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RESUMO

A significativa fragmenta¢do municipal do espaco politico-administrativo do Brasil, um pais de
grande extensdo territorial, heterogéneo e de renda média, impde a necessidade de transferéncias
intergovernamentais para seus municipios, com destaque para o Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) - uma transferéncia federal, incondicional, sem contrapartida e de uso discri-
ciondrio. Ainda que necessdrias, tais transferéncias podem afetar os incentivos arrecadatérios
locais e contribuir para uma trajetdria de dependéncia orcamentéria. A partir de uma estratégia
que combina regressao descontinua fuzzy (RDD fuzzy), dados de painel e efeitos fixos, primeiro
¢ investigado o impacto do FPM sobre arrecadagdes dos diferentes impostos locais, informacao
ainda ignorada e util para politica publica. Em seguida, dada a relevancia das transferéncias do
FPM nas receitas totais e despesas publicas dos municipios e as evidéncias na literatura de seus
efeitos sobre emprego e renda, verificamos o impacto do FPM sobre a urbanizacdo das cidades,
ou seja, a quantidade de domicilios urbanos e a area urbana. Também verificamos o efeito das
transferéncias sobre varidveis de infraestrutura urbana, as quais, constitucionalmente, competem
aos municipios organizar e prestar. Os resultados obtidos indicaram que embora tragam ganhos
importantes para as receitas municipais e sejam bastante relevantes para financiar as despesas
publicas locais, o FPM ndo causa nenhuma alteracdo nas arrecadagdes via ISS, IPTU e ITBI
dos municipios (nem na arrecadagdo total). Ou seja, ndo hd mudanca na estrutura de tributos,
nem pode ser atribuida ao FPM a baixa arrecadacao via tributos locais dos pequenos munici-
pios brasileiros. Os resultados sdo consistentes com um possivel subfinanciamento municipal
(frente a necessidade dos gastos) e com o tamanho reduzido dos municipios (que desestimula a
arrecadacdo local e diminui sua base). As evidéncias encontradas mostraram que 0s recursos
do FPM sdo aplicados em importantes areas, como administracdo publica, saide, educagao
e urbanismo, com um impacto relevante nesta ultima. Além disso, as estimativas indicaram
que o Fundo tem um efeito positivo sobre a quantidade de domicilios urbanos permanentes e a
extensdo da drea urbana. Entretanto, em relac@o a oferta de infraestrutura urbana, somente foram
encontrados efeitos do FPM sobre o abastecimento de dgua e a pavimentacao das dreas urbanas
dos municipios, ambos no periodo seguinte a aplicagdo dos recursos. Nao foram encontrados
efeitos relacionados ao saneamento bdsico, a coleta de lixo e ao transporte publico coletivo
municipal de domicilios em dreas urbanizadas. Esses resultados podem sinalizar a existéncia de
pulverizacao dos recursos do FPM em diversas areas, a auséncia de escala na oferta de servicos

publicos locais, mé gestdo dos recursos ou até mesmo corrupg¢do local.



Palavras-chave: transferéncias incondicionais; andlise de descontinuidade; impostos locais;

infraestrutura urbana.



ABSTRACT

The significant municipal fragmentation of the political-administrative space in Brazil, a country
with a sizeable territorial extension, heterogeneous and medium income, imposes the need for
intergovernmental transfers to municipalities, with emphasis on the Municipalities Participation
Fund (FPM) - a federal, unconditional, unrequited and discretionary grant. Even if necessary,
such transfers can affect local collection incentives and contribute to a path of budget dependence.
Using a strategy that combines fuzzy discontinuous regression (RDD fuzzy), panel data, and
fixed effects, the first step was to investigate the impact of the FPM on collections of different
local taxes, information still ignored and valuable for public policy. Then, given the relevance of
FPM transfers in the municipalities’ total revenues and public expenditures and the evidence
in the literature of their effects on employment and income, we verify the impact of the FPM
on the urbanization of cities, in which is the number of urban households and urban area. We
also verified the effect of transfers on urban infrastructure variables that, constitutionally, it is
the municipality ‘s responsibility to organize and provide. The results indicated that although
they bring substantial gains to municipal revenues and are relevant in financing local public
expenditures, the FPM does not cause any change in collections via ISS, IPTU, and ITBI of
municipalities (nor in the total collection). That is, the tax structure remains the same, and
the FPM is not the cause of low collection via local taxes of small Brazilian municipalities.
The results are consistent with a possible municipal underfunding (because of the need for
expenditures) and with the small size of the municipalities (which discourages local collection
and reduces its base). The evidence reveals that FPM resources are applied in critical areas, such
as public administration, health, education, and urbanism, with a relevant impact on urbanism.
In addition, estimates revealed that the Fund positively affects the number of permanent urban
households and the extent of the urban area. However, concerning the urban infrastructure
provision, the FPM effects were only found on water supply and paving in the urban areas of
the municipalities, both the period following the application of resources. No effects on basic
sanitation, garbage collection, and municipal public transport of households in urbanized areas
were found. These results indicate the dispersion of FPM resources in several areas, the lack
of scale in the provision of local public services, mismanagement of resources, or even local

corruption.

Keywords: unconditional transfers; discontinuity analysis; local taxes; urban infrastructure
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1 INTRODUCAO

As transferéncias intergovernamentais ocupam um papel proeminente na receita
dos municipios brasileiros. Em 2020, durante a pandemia do coronavirus, por exemplo, foi
necessario incrementar as transferéncias intergovernamentais do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) - uma transferéncia nao condicional, de uso discriciondrio, recebida por
todos os municipios brasileiros e existente desde 1967 - com o objetivo de permitir que os
municipios pudessem mitigar as dificuldades da calamidade publica que se impuseram no
periodo. A pandemia foi um caso extremo, no qual era necessario garantir que a queda na
arrecadacao local, o aumento na demanda de servicos publicos e a dificuldade de oferecé-los
nao levassem os municipios ao colapso social e econdmico. No entanto, hd muitas décadas o
FPM desempenha um papel importante no federalismo fiscal brasileiro, sendo sucessivamente
ratificado na Constitui¢ao Federal e apresentando uma participacao relevante na receita municipal
como instrumento para lidar com o desequilibrio vertical resultante da arrecadacao tributdria
centralizada e da oferta descentralizada de bens e servicos publicos.

O Brasil é uma federagio formada por 27 estados e 5570 municipios', em que os
entes federados possuem autonomia administrativa, politica, tributéria e financeira e se aliam
por meio de pacto federativo sob um governo central. O federalismo fiscal € a parte do acordo
federativo que trata da divisdo das responsabilidades entre os diferentes niveis de governo,
definindo as competéncias tributérias e obrigagcdes de gasto publico (GADELHA, 2018). Com
o proposito de oferecer respostas aos problemas de desequilibrio vertical que viessem a surgir
entre os entes federativos de um pais, Oates (1972) propds a existéncia de um meio-termo
entre uma administra¢do publica centralizada e descentralizada, no qual fossem atribuidas aos
diferentes niveis de governo as tarefas mais adequadas para cada um deles, visando a eficiéncia
na arrecadacao tributdria e na oferta de bens publicos.

Oates (1972) considerava que a tributacio no nivel federal traria vantagens, uma vez
que centralizaria a arrecadagao sobre bens que possuem base tributdria mével e, por isso, sdo de
dificil arrecadagdo local, como individuos, veiculos, mercadorias, etc. Por outro lado, as decisdes
de gastos locais deveriam ser descentralizadas e atribuidas ao respectivo governo local, visto
que este conhece as demandas e preferéncias de sua populacdo. No entanto, o autor reconhecia
a possibilidade de existéncia de um desequilibrio vertical entre os entes federativos, no qual a

receita das jurisdi¢des locais poderia ndo ser suficiente para financiar a descentralizacao dos

I Niimero de municipios em 2022.
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Figura 1 — Dinamica da Transferéncia Incondicional do FPM
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Fonte: Elaborado pelo autora. Baseado em Shah (1994), Stiglitz (2000) Boueri, Rocha e Rodopoulos (2015)

gastos, e uma forma de lidar com o problema seria o uso de transferéncias financeiras entre os
niveis de governo.

Em geral, as transferéncias intergovernamentais sao classificadas em condicionais ou
incondicionais, com ou sem contrapartida, limitadas ou ilimitadas (BOUERI; ROCHA; RODO-
POULOS, 2015). O Fundo de Participagdao dos Municipios (FPM) é uma das transferéncias mais
relevantes pagas aos municipios brasileiros pela Unido, sendo recebida por todos os municipios
do pais, de uso incondicional e sem contrapartida. Em outras palavras, a Unido ndo determina
em que tipo de gasto estes recursos devem ser aplicados e o valor recebido ndo € proporcional ao
montante que o receptor dos recursos aplica nos gastos.

Utilizando os conceitos microecondmicos de curva de utilidade e restricdo or¢amen-
taria, a Figura 1 demonstra de forma simples e intuitiva como o aumento das transferéncias
incondicionais e sem contrapartida impacta o orcamento municipal. O aumento das transferén-
cias do FPM resulta em um deslocamento paralelo da restricdo orcamentaria do municipio, de
modo que agora € possivel tangenciar uma curva de utilidade mais alta e o novo equilibrio se
encontra em E’. No novo equilibrio, o gestor piiblico pode alocar os recursos das transferéncias
do FPM entre bens publicos e bens privados. A alocagdo das transferéncias em bens publicos
ocorre por meio dos gastos publicos, enquanto a alocacao em bens privados se d4 por meio da
decisdo do gestor publico de reduzir a tributacdo local, estimulando um aumento do consumo de
bens privados pela populagao.

A importancia das transferéncias intergovernamentais do FPM para os menores

municipios brasileiros € inegdvel. Em 2018, as transferéncias do Fundo representavam cerca de
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30% da receita local desses municipios, enquanto a arrecadagdo de tributos locais contribuia com
menos de 10% da respectiva receita. Muitos desses pequenos municipios surgiram logo apds a
promulgacio da Constitui¢do Federal de 1988, periodo em que houve um considerdvel aumento
no nimero de municipios no Brasil, impulsionado pela garantia de transferéncias constitucionais
(TOMIO, 2002). Além de garantir transferéncias intergovernamentais, a Constituicao de 1988
desempenhou um papel proeminente para o federalismo brasileiro, estabelecendo as responsabi-
lidades dos entes federativos. Na Constitui¢do, definiu-se o papel das esferas administrativas e
atribuiu-se aos municipios competéncias de carater essencialmente local, como legislar, instituir
e arrecadar tributos de sua competéncia, organizar e prestar servicos de transporte coletivo, e
promover o adequado planejamento e controle do uso do solo urbano®. Nesse contexto, também
foi estabelecida a responsabilidade de oferecer os servicos de infraestrutura urbana.

Precedendo o aumento no nimero de municipios que ocorreu a partir da Constituicao
de 1988, houve um processo de urbanizacao crescente e rapido nas cidades brasileiras nas décadas
anteriores, o qual continuou se intensificando ao longo dos anos. Nesse contexto, a medida
que as cidades brasileiras passavam por um processo iminente de urbanizagdo, surgia uma
demanda crescente por servicos, especialmente infraestrutura urbana. No entanto, os municipios
enfrentavam desafios, como baixa arrecadagdo de tributos locais e uma dependéncia significativa
das transferéncias intergovernamentais. Essa situacdo criava um desequilibrio entre a arrecadagdo
e a oferta de bens e servicos publicos de infraestrutura urbana.

Ainda que o papel dos municipios na oferta de infraestrutura urbana local tenha
sido estabelecido pela Constitui¢do de 1988, ao longo dos anos ndo houve uma sistematizacao
adequada sobre como financiar esse tipo de gasto. Por exemplo, ndo foi estabelecida uma
legislacao centralizada que definisse um valor minimo a ser investido nessa area, como ocorre
nos setores de saude e educagéo3 . Além disso, ndo foi especificada uma fonte de receita tributaria
destinada exclusivamente ao financiamento da urbaniza¢do das cidades.

Considerando a limitada arrecadacgdo tributdria local, especialmente nos pequenos
municipios, e a auséncia de transferéncias intergovernamentais vinculadas aos gastos com

infraestrutura urbana - como aquelas destinadas 2 satde e educagio® -, é factivel afirmar que

Artigo 30 da Constitui¢do Federal de 1988

O artigo 212 da Constituicdo de 1988 determina que os municipios apliquem no minimo 25% da receita
resultante de impostos e proveniente de transferéncias na manuten¢do e desenvolvimento do ensino. O artigo
7° da Lei Complementar n° 141/2012 estabelece que os municipios aplicardo anualmente no minimo 15% da
receita resultante de impostos e da proveniente de transferéncias recebidas em a¢des e servigos publicos de
saude.

As transferéncias do Fundo Nacional de Saude (FNS) destinam-se as transferéncias para os Estados, o Distrito
Federal e os municipios, a fim de que esses entes federativos realizem, de forma descentralizada, acdes e

3
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os municipios consideram o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) como um recurso
que pode ser utilizado para financiar a infraestrutura urbana de responsabilidade estritamente
municipal, dada a sua natureza discriciondria e a garantia constitucional de recebimento.

Na literatura internacional, hé vérios estudos que analisam o impacto das transferén-
cias intergovernamentais e estabelecem relacdes causais com diferentes varidveis. Um exemplo é
o estudo realizado por Buettner e Wildasin (2006), que investiga o impacto das transferéncias re-
distributivas no esforg¢o tributdrio das jurisdi¢cdes locais na Alemanha. Em outro estudo Dahlberg
et al. (2008) estimam o efeito causal das transferéncias intergovernamentais nos gastos e nas
aliquotas de impostos locais na Suécia. Os autores descobrem que os repasses federais resultam
em um aumento nos gastos locais, mas ndo ha redugdo nas aliquotas de impostos locais. Outro
estudo relevante € o de Becker, Egger e Ehrlich (2010), que examina as transferéncias concedidas
pela Unido Europeia (UE) as regides menos favorecidas do bloco econdmico. Regides com um
nivel de Produto Interno Bruto (PIB) per capita inferior a 75% da média da UE sdo elegiveis para
receber essas transferéncias, com o objetivo de alcangar a média de renda da regido. Os autores
identificam efeitos positivos no crescimento do PIB per capita decorrentes dessas transferéncias,
porém nao encontram nenhum efeito no crescimento do emprego.

No contexto brasileiro, o Fundo de Participa¢do dos Municipios (FPM) tem sido
amplamente abordado na literatura devido a existéncia de uma regra definida de forma exdgena e
a sua caracteristica de ndo vinculacdo a despesas especificas. Dessa forma, diversos estudos t€ém
analisado os efeitos do FPM sobre diferentes varidveis de resultados. Por exemplo, Litschig e
Morrison (2013) avaliaram os impactos do FPM recebido por pequenos municipios entre 1980 e
1991 em um conjunto de indicadores locais relacionados as dreas educacional, social e eleitoral.
Brollo et al. (2013) inferiram os efeitos do aumento das transferéncias do FPM sobre o nivel de
corrupcao dos municipios, a qualidade dos candidatos concorrentes nas elei¢des e a probabilidade
de reeleicao para os periodos de dois mandatos eleitorais relativamente recentes (2001-2004;
2005-2008). Outro estudo relevante € o de Gadenne (2017), que comparou o impacto das receitas
do FPM e das receitas advindas de tributacdo local sobre medidas de infraestrutura publica
local, especificamente a infraestrutura educacional. Braga, Guillén e Thompson (2017), por
sua vez, examinaram a variagdo exégena no mecanismo de alocacdo de recursos federais do
FPM para estimar o efeito dos gastos gerais sobre o emprego formal nos anos de 2002 a 2007.

Além disso, Corbi, Papaioannou e Surico (2019) investigaram os efeitos das transferéncias do

servicos de satude. Na drea de educacio existe o Fundo de Manutenc¢do e Desenvolvimento da Educacdo Basica
e de Valorizag@o dos Profissionais da Educa¢ao (FUNDEB), um instrumento permanente de financiamento da
educacdo publica brasileira.
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FPM, utilizando um painel de dados para os anos de 1999 a 2014, sobre o produto per capita
local, considerando possiveis heterogeneidades relacionadas ao fluxo de comércio interestadual,
a localizacao regional dos municipios e a facilidade de acesso aos servigos bancarios. Por
fim, Silva e Chagas (2019) analisaram o aumento exdégeno dos recursos do FPM em relacdo a
varidveis migratorias. Todos esses estudos refletem a relevancia do FPM na andlise dos efeitos
econdmicos e sociais nos municipios brasileiros, abrangendo dreas como educagao, corrupgao,
infraestrutura, emprego e migracao.

Em relacdo a responsabilidade atribuida aos municipios em relacdo a oferta de
servigos de infraestrutura urbana e do seu respectivo financiamento, o presente trabalho debruca
sobre dois aspectos relevantes e pouco estudados sobre o tema. Inicialmente, € verificado se as
transferéncias do FPM atuam como um desincentivo a arrecadacio dos trés principais tributos
que estdo sob legislacdo e arrecadagdo municipal, o Imposto sobre Propriedade Territorial e
Urbana (IPTU), o Imposto sobre Transmissao Intervivos (ITBI) e o Imposto sobre Servigcos
de Qualquer Natureza (ISSQN)°. Neste caso, ¢ avaliado se as transferéncias incondicionais do
FPM, ao atuar como um instrumento amenizador do desequilibrio vertical, seria um possivel
desincentivo aos gestores publicos municipais realizarem esforcos de arrecadacao local, como
encontrado por Dahlberg er al. (2008) em andlise para a Suécia e Mogues e Benin (2012) para
Gana.

Em seguida, considerando a escassa receita tributdria dos pequenos municipios
brasileiros e a auséncia de transferéncias vinculadas a infraestrutura urbana local, avalia-se o
uso dos recursos do FPM nesse tipo de dispéndio publico. Em especifico, analisa-se o efeito
do FPM sobre os dispéndios com urbanismo e sobre a oferta de servigos ptiblicos municipais
de abastecimento de dgua, saneamento, calcamento, coleta de lixo e transporte urbano. Nas
investigagdes sdo considerados os municipios com até 50.760 habitantes, o que € justificado pela
relevancia do FPM nesses municipios.

