma que a variavel
dependente Y seja funcdo de um encadeamento de
variaveis contemporaneas e defasadas:

Vit = Bo + NYie-1 + Z§:1 Bx Xkit * Uje, (1)
Sendo,uit = &t + Vit, (2)

Onde, k=1,..., K sdo as variaveis explicativas de
interesse, i=1,..., N sdo as observac¢fes de indisié
t=1,... T as observacfes no tempo. Além destasstem
que yit é a variavel enddgena, sende & variavel
enddgena defasada um periodo no tempo. O coeécient
1, associado ao.y, representa a taxa de desconto, ou
seja, o decréscimo do efeito de valores passadass J
variaveis x sdo explicativas ou exdgenas, podendo ser

up como sendo o erro do modelo, composto pelo
componente de erro aleatéri it e pela variavel
estocasticd” it (ARELLANO; BOND, 1991).

O modelo evita os possiveis erros de correlacdo
apresentados pela estimacdo do Método de Minimos
Quadrados Ordinarios (MMQO). Além disso, ao se
adicionar a variavel endoégena defasada jorna-se
possivel o controle do efeito existente no valespnte
que fora proporcionado pelos valores previstos da
variavel endégena. Isso permite que a andlise das
variaveis explicativas seja mais precisa.

Entretanto, alguns problemas surgem da
aplicacdo desse mecanismo de variavel defasada ao
modelo de dados em painel. O primeiro aspecto
passivel de critica € que a utlizacdo de variaveis
defasadas pode tornar o modelo instavel e apre@senta
respostas diferentes simplesmente com a alteragéo d
amostra. Outros fatores importantes sdo que a esmpl
inclusdo de y ndo garante a solucdo da autocorrelacdo
e podem surgir alguns vieses trazendo problemas na
estimacéo do modelo.

Para correcdo de tais problemas, o modelo
Arellano-Bond impde algumas restricbes. O primeiro
ponto € que se deve considerar a ndo correlacé® ent
os efeitos estocasticos do modelo de painel com o
componente do erro aleatério, ambas componentes do
erro do modelo u Além disso, a componente do erro
ndo apresenta distUrbios serialmente correlacisnado 4g
admite-se que;ye %; ndo apresentam correlacdo com
o termo aleatério. Para a eliminacdo dos erros de
efeitos fixos, se faz necessério trabalhar com @ips
de diferenca:

Vit = Yie—1 = OWViem1 — Yie—2) + BXig—1 — Xig—2) +
(&it-1 — €it-2), (3)

Entretanto, as variaveis defasadas permanecem
se apresentando como endégenas, tendo em vista que
Yir1 EMAYi1 = (Vie - Yiez)s € %1 €M AXis = (Xiea - X2
), apresentam correlacéo, pois, por analagigemAg;,
= (gt - &) (TABAK et al., 2010).

Entende-se que a utilizacdo de uma quantidade
maior de periodos de defasagem é a possivel solugao
para esse novo problema. Sistematicamente, observa-
se: QAyi - Ayik ), sendo j = k = 2, 3,..., t+2. Assim,
admitindo condi¢cdes de momento, verifica-se:

Elyi-jAe] = 0,paraj=2,..,t —1,et=3,..,T, (4)
Elvi—xA&ir) = 0,parak =2,..,t —1,et =3,..,T, (5)

Esse modelo baseado em condicbes de
momento é chamado de Estimador Arellano-Bond
(1991), ou simplesment®ifference GMM, por fazer
uso do método de momentos generalizados baseado em
equacdes de diferengas. Entretanto, Blundell e Bond

contemporaneas ou defasadas. Por ultimo, observa-se (1998), identificaram que a utilizagdo desse meétodo
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ainda ndo é totalmente eficiente pelo fato de qumoc

as séries temporais persistem no modelo, a ufilzac
de varidveis contemporaneas se apresentam pouco
robustas para utilizacédo de equacao em difereRgaa.
corrigir essa fragilidade e melhorar a eficiéncessk
modelo, admite-se (para os valores iniciais), gse a
variaveis em diferenga ndo apresentam qualquer
correlacdo com os efeitos fixos individuais, e o de
defasagens em;ye em x oferecendo momentos
adicionais para as regressdes em nivel (TABAK .et al
2010). Assim:

E[yi-jAuy] = 0,parai=1,2,..,Net =3,4,..,T, (6)
Elxj;—xAu;] = 0,parai=1,2,..,Net =3,4,..,T, (7)

Esse novo modelo, conhecido con®ystem
GMM, (ARELLANO; BOVER, 1995; BLUNDELL;
BOND, 1998), apresenta como base duas equacdes,
sendo uma a equagdo em nivel, fazendo uso das
defasagens em diferenca, e a outra é a equagdo em
diferenca, que faz uso das variaveis defasadadsh n
(ROODMAN, 2006).

Fazendo o uso de momentos para proceder com
a estimacdo de forma consistente e eficiente de
parametros, o modeloSystem GMM apresenta
variantes one-step e two-stef. De acordo com
Arellano e Bond (1991) e Blundell e Bond (1998), o
estimadortwo-step apesar de apresentar erros-padrao
viesados para baixo, ele é assintoticamente mais
eficiente. E, portanto, orientado o uso desse asiim
com uma estrutura de “corre¢céo de amostras finitas”
desenvolvido por Windmeijer (2005). Esse mecanismo
de correcdo é aplicado na matriz de covariancia da
variavel two-step tornando-as robustas e eficientes
para o model&ystenGMM (ROODMAN, 2006).

Ainda assim, esse modelo pode apresentar outro
problema. Quando os instrumentos tém maior nimero
gue o das variaveis utilizadas, podem ocorrer de os
resultados viesarem e convergirem para 0s ressltado
de MQO e MQG. Assim, a amostra utilizada no
desenvolvimento deste trabalho é maior que a
guantidade de instrumentos.

Para verificacdo da validade dos resultados
obtidos a partir da estimacdo desse modelo, apdica-
um teste de sobreidentificacdo das condicbes de
momento através da estatistica de Sargan e Hansen,
cuja hip6tese nula é que os instrumentos sédo \&lido
portanto, ndo correlacionados com a variavel de err
os instrumentos excluidos foram aqueles que de fato
deveriam ser excluidos da equacao estimada.

!Admite-se que os termos de erro sdo independentes e
homocedasticos tanto ao longo do tempo como naddves de
cross-sectiofJACINTO et al, 2010).

%0Os residuos os residuos oriundos da primeira e@pautilizados
para obteng&o de uma estimativa consistente dézrdatrvariancia-
covariancia. Isso permite que haja o relaxamensohifaoteses de
independéncia e consisténcia do modelo (JACINT&.,£010).

*Minimos quadrados Ordinarios e Minimos Quadrados
Generalizados.

Para conclusdo da andlise da robustez e
aplicacdo do modelo, aplica-se o testeDdiéerence-
Hansen que vai verificar a selecdo dos instrumentos
excluidos. Esse teste de exogeneidade observa a
diferenca entre a estatistica de Hansen, dadal@ségrc
de alguns instrumentos, e a equacdo de todos os
instrumentos. Esse teste apresenta como hipotése nu
a validade do “nimero reduzido de instrumentos e os
instrumentos  suspeitos adicionais do modelo”
(TABAK et al., 2010).

Diante da descricdo do modelo de Painel
dindmico baseado MeystenGMM, o modelo utilizado
neste trabalho apresenta como variavel dependente y
as financas publicas dos municipios do RN, serafo i
observacfes dos individuos e t as observacées no
tempo, que assumird dados referentes ao periodo
compreendido entre os anos de 2001 e 2010. As
varidveis explicativas x serdo compostas pelas

varidveis de transferéncia: FPM, Cota ICMS,
Saude/Educacédo e Royalties.
As  variaveis explicativas apresentam

caracteristicas diferentes. Enquanto que o FPMyta C
do ICMS e os Royalties ndo apresentam gastos
previamente definidds as transferéncias de
Salde/Educacdo, apresentam vinculo a gastos
especificod Para melhor compreenséo e captacdo dos
efeitos de forma diferenciada, ja que o uso desses
recursos também ¢é diferenciado, foi realizada a
estimacdo de trés modelos. O primeiro considerard50
apenas as variaveis com gasto previamente definido,
doravante VGPD: SUS e Educacéo.

Yie = i1+ PrXiea + BoXor1 + BaXseo1 + BaXaroq + Uir,

(8)

Sendo,a e B 0s parametros a serem estimados,
X, sao os recursos do FPM, e representa a Cota
ICMS, x3sd0 os Royalties g, 8alde/Educacéo.

Algumas ressalvas precisam ser feitas.
Compreende-se que Salde e Educacdo, que sé&o
variaveis que apresentam gastos previamente
vinculados sdo enddgenas ao modelo, mas impactam
endogenamente de forma fraca. Portanto, essas
variaveis sao instrumentalizadas juntas, ou seja, n
modelo elas estdo somadas.

Além disso, uma vez transferida ela passa a
compor as receitas orcamentarias do municipio.n\ssi
0 possivel impacto dessas variaveis defasadaggé es
presentes emy;, ;. Por fim, diante dessas
caracteristicas, essa variavel foi trabalhada como
instrumento exdgeno do modelo. Essa técnica
proporcionou a verificacdo mais apropriada do irgpac
dessa variavel nas finangas publicas dos municgmoos
Rio Grande do Norte. Para finalizar a descricdo dos

“Vinculo especifico da maior parte dos recursos rdasteréncia
destinado a um gasto especifico determinado por lei
®Recursos dos SUS devem necessariamente ser gastisviglades
voltadas ao setor de salde, e os recursos de Bdueas gastos
com o desenvolvimento das atividades do setor educ.
Rev. Econ. NE, Fortaleza, v. 45, n. 1, p. 47-88,/ar., 2014
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procedimentos metodoldgicos, é necessario expéicar
forma de analise dos resultados de maneira esgecifi

3 Estado da morte

Os déficits fiscais e o0s desequilibrios
financeiros dos Estados brasileiros conduziramiadJn
a tomar decisbes e por em pratica politicas de
“socorro” a estes governos subnacionais, a fim de
eliminar tais problemas e equilibrar as contas dos
Estados. Com o advento da Lei 9.496/97, a Unido
refinanciou as dividas dos Estados como tentateva d
regularizacédo da situacao fiscal desses entesaftbaker
expandindo inclusive sua capacidade de pagamento e
trazendo uma série de outros beneficios no que se
refere as suas dividas.

Segundo Lopreato (2002), essa foi uma acéo
necessaria devido o arranjo de politicas monetarias
neoliberais adotadas pelo Governo Federal. A taxa d
juros com alta volatilidade vinha minando o podsive
ajustamento fiscal dos estados, tornando-0s passivo
totalmente vulneraveis aos impactos dessas palitica

De acordo com Pereira Filho (2009), o
equilibrio financeiro das esferas de Governo énessle
para o perfeito funcionamento do federalismo fiscal
Segundo ele, o equilibrio passa a ser um fundamento
para a manutencao do federalismo e melhoria do bem-
estar social através da diminuicdo das instabilidad
socioeconOmicas e migratérias que prejudicam copact
federativo.

No caso de desigualdades regionais e
concentracdo da riqueza, alguns  municipios
apresentardo insuficiéncia da base tributariata fié
investimentos tanto em capital humano quanto em
infraestrutura. Assim, seria inteligivel a utilizacdas
transferéncias intergovernamentais. A nao utiliaatd
politica de transferéncia tenderd a conduzir a um
cenario problematico podendo gerar um circulo
vicioso: as financas publicas locais enfraquecidas
subofertardo bens publicos o que ocasionara praislem
no desenvolvimento social e econdmico
impossibilitando a consolidacdo do quadro de
deficiéncia na arrecadagéo prejudicando sua aut@nom
e a sustentabilidade social, demografica e fiscal
(PEREIRA FILHO, 2009).

Segundo Rezende (1997), no processo de
reforma do Estado brasileiro, as mudancas ocorridas
estrutura do federalismo fiscal nacional apdés a
constituicdo de 1988 trouxeram algumas consequg&ncia
na redefinicdo dos papéis das esferas de Governo.
Dentre as principais, observa-se o desequilibria e
desigualdade na divisdo dos recursos entre osdsséad
municipios, além de desequilibrios em suas atrimsic
e o crescimento exponencial do nimero de municipios
devido a uma falha na estrutura adotada.

Essas diferencas e disparidades apontadas por
Rezende sdo reafirmadas e complementadas por
Afonso (1996). Segundo este, a federagdo brasileira

apresenta semelhancas préximas com sua conjuntura
social e econdmica, de grandes disparidades ragiona
Ele continua apresentando que o0 modelo de
descentralizacdo fiscal brasileira foi iniciado e
aprofundado em meio a um cenario adverso de crise
econdmica, politica e social. Foi de encontro com o
proprio marco conceitual da teoria de descentigiiza
fiscal que apresenta 0 momento certo para implaatag
da politca como sendo aquele de estabilizacdo
econdmica.

No tocante ao debate das transferéncias
intergovernamentais, observa-se, diante do contéxto
federalismo brasileiro conforme foi trabalhado até
entdo, a necessidade de alto grau de regulamerdacéo
equalizacao e da distribuicdo dos encargos pubtieos
forma equitativa e equilibrada (PRADO, 2006).

As transferéncias intergovernamentais surgem,
portanto, como sendo uma espécie de variavel de
ajuste, ou ainda, como um conjunto de medidas de
ajuste fiscal, dado problema de sustentacao prajgria
arrecadacdo de receita pelas menores esferas de
governo. Elas estdo intimamente relacionadas com a
capacidade de arrecadacdo de cada uma das esferas e
podem ser classificadas como: devolucdo tributaria,
transferéncias  redistributivas ou  transferéncias
discricionarias (PRADO, 2006).

A ideia basica que fundamenta as transferéncias
€ que o gasto por parte das esferas maiores der@ove 1
€ menor que sua arrecadacdo, ao passo que ocorre50
contrario com as esferas menores. A diferenca é que
nas demais federag8es, que ndo a brasileira (c@mo n
Alemanha e no Canada, por exemplo), adota-se uma
postura diferente, dando maior capacidade de
arrecadacdo as esferas menores. No Brasil, o propri
arranjo constitucional no que concerne as fung@es d
Governo Central cria esse ponto de estrangulamento.

Essa problematica é apresentada por Prado
(2006) e Rezende (2007). A ocorréncia de gastos
menores que a arrecadacdo por parte das esferas
maiores, enquanto que com 0S municipios ocorre o
contrario, cria um cenario de desequilibrio fiscal
chamado por estes autores de Brecha Vertical. As
transferéncias como conjunto de medidas de ajuste
fiscal se apresentam como solucdo para esie
existente entre a arrecadacao das esferas de Govern

4 Analise e interpretacdo dos dados

O contexto em que se inserem as questdes
relativas as financas publicas, baseado especiiatm
nas receitas orcamentarias dos municipios do Rio
Grande do Norte, apresenta alguns paradigmas
passiveis de estudo. O esforco aqui desempenhado,
como fica claro ao longo da leitura do trabalhéene
se as questdes relativas as transferéncias deardesi
esferas maiores para a menor esfera de Governo.
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4.1 Analise a luz da teoria das financas publicas

Conforme a teoria, a importancia dessas fontes
de receita para os municipios aumenta quanto menor
for o municipio em termos de dinamica econdmica.
Essa relacéo torna-se ébvia quando se compreerede qu
guanto maior a quantidade de pessoas para serem
tributadas, maior tende a ser a arrecadagao. Alsso,d
€ patente também que o maior dinamismo produz
aumento da populacdo que retroalimenta o processo,
contribuindo efetivamente para as receitas murigipa

No tocante @& quantidade de recursos
transferidos, a teoria das transferéncias
intergovernamentais aponta para a ideia de que deve
haver um esforco de distribuicdo equitativa de nsasi
para promocdo de uma espécie de bem-estar comum,
trajetoria essa que seria facilitada pelas traéstaas.