Em ambas as andlises, com o objetivo de inferir relacdes causais, € utilizada a regra
que estabelece os valores das transferéncias anuais do FPM para os municipios brasileiros. A
execugdo empirica baseia-se na premissa bem estabelecida por Angrist e Pischke (2008) de que
algumas regras definidas de forma arbitraria podem oferecer oportunidade para bons experimen-
tos empiricos. Segundo a regra de transferéncia do FPM, um municipio passard a receber um
maior valor do recurso quando ultrapassar um ponto de corte populacional estabelecido na regra.

Nesse contexto, existe uma descontinuidade no recebimento das transferéncias em torno dos

> Também chamado de Imposto sobre Servicos (ISS).
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pontos de corte e € presumido para fins de inferéncia causal que os municipios proximos dos
pontos de corte, em ambos os lados, sejam semelhantes exceto pela diferenca no recebimento
dos recursos adicionais do FPM. No presente trabalho, fizemos proveito do desenho da regra
do FPM para aplicar o método de regressdao descontinua fuzzy (RDD fuzzy) para inferéncias
causais, de forma semelhante a aplicada por Corbi, Papaioannou e Surico (2019) e Gadenne
(2017). Também, foram utilizados dados em painel e inclusos efeitos fixos.

Nas duas investigacdes, os dados de finangas publicas municipais utilizados sdo
disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), e sdo utilizadas informagdes sobre
receitas do FPM, receitas totais e despesas totais dos municipios. Na primeira andlise, para
verificar a relacdo entre o FPM e a arrecadacao de tributos locais, sao utilizadas as informacoes
de receitas tributdrias locais do IPTU, ITBI e ISS entre 2004 e 2018. Na segunda andlise,
com o objetivo de verificar o efeito do FPM sobre as despesas por categoria, sdo utilizadas
informacoes de despesas municipais com administracdo publica, educacdo, satide, infraestrutura
urbana e habitacdo entre 2013 e 2018. Considerando a utilizacao de intervalos anuais diferentes
- justificada pela disponibilizacdo dos dados - para cada andlise, foi necessario realizar os
respectivos testes das premissas empiricas separadamente. Nesse sentido, espera-se que o
prezado leitor releve o que pode parecer, em alguns momentos, testes empiricos repetitivos, mas
que sdo indispensaveis.

Com o objetivo de inferir o efeito do FPM sobre a oferta de servicos publicos
de infraestrutura urbana municipal, foram consideradas informac¢des anuais de 2013 a 2018,
agregadas no nivel municipal. As varidveis relacionadas aos domicilios e as caracteristicas da
infraestrutura urbana foram criadas a partir dos dados do Cadastro Unico (CadUnico), uma
base de dados do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) que contém informacdes de
aproximadamente 80 milhdes de brasileiros para execucdo de politicas publicas. As informacdes
utilizadas do CadUnico incluiram a quantidade de domicilios urbanos permanentes, domicilios
com abastecimento de dgua, domicilios com acesso a rede de esgoto, domicilios com calgcamento
e domicilios com coleta de lixo. Além disso, a base de dados da Relacao Anual de Informagdes
Sociais (RAIS), disponibilizada pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), foi utilizada
para mensurar a quantidade de trabalhadores empregados no setor de transporte piblico coletivo.
Isso foi feito com o intuito de verificar o efeito do FPM sobre a oferta de transporte ptiblico
municipal.

Os resultados da andlise indicaram que o FPM teve um impacto significativo sobre

as despesas totais dos municipios brasileiros no periodo de 2004 a 2018, desempenhando um
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papel importante no financiamento das despesas municipais, especialmente considerando a
limitacdo da arrecadacgdo local e a rigidez do or¢camento publico municipal. No entanto, nao
foram encontrados efeitos do FPM sobre a arrecadacdo dos impostos locais, como IPTU, ITBI e
ISSQN. Esses resultados sugerem que o FPM ndo atuou como um desincentivo a arrecadacao
dos tributos municipais, mas sim como um recurso adicional para suplementar as despesas
municipais.

Na analise do efeito do FPM sobre a oferta de infraestrutura urbana, os resultados
evidenciaram que o Fundo teve um efeito positivo importante nas despesas municipais totais e
por categoria entre 2013 e 2018. Os resultados mostraram que o FPM ¢ de fato utilizado para
financiar importantes categorias de despesas, como administracao publica, saide, educagdo,
transporte e urbanismo. E importante destacar que o efeito do FPM sobre os gastos com
urbanismo foi especialmente relevante em comparacio com os outros gastos, principalmente em
relacdo aos gastos com saude e educacgdo, que possuem um valor minimo de dispéndio e estdao
vinculados a receitas especificas.

Os resultados mostraram efeitos do FPM sobre a quantidade de domicilios urbanos
permanentes, area urbana, oferta de abastecimento de 4gua e calcamento. No entanto, ndo
foram encontrados efeitos sobre servigos bdsicos de infraestrutura urbana, como esgotamento
sanitdrio, coleta de lixo e transporte publico municipal. Entende-se que esse resultado pode ser
reflexo da pulverizacdo dos gastos publicos entre diversas demandas de infraestrutura urbana,
da falta de escala na oferta de servicos de infraestrutura (LIMA; SILVEIRA NETO, 2018) ou
de uma possivel mé gestdao dos recursos, o que pode abrir margem para corrup¢iao (CASELLI;
MICHAELS, 2013).

O presente trabalho busca contribuir com a literatura de economia do setor publico e
economia urbana ao identificar as relacdes entre a dindmica das finangas publicas e a urbanizagdo
dos pequenos municipios brasileiros. Considerando aspectos do federalismo fiscal para o
financiamento e a gestdo da oferta de servi¢os de infraestrutura urbana municipal no Brasil,
o estudo fornece evidéncias empiricas da relacdo entre transferéncias intergovernamentais,
impostos locais e oferta de infraestrutura urbana. Dentre as evidéncias encontradas, destaca-se
que ndo se pode afirmar que o FPM atua como um desincentivo para a arrecadacao de tributos
locais. Além disso, constatou-se que o FPM desempenha um papel importante no financiamento
de gastos com infraestrutura urbana, com efeitos positivos na oferta de abastecimento de dgua
e calcamento. No entanto, ndo foram encontrados efeitos do FPM na oferta de servicos de

esgotamento sanitdrio, coleta de lixo e transporte publico municipal.
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A pesquisa foi organizada de forma que o capitulo seguinte aborda conceitos impor-
tantes relacionados a distribui¢ao do FPM. No capitulo 3, sdo apresentadas a estratégia empirica
adotada e as informagdes de financas publicas que serdo utilizadas na andlise. O capitulo 4
discute as evidéncias sobre a relac@o entre o0 FPM e a arrecadacdo de tributos locais. Em seguida,
no capitulo 5, sdo apresentados os resultados relacionados ao efeito do FPM em diferentes
categorias de despesas municipais € seu impacto na oferta de servicos publicos municipais. Por

fim, no capitulo 6 sdo apresentadas as consideragdes finais da pesquisa.
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2 O FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS

O FPM € um dos principais instrumentos do federalismo fiscal brasileiro ao se
configurar como um Fundo da Unido composto por dois importantes impostos arrecadados
de forma centralizada - o Imposto de Renda (IR) e o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) - e que destina a distribui¢ao dos seus recursos para todos os municipios do pais. De
acordo com a legislacdo atual, 24,5% da arrecadacdo do IR e IPI realizada pelo governo federal
sdo destinados ao Fundo e distribuidos aos municipios com base em critérios estabelecidos na
Constituicao Federal de 1988. Conforme apresentado na tabela 1, as transferéncias do FPM tém
uma participacao relevante na receita municipal, principalmente nos pequenos municipios, onde
representam cerca de um terco da receita total. Essas transferéncias se destacam em relagdo a
outras receitas de transferéncias recebidas por esses municipios e a arrecadagdo tributéria local.

De fato, as transferéncias desempenham um papel importante na receita dos pe-
quenos municipios brasileiros. A figura 2 apresenta a evolucdo da participagdo das receitas
das transferéncias do FPM, do Imposto de Circulacio de Mercadorias e Servigos (ICMS)! e
das receitas do IPTU, ITBI e ISS no orcamento dos municipios brasileiros entre 2004 e 2018.
Observa-se a predominancia das transferéncias do FPM e do ICMS nas receitas, embora ambas
as participacoes tenham diminuido ao longo do tempo, com uma reduc@o mais acentuada no
caso do FPM. No mesmo periodo, as participacdes das receitas tributdrias locais mostraram-se
praticamente constantes, com excec¢ao de um discreto crescimento na participagao do ISS.

Em relacdo a criagdo e as regras de distribuicao do FPM, os critérios foram inicial-
mente definidos pelo governo central durante o periodo da ditadura militar brasileira (1964-1985),
sem a participacdo decisdria dos municipios. O FPM foi criado por meio da Emenda Constitu-
cional n° 18, de 1° de dezembro de 1965 (alterando a Constitui¢do de 1946), e posteriormente
ratificado no artigo 26 da Constituicao Federal de 1967. Efetivamente, o inicio de sua distri-
buicdo aconteceu somente em 1967, para tal os municipios eram classificados em “capital” e
“interior”, sendo a distribuicdo baseada exclusivamente na populagao dos municipios. Em 1981,
por meio do Decreto-Lei n° 1.881, foi incluida uma nova categoria de municipios denominada
“reserva”’, composta por aqueles com populagdo superior a 156.216 habitantes. Conforme o
Decreto-Lei, a reparticdo do Fundo deveria ocorrer de forma que 3,6% dos recursos fossem

destinados aos municipios com mais de 156.216 habitantes, 10% para as capitais e 86,4% para o

' O ICMS é uma importante transferéncia dos estados aos municipios e o seu recebimento tem vinculagio com a

produtividade local dos municipios.



Figura 2 — Participac@o de Receitas no Orcamento Municipal (*100)%
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Dados de 2004 a 2018, considerando municipios com até

Tabela 1 — Participacdo de Receitas Municipais (2013-2018)

50.940 habitantes.
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Interv. Pop. FPM Transferéncias  Transferéncias  Impostos Outras Re- FEP* Royaltie
Estaduais Federais ceitas

6.793-10.188  32.5% 21.8% 12.2% 4.7% 26.7% 0.4% 2%
10.189 - 13.584 33% 19.3% 12.6% 4.7% 28.6% 0.4% 2%
13.585-16.980 32.7% 18.2% 12.6% 5.3% 29.4% 0.4% 1.7%
16.981-23.772 30.7% 18.1% 13% 5.7% 30.6% 0.38% 1.7%
23.773 -30.564 28% 18.3% 13.4% 6.3% 31.4% 0.34% 1.7%
30.565-37.356  255% 18.7% 13.5% 7.2% 30.4% 0.31% 3.7%
37.357-44.148 23.6% 19.6% 13.5% 7.6% 31.3% 0.29% 3.2%
44.149 - 50940 23.5% 18.5% 14% 9.5% 32.9% 0.29% 3.3%
Média 30.7%  19.3% 12.8% 5.6% 30.2% 0.38% 2.1%

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: ¢ Fundo Especial de Petréleo.
A receita de impostos considera Impostos sobre o Patrimonio e a Renda (IPTU e ITBI) e Impostos sobre a
Producio e a Circulacdo (ICMS) arrecadados pelos municipios.
A receita de transferéncias dos estados considera a cota-parte do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Prestagdo de Servigos (ICMS), Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e Contribuicdo de
Interveng@o no Dominio Econdmico (CIDE), as transferéncias de recursos do estado para programas de saide e
outras transferéncias dos estados.
A receita de transferéncias da Unido considera cota-parte do Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural
(ITR) e da Compensac¢do Financeira pela Produgdo de Petrdleo (Royalties), transferéncias de recursos do
Sistema Unico de Sadde (SUS), do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), do Fundo Nacional do

Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), transferéncias financeiras do ICMS e outras transferéncias da Unido.

Sdo excluidas as transferéncias referentes ao Fundo de Participagcdo dos Municipio (FPM).

interior. A Constituicio de 1988 ratificou o FPM 2 e manteve o critério de reparti¢io entre essas

trés categorias, o qual foi sucessivamente mantido até os dias atuais. A figura 3 apresenta de

forma sucinta a cronologia da legislacdo do FPM.

A distribuicao da parcela do Fundo destinada & maioria dos municipios brasileiros,

conhecida como FPM Interior, € baseada em critérios simples. A regra estabelecida por lei

2

art.159, inciso I, alinea “b” e ADCT art. 34, § 2°, incisos I e III.
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Figura 3 — Fundo de Participagdao dos Municipios - Cronologia da Legislacao
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e Interior Reserva

Fonte: Elaborado pela autora.

determina que o valor a ser recebido por cada municipio seja calculado anualmente levando em
consideracdo o valor total do FPM Interior a ser distribuido no ano, a popula¢do do municipio
conforme estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)?, e o estado
ao qual o municipio pertence. O IBGE informa ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) as
estimativas populacionais, e entdo o TCU calcula os valores devidos a cada municipio com base
na equacao 2.1 e publica essa distribuicdo no Didrio Oficial da Unido (DOU) até o dltimo dia

util de cada ano, definindo assim a alocag@o dos recursos para o ano seguinte.

0.864 x FPM X Ao X 6
ieZ( . X Aie X ") @.1)

Ze A'l'e

A equacdo 2.1 é utilizada para calcular o valor da transferéncia do FPM a ser recebida
pelo municipio i localizado no estado e. Nessa equacdo, sdo aplicados coeficientes populacionais
e de estado para determinar o valor correspondente a cada municipio*. O valor total a ser
distribuido € representado por FPM, A;. é o coeficiente populacional relativo ao municipio i
situado no estado e, conforme apresentado na tabela 1, 8, é o coeficiente de participacdo do
estado e, conforme mostrado na tabela 2, que o municipio i faz parte, e ¥, A;. € a soma de todos
os coeficientes dos municipios pertencentes ao estado e. Enquanto os valor a ser recebido pelo
municipio ird variar de acordo com o total de recursos do fundo a ser distribuido no ano, o
valor referente a sua participagdo somente mudard se ocorrer alteracao legislativa, mudanca do

quantitativo populacional, criacio de novos municipios® ou decisdes judiciais.

Os coeficientes populacionais do FPM Interior, conforme apresentados na tabela 1,

A partir de 1989, as estimativas populacionais anuais do IBGE passaram a ser utilizadas. Anteriormente, eram
utilizados os dados populacionais do tltimo Censo.

Essa equagio € baseada em Mendes, Miranda e Cosio (2008).

De acordo com o Art. 5°, paragrafo unico, da Lei Complementar n° 62, de 1989, sempre que houver criagio e
instalacdo de novos municipios, os recursos a serem direcionados a essas novas unidades deverdo ser deduzidos
dos demais municipios do mesmo estado.
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Quadro 1 — Coeficiente Populacional

Intervalo Populacional A | Intervalo Populacional A | Intervalo Populacional A
Até 10.188 0,6 | De 37.357 a44.148 1,8 | De 91.693 a 101.880 3,0
De 10.189 a 13.584 0,8 | De 44.149 a 50.940 2,0 | De 101.881 a 115.464 3,2
De 13.585 a 16.980 1,0 | De 50.941 a 61.128 2,2 | De 115.465 a 129.048 34
De 16.981 a 23.772 1,2 | De 61.129 a71.316 2,4 | De 129.049 a 142.632 3,6
De 23.773 a 30.564 1,4 | De71.317 a 81.504 2,6 | De 142.633 a 156.216 3.8
De 30.565 a 37.356 1,6 | De 81.505 a91.692 2,8 | Acimade 156.216 4,0

Fonte: Elaborado pela autora.
Nota: Determinado no Decreto Lei n° 1.881/1981 e Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Quadro 2 — Coeficiente de Participacdo dos Estados no FPM Interior

UF Coeficiente 6 UF Coeficiente 6 UF Coeficiente 6
AC 0,263 MA 3,9715 RJ 2,7379

AL 2,0883 MG 14,1846 RN 2,4324

AM 1,2452 MS 1,5004 RO 0,7464

AP 0,1392 MT 1,8949 RR 0,0851

BA 9,2695 PA 3,2948 RS 7,3011

CE 4,5864 PB 3,1942 SC 4,1997

DF - PE 4,7952 SE 1,334

ES 1,7595 PI 2,4015 SP 14,2620

GO 3,7318 PR 7,2857 TO 1,2955

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Resolucdo TCU n° 242/90, de 2 de janeiro de 1990.
aumentam de acordo com a populagdo e assumem o formato de uma step function, similar ao
grafico apresentado na figura 26 no apéndice A. Com base na regra fixa estabelecida pela equagao
2.1, os recursos sdo distribuidos de forma que as transferéncias apresentam descontinuidades nos
pontos de corte populacionais definidos na tabela 1, conforme ilustrado na figura 4.

O critério populacional como fator de distribui¢dao dos recursos do Fundo foi proje-
tado para favorecer a alocagdo de recursos para os municipios menores, resultando em uma alta
receita per capita do FPM para esses municipios, conforme demonstrado na figura 5. Esse favo-
recimento aos pequenos municipios incentivou um comportamento rent seeking que incentivou a
divisdo de varios municipios apos a Constituicdo de 1988. Por um lado, esse comportamento
estratégico por parte dos municipios visava aumentar suas receitas per capita (MENDES; MI-
RANDA; COSIO, 2008). No entanto, por outro lado, as evidéncias indicam impactos negativos
na oferta de bens publicos e nos indicadores sociais desses municipios (MATTOS; PONCZEK,
2013), além de um aumento nos gastos publicos devido a perda de economias de escala (LIMA;
SILVEIRA NETO, 2018). Portanto, a literatura sugere que o principal interesse dos municipios
estava mais voltado para a obtenc¢do de recursos do que para a eficiéncia administrativa.

Além do favorecimento aos pequenos municipios, € importante destacar outras



Figura 4 — Transferéncias do FPM, 2018 (R$ milhdes, data-base 2011)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Na figura as linhas verticais representam os sete primeiros in-
tervalos (municipios com até 50.760 habitantes) apresentados
na tabela 1, os pontos em cinza sdo as transferéncias do FPM
recebidas por cada municipio em 2018.

Figura 5 — Transferéncias do FPM per capita, 2018
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caracteristicas do critério de distribuicio do FPM. A soma dos coeficientes de estado, conforme
apresentados na tabela 2, resulta que aproximadamente 34% dos recursos do FPM ¢ destinado
aos municipios da regido Nordeste, 32% para a regido Sudeste e 34% aos municipios das regides
Norte, Centro-Oeste e Sul. Além disso, considerando os coeficientes de estado, é possivel que
dois municipios com a mesma populagdo recebam valores diferentes, como exemplificado na
tabela 4 no anexo A.

O desenho da regra de transferéncia dos recursos do FPM apresenta caracteristicas
que favorecem a realizacao de um quasi-experimento e a realizacao de inferéncias causais que
relacionam o efeito da transferéncia sobre diversos resultados sociais € econd0micos, como 0S
realizados por Litschig e Morrison (2013), Arvate, Mattos e Rocha (2015), Gadenne (2017) e
Corbi, Papaioannou e Surico (2019). Primeiramente, a exogeneidade da regra é uma caracte-
ristica importante, uma vez que foi estabelecida durante o periodo da ditadura militar, sem a
participacao deciséria dos proprios municipios. Em segundo lugar, o comportamento desconti-
nuo da fung¢do distribui¢@o das transferéncias nos pontos de corte viabilizam a aplicagdo de um
quasi-experimento utilizando o método de regressao descontinua para realizar inferéncias causais
entre o FPM e diversos resultados. Outra caracteristica relevante é que a regra de distribui¢ao
do FPM nao € aplicada para a distribuicao de outros recursos diferentes do proprio FPM. Isso
possibilita a identificacdo dos efeitos especificos da transferéncia do FPM, isolando-os de outros
fatores que possam influenciar os resultados analisados. Por fim, a estabilidade da regra ao longo
do tempo, com poucas mudangas significativas desde os anos 1980, permite a realizacdo de
andlises de periodos mais longos. Isso possibilita a avaliacdo de impactos ao longo do tempo e a

identificac@o de padrdes consistentes relacionados a transferéncia do FPM.
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3 ESTRATEGIA EMPIRICA E DADOS DE FINANCAS PUBLICAS
3.1 ESTRATEGIA EMPIRICA

A aplicacdo do método de regressdo descontinua é adequada para a realizacdo de
andlises empiricas em que a probabilidade de receber um tratamento muda de forma descontinua
de acordo com uma variavel. O critério de repasse do FPM estabelece que os municipios que
ultrapassam o ponto de corte populacional tem um incremento no recebimento desta transferéncia
de forma que a probabilidade de receber um maior valor de FPM muda descontinuamente com a
varidvel populacional. Dessa forma, o método de regressdao descontinua € bastante apropriado
para as andlises causais utilizando o FPM. Considerando que existem municipios proximos aos
pontos de corte, € factivel considerar que os que estdo logo abaixo do ponto de corte sdo muito
semelhantes aos municipios logo acima do ponto de corte, exceto pelo fato que ndo receberam
um aumento de transferéncias, e podem ser um bom grupo de controle para realizacio de analises
contrafactuais.

Na estimacao por regressio descontinua, a probabilidade de receber um tratamento
T muda de forma descontinua com uma variavel que denominamos de x, a running variable. No
presente caso, vamos considerar a populacdo do municipio como a varidvel x, e € essa varidvel
que determina o recebimento de mais recursos de transferéncias do FPM, que chamaremos
de tratamento 7. Seja ¢ os pontos de corte populacionais definidos pela regra do FPM, sao
nestes pontos de corte que a probabilidade de receber o tratamento muda de forma descontinua e
apresenta saltos. No entanto, o status do tratamento recebido pelo municipio i, que chamaremos
de T;, ndo € determinado perfeitamente pela varidvel x, uma vez que a regra ndo € aplicada de
forma precisa e ocasionalmente alguns municipios recebem valores diferentes dos definidos na

regral. Portanto, o que temos é um salto na probabilidade do tratamento 7; em cq de forma que,

gi(ci) se ¢i > co
P(T; = 1]ci) = (3.1

go(ci) se ¢ < o

A varidvel dummy T7; indica onde E|T;|c;] é descontinua de forma que 7; = 1 se a

observagdo i recebeu tratamento 7" e 7; = 0 se ndo recebeu o tratamento.

I E possivel, por exemplo, os municipios questionarem na justica uma subestimativa populacional realizada em

um determinado ano e, consequentemente, terem seus valores de transferéncias incrementados.
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Visto que a regra ndo tem uma aplicabilidade perfeita, a regressao descontinua fuzzy
(RDD fuzzy) é a mais apropriada e a utilizada nos trabalhos empiricos de Gadenne (2017) e
Corbi, Papaioannou e Surico (2019) e, portanto, este serd o método empirico adotado. Neste
método, a regra exdgena que define a descontinuidade se torna uma varidvel instrumental para o
tratamento ao invés de determinar se um grupo recebe o tratamento ou ndo. Portanto, a fim de
que a regra exdgena possa ser usada como instrumento deve existir uma forte correlagdo positiva
entre ela e a varidvel enddgena, evidenciada através de uma regressao de primeiro estagio.

Considerando a aplicag@o da regressao descontinua fuzzy apresentada por Angrist
e Pischke (2008), seja a equag@o 3.2 em que Y;; € a varidvel de resultado, x; ;1 € a varidvel
de populagdo do municipio i no periodo ¢t — 1 - a running variable - € p € o efeito da variavel
FPMyeqr;,- As estimativas do método de RDD fuzzy com efeitos de tratamento que mudam
como fung¢do de x; podem ser construidas através de uma regressdo de minimo quadrado de dois
estagios (2SLS) de uma equacdo com interagdes, em que estas também devem ser inclusas no

segundo estdgio.

Yi,t = +ﬁxi,t—1 +pFPMreal,g’, + Nis (32)

No entanto, o regressor de interesse F'PM,.,;, € correlacionado com a variavel
populacional x;;,_1 e também € uma fun¢do deterministica de x;. Em virtude do regressor
de interesse F'PM; ser correlacionado com a variavel x;, para capturar efeitos causais deve-se
distinguir a no linearidade e descontinuidade quando FPM; = 1(x; > xp) do comportamento
da funcao de x;. Dessa forma, polindmios sao incluidos para lidar com nédo-linearidades, como

apresentado na equagao 3.3 a seguir,

Yi,t = f(xi,tfl) +pFPMreal,-,,, + Ni: (33)

Seja f(xi;—1) continua, se modelarmos esta fungdo utilizando um polinémio de
primeira ordem e incluirmos os efeitos fixos de municipio, estado e tempo, as estimativas podem
ser construidas a partir da regressdo 3.4, em que a varidvel ¢; sdo os efeitos fixos municipais
invariantes no tempo, como geografia e institui¢cdes locais. ¢ sdo constantes dos pontos de
corte, que contabiliza para diferentes tendéncias entre os municipios de diferentes tamanhos, e
@5 sdo dummies que capturam caracteristicas dos estados. Na medida em que f(x;) é continua

na vizinhanga de xp, 0 modelo abaixo serd passivel de estimacao.
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Yi,t =0+ ﬁlxi,t—l + ﬁzx%t_1 +...+ ﬁpx£1_1 + pFPMreal,-y, + ‘Pi + (Pcz + (Pst + Ni s (3-4)

Considerando a endogeneidade da varidvel F'PM,,,;. ,, a varidvel instrumental serd
a regra de repasse do FPM, que chamaremos de F'PM,,;. A regressdo 3.5 apresenta o primeiro
estdgio, onde 7 € o pardmetro que define a relacdo entre as transferéncias recebidas, FPM,,, .,

e as transferéncias do FPM estabelecidas em lei, F PM,;;,. Da execugdo do primeiro estdgio,

obtemos os valores estimados de F'PM ., ,.

FPMreal,g, =%+ NXir—1 + YinZ,z—] +...+ '}/pxngl + n-FPMleiiJ + (Pi + (pct + ¢st + Eliy (35)

Substituindo a equacdo 3.5 (primeiro estdgio) na equagdo 3.4, a equacgdo 3.6 € a

forma reduzida do RDD fuzzy.

Yi; =U+Kixip1+ KszZ,t—l +...+ prf?,_l +prFPMi;, + Oi + Ot + O + M2is (3.6)

emque t =0 +ppek;j=P;+pyparaj=1,...p.
De forma simplificada’ e seja ¢ os sete pontos de corte populacionais utilizados na

analise,

Yi, = f(POPf,zfl) +P7IFPMlei,-,, + Oi + Oct + Ot + M2is 3.7

A fungio polinomial f(po pﬁ,_l) na equacdo 3.7 considera a distancia da populacdo
normalizada dos municipios em relagdo ao ponto de corte ¢ mais préximo no ano anterior (r — 1).

A validade das estimativas de efeitos causais de RDD fuzzy depende dos modelos
polinomiais utilizados oferecerem uma descricdo adequada do comportamento de Y condicional
a varidvel populacional pop de forma que a descontinuidade nao seja confundida com uma nao
linearidade da funcdo. Uma forma de lidar com esses possiveis erros € avaliar somente os dados
em uma vizinhanga 8 ao redor da descontinuidade apresentada nos sete pontos de corte ¢; em
um intervalo [xg — &,xp + 6], como descrito em 3.8. Para evitar a perda de observagdes, foram

considerados para a vizinhanga local § intervalos percentuais de 5%, 4% e 3% em relacdo aos

2 Na equagio 3.7 foi utilizada como referéncia a especificacio empirica apresentada por Corbi, Papaioannou e

Surico (2019), de forma similar também renomeou-se a varidvel x por pop.
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pontos de corte, de forma semelhante a realizada por Litschig (2012) e Corbi, Papaioannou e

Surico (2019).

Vpopi;—1 € [cj(1—=38) < popis—1 <cj(1+8)] 06=5%,4%,3% j=1,2,3,4,5,6,7. (3.8)

Em virtude das comparagdes serem realizadas apenas com as observagdes em torno
do ponto de corte, os resultados das estimagdes realizadas por RDD, em geral, apresentam uma
validade externa limitada. Isso se deve a possibilidade de que as observacdes locais sejam muito
diferentes do restante das observagdes da amostra, de forma que ndo seria possivel afirmar que
esse seria o efeito médio do tratamento para a populacdo de interesse. Entretanto, porque a regra
do FPM engloba diferentes pontos de corte populacionais € possivel extrapolar o efeito médio
local encontrado para o restante da populagdo bem como a validade externa do método.

Para a aplicacdo da estratégia empirica, destaca-se que as caracteristicas da distribui-
cdo do FPM tais como as jurisdi¢des locais ndo legislarem sobre seus critérios e distribuicio, ndo
existirem outras politicas relevantes que compartilhem dos mesmos critérios, a descontinuidade
da distribuicdo dos recursos nos pontos de corte populacionais, a importancia do FPM nas
receitas e despesas dos municipios e auséncia de vinculac¢do na aplicagdo dos recursos, fazem do
FPM muito conveniente para andlises empiricas e a validade destas premissas para o presente

trabalho serdo demonstradas.
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4 MAIS TRANSFERENCIAS FEDERAIS INCONDICIONAIS, MENOS TRIBUTOS
LOCAIS? O IMPACTO DO FPM SOBRE IMPOSTOS MUNICIPAIS NO BRASIL

O Brasil possuia 5568 municipios em 2018, entre eles municipios como Serra da
Saudade, localizado no estado de Minas Gerais e que possuia estimativa populacional de apenas
781 pessoas. Ainda que Serra da Saudade seja um exemplo extremo de pequena cidade brasileira,
quase 90% dos municipios do pais tinham menos de cinquenta mil habitantes em 2018, a
populacdo média por municipio era de aproximadamente 37.200 habitantes e menos de 1%
dos municipios apresentavam mais de quinhentos mil habitantes. Este cenario, caracterizado
por elevada fragmentacao territorial e muitos municipios com pequenas populagdes, diferencia
nossa urbanizacio daquelas de paises continentais, como Estados Unidos, China e India, como
evidenciado por Chauvin et al. (2017), e impde desafios ao financiamento das funcionalidades
executivas locais. Esses desafios tem sido enfrentados pelos pequenos municipios a partir de
uma combinagdo prépria de transferéncias intergovernamentais, destacando-se o Fundo de
Participagcdo dos Municipios (FPM), e tributos locais.

Em verdade, parte da fragmentacdo municipal parece ter sido incentivada pelas
transferéncias intergovernamentais no bojo da Constitui¢do de 1988. Com a Constitui¢do, os
municipios foram elevados a categoria de entidade federativa, o que fortaleceu as transferéncias
de recursos federais para os governos locais e impulsionou um movimento de descentralizacao
politica motivado pelo desejo de abandonar as decisdes centralizadas que remetiam ao periodo
da ditadura. No que se refere ao surgimento de 1.438 novos municipios no Brasil entre 1988
e 2000, Tomio (2002) argumenta que os mecanismos de reparticao fiscal proporcionaram aos
municipios um volume minimo de recursos, independentemente da existéncia de fato gerador de
receita no territério desses municipios, e resultaram em incentivo para o crescimento do nimero
de municipios.!.

Embora seja amplamente reconhecido que o Fundo de Participagao dos Municipios
(FPM) atuou como um incentivo para o surgimento de novos municipios, € possivel argumentar
que o recebimento garantido constitucionalmente do FPM, juntamente com seu cardter incon-
dicional, possa ter atuado como um desincentivo para o esfor¢co de arrecadacdo de receitas
provenientes de diferentes tributos municipais, um aspecto pouco explorado na literatura. Até
2018, as transferéncias do FPM representavam em média 29% da receita dos municipios com

até 37.356 habitantes, sendo a mais importante fonte de recursos dos pequenos municipios

LA distribuicdo do FPM ¢ ratificada na Constitui¢do de 1988 (art. 159, inciso I, alinea “b” e ADCT art. 34,§ 2°,
incisos I e III)
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brasileiros. Por outro lado, a arrecadacao total proveniente dos tributos locais, como o IPTU
(Imposto Predial e Territorial Urbano), ISSQN (Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza)
e ITBI (Imposto de Transmissdao de Bens Imoéveis), ndo ultrapassou 6% da receita total desses
municipios.

Conforme destacado por Afonso et al. (2002), apds a promulgacao da Constitui¢ao
Federal de 1988, enquanto houve um intenso processo de descentralizacdo politica e administra-
tiva, o processo de desconcentracdo de encargos tributdrios ndo seguiu nenhum planejamento
prévio. Se, por um lado, os governos subnacionais assumiram um papel cada vez mais fundamen-
tal em termos de divisdo de responsabilidade e prestacao de servigos publicos, por outro lado a
descentralizacdo de encargos seguiu um padrdo desordenado. Nesse sentido, Giambiagi, Alem e
Pinto (2017) argumenta que a autonomia financeira concedida aos municipios pela Constitui¢cdo
de 1988 refletiu-se mais na liberdade para gastar via aumento das transferéncias intergoverna-
mentais sem vincula¢do do que na competéncia para implementar 0os impostos necessarios ao
financiamento dos gastos. Portanto, embora os municipios tenham obtido maior autonomia
para gastar, ndo necessariamente adquiriram a capacidade de arrecadar recursos proprios para
sustentar suas despesas.

Enquanto Oates (1972) destacou a importancia das transferéncias intergoverna-
mentais para lidar com o desequilibrio vertical, a teoria do eleitor mediano pressupds que
transferéncias de recursos intergovernamentais incondicionais e sem contrapartida poderiam
ser aplicadas pelos gestores locais em bens publicos ou repassadas ao setor privado através de
uma reducdo de tributos (SCOTT, 1952; OATES, 1972). Neste caso, uma vez que 0S gOvernos
descentralizados tivessem organizado uma combina¢do 6tima de bens publicos locais e consumo
privado, a reducdo de impostos seria vidvel. Porém, as evidéncias encontradas por Gramlich et al.
(1973), Fisher (1982), Gramlich (1998) apontam para o fendmeno conhecido como efeito efeito
Sflypaper. Esse efeito sugere que as transferéncias intergovernamentais “grudam” onde esbarram
primeiro. De acordo com Wyckoff (1991) e Inman (2008), o efeito flypaper € um resultado
empirico que indica que as transferéncias intergovernamentais estimulam mais os gastos do
governo local do que aumentos na renda privada por meio de redu¢do de tributos. Nesse sentido,
as transferéncias intergovernamentais tenderiam a ser usadas para gastos publicos em vez de
beneficios fiscais.

Os estudos empiricos sobre o efeito das transferéncias fiscais incondicionais na
arrecadacgdo de tributos locais nao apresentam resultados consensuais. Por exemplo, Zhuravskaya

(2000) afirma que as transferéncias intergovernamentais atuam como substitutos perfeitos para
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as receitas locais na Russia. Buettner e Wildasin (2006) encontraram que o aumento das
transferéncias federais nos municipios americanos, no periodo de 1972 a 1997, levou a uma
reducao nas receitas tributérias locais. Todavia, Dahlberg et al. (2008) encontraram que os
repasses federais sdao alocados em mais gastos locais mas ndo ha reducdo das aliquotas locais.
Essa divergéncia de resultados indica que o efeito das transferéncias intergovernamentais na
arrecadacao de tributos locais pode variar de acordo com o contexto especifico de cada pais ou
regiao.

Para paises em desenvolvimento, os estudos sdo mais escassos e a falta de consenso
permanece presente. Mogues e Benin (2012) realizaram uma andlise para Gana e constataram
que maiores transferéncias para os governos distritais ndo incentivaram a geracao de receita
interna e apresentaram efeito negativo sobre as receitas proprias desses distritos. No entanto,
Masaki (2018) investigou o impacto das transferéncias intergovernamentais sobre as receitas
locais da Tanzania e os resultados indicaram que nos locais onde existia baixo custo politico em
cobrar impostos, as transferéncias financiaram os custos operacionais e administrativos da coleta
de impostos, causando um efeito positivo na geracdo de receita local.