O que a Constituicdo Federal prevé é que municipios

mais atrasados precisam receber mais recursos para
fomentar seu desenvolvimento até que este atinja os
mesmos indices dos municipios mais abastados.

Esse cenario cria uma espécie de sustentacédo
num modelo de evolugdo totalmente dependente de
agentes externos. Simplificando, os municipios que
apresentarem menor dinamismo, menores receitas e
baixa capacidade de arrecadacédo serdo sustentldos p
transferéncia de recursos dos municipios — nesses
termos — maiores. Quanto mais se caminha nesse
sentido, mais se cria dependéncia.

Ainda no contexto dos municipios do Rio
Grande do Norte, observou-se que as variaveis
selecionadas para estudo sdo também as principais
transferéncias intergovernamentais observadas e
também as principais componentes das receitas
orgamentarias dos mesmos. Entretanto, na dinamica
observada logo apds o marco inicial de analiseedest
trabalho, que é a Lei de Responsabilidade Fiscal,
verifica-se a existéncia de uma tendéncia, ainda qu
modesta, de aumento das arrecadacdes préprias. Isso
tem se dado através do conjunto de sancbes de
penalizacdes aos municipios que transgredirem a
premissas contidas na LRF, sobretudo aquelas que se
referem a obrigatoriedade de publicacdo e
transparéncia das contas publicas.

A efetividade da LRF vem apresentar o possivel
inicio de reformulacdo da estrutura federativa
brasileira. Cresce com ela a tematicaadoountability,
isto é, da responsabilizacédo pelas acdes e omids8es
gestores publicos. Entretanto, ela ndo encerra a
problematica das transferéncias nem pd&e fim aondile
da brecha vertical Mesmo com seu carater punitivo e
seu relativo poder de organizacéo do cenario, gesst
centrais, como o0 aumento da dependéncia das
transferéncias e a questdo da ocorréncia de gastos
menores que a arrecadacdo por parte das esferas
maiores ocorrendo 0 inverso Nnos municipios, ndo sao
postas em julgamento, permanecendo assim o cenario
de desequilibrio fiscal generalizado.

A baixa arrecadacao verificada na esmagadora
maioria dos municipios do Rio Grande do Norte, além
dos aspectos referentes a problemas na base ecandmi
local, é também componente de um processo cujo
ponto de partida esta no que Oliveira (1995) chdena
desordem do sistema tributario nacional promovido
pela propria constituicdo Federal. O modelo de
Federalismo Fiscal Brasileiro que deu autonomiaomai
aos governos municipais deu também maiores
obrigacbes, mas ndo muniu esses governos
subnacionais de ferramentas para 0 bom
funcionamento de suas acoes.

Essa problematica € um processo histérico que
se agravou a partir da Constituicdo Federal de ¥88
das reformas neoliberais ocorridas na década de. 199
Segundo Lopreato (2002), essa conjuntura gerou
colapso das financas publicas promovendo uma crise
na federacdo que, segundo autores como Rezende
(2007) e Prado (2006), se estenderam também aos
municipios.

Os gargalos apontados pelas teorias
apresentadas e o modelo federalista, tributaricee d
transferéncias se somam para formar um grande
imbréglio nada trivial de se resolver. Ademais, eab
observar 0 que os dados estatisticos apresentam, e
gue pode ser observado é que as situagdes apontadas
pela teoria tém também seus resultados refletidos e
ndmeros.

52

4.2 Andlise estatistica dos dados

Como apresentado na metodologia, essa secéao
trabalha os dados estatisticos no tocante a dinadeic
receitas e gastos. O foco é apresentar as receitas
orcamentarias de cada um dos municipios que eatdo n
amostra e fazer uma leitura dos resultados obtidos
pelos estratos. Em seguida, apresenta-se a din@mica
gastos elencando os principais setores que foram o
setor de Saude, de Educacdo e o de Infraestrutura,
sendo este Ultimo composto por a¢bes de urbanismo,
obra de construcbes e instalacdes de equipamentos
urbanos, de habitacdo e saneamento basico.

A andlise de receitas apresentara dados
deflacionados para valores de 2001 com base no IGP-
M. Esse método permite trabalhar uma analise apreg
constantes entre 0s anos estudados e verificar o
crescimento dessas receitas. Ja a analise de gastos
apresenta uma compara¢ao em termos percentuais com
o intuito de observar a dindmica de gasto dostestra
por cada um os setores selecionados.
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Tabela 1 — Média das receitas orcamentarias dos
municipios do RN — 2001 e 2010

Anos Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3

2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008

2.929.534,25 5.159.233,54
2.973.358,22 5.500.812,12
2.578.517,15 4.984.820,95
2.857.747,45 5.462.634,25
3.317.947,50 6.477.911,61
3.867.028,30 7.641.625,14
4.050.920,38 7.950.817,34
4.635.830,78 9.269.935,83 77.710.193,68
2009 4.657.965,33 9.665.131,08 77.750.967,04
2010 5.048.773,99 10.517.600,44 79.186.206,79

42.140.404,89
38.186.370,36
39.114.895,13
44.456.017,32
51.908.938,81
58.696.243,96
64.422.157,72

Fonte: FINBRA/STN, 2012. Elaboragao propria.

O que se observa através dos dados levantados é
0o aumento dos valores das receitas orgcamentarias
durante todo o periodo com ligeiras variages @elgu
em municipios especificos observadas principalmente
no ano de 2003. Essa andlise pode ser aplicadaésos
estratos trabalhados.

A dindmica dos trés estratos em termos de
receita orcamentdaria € basicamente a mesma. Observa
se grande elevacdo das receitas municipais o que
denota, a priori, o crescimento do dinamismo
econdmico nesses municipios ao longo do periodo
estudado. Observa-se que em alguns casos, asiseceit
mais que dobraram se comparado os dados de 2001 e
2010. Essa ocorréncia é proporcionalmente maior no
segundo e no terceiro estratos que sdo 0s que
apresentam os maiores arranjos populacionais do Rio
Grande do Norte. Estes dois também sdo os estratos
gue apresentaram maior tendéncia de crescimento do
periodo, o que confirma a tese de que o dinamismo e
crescimento das receitas sdo maiores quao maiores
forem os municipios ou quao maior for seu grau de
crescimento.

O Fundo de Participacdo dos Municipios tem se
configurado como o principal recurso de transfegénc
para os municipios do RN. Ele constitui parcelatonui
importante de todas as receitas orgamentarias slesse
municipios. Essa transferéncia constitucional é
responsavel por parcelas que correspondem, em
determinados casos, a mais de 80% de toda receita
orcamentaria dos municipios e em média algo enotorn
de 55% das receitas orcamentarias dos municipios do
RN.

A importancia do FPM e a dependéncia que os
municipios tém desse fundo de transferéncia
intergovernamental € maior na medida em que diminui
o tamanho do municipio, ou seja, 0s menores
municipios sdo aqueles que dependem mais do FPM.
Isso se configura como um circulo vicioso onde cada
vez mais 0s menores municipios ficam a mercé da
arrecadacdo dos maiores, causando um “desgaste” de
ambos os lados.

Tabela 2 — Média das transferéncias do FPM aos
municipios do Rio Grande do Norte,
por estrato, no periodo entre os anos de

2001 e 2010
AnNosS Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3
2001 1.619.588,43 2.405.490,40 8.824.596,21
2002 1.504.063,57 2.117.487,46 8.496.139,96
2003 1.561.801,86 2.378.999,84 8.654.668,27
2004 1.579.284,99 2.364.447,82 9.223.824,29
2005 1.943.430,58 2.845.838,97 10.997.475,66
2006 2.094.500,93 3.104.729,51 12.102.063,73
2007 2.334.237,11 3.420.958,64 13.553.359,53
2008 2.773.323,22 4.209.332,95 16.648.004,48
2009 2.677.234,24 4.032.801,67 15.431.409,33
2010 2.684.728,82 4.233.125,04 16.286.715,12

Fonte: FINBRA/STN, 2012. Elaboragéo propria.