No caso do Brasil, Arvate, Mattos e Rocha (2011) construiram escores de eficiéncia
da arrecadacdo dos municipios e estimaram o efeito das transferéncias do FPM e da renda sobre
a eficiéncia da arrecadacao local. Eles constataram que as transferéncias do FPM reduziram
a eficiéncia da tributacdo local e tiveram efeito positivo sobre a renda do consumidor. Em
outro estudo, Arvate, Mattos e Rocha (2015) encontraram que transferéncias condicionais e
incondicionais nao tiveram efeito em reduzir impostos e levaram a um aumento nos gastos
publicos. Os autores também encontraram evidéncias de que os efeitos das transferéncias
incondicionais sobre o gasto publico local sao maiores do que o efeito na varia¢do da renda local,
fornecendo evidéncias do efeito flypaper.

Embora existam evidéncias a respeito do efeito do FPM sobre a arrecadacao local no
Brasil, ndo hd nenhuma evidéncia conhecida a respeito do impacto do mesmo sobre os principais
impostos de arrecadacao local - IPTU, ISS e ITBI - de forma individualizada. Neste sentido, a
investigacdo permite estudar possiveis mudancas da base tributaria municipal decorrentes do
FPM e os respectivos efeitos sobre tributos que possuem caracteristicas diferentes, os quais
apresentam distintos graus de controle e custos politicos em suas respectivas administragdes.
Para a execuc¢do da proposta, a pesquisa faz uso de um amplo conjunto de dados em painel
para os anos de 2004 a 2018, disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), em

uma estratégia baseada em regressdo descontinua, o que permite a obtencdo de estimativas
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potencialmente mais criveis sobre os gastos e arrecadagcdo que aquelas ja obtidas pelos autores

acima citados.

4.1 BACKGROUND INSTITUCIONAL E FINANCAS MUNICIPAIS

O federalismo fiscal estuda a divisdo de responsabilidades da oferta de servigos
publicos e arrecadagdo de tributos entre os diferentes niveis de governo. De acordo com a teoria
do federalismo fiscal apresentada por Oates (1972), alguns bens e servigcos publicos terdo uma
oferta mais eficiente se ofertados pelo poder publico local, que possui um melhor conhecimento
das demandas e preferéncias da populacdo. Exemplos desses servicos incluem a coleta de lixo e
o transporte publico. Por outro lado, existem bens e servicos que requerem escala para serem
oferecidos de forma mais adequada, o que justifica a oferta centralizada. Neste caso, por exemplo,
enquadra-se a oferta de educacdo superior.

Em relagdo a arrecadacdo, o tributo mais apropriado para ser cobrado de forma
descentralizada, ou seja, pelos municipios, € o imposto sobre patrimdnio imével e servigos. Uma
vez que ha pouca ou nenhuma mobilidade de patrim6nio imével e servicos, a tributacao local €
bastante adequada quando realizada pelo poder ptblico local. Por exemplo, geralmente seria
muito custoso mudar de cidade em busca de uma tributacio menor sobre moradias ou viajar para
outro municipio com uma tributacdo menor sobre servicos. No Brasil, os principais impostos
de responsabilidade municipal sdo o IPTU, o ITBI e o ISS, em que os dois primeiros a aliquota
incide sobre imdveis e o segundo sobre servicos.

O IPTU € um imposto direto que incide sobre o valor do imével e tem sua aliquota
prevista por legislacdo municipal. A administragdo do IPTU exige a existéncia de um cadastro
imobilidrio atualizado, contendo diversas informagdes sobre os iméveis do municipio,e a estima-
tiva do valor do terreno e da construcao, a fim de atribuir um valor ao imével e estabelecer uma
Planta Genérica de Valores (PGV). Além disso, a aplicacdo de aliquotas diferentes geralmente
estd condicionada a localizagdo e a finalidade do imdvel em questdo. Uma peculiaridade do IPTU
€ que a Constituicao de 1988 definiu sua progressividade como de assegurar o cumprimento
da funcdo social da propriedade?. No entanto, segundo Mendes (2004), o IPTU é uma fonte
rentdvel de recursos apenas nas cidades médias e grandes, que possuem economias de escala
na arrecadacdo e para as quais os custos das constantes atualizacdes das plantas de valores sao

compensatdrios em termos de incrementos de receita.

2 O Supremo tribunal Federal derrubou essa possibilidade em decisdo proferida em 1996, mas a Emenda Constitu-

cional n° 29 de 13/09/2000 a restaurou.
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Além da complexidade exigida para a aplicacao do IPTU, como a constante atuali-
zagdo dos valores dos iméveis e a aplicacdo de diferentes aliquotas, um obsticulo a cobranga
do IPTU € que a prevaléncia de uma aliquota alta poderia desestimular novos investimentos no
municipio. Por outro lado, o IPTU € um imposto municipal relevante e seu aumento poderia
resultar em mais recursos publicos para os municipios, possibilitando investimentos em melho-
rias na infraestrutura das cidades e atracdo de investimentos. Em geral, a aliquota do IPTU nos
municipios brasileiros € inferior a 1% do valor de mercado do imével.

O ITBI € um tributo local que incide sobre as transagdes imobilidrias de compra
e venda de iméveis, e sua competéncia municipal foi definida na Constitui¢io de 19883. A
base de célculo para o recolhimento do ITBI € o valor venal dos bens ou direitos transmitidos,
estabelecido na Planta Genérica de Valores, sendo este o valor pelo qual o bem ou direito seria
negociado em condi¢des normais de mercado para compra e venda a vista. Em geral, a aliquota
utilizada fica em torno de 2% a 3% do valor de venda do imédvel, ou seja, do valor especificado
no contrato de financiamento ou na escritura publica do imével.

Para a tributacdo de servigos, os governos locais utilizam o Imposto Sobre Servigos
(ISS), cuja cobranga deve ser baseada em lei municipal que recepciona os principios dispostos na
Lei Complementar 116/2003, e a aliquota varia entre 2% e 5%. Apesar do crescimento do setor
de servigos nos dltimos anos, o ISS € uma tributagdo municipal que, devido as desigualdades
econdmicas entre as regides, concentra sua arrecadacio principalmente nas regides mais ricas* e
que possuem maior oferta de servigos. Em geral, os pequenos municipios enfrentam dificuldades
em aumentar a participagcdo da arrecadacdo proveniente dos servicos locais devido a limitada
diversidade e escala na oferta desses servicos. Além disso, o setor de servigos € bastante vulne-
ravel durante periodos de crises econdmicas, o que pode levar ao surgimento de informalidade
nesses periodos.

Atualmente, as transferéncias federais do FPM e estaduais do Imposto de Circulacao
de Mercadorias e Servicos (ICMS)? sio duas das principais transferéncias intergovernamentais
para os municipios, enquanto o IPTU, ITBI e ISS sdo as principais fontes de receita de arreca-
dacao exclusivamente local. A tabela 2 apresenta a participacao dos valores das transferéncias
do FPM e das transferéncias do ICMS na receita total dos municipios, bem como a participa-

¢ao da arrecadagdo local do IPTU, ITBI e ISS na receita total dos municipios, considerando

3 Inciso II do art 156 da Constituicio Federal

4 A Lei Complementar, em seu art. 5o, define ser o prestador de servigos o contribuinte do ISS.

> O Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servicos é um tributo estadual que incide sobre produtos de
diferentes tipos e que se aplica tanto a comercializag¢@o dentro do pais como em bens importados.
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Tabela 2 — Receitas Municipais: Transferéncias e Arrecadacao Local (2004-2018)

Transferéncias  Arrecadagdo Local

Intervalo Populacional FPM ICMS ISS IPTU ITBI

6.793 - 10.188 30% 20% 2% 1% 1%
10.189 - 13.584 30% 17% 2% 1% 1%
13.585 - 16.980 30% 16% 2% 1% 1%
16.981 - 23.772 28% 16% 3% 1% 1%
23.773 - 30.564 26% 16% 3% 1% 1%
30.565 - 37.356 23% 17% 4% 2% 1%
37.357 - 44.148 22% 17% 4% 2% 1%
44.149 - 50.940 21% 16% 4% 3% 1%
Meédia 28% 17% 3% 1% 1%

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Participacdo das receitas do FPM, ICMS, ISS, IPTU e ITBI
em relagdo a receita total dos municipios para os anos de
2004 a 2018. Os dados municipais sdo disponibilizados pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

intervalos populacionais e os anos entre 2004 e 2018. A arrecadacgdo local do IPTU, ITBI e
ISS juntos representa aproximadamente 5% da participacao na receita dos municipios com até
50.940 habitantes. Esse valor € significativamente inferior aos 28% de participacdo do FPM e
aos 17% de participacdo do ICMS nesse mesmo periodo, o que evidencia a dependéncia dos
pequenos municipios em relagdo as transferéncias intergovernamentais. Destaca-se, na tabela
2, que a participacao do ISS e do IPTU na receita é ampliada em municipios com populagdes
maiores, enquanto a importancia das transferéncias no orcamento publico local se reduz nesses
municipios.

A soma das receitas provenientes das transferéncias do FPM e ICMS, juntamente
com as receitas de arrecadacdo tributaria local do ISS, IPTU e ITBI, compunha em média
50% da receita total dos municipios entre 2014 e 2018, conforme apresentado na tabela 2. O
percentual restante da receita desses municipios se encontra pulverizado entre diversas fontes
de transferéncias estaduais e municipais, incluindo transferéncias condicionadas a atividades
especificas, como o FUNDEB (Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e
de Valorizagdo dos Profissionais da Educacio) para a educagdo e os repasses do SUS (Sistema
Unico de Satide) para a satde. Além disso, existem as transferéncias voluntarias decorrentes de
convénios firmados entre as diferentes esferas de governo. Além das transferéncias estaduais
relacionadas a reparti¢do do ICMS, os municipios também recebem transferéncias dos estados
referentes ao Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).

Para compreender melhor as possiveis razdes para a baixa arrecadacao de tributos

locais nos municipios brasileiros, € importante destacar caracteristicas relacionadas a arreca-
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dacdo dos impostos locais. A figura 6 apresenta informagdes sobre o cadastro imobilidrio dos
municipios brasileiros em 2019, uma varidvel relevante para a arrecadacido do IPTU. De fato,
as regides mais ricas do pais - Sul, Sudeste e Centro-Oeste - apresentam uma situa¢do melhor
em relacdo ao cadastro imobilidrio. O percentual de municipios nessas regides que possuem
cadastro imobilidrio chega a praticamente a 100%. Além disso, a maioria dos municipios nessas
regides possui cadastro imobilidrio informatizado, enquanto nas regidoes Nordeste e Norte esse
percentual € inferior a 70%. No entanto, em todas as regides, a existéncia de um cadastro
imobilidrio atualizado em um periodo igual ou inferior a um ano, juntamente com informa-
¢Oes imobilidrias georreferenciadas, ainda deixa a desejar, embora as regides Sul, Sudeste e
Centro-Oeste apresentem um percentual maior do que as regides Norte e Nordeste. Esse cendrio
destaca que os municipios localizados nas regides mais ricas do pais possuem um nivel de
informag¢do melhor para a cobranca do IPTU. Por outro lado, a atualizac@o anual do cadastro e
seu georreferenciamento sdo escassos em todas as regides do pais.

A figura 7 apresenta informacdes relacionadas aos dois principais impostos locais, o
IPTU e ISS. Na figura 7a, observa-se que, em 2018, praticamente todos os municipios das regides
Sul, Sudeste e Centro-Oeste declararam cobrar IPTU. Nessas regides, também estd o maior
percentual de municipios que declararam ter uma planta de valores informatizada. As regides
Centro-Oeste e Sul possuem um maior percentual de municipios que declararam ter atualizado
sua planta de valores nos tltimos dez anos. J4 as regides Norte e Nordeste apresentaram o menor
percentual de municipios que declararam cobrar IPTU, possuir planta de valores informatizada e
realizar atualizacdo da planta de valores nos ultimos dez anos. No que se refere as informacdes
do ISS, apresentadas na figura 7b, hd um padrio regional semelhante ao apresentado para o IPTU.
Praticamente todos os municipios das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste possuem cadastro de
informacdes para cobranga de ISS, e a maioria desses municipios declarou ter essas informacdes
informatizadas. No entanto, destaca-se que a varidvel de informatizacdo, a qual pode oferecer
um importante suporte para uma melhor cobranca e arrecadagdo, tem maior disseminacio entre
0s municipios para a cobranga do ISS (figura 7a) em comparagdo com a cobranga do IPTU
(figura 7b).

Na tabela 3 apresentam-se as caracteristicas da arrecadacao do IPTU e ISS por
intervalo populacional. De fato, a informatizacdo aumenta a medida que a populacdo dos
municipios cresce. Essa evidéncia pode refletir a necessidade que os municipios maiores t€m
de sistematizar suas informagdes, devido a quantidade de dados que possuem, e uma possivel

facilidade técnica de viabilizar essa modernizacao. Por outro lado, o georreferenciamento do
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cadastro imobilidrio ainda ndo é uma realidade para a maioria dos municipios brasileiros, exceto
para aqueles com mais de 500.000 habitantes. Além disso, constatou-se que apenas 51% do
total de municipios brasileiros atualizaram sua planta genérica de valores nos ltimos dez anos.
Destaca-se que, segundo as informagdes apresentadas na tabela, a existéncia de uma planta
genérica de valores (PGV) atualizada nos tltimos dez anos € uma dificuldade que persiste em
municipios de todos os intervalos populacionais. A PGV serve de base para impostos como o
IPTU e o ITBI, sendo um instrumento essencial para que o poder municipal tenha condi¢des de

cobrar dos contribuintes um valor justo sobre a propriedade.

Figura 6 — Cadastro Imobilidrio - % Municipios
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Fonte: Elaborado pela autora.
Nota: Dados municipais disponibilizados na base de dados Munic 2019 (IBGE).

Nota: (a) Anualmente ou periodo menor do que um ano.

No Brasil, uma grande parte da provisdo de servigos € realizada ou compartilhada

por estados e municipios. O desenho do federalismo fiscal apresenta um complexo processo
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Figura 7 — Caracteristicas - IPTU e ISS (apor Regido) - % Municipios
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Fonte: Elaborado pela autora.
Nota: Dados municipais disponibilizados na base de dados Munic 2019 (IBGE).

Tabela 3 — Caracteristicas - [PTU e ISS (por Intervalo Populacional)

Cadastro Imobiliario IPTU ISS

Planta de Valores

Populacio Informatizado  Georreferenciado Informatizada Atualizada Informatizado
> 5000 78.8% 12.8% 52.1% 45.3% 84.5%
5001-10000 75.7% 15.6% 50% 44.6% 85.9%
10001-20000 77.2% 18.2% 52.5% 43.6% 86.8%
20001-50000 83% 24% 59.8% 52.6% 90.9%
50001-100000 88.8% 37% 71.6% 52.7% 97.7%
100001-500000 92% 48.9% 73.6% 55.8% 98.9%
< 500000 100% 83.3% 91.7% 62.5% 97.9%
Total 85.1% 34.3% 64.5% 51% 91.8%

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Dados municipais disponibilizados na base de dados Munic 2019 (IBGE).
de transferéncias da Unido para os demais entes federativos e dos estados para os municipios.
Em particular, nos pequenos municipios, a provisdao de bens e servicos publicos de carater
exclusivamente local demanda um financiamento continuo que, frequentemente, esses municipios
ndo tém disponibilidade para adquirir por meio de receita prépria proveniente de tributos de
arrecadacdo local. Portanto, uma questdo importante que surge no contexto do federalismo
fiscal é como deve ser feito o financiamento dos menores entes federativos. Nesse sentido,
conforme as informagdes apresentadas na tabela 2, no federalismo fiscal, as transferéncias
intergovernamentais podem se configurar como receitas relevantes para suprir o financiamento

local desses municipios.
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4.2 RESULTADOS

A seguir sdo apresentadas as premissas que sustentam a aplicagdo da regressao
descontinua fuzzy. Para esse proposito, primeiro € evidenciado, por meio do teste de McCrary
(2008), que os municipios ndo manipulam sua popula¢do com o intuito de receber um maior valor
do FPM. Em seguida, é mostrada a relag@o entre as transferéncias do FPM efetivamente recebidas
pelos municipios e aquelas definidas em lei. Por ultimo, na subsegdo 4.2.3, sdo apresentadas as
estimativas relacionadas aos impactos do FPM sobre as receitas e despesas dos municipios, bem

como os efeitos do FPM sobre os impostos locais.
4.2.1 Premissas da Regressao Descontinua

A regra do FPM € definida de forma que o valor das transferéncias seja crescente com
a populacdo e estas apresentam descontinuidades em torno dos pontos de corte populacionais.
Quando um municipio estd préximo de algum dos pontos de corte e apresenta um aumento
populacional que o ultrapassa, o coeficiente populacional A alterado na equagio 2.1 é alterado e
o municipio receberd mais recursos. Nesse sentido, com o objetivo de obter resultados causais, a
estratégia empirica da regressdo descontinua considera que a regra do FPM € o que determina
o recebimento do tratamento. Na tabela 16, em anexo, ¢ mostrado que 3.298 municipios estao
incluidos na andlise, dos quais 1.646 municipios ndo mudaram de intervalo populacional do
FPM entre 2004 e 2018. Durante esse periodo, 1.097 municipios experimentaram apenas “pulos”
positivos, 92 municipios experimentaram apenas “pulos” para um intervalo de FPM menor, e 463
municipios experimentaram pelo menos um “pulo” positivo e um “pulo” negativo. A segunda
parte da tabela apresenta as mesmas informagdes, mas para a amostra restrita a 4% da vizinhanga
em torno dos pontos de corte.

Uma condic@o importante para identificacdo causal em modelos de regressao des-
continua € a continuidade da running variable. No entanto, essa premissa ndo serd atendida se
os agentes forem capazes de manipular a running variable de populagao em nosso estudo. Por
exemplo, se os municipios puderem influenciar diretamente a mensuragdo de suas respectivas
populacdes para receber um valor maior do FPM, a premissa de continuidade seria violada e
a regra deixaria de ser exdgena. Através do teste de McCrary (2008), € possivel verificar a

densidade populacional nas descontinuidades para testar a existéncia de manipulagdo da varidvel

de populacio. .

6 McCrary (2008) considera que o teste de densidade é informativo em casos que a existéncia do programa induz
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Nesse sentido, verificamos a densidade populacional nos pontos de corte do FPM
para os anos da andlise. Em anos em que nao ocorrem Censos, sdo consideradas as estima-
tivas populacionais do IBGE na aplicacdo da regra do FPM, e essas estimativas s6 podem
ser questionadas e revisadas por meios judiciais. No entanto, nos anos seguintes aos Censos,
pode existir manipulacdo da variavel populacional com o objetivo de receber um valor maior

em transferéncias’

, em que os municipios t€ém como referéncia o valor encontrado no Censo
realizado. A figura 8a mostra descontinuidade na densidade populacional na amostra completa,
evidenciando a influéncia dos anos seguintes ao Censo. Na figura 8b, sdo excluidos os anos
seguintes aos Censos, e nenhuma descontinuidade na densidade populacional é evidenciada®.

Portanto, como forma de robustez, serdo acrescentadas no anexo estimacdes dos resultados que

excluem os anos imediatamente seguintes aos Censos.

Figura 8 — Teste de McCrary
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Fonte: Elaborado pelo autor

As transferéncias definidas pela legislacao do FPM representam o valor exato que
cada municipio deve receber se 0 mecanismo de alocacdo for executado conforme a regra definida
pela equagdo 2.1. Entretanto, ocasionalmente, os valores a serem recebidos sdo questionados
pelos municipios, e estes podem receber valores diferentes dos definidos pela regra. Isso pode
acontecer, por exemplo, se o municipio discordar da estimac¢ao populacional do IBGE naquele
ano e solicitar, via judicial, revisdo dos valores do FPM aos quais ele tem direito. A comparagdo

entre as figuras 9a e 9b possibilita visualizar as diferencgas entre os valores calculados pela

os agentes a ajustar a running variable em apenas uma dire¢do. Mais precisamente, o teste envolve estimar
a descontinuidade na fun¢do densidade da running variable nos pontos de corte. No presente caso, para os
municipios a existéncia do FPM torna interessante possuir uma maior populacio.

Segundo Monasterio (2013), pode ocorrer uma politica para atracdo de novos residentes nesses anos ou uma
manipulag¢do dos nimeros.

Em anexo, também € incluido o Teste de Densidade de McCrary exclusivo para os anos de 2008, 2011 e 2012,
onde a manipulagdo da varidvel nesses anos fica evidenciada.
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férmula 2.1 e os efetivamente recebidos pelos municipios em cada ano. Na figura 9a, sdo notados
valores que foram recebidos acima dos definidos pela regra.

Para a aplicacdo do método empirico de regressao descontinua, € necessdrio mostrar
que, de fato, as transferéncias recebidas pelos municipios apresentaram descontinuidades nos
anos analisados. A figura 10 demonstra a descontinuidade no recebimento dos recursos pelos
municipios considerando os anos de 2004 a 2018, para os sete primeiros pontos de corte do FPM
agrupados e utilizando a varidvel populacional normalizada - a populacdo normalizada considera
a distancia populacional dos municipios em relacdo ao ponto de corte mais proximo. Seja a
fungio populacional uma fungio continua’, as descontinuidades das transferéncias nos pontos

de corte sdo exclusivamente devidas a regra definida de forma exégena.

Figura 9 — Transferéncias do FPM, 2004-2018 (R$ milhdes, data-base 2011)

20
|

15
|

15
|

—pm————

Transferéncias do FPM
10
10
.

Transf. FPM estabelecidas em Lei
5
.

D

T T T T T
48 10189 13585 16981 23773 30565 37356 44148

T T T T T
10189 13585 16981 23773 30565 37356 44

Populagao Populagéo
(a) Transferéncias recebidas (b) Transferéncias definidas pela equagdo 2.1

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: nas figura (a) e (b) as linhas verticais representam os sete primeiros pontos de corte do FPM, os pontos sdo
as transferéncias do FPM recebidas por cada municipio de 2004 a 2018. Na figura (b) sdo apresentados os
valores das transferéncias recebidas pelos municipios com até 50.760 habitantes entre 2004 e 2018.

Para lidar com a endogeneidade da varidvel explicativa do FPM recebido, a estratégia
empirica de RDD fuzzy considera a regra do FPM como a varidvel instrumental que sera
utilizada no primeiro estdgio. Os resultados apresentados na tabela 4 referem-se ao primeiro
estdgio, conforme a especificagdo da equagdo 3.5, considerando as varidveis em formato nivel e
logaritmico, com e sem efeitos fixos!?. Mesmo levando em conta as diferencas entre o valor do
FPM definido por lei e o valor efetivamente recebido pelos municipios, as estimativas encontradas

no primeiro estagio se aproximam de 1 e apresentam uma alta correlagio entre elas.

® Em anexo, na figura 31, é apresentado um teste placebo que cria pontos de corte artificiais considerando 800

habitantes a esquerda e a direita dos pontos de corte definidos pela regra do FPM. A andlise grafica evidencia a
inexisténcia de descontinuidades nesses pontos de corte artificiais.

10" Conforme Corbi, Papaioannou e Surico (2019), a especificacio do primeiro estigio deve ser realizada de acordo
com a lei do FPM, portanto, em niveis e sem os efeitos fixos do municipio.
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Figura 10 — Descontinuidade nas Transferéncias do FPM (2004-2018)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Tabela 4 — Efeito das Transferéncias Estabelecidas em Lei sobre Transferéncias Reais - 1°

Estagio
Vizinhanga 100% <5% <4% <3% <5% <4% <3%
€)) @) 3) “) ®) (6) @)
Sem Efeitos Fixos
FPM,eq 0.978***  (0.974%%%  (0.972%%% (. 97[**k  (0.945%%*k (. 937HkE (.936%H*

(0.00336) (0.00452) (0.00498) (0.00499) (0.00659) (0.00722) (0.00723)
log (FPMyeq;)  0.992%%%  (.983#%*  (.983***  (0.979***  (.972%**  (0.968***  (.964%**
(0.00181) (0.00434) (0.00477) (0.00546) (0.00571) (0.00663) (0.00759)

N 44,156 13,952 11,094 8,293 13,952 11,094 8,293
Com Efeitos Fixos
FPM, ., 0.943**%% (0,963 %**  (0.966%***  (0.970%*%*  (0.934%%x  (),934%%* () Q35%k:*

(0.0108)  (0.00612) (0.00643) (0.00645) (0.00859) (0.00881) (0.00902)
log (FPM,,,) 0.972%%%  (0.982%**  (.984***  (.986%***  (0.974%*%* (973***  (.975%**

(0.0105)  (0.00530) (0.00536) (0.00554) (0.00614) (0.00633) (0.00691)
N 44,124 13,781 10,877 8,014 13,781 10,877 8,014
Pol. 1? Ordem Nio Nio Nio Nio Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: A primeira e a segunda linha nas estimagdes sem e com efeitos fixos da tabela relatam as estimativas
do coeficiente MQO quando a varidvel dependente e a independente sdo expressas em niveis e quando
s@o expressas em logs, respectivamente. Todos os modelos consideram estimativas de toda a amostra e
na vizinhanca dos cortes de FPM usando estimativas locais de 5%, 4% e 3%, sem e com polind6mio
de primeira ordem. Todas as especificacdes incluem efeitos fixos de ano, estado e pontos de corte.
Sao considerados erros-padrio ajustados por heteroscedasticidade. Estimativas sdo significativamente
diferentes de zero em nivel de confianca de 99% (***), 95% (**) e 90% (*).

4.2.2 Impactos sobre a Receita Bruta e Despesas
O FPM possui uma participagdo significativa nas receitas dos municipios, e espera-se

que essa relacdo seja evidenciada nos pontos de corte utilizados pela regra. Mais especificamente,

uma das premissas para a identificacdo do modelo € que as receitas municipais devem apresentar
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mudancas descontinuas nos pontos de corte. A Tabela 5 apresenta as estimativas de MQO que
relacionam as receitas municipais as transferéncias do FPM definidas em lei na vizinhanca
de 5%, 4% e 3% dos pontos de corte do FPM, considerando as varidveis em formato nivel e
logaritmico, além dos efeitos fixos de municipio. Os coeficientes encontrados sdo estatisticamente

significantes em todos os casos.

Tabela 5 — Efeito do FPM sobre a Receita Municipal (2004-2018)

Vizinhanga 100% <5% <4% <3% <5% <4% <3%
(D (2 3 “4) 5 (6) @)
Forma Reduzida
Receita 2.593%%% ] J14xHk ] 556%*k* ] 207**k*k 1 .010%**F  ].095%:* 1.0171%*

(0.288) (0.285) (0.288) (0.214) (0.363) (0.484) (0.494)
Log (Receita) 0.418***  (0,331%** (.324%*%* () 32]*** (319%** (.304%**% (.316%**
(0.0178)  (0.0171)  (0.0187) (0.0178)  (0.0208) (0.0224) (0.0212)
RDD fuzzy
Receita 2.749%x% [ 7T9RER ] 610%*k*  1.244%*% ] O81F**k ], 174%* 1.082%3
(0.298) (0.290) (0.291) (0.213) (0.382) (0.507) (0.513)
Log (Receita) 0.430%**  (0,337***  (.329%*k* () 325%** () 328***  (3F]2%**k (,325%**
(0.0164) (0.0170) (0.0185) (0.0174) (0.0209) (0.0224) (0.0210)
N 43,676 13,632 10,773 7,955 13,632 10,773 7,955
Pol. de 1* Ordem Nio Nio Nio Nio Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: A primeira e a segunda linha nas estimag¢des sem e com efeitos fixos da tabela relatam as estimativas
do coeficiente MQO quando a varidvel dependente e a independente sdo expressas em niveis e quando
sdo expressas em logs, respectivamente. Todos os modelos consideram estimativas de toda a amostra e
na vizinhanca dos cortes de FPM usando estimativas locais de 5%, 4% e 3%, sem e com polindmio
de primeira ordem. Todas as especifica¢des incluem efeitos fixos de ano, estado e pontos de corte.
Sdo considerados erros-padrdo ajustados por heteroscedasticidade. Estimativas sdo significativamente
diferentes de zero em nivel de confianga de 99% (***), 95% (**) e 90% (*).

Na figura 11, s@o apresentadas as descontinuidades nas receitas orcamentarias dos
menores (intervalos 1-3) e maiores (intervalos 4-7) municipios da amostra nos pontos de corte
agrupados do FPM para os anos de 2004 a 2018. A descontinuidade das receitas ¢ mais evidente
nos menores municipios, conforme ilustrado na figura 11a, o que era esperado considerando a
maior relevancia das receitas do FPM para a receita total desses municipios. Para os maiores
municipios, a figura 11b também evidencia a existéncia de descontinuidade das receitas no ponto
de corte. Embora a descontinuidade seja menor do que a encontrada para os menores municipios,
a inclusdo desses municipios traz ganhos de eficiéncia pela expansdao da amostra e reducdo da
variancia.

As despesas dos municipios claramente apresentam descontinuidades nos pontos
de corte da amostra agrupada, como mostra a figura 12. Os resultados apresentados na tabela

6 confirmam a evidéncia grafica e indicam que, proximas aos pontos de corte, as despesas
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Figura 11 — Descontinuidade nas Receitas dos Municipios (2004-2018)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: A primeira e segunda figura agrupam os pontos de corte 1-3 e 4-7, respectivamente, considerando os anos
de 2004 a 2018. As figuras plotam os residuos do logaritmo das receitas e sdo considerados efeitos fixos de
municipio, estado e ponto de corte.

dos municipios sdo sensiveis as variacdes do FPM. Em ambos os modelos, os parametros
sa0 positivos e estatisticamente significantes para a varidvel de despesa, evidenciando que os
municipios tratados, ou seja, aqueles que recebem um maior FPM, utilizam esses recursos para

aumentar suas despesas em comparagdo com 0s municipios nio tratados.

Figura 12 — Descontinuidade das Despesas (2004-2018)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: A figura plota os residuos do logaritmo das despesas e sdo
considerados efeitos fixos de municipio, estado e ponto de corte.
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Tabela 6 — Efeito do FPM sobre a Despesa Municipal

Vizinhanga 100% <5% <4% <3% <5% <4% <3%
Variavel Dependente (1) 2) 3) %) 5) (6) (7)
Forma Reduzida

Despesas 2.002%#% ] 245%:*k% ] JO1**k* 1 Q72%**  (.655%*%  (.59]%%*k (0,524 %%
(0.179) (0.143) (0.152) (0.169) (0.159) (0.166) (0.187)

Log (Despesas) 0.375%*%  (0,295%** (0 288*** () 288*** () 286%**  (.272%**k (), 284%**
(0.0188) (0.0176) (0.0184) (0.0210)  (0.0201)  (0.0211)  (0.0232)

RDD fuzzy

Despesas 2.218%#%  ]293%%k% ] D02%*% ] J06*F*  (.702%**%  (0.633%**  (.56]%**
(0.183) (0.145) (0.153) (0.169) (0.167) (0.174) (0.195)

Log (Despesas) 0.386%**  (0,300%** (0, 293%*** () 292%** () 294%*%k () 279%*%k  ()29]%**
(0.0176)  (0.0174)  (0.0181)  (0.0205)  (0.0201)  (0.0211)  (0.0231)

Pol. 1* ordem Niao Nio Nio Nio Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: A primeira e a segunda linha nas estimagdes sem e com efeitos fixos da tabela relatam as estimativas
do coeficiente MQO quando a varidvel dependente e a independente s@o expressas em niveis e quando
sdo expressas em logs, respectivamente. Todos os modelos consideram estimativas de toda a amostra e na
vizinhanca dos cortes de FPM usando estimativas locais de 5%, 4% e 3%, sem e com polindmio de primeira
ordem. Todas as especificacdes incluem efeitos fixos de ano, estado e pontos de corte. Sdo considerados
erros-padrio ajustados por heteroscedasticidade. Estimativas s@o significativamente diferentes de zero em
nivel de confianca de 99% (***), 95% (**) e 90% (*).

4.2.3 Impacto do FPM sobre os Tributos Municipais

Nesta secdo, sdo apresentados os resultados gréficos na figura 13 e as estimativas
resultantes das regressdes em forma reduzida e regressao descontinua fuzzy na tabela 7 do efeito
do FPM sobre a arrecadacdo de tributos locais dos municipios brasileiros entre 2004 e 2018. As
estimacdes sao realizadas considerando toda a amostra (coluna 1) e andlises em nivel local em
torno dos pontos de corte (colunas 2-7). Todas as especificacdes consideraram as varidveis no
formato logaritmico (log-log) a fim de lidar com outliers e sdo realizadas estimagdes sem e com
um polindmio de primeira ordem da fun¢ao populacional.

Quando toda a amostra € considerada, conforme a tabela 7 (coluna 1), os parametros
estimados das varidveis de IPTU, ISS e ITBI apresentam significincia estatistica. Os efeitos
positivos e estatisticamente significantes encontrados para as varidveis de tributos, ao considerar
a amostra completa, eram esperados, dado que a arrecada¢do dos municipios aumenta a medida
que eles crescem. No entanto, essas estimativas sinalizam apenas resultados em termos de
correlagdo.

A figura 13 ndo evidencia descontinuidades na arrecadacdo de tributos locais, mesmo
ao considerar as arrecadagdes por tipo de tributo. Esses resultados graficos corroboram as

estimativas apresentadas na tabela 7, em que o FPM ndo apresenta um efeito estatisticamente



50

significante na andlise em nivel local para os diferentes tipos de tributo, mesmo considerando as
diferentes especificacdes de vizinhanga e polindmio de primeira ordem. Além disso, conforme
mostrado na tabela 19 em anexo, foi evidenciada a auséncia de efeitos do FPM de um ano sobre
os tributos locais arrecadados no ano seguinte.

As evidéncias apresentadas indicam que a arrecadagido dos impostos locais nao é
explicada pelas transferéncias do FPM. Em outras palavras, ndo € possivel afirmar que a baixa
arrecadacdo de IPTU, ISS e ITBI nos pequenos municipios brasileiros decorre das transferéncias
incondicionais do FPM. Os resultados sugerem que as transferéncias levam a um aumento
nos gastos dos municipios, mas nao t€m efeito sobre a arrecadacdo dos tributos locais. Em
conjunto, esses resultados indicam a existéncia de um possivel efeito de crowding in, em que as
transferéncias incondicionais resultam em um aumento nos gastos do setor publico, sem redugdo
nos impostos locais. Os resultados também indicam a presenca de um possivel efeito flypaper,
visto que as transferéncias incondicionais do FPM apresentam um efeito positivo e significante
sobre as despesas municipais, mas nao t€ém efeito negativo sobre a arrecadacdo local. No entanto,
para afirmar a existéncia do efeito flypaper, é necessério evidenciar que a variagdo na despesa
publica foi maior do que na renda privada, conforme explicitado por Inman (2008) e Wyckoff
(1991).

Os resultados encontrados, que evidenciam o aumento dos gastos publicos, mas a
auséncia de efeito da transferéncia incondicional sobre a estrutura tributaria local, estdo em
consonancia com os resultados encontrados por Dahlberg et al. (2008) para a Suécia e por Arvate,
Mattos e Rocha (2011) para o Brasil. No entanto, nossas evidéncias se diferenciam das de
Dahlberg et al. (2008) por analisarmos um pais em desenvolvimento e das de Arvate, Mattos e
Rocha (2011) por considerarmos um longo painel de dados agrupados, além de apresentarmos
estimagdes que levam em conta a vizinhanca dos pontos de corte e o tipo de tributo. Essa
pesquisa também reflete a falta de consenso na literatura, uma vez que nossos resultados diferem
dos encontrados por Masaki (2018), que observaram efeitos de aumento na arrecadacdo local na
Tanzania em resposta ao aumento das transferéncias intergovernamentais nesse pais.