Da captacdo dos recursos que compdem o
FPM’, 86% desses recursos sdo destinados aos
municipios do interior, 10% as capitais e 3,6% sao
adicionais aos municipios com mais de 156.216
habitantes, conforme Decreto-Lei n° 1.881, de 27 de
agosto de 1981.

Da amostra dos municipios do Rio Grande do
Norte, todos 0s municipios do estrato 1 estdo iohser
no coeficiente 0,6; os municipios do estrato 2cesta
distribuidos entre os coeficientes 0,8 e 1,4. Os
municipios do estrato 3, exceto Natal, estao ideeri

. o 53
na faixa entre os coeficientes 1,4 e 4.

Além do FPM, outra transferéncia importante
para os municipios do Rio Grande do Norte é a cota-
parte do ICMS. Essa transferéncia se destaca para
aqueles municipios que apresentam maior dinamismo
comercial tendo em vista que eles recebem um
percentual adicional caso o imposto seja arrecadado
por um produto ou servigo executado nesse municipio

Os recursos do ICMS se apresentam como um
importante componente da receita de alguns
municipios. A partir da observacdo desse asped e
comportamento dos recursos transferidos conforme
verificado nas tabelas acima, destacam-se quatro
municipios que compdem a Regido Metropolitana de
Natal (Ceara Mirim, Parnamirim, Macaiba e Sao
Goncalo do Amarante) mais a cidade de Mossoréd. Os
motivos para isso sao Obvios: em primeiro lugasegs
municipios sdo os cinco mais populosos do Estaslo; o
que apresentam a maior concentracdo de industria;
trata-se da capital do estado e cidades vizinhada e
segunda maior economia do Rio Grande do Norte.

Svalor igual a 23,5% da receita liquida do somatdigolmposto de
Renda com o Imposto sobre Produtos Industrializados
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Tabela 3 — Média das transferéncias do ICMS aos
municipios do Rio Grande do Norte,
por estrato, no periodo entre os anos de

Tabela 4 — Média das transferéncias dos royalties
aos municipios do Rio Grande do
Norte, por estrato, no periodo entre os

2001 e 2010 anos de 2001 e 2010

Anos Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3 Anos Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3

2001 250.930,47 598.329,4€ 9.662.846,35 2001 - - -

2002 234.414,24 631.940,50 8.733.344,04 2002 120.933,01 198.254,72 3.439.754,50
2003 234.341,81 613.112,57 9.354.994,27 2003 25.153,29 25.895,93 350.586,56
2004 247.246,09 612.902,07 9.788.195,58 2004 50.224,38 146.041,18 1.584.919,93
2005 281.804,7¢  754.721,72 11.265.726,16 2005 59.827,48 180.176,66 1.973.480,70
2006 317.095,13 853.839,68 13.048.383,10 2006 70.433,90 377.047,03 3.024.775,13
2007 325.712,2t 846.742,92 13.096.606,16 2007 49.861,37 195.236,7CT576,78
2008 377.224,77 904.789,65 14.015.148,16 2008 62.102,11 252.227,49W543,77
2010 487.155,02 1.011.491,18 14.767.803,27 2010 48.057,80 22458565 1.293.296,14

Fonte: FINBRA/STN, 2012. Elaboragéao propria.

Em se tratando do ICMS e de sua cota de
transferéncia para os municipios, cabe uma ressalva
importante. Essa variavel de transferéncia estéaoias
no Valor Adicionado Fiscal, um indicador econdmico
contabil baseado em relatorios contabeis de cigéola
de mercadorias e prestacéo de servicos. A prohileanat
se encontra no modelo como se faz isso. Compreende-
se que ndo adianta apenas que esse recurso seja
transferido, necessita-se de reforma tributaria que
modifique e module essa estrutura vigente, totaenen
nociva ao desempenho das atividades. Tendo em vista
gue quem mais necessita de recursos para gerar mais
dinamismo sdo aqueles municipios que apresentam um
VAF menor. Essa problematica deve ser tratada de
maneira bastante especifica posto que pode
potencializar a trajetéria de dependéncia desses
municipios, pelo menos no curto prazo.

Cabe ainda ressaltar outra grande discussdo: a
forma de tributacdo do ICMS. A grande questédo de
como deve ser tributado o ICMS, se na fonte produto
ou no mercado, causa impactos diretos para o0s
municipios. No caso do Rio Grande do Norte, uma
alteracdo na forma de coleta de maneira que a
tributacdo do referido imposto seja no mercado de
destino, traria aumento da arrecadacao desse inpost
pelo Estado e, por conseguinte, cota maior de
transferéncia para os municipios. Ocorrendo o
contrario, eles estariam novamente apresentando sua
vulnerabilidade e sestatusde dependéncia.

Os royalties sdo um grande problema para as
publicacdes das contas anuais dos municipios do Rio
Grande do Norte. O Estado é um dos maiores
produtores de petréleo do Brasil, segundo maior em
exploracdo em terra, e muitos recursos sao trageer
aos municipios, quer seja pela extracdo do Olela, pe
existéncia de tubulacSes nos territérios municjpais
pelo armazenamento, pelo risco ambiental.

Fonte: FINBRA/STN, 2012. Elaboragéo propria.

Esses recursos ndo apresentam qualquer tipo de
legislacé@o especifica no tocante ao seu gasto uénaso
palavras, as decisGes de gasto ficam totalmerdega c
do governo municipal. Isso causa sérios problemas,
sobretudo no que se refere a transparéncia sobre a
aplicacdo desses recursos.

Observando 0s numeros  apresentados,
destacam-se 0s municipios de Mossord, Goianinha e
Natal como os maiores recebedores de royalties da
amostra. Destes, apenas Mossor6 € produtor de
petréleo, os outros municipios que ndo sido prodstor 54

recebem conforme legislacdo especifica, com
referéncias apresentadas na metodologia desse
trabalho.

Um aspecto importante é que, dentre o0s
municipios que estdo fora da amostra, sdo grandes
produtores do Estado, como Guamaré e Macau, por
exemplo. Esses municipios ndo se encontram na
amostra por falta de publicacdo de suas contassanua
durante varios anos dentro do periodo trabalhado.
Acontece que esses municipios por serem pequenos,
tanto em termos de area quanto de populacdo, os
muitos recursos de royalties transferidos a estéisejs
dado condicbes mais que suficientes para néo
necessitarem de qualquer outro tipo de transfeaénci
Dessa forma, ndo ha muita preocupagdo com
publicacdo de suas contas, apesar das sancoestgsevi
para o municipio e seus dirigentes pela LRF.

As transferéncias dos royalties tém impactos
significativos para os municipios que sédo prodstare
para aqueles que contribuem com o manejo da
atividade. A maior parte dos municipios recebenesess
recursos devido a legislacdo que trata desse temma q
considera indicadores de proximidade e risco
ambiental, beneficiando estes municipios.