A ineficiéncia na gestdo de recursos, como bem evidenciado por Caselli e Michaels
(2013), a caréncia de servigos municipais - por exemplo, apenas 55,8% dos municipios brasileiros
tinham esgotamento sanitdrio em 2008!!- e o subfinanciamento de parte da oferta de servicos
publicos sdo fatores importantes que podem explicar a inexisténcia de uma combinag¢do 6tima

de bens publicos locais e consumo privado nos municipios brasileiros, o que inviabiliza a

' Informagdo do Atlas Saneamento 2011, elaborado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
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Figura 13 — Descontinuidade dos Tributos Locais (2004-2018)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: As figuras plotam os residuos do logaritmo dos tributos e sdo considerados efeitos fixos de municipio, estado
e ponto de corte.

reducdo na tributacdo local. Nesse sentido, dada a grande rigidez tributdria dos municipios, os
recursos do FPM podem nio ser suficientes para provocar mudancgas nessa estrutura local, seja
aumentando a eficiéncia da arrecadacgdo através de contratacdo de profissionais especializados
e/ou modernizacao do setor - como evidenciado por Masaki (2018) para a Tanzania - ou reduzindo

a tributacao para conceder incentivos fiscais ou até mesmo para fins eleitoreiros.

4.3 DISCUSSAO E CONCLUSOES

O FPM tem uma participacdo importante na receita dos pequenos municipios bra-
sileiros, enquanto os tributos locais apresentam uma participacao irrisoria na receita desses
municipios. Nesse contexto, o artigo teve como objetivo analisar se as transferéncias do FPM
poderiam desestimular o esfor¢o de arrecadacdo local. Ao mesmo tempo, procurou-se verificar
se as transferéncias incondicionais do FPM resultavam em aumento de gastos publicos sem

reduc¢do de impostos. Para isso, foram analisados o impacto do FPM nas despesas municipais e
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Tabela 7 — Descontinuidades das Variaveis de Tributos locais

Vizinhanga 100% <5% <4% <3% <5% <4% <3%
Variavel Dependente (1) 2) 3) “4) 5 (6) @)

Forma Reduzida
Log (Trib. Locais) 0.21 ] %% 0.113 0.122 0.173**  0.0952 0.138 0.158
(0.0567) (0.0701) (0.0778) (0.0817) (0.0806) (0.0928) (0.0988)

Log (IPTU) 0.257* 0.0459  -0.00987 0.0746  -0.0578 0.000821 -0.0563
(0.147) (0.157)  (0.168)  (0.183)  (0.199)  (0.214) (0.226)
Log (ITBI) 0.262* 0.192 0.170 0.0933 0.130 0.215 0.135
(0.138) (0.198)  (0.212)  (0.238)  (0.235)  (0.248) (0.254)
Log (ISS) 0.174%* 0.117 0.146 0.196* 0.169 0.222%* 0.176
(0.0783)  (0.101)  (0.106)  (0.112)  (0.115)  (0.125) (0.137)
RDD fuzzy

Log (Trib. Locais) 0.218***  (0.115* 0.124 0.175%*%  0.0978 0.142 0.162*
(0.0572)  (0.0701) (0.0772) (0.0804) (0.0812) (0.0933) (0.0984)

Log (IPTU) 0.265% 0.0467 -0.0100 0.0756 -0.0594  0.000844 -0.0578
(0.150) (0.157) (0.167) (0.179) (0.201) (0.215) (0.225)
Log (ITBI) 0.269* 0.195 0.173 0.0945 0.133 0.221 0.139
(0.141) (0.198) (0.210) (0.234) (0.237) (0.249) (0.252)
Log (ISS) 0.179%** 0.119 0.148 0.198* 0.173 0.228%* 0.181
(0.0793)  (0.101) (0.105) (0.110) (0.116) (0.125) (0.136)
Pol. 1* ordem Nio Nio Nao Nao Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: A primeira e a segunda linha nas estimagdes sem e com efeitos fixos da tabela relatam as estimativas
do coeficiente MQO quando a varidvel dependente e a independente sdo expressas em niveis e quando
sdo expressas em logs, respectivamente. Todos os modelos consideram estimativas de toda a amostra e
na vizinhanca dos cortes de FPM usando estimativas locais de 5%, 4% e 3%, sem e com polindmio
de primeira ordem. Todas as especificagdes incluem efeitos fixos de ano, estado e pontos de corte.
Sao considerados erros-padrao ajustados por heteroscedasticidade. Estimativas sao significativamente
diferentes de zero em nivel de confianga de 99% (***), 95% (**) e 90% (*).

na arrecadagdo dos principais impostos locais - IPTU, ISS e ITBI - em pequenos municipios do
Brasil.

A anélise do efeito causal do FPM sobre as varidveis tributdrias locais foi realizada
por meio da aplicacao de um RDD fuzzy, em que a regra do FPM foi utilizada como varidvel
instrumental nas estimacdes de primeiro estagio. AAlém disso, foi considerado um extenso
periodo (2004-2018) para a anélise, permitindo que os resultados capturassem efeitos especificos
de diferentes periodos e ciclos econdmicos que poderiam influenciar no volume de recursos
distribuidos pelo FPM, na dindmica de arrecadacio dos tributos e nos gastos municipais. Os
dados em painel possibilitaram a consideragdo dos efeitos fixos de estado, pontos de corte e
tempo, isolando caracteristicas ndo observaveis que estdo correlacionadas com as varidveis de
resultado.

Os resultados encontrados evidenciaram a sensibilidade das despesas municipais em
relacdo as transferéncias do FPM, confirmando a importancia dessa transferéncia incondicional

no financiamento das despesas dos pequenos municipios. Em seguida, foi investigada a sensibili-
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dade da arrecadacdo de tributos de responsabilidade municipal em relagdo as variacdes do FPM.
No entanto, ndo foram encontrados resultados estatisticamente significantes que indicassem
efeitos sobre os tributos locais.

Algumas explicacOes sdo sugeridas para os resultados encontrados. Primeiramente,
os recursos das transferéncias podem estar sendo utilizados para suprir as dificuldades de
arrecadacdo local devido a dindmicas econdmicas locais limitadas, de forma que ndo haja espago
no orcamento municipal para redu¢do de impostos. De fato, esse cendrio seria de interesse dos
politicos locais, que poderiam utilizar a reducao de tributos para fins eleitoreiros. Em segundo
lugar, quando se trata de pequenas cidades, as relacdes sao bastante pessoais e os gestores locais
podem se sentir intimidados em realizar esfor¢os para aumentar a arrecadacio local. Em terceiro
lugar, deve-se considerar a existéncia de possiveis dificuldades técnicas e politicas na arrecadagdo
dos pequenos municipios, como dificuldades de informatizacdo, baixo percentual de municipios
que fazem uso de georreferenciamento e falta de atualizacdo da planta genérica de valores nos
ultimos dez anos. Mais precisamente, € possivel que prevaleca uma capacidade de arrecadacao
limitada devido as dificuldades operacionais e administrativas na coleta de impostos, além do
alto custo politico de tributar.

As explicacdes sugeridas para as causas do enrijecimento da estrutura tributéria
local dos pequenos municipios brasileiros devem ser investigadas em trabalhos futuros, a fim
de subsidiar discussdes que visem enfrentar os obstadculos que dificultam a arrecadagido local.
Como evidenciado por Gadenne (2017), a capacidade fiscal dos municipios é uma forma de
assisténcia ao desenvolvimento que pode resultar em mais investimentos do que a assisténcia de
apoio orcamental. A preocupagdo em desenvolver politicas e apoiar institui¢des que incentivem
a eficiéncia da arrecadacdo local é de suma importancia para suprir a oferta de servigos publicos

locais, por exemplo.
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5 TRANSFERENCIAS FEDERAIS E URBANIZACAO: UMA ANALISE PARA OS
MUNICIPIOS BRASILEIROS

Segundo o IBGE', 84,4% da populagio do Brasil morava em 4reas urbanas em
2010 e, desde os anos 1980, em todas as regides do pais a maioria da populagdo mora em
dreas urbanas. A trajetdria percorrida pelo processo de urbanizacdo brasileiro, apresentada
na figura 14, até atingir esse alto percentual de pessoas residindo em dreas urbanas, apresenta
duas caracteristicas importantes com implicagdes significativas para a gestdo publica: a rapidez
com que o processo ocorreu € o elevado nimero de pessoas que vivem em centros urbanos de
pequeno porte. Do ponto de vista da gestdo publica, tais caracteristicas implicam na necessidade
de oferecer servicos de infraestrutura urbana e recursos para o financiamento desses servigos.
Considerando as pequenas cidades brasileiras e a limitada base de arrecadagdo tributdria que a
maioria delas possui, as transferéncias intergovernamentais, com destaque para o FPM (Fundo
de Participacdo dos Municipios), sdo fontes importantes de recursos para essas cidades e para o
financiamento da infraestrutura urbana.

Em meio ao contexto de intensa urbanizacgdo, o federalismo instituido pela Constitui-
¢do brasileira de 1988 foi de extrema importancia na descentralizacdo de decisdes, ao ampliar
o grau de autonomia administrativa e financeira dos municipios e estabelecer as atribui¢des
destes em relacdo a oferta de servicos publicos. Dentre as principais atribui¢cdes estabelecidas
na Constitui¢do, os municipios sdo responsaveis pela oferta da educacao bdasica e infantil, pela
atencao primadria a saude e sdo a porta de entrada do sistema de assisténcia social. Além disso,
na Constitui¢ao de 1988, foi estabelecido o papel dos municipios em relagdo a oferta de infra-
estrutura urbana. Dessa forma, como provedores de servigos publicos que possuem a relagao
mais préxima com as preferéncias locais, os municipios t€m sob seu custeio politicas muito
importantes, custosas e que abrangem praticamente todas as faixas etdrias da populagdo.

Na tabela 8, sdo apresentadas as participagdes médias dos principais gastos de
responsabilidade municipal entre 2013 e 2018, os quais sdo os gastos com educacao, saude,
administracao publica e urbanismo, em relac@o a despesa total dos municipios. Os gastos com
educacgdo e saude possuem obrigatoriedade estabelecida por lei de aplicacdo minima de 25%
da receita municipal em educacio e 15% em satde > e apresentam as maiores participacdes,
seguidos pelos gastos com administracdo publica. O percentual dos dispéndios dessas trés

categorias chega a ultrapassar 70% do dispéndio total dos municipios com até 50.940 habitantes.

1
2

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
Definido na Constitui¢do Federal.
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Figura 14 — Urbanizac¢do - Censos
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Fonte: Elaborado pela autora.

Os gastos com urbanismo apresentam participacdo entre 7% e 8% do total de dispéndio.

Em relacdo ao financiamento da oferta de servicos municipais, o Brasil parece se
enquadrar bem nas evidéncias apontadas por Gadenne e Singhal (2014), as quais mostram
que paises em desenvolvimento possuem substancialmente maior descentralizacdo de oferta de
servigos do que na arrecadacdo fiscal. Os principais impostos locais brasileiros - ISS (Imposto
sobre Servicos), IPTU (Imposto de Propriedade Territorial e Urbana) e ITBI (Imposto de
Transmissao de Bens Intervivos) - juntos, entre 2013 e 2018, representavam menos de 6%
de participacdo da receita local em municipios com até 50.940 habitantes. Considerando a
dificuldade de arrecadacgdo de tributos locais, Shah (1994) aponta que as transferéncias fiscais
intergovernamentais em paises em desenvolvimento sdo usadas principalmente para assegurar

que as receitas dos governos subnacionais atendam as necessidades de dispéndios locais.

Tabela 8 — Participacdo dos Dispéndios por Categoria no Dispéndio Total

Intervalo Populacional =~ Administracio Educacdo Sadde Urbanismo

Até 10.188 15% 32% 24% 7%
10.189 a 13.584 15% 34% 24% 8%
13.585 a2 16.980 14% 35% 24% 8%
16.981 a 23.772 14% 35% 24% 8%
23.773 a 30.564 13% 36% 23% 7%
30.565 a 37.356 13% 35% 23% 8%
37.357 a44.148 13% 35% 23% 7%
44.149 a 50.940 13% 35% 25% 7%
Média 14% 34% 24% 8%

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Dados de dispéndios para os anos de 2013 a 2018, disponibilizados pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Apesar da inegdvel importancia da transferéncia de recursos intergovernamentais
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para os municipios, Caselli e Michaels (2013) demonstram que a provisido de mais transferéncias
para os municipios brasileiros ndo garante ganhos na qualidade dos servicos locais. Conforme
Gadenne (2017), as evidéncias mostram que no Brasil existem diferengas na eficiéncia da
aplicagdo dos recursos dependendo se a receita € proveniente de arrecadacio local ou de repasses
intergovernamentais. Nesse sentido, a decisdo de manter um or¢amento publico que baseia seu
financiamento principalmente em transferéncias intergovernamentais, em detrimento da reduzida
parcela das receitas provenientes de tributos locais, pode gerar incentivos inadequados quanto a
fiscalizacdo e responsabilizacdo dos gestores publicos pela populacdo local.

Apesar da relevancia do tema, existe uma evidente lacuna na literatura a respeito
do impacto do FPM. Nao € explorado o seu papel na provisdo de servigos de infraestrutura
urbana, responsabilidade primadria (intrinsecamente local) e essencial dos gestores municipais,
que representa diretamente a resposta publica ao desafio da urbanizacdo acelerada no Brasil.
Vale ressaltar que, ao contrdrio de servigos de satde e educagdo, nos quais geralmente existem
exigéncias minimas de gastos e concorréncia privada, os servicos de infraestrutura urbana
(coleta de lixo, transporte, calcamento, por exemplo) tem provisdo exclusivamente publica
ou consorciada e possuem quase total discricionariedade em relagdo a gastos e provisao por
parte dos gestores locais.Esses servigcos sio claramente essenciais para a qualidade de vidae a
expansdo urbana das cidades brasileiras. Neste capitulo, nos propomos a analisar os efeitos do
FPM sobre varidveis de urbanizagdo, o que inclui o nimero de domicilios urbanos, o acesso
a dgua potdvel e a rede de saneamento nesses domicilios, € a oferta de servigos publicos de
infraestrutura urbana no ambito municipal, o que inclui servigos de coleta de lixo, transporte e
calgamento.

Como os critérios para repasse das transferéncias do FPM beneficiam principalmente
0s pequenos municipios, nos quais prepondera a baixa arrecadagdo local e os recursos do FPM
chegam a compor um terco das respectivas receitas, fizemos escolha semelhante a Litschig e
Morrison (2013), Brollo et al. (2013) e Corbi, Papaioannou e Surico (2019), que se propdem a
analisar os pequenos municipios. Consideramos municipios com até 50.760 habitantes para infe-
rir o efeito de transferéncias governamentais do FPM sobre varidveis relacionadas a urbanizac¢ao
e oferta de servicos publicos. Além disso, como as populagdes mais carentes sdo aquelas que
apresentam maiores privagdes em relagdo a tais provisdes de servicos urbanos, nosso foco esta
no impacto do FPM sobre as populacdes vulnerdveis dos pequenos municipios, que representam
a maior parte da demanda por servicos publicos municipais.

Neste sentido, primeiramente, investiga-se se os municipios aplicam os recursos das
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transferéncias do FPM em gastos com infraestrutura urbana local. Em seguida, verifica-se o
efeito do FPM sobre a quantidade de domicilios urbanos e se a aplicagdo dos recursos do FPM
em infraestrutura urbana resulta em ganhos na oferta de servicos ptiblicos de caréter estritamente
municipal para populacdo. Em suma, nas anélises, serdo abordadas trés perspectivas da relacdo
entre as transferéncias governamentais do FPM e a urbanizacdo: a evidéncia de aplicacdo dos
recursos em dispéndios de infraestrutura urbana municipal, o efeito sobre a quantidade de
domicilios urbanos e a aplicacdo dos recursos na oferta de servigos publicos relacionados a

infraestrutura urbana.

5.1 DADOS
5.1.1 Informacées de Financas Publicas

As informacdes utilizadas das financas publicas municipais sdo disponibilizadas pela
STN e abrangem as transferéncias do FPM, as receitas totais brutas, as despesas totais pagas e as
despesas por categoria pagas. A andlise considera os municipios com até 50.760 habitantes nos
anos de 2013 a 2018. Esses municipios sdo aqueles em que o FPM desempenha um papel mais
relevante em termos de participacdo na receita e, portanto, sao mais atrativos para a andlise. Essa
escolha ndo resulta em uma perda amostral relevante, uma vez que esses municipios representam
mais da metade do total de municipios do pais e estdo distribuidos em todo o territorio nacional,
conforme visualizado na figura 15.

Em relacdo a escolha dos anos para andlise, foram consideradas duas limitacdes
relacionadas aos dados de finangas publicas. Primeiro, até 2012, apenas as informacoes de
despesas empenhadas dos municipios eram disponibilizadas pela STN. Somente a partir de 2013
as informagdes de despesas pagas passaram a ser disponibilizadas. Ressalta-se que a escolha de
utilizar as informacdes de despesas pagas garante que os dispéndios realizados se referem a bens
e servicos que foram efetivamente recebidos e pagos pelos municipios. Segundo, em 2019, foi
definido pela Lei Complementar 165/2019 que, até que ocorresse um novo Censo Demografico,

ficariam mantidos os coeficientes de distribui¢do do FPM utilizados no exercicio de 2018 para

3 As despesas totais e por categorias apresentam trés estagios: empenhadas, liquidadas e pagas. O empenho é a

etapa em que o governo reserva o dinheiro que serd pago quando o bem ou servico for entregue. O estigio de
liquidagdo das despesas ocorre quando se verifica que o governo recebeu o bem ou servigo. Por dltimo, ocorre
o estdgio em que o governo efetivamente faz o pagamento ao vendedor ou prestador de servigo contratado.
Portanto, nesse estagio, presume-se que o bem e/ou servigo tenha sido entregue conforme o acordado em contrato.
Em vista disso, foi decidido que o estudo seria restrito aos anos seguintes a 2013, nos quais existem informacdes
sobre as despesas pagas. Até 2012 somente as informagdes de despesas empenhadas dos municipios eram
disponibilizadas pela STN, a partir de 2013 as informagdes de despesas pagas passaram a ser disponibilizadas
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os municipios que apresentassem reducdo de seus coeficientes decorrente de reducio popula-
cional na estimativa do IBGE. Em outras palavras, os municipios que apresentassem reducao
populacional nos anos seguintes a 2018 ndo teriam seus respectivos coeficientes populacionais

atualizados e continuariam a receber as transferéncias com base em um coeficiente maior.

Figura 15 — Distribui¢do Geogréfica do FPM (2013 a 2018)

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Valores médios das transferéncias recebidas pelos mu-
nicipios com até 50.760 habitantes entre 2013 e 2018.
Municipios que, entre 2013 e 2018, ultrapassou 50.760
habitantes estdo em branco no gréfico.

5.1.2 Informacoes sobre Urbanizacao

O Cadastro Unico (CadUnico) é uma base de dados disponibilizada pelo Ministério
do Desenvolvimento Social (MDS) que inclui aproximadamente 40% da populagdo brasileira.
Essa base é composta por informagdes a nivel familiar e individual, com o intuito de ser utilizada
como ferramenta governamental para politicas e programas sociais. Os dados do CadUnico
identificam e caracterizam a situag¢ao socioecondmica de individuos e familias brasileiras de
baixa renda, com renda de até meio saldrio minimo por pessoa ou trés saldrios minimos de renda
familiar.

Para a execugio da pesquisa, o CadUnico é uma base de dados conveniente, pois
inclui informacgdes de individuos e familias de 5.570 municipios do pais. Essa base de dados
€ disponibilizada anualmente a partir de 2012 e traz informagdes sobre a infraestrutura dos
domicilios e do entorno da parcela da populacdo brasileira de menor renda, beneficiaria de
politicas sociais e principal usudria de servigos publicos. A tnica outra base de dados comparavel

ao Cadastro Unico, por contemplar informagdes de infraestrutura de todos os municipios, seria o
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Censo Demogréfico, o qual ocorre apenas a cada dez anos.

A fim de agregar as informacdes de infraestrutura domiciliar e do respectivo entorno
para o nivel municipal, foram contabilizadas, a partir de dados do CadUnico, a quantidade de
domicilios urbanos particulares permanentes, domicilios urbanos com abastecimento de dgua
canalizada, ligados 2 rede coletora de esgoto ou pluvial, com coleta direta ou indireta de lixo* e
domicilios urbanos em ruas totalmente pavimentadas.

Conforme estabelecido pela Constituicdo, compete aos municipios organizar € prestar
os servicos publicos de interesse local’. No entanto, também é atribui¢io conjunta da Unido, dos
estados e dos municipios promover melhorias no saneamento basico®. E importante ressaltar
que, frequentemente, a oferta de 4gua e saneamento para os domicilios nao € exclusivamente
responsabilidade dos municipios e pode envolver a participacdo ou dependéncia de outras
esferas governamentais. Ainda assim, o abastecimento de dgua e acesso a esgoto dos domicilios
sdo factiveis de serem ofertados por municipios. Na presente andlise, ambas as varidveis
sdo relevantes, pois fornecem suporte aos resultados encontrados para os domicilios urbanos

permanentes. A tabela 3 abaixo descreve as varidveis do Cadastro Unico utilizadas na andlise.

Quadro 3 — Variveis do Cadastro Unico

Variavel Categorias

Situagdo do Domicilio Urbano Rural

Espécie do Domicilio Particular Permanente Particular improvisado; Coletivo

Abastecimento de Agua | Sim Nao.

Tipo de Esgoto Rede coletora de esgoto ou | Fossa séptica; Fossa rudimentar; Vala a céu aberto;
pluvial Direto para um rio, lago ou mar; Outra forma

Coleta de Lixo Coletado diretamente; Cole- | Queimado ou enterrado na propriedade; Jogado em
tado indiretamente terreno baldio ou logradouro (rua, avenida, etc.);

Jogado em rio ou mar; Tem outro destino
Calgamento Total Parcial; Nao existe

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: todas as varidveis consideram apenas os domicilios classificados como urbanos no Cadastro Unico.

De acordo com a figura 16, os estados que possuem o maior percentual médio, entre
2013 a 2018, de pessoas inscritas no Cadastro Unico estdo na regido Nordeste, seguidos pelos
estados da regido Norte. Nas regides Norte e Nordeste, todos os estados, exceto Rondodnia,
apresentaram mais de 60% da populagdo inscrita no Cadastro Unico nesse periodo. A figura 17

mostra os percentuais de domicilios urbanos e de acesso aos servigos de infraestrutura urbana

4 Para as estimativas em que a varidvel de resultado é coleta de lixo, foi adicionada uma varidvel de controle para

os municipios que cobram taxa de coleta de lixo, de acordo com informacdes da base SNIS (Sistema Nacional
de Informacdes sobre Saneamento).

Artigo 30, inciso V, Constitui¢do Federal de 88.

Artigo 23, inciso IV, Constituicdo Federal de 88.
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dos domicilios incluidos no CadUnico nos municipios com até 50.760 habitantes. As regides
Centro-Oeste, Sudeste e Sul possuem o maior percentual de domicilios do Cadastro Unico
em dreas urbanas, e a regido Sudeste apresenta o maior percentual de domicilios com acesso a
infraestrutura urbana. Os domicilios da regiao Norte sdo os mais expostos a falta de infraestrutura

urbana.

Figura 16 — Percentual Médio de Pessoas Inclusas no Cadastro Unico - UF e Regido (2013 a

2018)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Percentual da populagdo inclusa no Cadastro Unico em relagdo a populagdo total
dos municipios de cada estado.

Também foram utilizados dados sobre a drea urbana nas andlises. Essas informagdes
foram obtidas a partir de imagens de satélite disponibilizadas pelo Projeto de Mapeamento Anual
do Uso e Cobertura da Terra no Brasil (MapBiomas). O MapBiomas é uma rede colaborativa de
especialistas em biomas, uso da terra, sensoriamento remoto, Sistema de Informacdes Geogréficas
(SIG) e ciéncia da computacdo. Eles utilizam processamento em nuvem e classificadores
automatizados desenvolvidos e operados na plataforma Google Earth Engine para gerar uma
série histdrica de mapas anuais de uso e cobertura da terra do Brasil.

Para elaborar o mapeamento e disponibilizar informa¢des em nivel municipal, os es-
pecialistas do MapBiomas aplicaram filtros de classificacio de dreas e analisaram luzes noturnas
para verificar a existéncia de conglomerados urbanos. Em seguida, calcularam a extensdo em

hectares das dreas que apresentaram caracteristicas de infraestrutura urbana. Dessa forma, sao
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Figura 17 — Acesso de Domicilios aos Servigos Urbanos - Municipios com até 50.760

habitantes (2013 a 2018)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Dados do CadUnico para os anos de 2013 a 2018. Os gréficos apresentam o percentual da populacio urbana
(a) e da populacdo com acesso aos servigos de infraestrutura urbana (b)-(e) em relag@o a populagao total do
CadUnico, considerando municipios com até 50.760 habitantes. No apéndice C foram disponibilizadas as
mesmas informacdes, inclusos municipios que tem populagcdo acima de 50.760 habitantes.

geradas informagdes sobre a drea de infraestrutura urbana, disponibilizadas anualmente e em

nivel municipal para todo o Brasil. Esses dois fatores viabilizaram a utiliza¢do desses dados na
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presente pesquisa.

A Relacdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS) é um registro administrativo, de
periodicidade anual, sob responsabilidade do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), e tem
como objetivo suprir as necessidades de controle da atividade trabalhista no pais. A RAIS
disponibiliza informacdes sobre a quantidade de trabalhadores formais empregados em diversos
setores produtivos do pais. Para o propodsito da pesquisa, foram utilizadas as informacdes refe-
rentes aos anos de 2013 a 2018, em nivel municipal, relacionadas a contratagdo de trabalhadores
formais no setor de transporte coletivo de passageiros, com itinerdrio fixo, municipal e em regido

metropolitana’.

5.2 FPM E REGRESSAO DESCONTINUA

A estratégia empirica da regressdo descontinua considera que a regra do FPM € o
que determina o recebimento do tratamento. Dessa forma, quando um municipio estd préximo
a algum dos pontos de corte e apresenta um aumento populacional que o faz ultrapassar esse
ponto, seu coeficiente populacional A é alterado na equacéo 2.1, resultando no recebimento de
mais recursos. A tabela 21, em anexo, mostra que 3.156 municipios estdao incluidos na andlise,
sendo que 2.486 municipios ndo mudaram de intervalo populacional do FPM entre 2013 e 2018.
Durante esse periodo, 594 municipios que experimentaram apenas “pulos” positivos, enquanto
24 municipios experimentaram apenas “pulos” para um intervalo de FPM menor, e 43 municipios
experimentaram pelo menos um “pulo” positivo e um “pulo” negativo. A segunda parte da tabela
evidencia as mesmas informacdes, porém para a amostra restrita a 4% da vizinhanca em torno
dos pontos de corte.

A seguir, sdo delineadas as premissas que sustentam a aplicacdo da regressao des-
continua fuzzy. Para esse prop6sito, sao apresentados os resultados dos testes de McCrary (2008)
e do primeiro estagio, que evidencia a relacdo entre as transferéncias do FPM efetivamente
recebidas pelos municipios e as definidas em lei, bem como os impactos do FPM sobre as receitas
e despesas municipais. Na dltima subsecdo 5.3.4, s@o apresentadas as estimativas relacionadas
ao objetivo do trabalho, ou seja, os efeitos das transferéncias sobre as varidveis de urbanizagao.

O teste de McCrary (2008) evidencia se existe manipulacio na “running variable”
por meio da anélise da continuidade de sua func¢do densidade. Caso haja manipulagdo, € possivel

observar descontinuidade na varidvel populacional dos municipios nos mesmos pontos de cortes

7" Na RAIS foi possivel diferenciar o transporte coletivo de passageiros municipal do transporte intermunicipal

através da respectiva Classificagdo Nacional de Atividades Economicas (CNAE).
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utilizados para a distribuicio do FPM. Para verificar a auséncia de manipulacdo por parte
dos municipios, foi realizado o respectivo teste, e a figura 18 apresenta o resultado do teste
para os anos 2013 a 2018, agrupados. O resultado visualizado sustenta o uso da estratégia de
identificacdo, pois indica a inexisténcia de descontinuidade nos pontos de corte agrupados, o
que significa que ndo ha manipulag¢do populacional perfeita e sistemdtica pelos municipios nas

proximidades dos pontos de corte.

Figura 18 — Teste de Densidade de McCrary
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Fonte: Elaborado pela autora.

As transferéncias definidas pela legislagao do FPM representam o valor exato que
cada municipio deve receber se 0 mecanismo de alocagdo for executado conforme a regra definida
pela equagdo 2.1. No entanto, em alguns casos, os valores a serem recebidos sdo questionados
pelos municipios, e eles podem receber quantias diferentes das definidas pela regra. Isso pode
acontecer, por exemplo, quando o municipio discorda da estimativa populacional do IBGE
naquele ano e solicita revisao dos valores do FPM a que tem direito por meio de processos
Jjudiciais. A comparacdo entre as figuras 19a e 19b permite visualizar as diferencgas entre os
valores calculados pela férmula 2.1 e os valores efetivamente recebidos pelos municipios a cada
ano. A tabela 9 também demonstra as diferencas médias entre o FPM recebido (coluna 1) e o
FPM definido pela equacdo 2.1 (coluna 2) para os oito primeiros intervalos populacionais do
FPM. Portanto, as evidéncias descritivas indicam que a regra de repasse do FPM nao € aplicada
de forma perfeita. Nesse sentido, a varidvel das transferéncias do FPM estabelecida em lei sera
utilizada como varidvel instrumental para o FPM efetivamente recebido pelos municipios.

Na figura 20, sdo apresentadas as transferéncias efetivamente recebidas pelos muni-
cipios que compdem os sete primeiros intervalos populacionais entre 2013 e 2018, considerando

a popula¢ao normalizada. Observa-se um salto evidente no valor das transferéncias recebidas



64

Figura 19 — Transferéncias do FPM, 2013-2018 (R$ milhdes, data-base 2011)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Nas figura (a) e (b) as linhas verticais representam os sete primeiros pontos de corte do FPM, os pontos sido
as transferéncias do FPM recebidas por cada municipio de 2013 a 2018. Na figura (b) sdo apresentados os
valores das transferéncias recebidas pelos municipios com até 50.760 habitantes entre 2013 e 2018.

Tabela 9 — Média das Transferéncias Reais e das Transferéncias Estabelecidas em Lei

Interv. Pop Transf. Reais Transf. Estabelecidas em Lei  Diferenca
Até 10.188 4.456.051,76 4.377.290,77 78.760,99
10.189 a 13.584  5.986.165,72 5.885.019,28 101.146,44
13.585a16.980 7.526.171,63 7.403.842,04 122.329,59
16.981 a23.772  8.983.866,98 8.829.248,11 154.618,87
23.773 a30.564  10.480.002,48 10.310.685,70 169.316,78
30.565 a37.356  11.956.526,07 11.771.753,64 184.772,43
37.357 a44.148 13.281.054,04 13.061.178,76 219.875,28
44.149 a50.940 14.846.399,16 14.626.594,51 219.804,65
Média 7.898.497,82 7.767.289,99 131.207,83

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Valores médios do FPM, para cada faixa populacional nos anos de 2013 a

2018, considerando os valores efetivamente recebidos pelos municipios e os
estabelecidos em lei.

pelos municipios a direita dos limites populacionais em todos os casos. Com o objetivo de obter
ganhos amostrais e reduzir a variancia, todos os sete pontos de corte foram agrupados em uma
Unica amostra para todas as estimagdes realizadas.

A figura 21 mostra uma correlago positiva e linear entre os valores do FPM definidos
pela regra e os valores efetivamente recebidos. As estimagdes de primeiro estagio, que avaliam
o efeito do FPM definido em lei sobre o FPM recebido pelos municipios, indicam uma forte
correlacdo entre as duas varidveis. Os resultados de todas as especificacdes apresentadas na
tabela 10 mostram que a relacio entre as duas varidveis se aproxima de um e € estatisticamente
significante. Portanto, fica evidente a viabilidade de utilizar o valor da transferéncia estabelecida

em lei como varidvel instrumental do valor recebido pelos municipios nas estima¢des de RDD
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Figura 20 — Descontinuidade das Transferéncias do FPM nos Pontos de Corte Populacionais
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: descontinuidade dos valores das transferéncias recebidas pelos muni-
cipios com até 50.760 habitantes entre 2013 e 2018.

fuzzy.

Figura 21 — Elasticidade entre as Transferéncias Reais e as Estabelecidas em Lei (R$ milhdes,

data-base 2011)
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Tabela 10 — Efeito das Transferéncias Estabelecidas em Lei sobre Transferéncias Reais - 1°

Estigio
Vizinhanga 100% <5% <4% <3% <5% <4% <3%
(1) (2) (3) “4) (5 (6) (7
Sem Efeitos Fixos
FPM,,, 1.003%%** 0.998***  (0.999*** (), 998*** () 9Q3*** () QER*** () 9R5***

(0.00340)  (0.00371) (0.00434) (0.00311) (0.00870) (0.00820) (0.00583)
log (FPMyey) ~ 0.997%%%  (.993%#%  (.993%#%  (0.990#**  (.904%*% (. Q9]*+%  ()988#***
(0.000738)  (0.00302) (0.00368) (0.00265) (0.00436) (0.00492)  (0.00387)

N 18,432 5,645 4,487 3,348 5,645 4,487 3,348
Com Efeitos Fixos
FPM,., 0.992%** () 989*** () 988***  (990***  (99]***  (.99Q***  (,992%**

(0.00705)  (0.00700) (0.00735) (0.00820) (0.00638) (0.00694) (0.00793)
log (FPM,eq;) — 0.964%**  0.970%**  (0970%**  (0.973*%**  (973%*%*  (973***  (,975%%*

(0.0133) (0.00843) (0.00813) (0.00855) (0.00804) (0.00803) (0.00889)
N 18,395 5,185 4,000 2,877 5,185 4,000 2,877
Pol. 1* Ordem Nio Nio Nio Nao Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: As estimativas associam as transferéncias de FPM definidas em lei as transferéncias de FPM efetivamente
recebidas pelos municipios. Todas as especificagdes incluem efeitos fixos de municipio, estado e ponto
de corte. Erro-padrao ajustado por heteroscedasticidade € relatado entre parénteses sob os coeficientes.
Estatisticamente significante a 99% (***), 95% (**) e 90% (*).

5.3 RESULTADOS

Nas subsecdes 5.3.1, 5.3.2 e 5.3.3, sdo apresentadas as estimativas que evidenciam
os impactos do FPM sobre as receitas e despesas dos municipios, a relacdo da regra do FPM
com outras receitas de transferéncias e a arrecadagdo local, bem como a aplicac@o dos recursos
em despesas de administracdo publica, educacdo, saude, habitagdo e urbanismo. Em seguida, na
secdo 5.3.4 sdo apresentadas as estimativas relacionadas aos efeitos das transferéncias do FPM

sobre as varidveis de urbanizacao.