As trés transferéncias trabalhadas ate aqui
apresentam o aspecto de desvinculagcdo a um gasto
especifico da maior parcela de seus recursos, as
proximas duas, as ultimas variaveis de transfea8rei
serem observadas, sé@o oriundas de fundos espscifico
voltados apenas ao desenvolvimento e melhoria das
condicdes de saude e educacédo dos municipios.
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Tabela 5 — Média das transferéncias da salde aos
municipios do Rio Grande do Norte,
por estrato, no periodo entre os anos de

Tabela 6 — Média das transferéncias da educacédo
aos municipios do Rio Grande do
Norte, por estrato, no periodo entre os

2001 e 2010 anos de 2001 e 2010
Anos Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3 Anos Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3
2001 94.016,79 181.961,0¢ 4.880.061,86 2001 351.472,04 844.839,9 4.142.117,56
2002 120.933,01 198.254,72 3.439.754,50 2002 34.354,66 61.230,41 380.509,05
2003 102.921,5t 304.992,0C 4.087.180,35 2003 36.778,8C 97.289,49 284.194,83
2004 169.886,53 455.168,66 5.889.543,74 2004 54.481,15 132.977,53 621.121,35
2005 231.260,97 672.105,12 6.715.951,05 2005 72.490,7C 174.405,6& 671.087,61
2006 260.162,78 667.514,81 7.037.463,48 2006 92.786,33 213.577,45 827.074,68
2007 277.125,07 757.875,91 8.128.978,62 2007 75.136,4C 182.813,1C 648.380,41
2008 300.572,20 843.892,60 9.163.609,67 2008 78.091,25 190.591,88 906.272,88
2009 360.595,34 965.879,3¢ 10.333.019,66 2009 93.844,88 222.158,2Z 1.096.696,15
2010 368.445,94 1.041.084,59 10.576.584,55 2010 135.503,54 310.772,36 1.424.599,86
Fonte: FINBRA/STN, 2012. Elaboragéao propria. Fonte: FINBRA/STN, 2012. Elaboragéo propria.
Foram considerados os recursos da saulde Assim como ocorreu nos dados das

transferidos da Unido e Estados aos municipios
mediante legislacdo especificacConforme os dados
apresentados nas tabelas acima se verifica que o
montante de recursos transferidos ao longo dos anos
sd0 maiores para 0s maiores municipios. Isso se da
pelo fato de que os maiores municipios sdo aqgeles
devem ter uma infraestrutura do setor de salderreaio
que, predominantemente, atende a maioria dos
habitantes do Estado. Esse € o caso de Natalonte ¢
com alguns grandes hospitais publicos para o
atendimento de pacientes de todo o Rio Grande do
Norte. Em seguida destacam-se as transferéncias aos
municipios de Mossor6 e Parnamirim, respectivamente

Além dessas transferéncias, a LRF prevé um
percentual minimo de gastos em salde que cada
municipio deve desembolsar: 15% de todas as receita
de impostos e de transferéncia devem obrigatorisanen
ser gastos em saude. No setor de educacgdo a dinémic
praticamente idéntica ao da salde. Os recursos de
transferéncia vém de um fundo especifico, que passo
por varias alteragcbes ao longo dos anos. Hoje os
principais programas que transferem recursos para o
setor educacional sdo o FUNDEB e o FNDE.

Cabe salientar que assim como para o setor de
salde, a LRF também determina um percentual
minimo de gastos com educagdo que cada municipio
deve apresentar em seus gastos anuais. Parateste se
o valor é de 25% de todas as receitas de impostos e
transferéncias, o que configura, assim como nag geto
saude, uma dindmica de gastos maior que essegvalor
de transferéncias apresentados. Entretanto, nd@iaav
sustentacdo do setor de educacdo sem 0S recursos
transferidos pelo Estado e pela Unido.

Novamente, observa-se com os dados que as
cidades mais populosas recebem mais transferéncias
que as menores. E facil apresentar o porqué desse
motivo, quanto maior a populacdo maior a necessidad
de escolas e de mestres para atender a demanda.

"Constituicio Federal Art. 195 e 198; Lei 8.080/1,9%(s. 31 e 32.

transferéncias para o setor de salude, muitos npirsci
apresentam problemas no tocante ao recebimento
desses recursos. Estes ndo receberam a cota gue lhe
cabia pelo descumprimento de alguma das premissas
bésicas, como por exemplo, a ndo aplicagdo do
percentual minimo ou a ndo prestacdo de contas de
algum programa. O setor educacional talvez sejaco q
mais sofre com a dependéncia e ao mesmo tempo com
a falta de comprometimento dos gestores com a
educacédo do municipio.

Ao observar os dados, constata-se a grande55
variacdo do volume de recursos transferidos ans ap6
ano. Em determinados instantes, esse valor cai
bastante, em outros periodos apresenta certa diaami
de crescimento.

Percebe-se, portanto, que a dindmica das
transferéncias entre o mesmo grupo de varidveis é
idéntica, mas entre os dois grupos ela destoa. &ara
variaveis GPV, que sdo as de salde e educacéo, ha a
ocorréncia de muita volatilidade no periodo. Jé @ar
SGPV, a dinamica é de crescimento das
transferéncias.

Em suma, duas questdes devem ser
consideradas no cerne desse debate. Primeiro, qque a
transferéncias intergovernamentais sédo impresaisliv
para a acdo dos governos municipais e que sem elas
estes estariam fadados a faléncia pelo ndo cummpigome
de suas obrigacBes. Em segundo lugar, embora o
volume de recursos seja bem maior para as maiores
cidades, isso nao significa dizer que os municipios
menores estdo perdendo. Segundo o principio da
equidade, a divisdo dos recursos deve ser feita
conforme a necessidade. Assim, o volume de
transferénciaper capitados menores municipios séo
maiores que dos maiores, cumprindo com esse
principio constitucional. Além disso, a tendénce d
gue quanto maior o percentual relativo das
transferéncias sobre as receitas orcamentariagr mai

8Gasto Previamente Vinculado.
°Sem Gasto Previamente Vinculado.
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tende a ser o volume relativo de recebimento dessas
transferéncias.

Essas primeiras conclusbes sao fundamentais,
tendo em vista que o sistema de partilha brasiteimo
se apresentado funcional. O que se apresenta como
ponto critico é a eficiéncia desse modelo parduwrdu

Entretanto, a simples estatistica descritiva ndo
da resultados cientificamente consistentes de itopac
e efeitos marginais de cada variavel de receita nas
receitas orcamentarias. A préoxima subsecao desse
capitulo apresentara os resultados obtidos medante
utilizagdo do método econométrico de painel dinamic
através do System GMM, modelo explicado na
metodologia do trabalho. Como visto, esse
procedimento traz a analise de impacto de varid@rais
nivel e variaveis defasadas sob um corte tempaml g
se refere ao periodo aqui trabalhado e ao mesnymotem
faz andlise de das quatro variaveis para os ttés@Es
também conforme apresentado na construgdo do
modelo.

4.3Analise através d8ystem GMM

De acordo com os parametros estabelecidos na
metodologia desse trabalho, estimou-se a equagédo (8
pelo modelo de painel dinamic&ystem GMMpara a
verificacdo do impacto das variaveis independentes
sobre as receitas orcamentarias dos municipioadbe ¢
um dos estratos. As financas publicas dos mungipio
sdo funcdo direta de suas receitas orcamentéogs, |
sdo também funcdo das varidveis de transferéncia de
FPM, ICMS, Royalties e Saude/Educagdo. Lembrando

que Saude e educacdo estdo sendo trabalhadas juntas

conforme j& explicado.

A tabela abaixo vem apresentar os dados de
estatistica descritiva do modelo estimado, contemdo

namero de observacbes, a média, o desvio padrdo e a

amplitude dos valores de cada variavel para os
municipios do estrato 1.

Tabela 7 — Estatistica descritiva do modelo para o

Estrato 1
Variaveis Observagdes Média Desvio—padr’éo
RECORC (1) 550 3.691.762 1.153.524
FPM 550 2.077.219 506.986.3
ICMS 550 313.128.8 302.403.3
ROYALTIES 550 52.886.65 56.577.89
SAUDEDUC (2) 550 331.505.9 227.545.9
Fonte: elaboragé&o propria.
Notas: (1) Receita Or¢gamentaria.
(2) Saude e Educacéo.
Analisados o0s resultados da estatistica

descritiva, estimou-se o0 modelo através Sigstem
GMM. Os dados obtidos para o estrato 1 (assim como
para os demais estratos) estdo dispostos nos anexos

A estimacdo para o0 estrato 1 apresenta
resultados satisfatrios, compativeis com as tspéte
levantadas, com as andlises tedrica e estatigiea.
variaveis explicativas apresentam impactos pogtivo
sobre a variavel de receitas orcamentarias.

Cabe wuma explicacdo para a receita
orcamentaria defasada. Como apresentado
anteriormente, essa variavel esta posta no modelo
devido a possibilidade de resultados de outros
exercicios poderem afetar o exercicio anterior.aDad
existéncia de superavit ou déficit orcamentario, os
recursos que excederam 0s gastos ou que 0S
ultrapassou afetam diretamente no exercicio temdo e
vista a necessidade de alocacéo de recursos gaia co
dividas do exercicio anterior ou a possibilidadesde
aumentar os gastos em areas especificas devido a
existéncia de saldo positivo em conta.

Outro aspecto importante é lembrar quegé
de apenas um periodo (t-1) devido a incorporacésede
resultado deficitario ou superavitario ao periodo
posterior, ndo sendo necessaria a verificacdo de
periodos mais atrasados.

Além disso, os testes de autocorrelacdo, de
sobreidentificacdo e de exogeneidade de instrursento
aplicados apresentam-se todos consistentes para o
modelo. A estimacdo do modelo ndo apresentou 0s
dados em logaritmo, o que ndo permite afirmar acerc

da elasticidade e os efeitos marginais das vagavei 56

Assim, a tabela abaixo apresenta os valores das
elasticidades para todas as variaveis explicatieas,
outras palavras, a sensibilidade que a variavel
dependente apresenta dada uma variacdo de cada
variavel explicativa:

Tabela 8 - Elasticidades das Varidveis para o

Estrato 1
Variaveis CoeficientesElasticidades Estatisticat P > |t |
FPM 0,2543219 0,14309761: 1,99 0,052
ICMS 0,6771558 0,057435168 7,59 0,000
Royalties 3,110065 0,04455349:2 4,04 0,000
Saude/Educagdo 4,217873 0,37826884 7,33 0,000

Fonte: elaboragé&o propria.

A partir da observacdo das elasticidades,
observa-se que todas as varidveis apresentam efeito
marginal positivo na variavel de receita orcameatar
sendo a maior delas a variavel Saude/Educacéo, onde
se observa que em um aumento de 1% nas receitas
orcamentarias, 0,378% sao de elevacdo na variével d
Saude/Educacdo. O segundo maior impacto € do FPM,
com 0,143%.

Para os dados do segundo estrato, a quantidade
de municipios € menor, de modo que o0 numero de
observag6es também é menor. Entretanto, os valeres
média, desvio padrdo e o tamanho da amplitude dos
dados da amostra s8o maiores que no estrato 1,
conforme pode ser observado na tabela abaixo:
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Tabela 9 — Estatistica descritiva do modelo para o

Tabela 11 — Estatistica descritiva do modelo para o

Estrato 2 Estrato 3
Variaveis Observagoes Média Desvio-padrao Variaveis Observagoes Média Desvio-padrao
RECORC(1) 340 7.263.052 3.218.419 RECORC(1) 160 3.17e+07 3.55e+07
FPM 340 3.111.321 1.112.516 FPM 160 8287111 6293908
ICMS 340 771.846 719.736.3 ICMS 160 6174402 8988631
ROYALTIES 340 179.294.5 622.312.3 ROYALTIES 160 1116688 3053994
SAUDEDUC(2) 340 851.938.5 512.001.9 SAUDEDUC(2) 160 4077046 5219880

Fonte: elaboragé&o propria.
Notas: (1) Receita Or¢gamentaria.
(2) Saude e Educacéo.

Os resultados da estimagdo do modelo para o
estrato 2 também apresentam-se eficientes, o0s
resultados sdo satisfatérios assim como para atestr
1. Observa-se novamente a importancia das
transferéncias para as receitas orcamentarias e o
impacto da variavel de receita orcamentéaria detagad
maior do que para o estrato anterior. Os resultddes
testes de Arellano-Bond, que refletem a autocayéela
dos residuos em primeira e segunda ordem, apresenta
resultados satisfatérios sendo possivel a aceitdgédo
hipétese nula (auséncia de autocorrelagdo dos
residuos).

Os dados demonstram ainda a validade e a
exogeneidade dos instrumentos utilizados através do
testes de Hansen BifferenceHansen de maneira a
enrobustecer as estimativas do modelo.

As elasticidades das variaveis apresentaram
resultados um pouco diferentes dos observados na
estimacdo do modelo. A elasticidade em relacdo ao
FPM aumentou passando a apresentar maior influéncia
relativa nas receitas orcamentéarias e, por consegui
nas finangcas municipais. Uma variacdo que cause
aumento de 1% das transferéncias de FPM reflatira u
aumento de 0,314% nas receitas or¢camentarias dos
municipios desse estrato.

Tabela 10 - Elasticidades das variaveis para o

Estrato 2
Variaveis CoeficientesElasticidades Estatisticat P > | t |
FPM 0,7347618 0,314754722 1,96 0,059
ICMS 0,7037969 0,074792638 2,19 0,036
Royalties 1,14727 0,02832131¢€ 2,84 0,008
Saude/Educagdo 2,088034 0,244921345 2,76 0,009

Fonte: elaboragéo propria.

Por ultimo, realizou-se a analise dos dados
referentes a estimagdo do modelo para o estraioe3,
corresponde ao estrato dos municipios mais din&mico
e com maior populagdo do Estado do Rio Grande do
Norte. A tendéncia novamente se confirma, primeiro
pela estatistica descriva onde o numero de
observacgfes diminui, pois o nimero de municipios
também.

Fonte: elaboragé&o propria.
Notas: (1) Receita Or¢gamentaria.
(2) Saude e Educacéo.

Os coeficientes das variaveis de FPM e ICMS
apresentaram-se como 0S maiores dentre o0s trés
estratos. A resposta para isso € o fato de quet@uan
mais dindmico, maior a transferéncia desses reguoso
primeiro por motivo relativo ao coeficiente aplicad
gue aumenta com o crescimento da populagdo. O
segundo, devido a metodologia de formacdo e
transferéncia de cota-parte que beneficia aqueles
municipios mais dinamicos que apresentam maior
circulacao de mercadorias e servi¢os.

Os resultados dos testes também se apresentam
consistentes e eficientes de modo que sé&o
satisfatoriamente condizentes com a teoria e com 0s
dados estatisticos. Nao houve ocorréncia deb57
autocorrelagdo de residuos e os testes de variaveis
instrumentais  também  apresentam  resultados
consistentes e favoraveis as hipoteses do modelo.

Tabela 12 — Elasticidades das Variaveis para o

Estrato 3
Variaveis CoeficientesElasticidades Estatisticat P > | t |
FPM 1,596302 0,41713163¢ 3,98 0,001
ICMS 1,366663 0,310788481 5,77 0,000
Royalties 0,7547504 0,02657603 4,71 0,000
Salde/Educagdo 0,4572409 0,058782174 2,45 0,027

Fonte: elaboragédo propria.

Os resultados de elasticidade também legitimam
a tendéncia apresentada pelos coeficientes da
estimacdo, de forma que as variaveis de maior itapac
sdo o FPM e o ICMS, respectivamente.

Em vias de concluséo deste capitulo de analise e
consolidacdo do trabalho nas consideracdes ficali®
ressaltar um aspecto metodolégico adotado na
estimacdo do modelo econométrico. Nao foi aplicado
ao modelo o teste de Sargan (1958), tendo emaista
ele é, segundo Bastos et b.11, 2011),um caso
especial da estatistica de Hansen em ocorréncia de
homocedasticidade. Fez-se uso da estatistica téedies
Hansen (1982) tendo em vista que essa se apresenta
como mais robusta na  ocorréncia  de
heterocedasticidade.

Compreende-se que 0 modelo apresenta-se
bastante eficiente para a proposta aqui realizada n
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trés estratos de municipios, depurando as inforesacd

e tirando para fora do modelo a possibilidade de
endogeneidade de autocorrelagdo e comprovando a
validade dos instrumentos e sua exogeneidade tia par
da realizacdo dos testes apresentados nas tabetas c

os dados das estimacdes.

Assim, compreende-se que o esforco
desempenhado para verificar o impacto das
transferéncias nas receitas  orcamentarias e

consequentemente nas financas municipais, que foi
analisado a luz da teoria das transferéncias, Basea
num modelo de federalismo fiscal, por hipotese,
desregulado e ineficiente, na observacdo dos \mlore
transferéncias ao longo do periodo e a dinamica de
gasto, e por fim analisado pelo modelo de painel
dindmico através do méto&ystenGMM.

5 Consideracdes finais e proposicdes

O federalismo e a descentralizagdo fiscal
brasileira corroboram para esse quadro de depeiadénc
que 0s municipios brasileiros apresentam das
transferéncias de recursos. No caso especifico dos
municipios do Estado do Rio Grande do Norte nao
poderia ser diferente. Esse arranjo fiscal que da
autonomia nas decisbes embarga o poder de
arrecadacdo dos municipios que passam a sobreviver
dos recursos oriundos dessas transferéncias, sdbret
do FPM.

O trabalho desenvolveu-se a partir da
caracterizacdo da evolucdo da estrutura das
transferéncias intergovernamentais para 0s muogipi
do Rio Grande do Norte, apresentando sua formacao,
volume dos recursos e um esforgo de verificagdo dos
gastos dos municipios, observando a dinamica das
financas municipais, foram apresentados através da
analise dos dados de estatisticas descritivas aloatas
e graficos ao longo do trabalho. Além disso,
guantificaram-se esses valores construindo um banco
de dados analitico que tratam da tematica das
transferéncias. Por fim, através de procedimentos
economeétricos, verificaram-se as relagdes e otosfei
diretos das transferéncias na receita orcamengaea
gera impactos na dindmica das financas publicas
municipais.

Ao longo da discussdo apresentada, assumiu-se
uma veia critica ao arranjo da estrutura do fetsenal
e do modelo de transferéncias intergovernamentais d
Brasil, com énfase para o caso especifico dos
municipios do Rio Grande do Norte. O esforco
desempenhado nédo foi simplério, dada a dimenséo do
tema e a necessidade requerida da sistematizacéo
desses dados, gerando resultados passiveis desdiscu
na trajetéria de melhoria da gestao fiscal no Brasi

Além disso, registra-se a problematica da falta
de envio dos relatérios por parte dos municipiogu®
dificultou bastante a elaboracdo mais completaedest
trabalho.

Esses temas tornam-se cada vez mais delicados
guando se passam a tratar dos critérios de digtitbu
de recursos, 0 que ndo € de se achar demasiadamente
estranho devido a aspera conjuntura e desigualdade
politica, social e econémica do Brasil, onde os
interesses estdo também desigualmente expostos sob
Optica regional, tanto observando do ponto de et
trés poderes quanto do ponto de vista das relagbes
intergovernamentais entre as esferas de goverrméNa
facil criar uma conjuntura federativa equilibradssse
orbe estilhacado e individualizado, com interesses
individuais estabelecidos.

5.1Sobre o diagndstico

Do ponto de vista do diagnéstico, é questionavel
a efetividade da estrutura do federalismo braseilés
dados apontam para aquilo que é previsto na teoria:
uma trajetoria cada vez mais de dependéncia sem
politica publica voltada para modificagdo desse
cenario. E também passivel de discussio se a pomog
de maior autonomia a esfera municipal associadaa e
arranjo tributario e de distribuicdo via transfeiés
governamentais é sustentado.

Esse processo pode ser entendido como uma
espécie de “Autonomia Dependente”, os municipios
como entes federados, com autonomia na tomada de
decisdo (embora suas agdes sejam reguladas pelb8
governo central), mas totalmente dependente de
transferéncia de recursos do governo central e do
estadual para composicdo de suas receitas
orcamentarias. E um triste paradoxo causado pelo
desajuste do federalismo brasileiro.

O diagnéstico levantado demonstra que, no que
concerne a leitura do contexto sob a otica dasateor
utilizadas, o grau de dependéncia dos municipios
permanece elevada, demonstrando a fragilidades#a ba
tributaria dos municipios do Rio Grande do Norte
sendo esse tipo de arrecadacdo pouco significante,
sobretudo para os menores municipios.

Além disso, percebeu-se que, a partir da
observacgdo do contexto dos municipios do Rio Grande
do Norte. De fato a estrutura federativa vigente
apresenta algumas falhas de captacdo de tributies e
distribuicAo de receitas que contribuem para o
agravamento da situacdo dos municipios e que as
transferéncias assumem um papel de maior magnitude
do que aquele que a Constituicdo as atribui.

A estimacao empirica apresentou valores que
sdo indicativos positivos e que convergem para as
mesmas consideracdes apontadas pela teoria.
Verificou-se que quanto maior o tamanho do
municipio, maior a importancia do FPM e do ICMS,
assim como para 0Ss menores municipios, além do
FPM, destacam-se as transferéncias conjuntas die Sau
e Educacéo, conforme hipotese levantada.

Consequentemente, a necessidade de melhor
orientacdo sobre a utilizagdo das transferéncias.
Acredita-se que a reformulacdo do modelo vigente,
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apresentando algumas modificacdes especificas e
pontuais, poderia contribuir com a melhoria da
eficiéncia das financas publicas municipais. Assim,
compreende-se, que a partir da construcdo desse
trabalho e baseado nas teorias de federalismal,fisca
transferéncia intergovernamental e a questdo ddére
vertical, pode-se evidenciar a necessidade de uma
tempestiva reforma levando em conta os aspectds aqu
trabalhados.

Essas consideragbes apontam para a
possibilidade de néo rejeicdo das hipoteses dallvap
podendo trazer consideracdes satisfatorias para o
cenario observado.

5.2Proposicdes

Diante de tudo que fora exposto até entéo,
defende-se a criacdo de um modelo de arrecadacéo e
transferéncia que fortaleca a capacidade tribytaria
tornando esta, em primeira instancia, um agente
promotor desse processo. No segundo momento, 0 peso
das transferéncias se tornaria menor, sendo alaaeu
escape mais robusta para tratar de efeitos prowscad
por choques externos. Dessa forma, o tamanho da
brecha vertical seria diminuido e as transferéncias
intergovernamentais cumpririam apenas com seu papel
precipuo, conforme previsto na constituicao.

E bom lembrar que o ponto de partida é a
adocdo da hipétese da existéncia de preguica .fiscal
Entretanto, outros fatores, tais como a capacigade
potencial de arrecadacdo devem ser revistos.
Independente da validade dessa outra hipotese fica
claro que, nas condi¢des vigentes, nem mesmo aqguele
municipios que tém boa capacidade de arrecadacéo,
como é o caso dos maiores municipios, a ocorréncia
desse cenario de dependéncia permanece existindo,
mesmo que em menor grau. Estudos posteriores
poderdo tratar dessa tematica.

Além disso, conforme proposto por alguns
autores, dentre eles o professor Lopreato, sugere-s
gue, nesse intento de alteracdo do sistema fiscal e
tributario, seja criado um sistema de partilha dmse
na equalizacdo fiscal tendo como mola indutora e
ponto de partida a determinacdo da receita pofencia
dos estados e municipios, fazendo com que as
transferéncias complementassem as receitas
aproximando o poder de gagter capitadas unidades
em todo o Brasil.

Essa proposta traz consigo a continuidade do
processo de transparéncia das contas publicas e de
responsabilizacdo associado a um maior controle dos
gastos de recursos de transferéncias na direc@onde

fortalecimento do processo de interacdo da popaolaca
com o governo local seria muito importante e ddoni
de diretrizes.

Entretanto, sabe-se que dificuldades surgiriam
diante de tais mudancas. Os principais aspectos que
dificultariam esse processo seriam a morosidade das
instituicbes formais de se modificarem, levando em
consideracdo sua conformacdo de governanca e
aplicagdo do modelo. Também, a problematica da
aceitacdo desse modelo pelos proprios promotores de
politicas e agentes institucionais, a comegar pela
propria lideranca do municipio, que incorporariasma
obrigacdes e abandonaria um sistema em que acdes
para angariacdo de recursos limitar-se-iam a jemtar
se a outros chefes do poder executivo de outros
municipios. “Marchariam” para Brasilia em busca das
chamadas “emendas paramentares ao or¢camento” e
brigariam acirradamente por aumento de distribuicdo
de receitas de royalties e recursos vinculados a
exploragdo de petroleo, além da busca por aumento n
cota-parte do Fundo de Participagdo dos Municipios.
Muito ainda ha de se fazer para se ter total
compreensédo e dominio dessa tematica.
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Apéndice — Resultado das estimacfes do modelo

Tabela 13 — Estratos dos municipios do Rio Grande Tabela 14 - Estimacdo do modelo de painel
do Norte — Senso 2010 dindmico, Two-Step System GMM
— Estrato 1
Estrato 1: até 10.000 habitantes
_ Corrected
Agua Nova Lagoa D'anta Sao Fernando
Almino Afonso Lucrecia S&o Jodo do Sabugi Variaveis Coef. Std. Err. t P>[t|
Antonio Martins Luis Gomes S~Sé:\)/|Josel 30 Serid6 recorc L1* 0.2829541 0.0596604 4.74 0.000
. . &o Miguel do
Baia formosa Major sales gostoso fom 0.2543219  0.1278836  1.99 0.052
Bodo Marcelino vieira Sé&o Pedro )
Bom Jesus Martins S50 Rafael icms 0.6771558 0.089164 7.59 0.000
ga":aﬂba dos Messias Targino S0 Vicente royalties 3.110065  0.7706154 4.04  0.000
antas
Coronel Jo&o Olho d'aguado  Senador Georgino saudeduc* 4217873 05756575  7.33 0.000
pessoa Borges Avelino
Cruzeta Ouro branco Serra de S&o Bento _cons 466391.2 2245776  2.08 0.043
Doutor Severiano Parana zirrig Negra do Grupo de Variaveis: municipio
Encanto Parazinho Serrinha dos Pintos Numero de Obsgfvagoes =495
. Periodo das Variaveis: ano
Equador Passagem Taboleiro Grande

Fernando Pedroza

Pedro Avelino

Tenente Laurentino
Cruz

Namero de Grupos (municipios): 55
Numero de Instrumentos = 15
Observacdes por Grupo: min =9

Florania Riacho da Cruz Triunfo Potiguar
Francisco Dantas Riacho de Santana  Varzea F(4, 54) = 63.97 avg = 9.00
Frutuoso Gomes Rodolfo Fernandes  Venha-Ver Prob > F =0.000 max = 9.00
Ita],a Ruy Barbqsa Vicosa Teste de Autocorrelagéo dos residuos
Itau Santa Maria -
Joao dias Santana do Serid6 - Primeira ordem: Pr > z = 0.007
Estrato 2: de 10.001 a 25.000 habitantes Segunda ordem: Pr > z = 0.086
Teste de Hansen: Prob > chi2 = 0.319
Acari Ipanguacu Santana dos Matos ; )
Alexandria Jardim de piranhas  Santo Antonio Tegte de Difference-fifiiansen
Angicos Jaiglide Serido saiaga'\ljl;gﬁ: GMM instruments for levels
Ares Lagoa nova Potengi Hansen test excluding grooup: Prob > chi2 = 0.483
Baratina Lajes Sio tome Difference (null H = exogenous): Prob > chi2 = @17
Brejinho Maxaranguape Taipu . )
iv (L.royalties L. Saudeduc)

Campo redondo Montanhas Tangara . .
Caratbas Monte aleare Tibad do Sul Hansen test excluding group: Prob > chi2 = 0,236

u 3 9 : u u Difference (null H = exogenous): Prob > chi2 = @56
Cerro-Cora Parelhas Umarizal
Espirito Santo Passa e fica Vera cruz Fonte: elaborag&o prépria.
Extremoz Pedro velho Notas: (1) Receita Orcamentaria.
Goianinha Pendéncias (2) Satde e Educaco.

Estrato 3: acima de 25.000 habitantes
Apodi Santa cruz Macaiba
. Sé&o José de S&o Gongalo do
Areia Branca L
Mipibu Amarante

Canguaretama Touros Parnamirim
Currais novos Acu Mossoré
Nova cruz Caico
Pau dos ferros Ceara-Mirim

Fonte: IBGE, FINBRA/STN, 2012. Elaboracao propria.
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Andlise das transferéncias intergovernamentaisig efeitos nas financas publicas dos municipioRN@2001-2010)

Tabela 15 - Estimacdo do modelo de painel
dindmico, Two-Step System GMM —
Estrato 2
Corrected
Variaveis Coef. Std. Err. t P>[t|
recorc L1* 0.3619395 0.1709434 2.12 0.042
fpm 0.7347618 0.3758037 1.96 0.059
icms 0.7037969 0.3214666 2.19 0.036
royalties 1.14727 0.4042476 2.84 0.008
saudeduc** 2.088034 0.7553589 2.76 0.009
_cons -85889.37 543340 -0.16 0.875

Grupo de Variaveis: municipio
Numero de Observagdes = 272
Periodo das Variaveis: ano

Numero de Grupos (municipios) = 34
Ndmero de Instrumentos = 17
Observagdes por Grupo: min = 8

F(4,33)=7.61
Prob > F = 0.000

avg = 8.00
max =8

Teste de Autocorrelagdo dos residuos

Primeira ordem: Pr >z = 0.004
Segunda ordem: Pr >z = 0.703
Teste de Hansen: Prob > chi2 = 0.068

Teste de Difference-in-Hansen

GMM instruments for levels
Hansen test excluding group: Prob > chi2 = 0.097
Difference (null H = exogenous): Prob > chi2 = @16

iv(L.royalties L.saudeduc L2.royalties L2.saudeduc)
Hansen test excluding group: Prob > chi2 = 0.072
Difference (null H = exogenous): Prob > chi2 = @23

Fonte: elaboragéo propria.
Notas: (1) Receita Or¢camentaria.
(2) Saude e Educacéo.

Tabela 16 - Estimacdo do modelo de painel
dindmico, Two-Step System GMM —
Estrato 3
Corrected
Variaveis Coef. Std. Err. t P>|t|
recorc L1* 0.3142498 0.0831719 3.78 0.002
fpm 1596302  0.400611 3.98 0.001
icms 1.366663 0.2369766 5.77 0.000
royalties 0.7547504 0.1602979 4.71 0.000
saudeduc** 0.4572409 0.1865046 2.45 0.027
_cons -1708113 1301977 -1.31 0.209

Grupo de Variaveis: municipio
Numero de Observacdes = 128
Periodo das Variaveis: ano

Numero de Grupos (municipios) = 16
Ndmero de Instrumentos = 17
Observagdes por Grupo: min = 8

F(4, 15) = 191.68
Prob > F = 0.000

avg = 8.00
max = 8

Teste de Autocorrelacéo dos residuos
Primeira ordem: Pr>z = 0.096
Segunda ordem: Pr >z = 0.309
Teste de Hansen: Prob > chi2 = 0.770

Teste de Difference-in-Hansen

GMM instruments for levels
Hansen test excluding group: Prob > chi2 = 0.705
Difference (null H = exogenous): Prob > chi2 = @60

iv(L.royalties L.saudeduc L2.royalties L2.saudeduc)
Hansen test excluding group: Prob > chi2 = 0.695
Difference (null H = exogenous): Prob > chi2 = @62

Fonte: elaboracéo propria.
Notas: (1) Receita Orcamentaria.

(2) Saude e Educacéo.
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