5.3.1 Transferéncias do FPM, Receitas e Despesas

O FPM € uma transferéncia que possui uma notdvel correlagdo com as receitas
publicas locais e apresenta uma correspondéncia positiva com o financiamento das despesas
dos municipios, como demonstram as figuras 22a e 22b. Seguindo a abordagem apresentada
por Litschig e Morrison (2013), Gadenne (2017) e Corbi, Papaioannou e Surico (2019), sdo
testados os efeitos do FPM sobre as receitas e despesas. Adicionalmente, sdo evidenciadas as
descontinuidades das receitas e despesas nos pontos de corte do FPM nas figuras 23a e 23b,
respectivamente. A tabela 11 mostra que o FPM tem um efeito positivo e estatisticamente

significante sobre as receitas e despesas pagas dos municipios na amostra total, bem como nos
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municipios menores (intervalo 1-3) e maiores (intervalo 4-7) da amostra. Portanto, as receitas
e despesas sdo importantes canais de transmissdo dos efeitos dos recursos do FPM sobre as

variaveis de resultados sociais € econdmicos.

Figura 22 — Elasticidades das Transferéncias Estabelecidas em Lei (R$ milhoes, data-base

2011)
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Fonte: Elaborado pela autora.
Nota: valores das receitas e despesas dos municipios com até 50.760 habitantes entre 2013 e 2018.

Figura 23 — Descontinuidade das Receitas e Despesas Municipais nos Pontos de Corte
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Fonte: Elaborado pela autora.

5.3.2 O FPM e Outras Fontes de Receita Municipal

E uma condicdo essencial para a aplicacdo da estratégia de identificacio que a regra
de distribuicao do FPM ndo seja utilizada em nenhuma outra politica ou acdo relevante que afete
as variaveis de resultado. Caso contrario, ndo € possivel garantir que os resultados encontrados
ndo estejam sendo influenciados por essas outras politicas, e as estimacdes estariam comprometi-

das devido a problemas de endogeneidade na varidvel instrumental, onde Cov(F PMj,;,€) #0. A
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Tabela 11 — Efeito das Transferéncias do FPM Estabelecidas em Lei sobre Receita e Dispéndio

Vizinhanga 100% <5% <4% <3% <5% <4% <3%
) @) 3) “ &) (6) (7

Receitas Brutas
log (FPMy,;)  0.256%%% (.222%%* (200%**% (.217%*%* (.209*** (.187*** (.236%**
(0.0290)  (0.0369)  (0.0427) (0.0398) (0.0415) (0.0476)  (0.0488)
Intervalo 1-3  0.236%%*  (0.224%** (), 199***  (226%*** (2]3%** () ]189***  (,237%**
(0.0341)  (0.0418)  (0.0490)  (0.0456)  (0.0435) (0.0503)  (0.0499)
Intervalo 4-7  0.334%*%  (.2]13%*k* (207**%*  (,173%*  (0.175%* 0.172%* 0.218%*
(0.0556)  (0.0662)  (0.0721) (0.0769)  (0.0826)  (0.0921) (0.102)

N 17.923 5.019 3.877 2.787 5.019 3.877 2.787
Despesas Pagas

log (FPMp,;)  0.257%%%  0.251%*%* (.233%**% (.234%*%*  (263***% (.230%** (.240%***
(0.0248)  (0.0280)  (0.0288)  (0.0324)  (0.0295) (0.0303) (0.0332)

Intervalo 1-3  0.249%%*  (0.263***  (.234%**  (.235%%* (268*%** (.23]1%** (.239%%**
(0.0266)  (0.0296)  (0.0299)  (0.0340) (0.0301) (0.0305) (0.0347)

Intervalo 4-7  0.288***  (.198%**  (.228*** (.230%** (0.219***  (0.216**  (0.249%**
(0.0467)  (0.0662)  (0.0713) (0.0819) (0.0768)  (0.0847)  (0.0814)

N 17.909 5.004 3.870 2.780 5.004 3.870 2.780
Pol. 1% ordem Nio Niao Nio Nio Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: As estimativas associam as transferéncias de FPM definidas em lei a receitas e dispéndios municipais,
ambas em formato logaritmico. Todas as especificacdes incluem efeitos fixos de municipio, estado
e corte. Erros padro ajustados por heteroscedasticidade s@o relatados em parénteses abaixo dos
coeficientes. Estatisticamente significante a 99% (***), 95% (**) e 90% (*).

tabela 25, no apéndice C, apresenta os resultados das estimagdes que investigam se a arrecadagdo
dos impostos municipais referentes ao Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto
sobre Servicos (ISS) e Imposto sobre Transmissdao de Bens Iméveis (ITBI), as transferéncias
dos estados aos municipios, as transferéncias federais excluindo o FPM e as transferéncias de
royalties de petrdleo apresentam descontinuidades nos pontos de corte do FPM. Os resultados
evidenciam que estas fontes de receitas nao utilizam os critérios estabelecidos na politica do

FPM para realizar arrecadacgdo e transferéncias.

5.3.3 Efeitos do FPM sobre Diferentes Tipos de Despesas

O FPM ¢ uma fonte de receita sem vinculacdo a despesas especificas, o que possibi-
lita que seus recursos sejam utilizados para suprir diversos gastos municipais e atender demandas
locais por meio da oferta de diversos servicos publicos, incluindo aqueles relacionados ao
urbanismo. Os gastos com urbanismo nas contas publicas abrangem subcategorias como infraes-
trutura urbana, servigos urbanos, transporte coletivo urbano e outras subfuncdes relacionadas ao

urbanismo. Para o propdsito da pesquisa, é crucial que os gastos com urbanismo realizados pela
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administracdo puiblica municipalsejam sensiveis as variacdes do FPM. Isso permite verificar se a
aplicagdo dos recursos da transferéncia, quando direcionada para despesas com infraestrutura
urbana, tem impacto na oferta de servigos publicos relacionados a infraestrutura, servico e
transporte urbano.

A tabela 12 apresenta as elasticidades correspondentes de diferentes categorias de
gastos municipais, como urbanismo, administracdao publica, educacgdo, satde, habitacdo, em
relacdo as variagdes das transferéncias do FPM definido em lei para todo o intervalo (coluna
1) e nas proximidades dos pontos de corte (colunas 2-5). As elasticidades de cada categoria
de gasto em relacdo ao FPM definido em lei sdo positivas e estatisticamente significantes, com
excecdo das categorias de habitacdo e outras despesas®. Portanto, os resultados evidenciam que
a alocagdo dos recursos do FPM esta distribuida nessas categorias de despesas.

E interessante observar que os gastos com urbanismo sio altamente sensiveis as
variacdes do FPM em comparacao com as elasticidades das outras categorias de gastos apresen-
tadas. Esse € um resultado bastante relevante e adequado para a andlise, pois indica que, entre
2013 e 2018, os gastos com urbanismo dos municipios da amostra responderam as variagdes
das transferéncias do FPM. A figura 24 corrobora os resultados apresentados na tabela 12 e
demonstra que as despesas municipais com administracdo publica, educacdo, saide e urbanismo

apresentam descontinuidades nos pontos de corte populacionais do FPM, enquanto o mesmo ndo

ocorre com 0s gastos habitacionais e outras despesas.
5.3.4 FPM, Urbanizacao e Servigos Urbanos

Nesta se¢do, examinamos os impactos das transferéncias do FPM sobre as varié-
veis de urbanizacdo. As tabelas 13 e 14 evidenciam os resultados dos efeitos do FPM sobre
a quantidade de domicilios urbanos permanentes, domicilios urbanos com dgua canalizada,
domicilios conectados a rede coletora de esgoto, domicilios com coleta de lixo realizada direta
ou indiretamente, e domicilios localizados em ruas totalmente calgadas. Além disso, analisamos
os efeitos sobre o tamanho da drea urbana e a contratacdo de trabalhadores para o transporte
publico municipal. A varidvel explicativa € a transferéncia anual do FPM, calculada para cada
municipio utilizando a equacdo 2.1 apresentada anteriormente.

Embora os recursos das transferéncias do FPM, de acordo com a Lei de Responsa-

bilidade Fiscal, devam ser aplicados em despesas do mesmo ano corrente do seu recebimento,

8 Consideramos a varidvel de outras despesas como o valor total de despesas subtraido as despesas com adminis-

tracdo publica, educacdo, saide, urbanismo e habitacao.
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Tabela 12 — Efeitos dos Repasses do FPM sobre os Dispéndios Municipais

Vizinhanga 100% <5% <4% <5% <4%
Var.Dependente (D) 2) 3) “4) 5
Log (Urbanismo) 0.444 %% 0.374% 0.359* 0.533%* 0.482%*

0.147) (0.199) (0.199) (0.213) (0.202)
Log (Administragdo Publica) 0.412%**  (0.438*#*  (0.433%**  (0.430%** (.4]12%**
(0.0745)  (0.0926)  (0.0961)  (0.104) (0.109)

Log (Educacio) 0.162%%*  0.113%*  (0.132%%*  (.143%**  (.160***
(0.0306)  (0.0464)  (0.0371)  (0.0535) (0.0389)
log (Saude) 0.206%**  0.246%**  (0.225%*%*  (0.250%**  (0.203***
(0.0516)  (0.0552)  (0.0661)  (0.0655)  (0.0775)
log (Habitagdo) 0.0263 -0.931 -1.176 -0.744 -0.836
(0.955) (1.225) (1.383) (1.266) (1.455)
log (Outras Despesas) 0.129 0.0957 0.0739 0.0972 0.0522
(0.108) (0.134) (0.134) (0.144) (0.151)
Pol. 1* ordem Nao Nao Nao Sim Sim

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: As estimativas associam as transferéncias de FPM definidas em lei a categoria de dispéndio,
ambas varidveis em formato logaritmico. Todas as especificacdes incluem efeitos fixos
de municipio, estado e pontos de corte. Erros padrdo ajustados por heteroscedasticidade
s@o relatados em parénteses sob os coeficientes. Estatisticamente significante a 99% (***),
95% (**) e 90% (*).

€ plausivel considerar que os efeitos resultantes dos dispéndios podem aparecer apenas no
periodo seguinte. Por essa razao, optamos por relatar na tabela 14 as estimativas que associam as
transferéncias no ano ¢ aos resultados de urbanizag¢@o no ano ¢ + 1, considerando as transferéncias
no ano ¢ + 1 como varidvel de controle.

As tabelas apresentam os resultados encontrados para as estimagdes utilizando a
forma reduzida e a regressdo descontinua fuzzy. Em ambos os modelos, todas as varidveis estdo
em formato logaritmico, e sdo inclusos efeitos fixos de municipio, estado e pontos de corte
populacionais do critério de distribuicdo do FPM. Os resultados consideram toda a amostra, bem
como os efeitos locais considerando 5%, 4% e 3% das observacdes proximas aos pontos de
corte. Na figura 25, apresentamos graficamente os respectivos comportamentos das varidveis
de urbanizacdo e servicos publicos de infraestrutura urbana em torno dos pontos de corte das
transferéncias do FPM.

As estimativas mostradas nas colunas (2-7) das tabelas 13 e 14 evidenciam que,
considerando as observagdes proximas aos pontos de corte, os municipios que recebem um maior
valor de FPM apresentam uma maior quantidade de domicilios urbanos permanentes em ¢ e + 1,
quando comparados aos municipios de populacao semelhante, mas que recebem menor valor.
Os resultados para o ano ¢, na tabela 13, indicam que o aumento de um ponto percentual no FPM
gera um aumento extra de 0,07% a 0,12% na quantidade de domicilios urbanos permanentes. As

estimativas apresentadas na tabela 14 indicam que o aumento de um ponto percentual no FPM
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Figura 24 — Descontinuidade de Despesas por Categoria nos Pontos de Corte
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Fonte: Elaborado pela autora.

do ano ¢ gera um aumento de 0,09% a 0,14% na quantidade de domicilios urbanos permanentes
em ¢ + 1. Quando excluimos os municipios que mudaram para intervalos populacionais maiores,
os coeficientes se mantém estatisticamente significantes, como demonstrado na tabela 29 no
anexo C.

Apesar da pequena magnitude do efeito sobre os domicilios urbanos permanentes,



Figura 25 — Descontinuidade em Varidveis de Urbanizagao e Servigos Piblicos no periodo ¢
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: todas as varidveis se referem a quantidade de domicilios urbanos permanentes dos municipios e com
acesso a cada um dos respectivos servigos entre 2013 a 2018.

ressaltamos que ndo foram encontradas estimativas estatisticamente significantes que indiquem
um aumento concomitante nos domicilios rurais. Os resultados da tabela 13 também indicam
efeito positivo do FPM sobre a drea urbana no periodo do recebimento do FPM, o periodo .
Esse resultado € robusto as estimacdes que excluem os municipios apresentados na tabela 29.
Portanto, o efeito positivo do FPM ¢€ relevante apenas para dreas e domicilios urbanizados.

As estimativas para domicilios urbanos com abastecimento de 4gua apresentam
significanciaem ¢ e r + 1, nas tabelas 13 e 14. No entanto, apenas as estimativas para ¢ + 1 sdo
robustas na tabela 29. As estimativas de domicilios urbanos conectados a rede de esgoto nao
se mostram estatisticamente significantes em diferentes especificacdes da varidvel no periodo ¢.
O efeito do FPM sobre a varidvel de domicilios urbanos conectados a rede de esgoto em ¢ + 1
mostrou-se com maior magnitude e estatisticamente significantes. No entanto, as estimativas ndo
sdo robustas a exclusdo de municipios que mudaram de intervalo populacional, como apresentado
na tabela 29 do anexo C.

De fato, os servigos de dgua e esgoto ndo sdo ofertados exclusivamente pelo poder
publico municipal, e esse pode ser um fator importante que explique a auséncia de efeito do FPM
sobre a oferta de abastecimento de 4gua em ¢ e esgoto em ¢ e f + 1. Ainda assim, ressaltamos

que os resultados para essas duas varidveis sugerem que o aumento dos domicilios urbanos



Tabela 13 — Descontinuidade nos Domicilios e Caracteristicas Urbanas (efeitos em t)
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Vizinhanga 100% <5% <4% <3% <5% <4% <3%
Varidvel Dependente @) 2) 3) (@] ) (6) @)
MQO (Forma Reduzida)
Log (Urbano Perm.) 0.122%**% (. 118***  (0.101*** 0.116%** (0.0800%* 0.0705*  0.104**
(0.0376) (0.0373) (0.0383)  (0.0394) (0.0380) (0.0394) (0.0418)
Log (Dom. Rurais) 0.0760 0.0452 0.0700 0.0547 -0.0132  0.00479 -0.00428
(0.0474) (0.0478) (0.0511)  (0.0536) (0.0467) (0.0499) (0.0531)
Log (Area Urbana) 0.0394*  0.0545*** 0.0399**  0.0375*  0.0387**  0.0309  0.0346*
(0.0215) (0.0189) (0.0197)  (0.0212)  (0.0190) (0.0188) (0.0208)
Log (Abast. Agua) 0.126*** 0. 115%*%*  (Q.117***  (0.108**  0.0896* 0.104*  0.145%*
(0.0391) (0.0420) (0.0444)  (0.0492)  (0.0502) (0.0579) (0.0677)
Log (Esgoto) 0.0607 0.224%*%* 0.193* 0.157 0.161 0.0838 0.114
(0.106) (0.109) 0.111) (0.106) 0.111) (0.115) (0.111)
Log (Coleta de Lixo) 0.162***  (.136%** 0.152%* 0.171%* 0.0742 0.0690 0.0860
(0.0529) (0.0660) (0.0694)  (0.0793)  (0.0652) (0.0697) (0.0874)
Log (Calcamento) 0.0879 0.0503 0.0383 0.0331 0.0556 0.0191 0.0334
(0.0732) (0.0610) (0.0639)  (0.0709)  (0.0694) (0.0763) (0.0864)
Log (Transporte) 0.241 0.267 0.224 0.173 0.336%* 0.351* 0.305
(0.154) (0.169) (0.169) (0.189) (0.191) (0.195) (0.218)
RDD Fuzzy
Log (Urb. Perm.) 0.126*** 0. 121%*%*  (0.104%*** 0.119%*%* (0.0822** 0.0725*  0.106**
(0.0385) (0.0376) (0.0384)  (0.0391)  (0.0383) (0.0394) (0.0413)
Log (Dom. Rurais) 0.0788 0.0466 0.0722 0.0563 -0.0136  0.00492  -0.00439
(0.0488) (0.0483) (0.0514)  (0.0532) (0.0470) (0.0500) (0.0526)
Log (Area Urbana) 0.0408*  0.0562*** 0.0411**  0.0385*  0.0398** 0.0318*  0.0355*
(0.0219) (0.0191) (0.0198)  (0.0211)  (0.0192) (0.0188) (0.0206)
Log (Abast. Agua) 0.131%**%  0.118*** 0. 121***  0.111**  0.0921* 0.107*  0.148**
(0.0402) (0.0423) (0.0445)  (0.0487) (0.0505) (0.0580) (0.0670)
Log (Esgoto) 0.0629 0.231%* 0.199* 0.162 0.166 0.0862 0.116
(0.109) (0.110) (0.112) (0.105) (0.112) (0.115) (0.110)
Log (Coleta de Lixo) 0.170***  (0.139** 0.155%* 0.174** 0.0754 0.0700 0.0868
(0.0544) (0.0654) (0.0680)  (0.0761)  (0.0640) (0.0679) (0.0833)
Log (Calgamento) 0.0911 0.0518 0.0395 0.0340 0.0571 0.0196 0.0343
(0.0748) (0.0616) (0.0643)  (0.0704)  (0.0699) (0.0764) (0.0856)
Log (Transporte) 0.250 0.275 0.231 0.178 0.345% 0.361%* 0.313
(0.159) 0.171) (0.170) (0.188) (0.192) (0.195) (0.216)
N 18,394 5,185 4,000 2,877 5,185 4,000 2,877
Polin6mio de 1* ordem Nio Nio Nio Nao Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Nota: As estimativas associam as transferéncias de FPM definidas em lei no ano t as caracteristicas urbanas
no ano t + 1, condicionado as transferéncias do FPM definido em lei no ano t + 1. As especificagdes incluem
efeitos fixos de municipio, estado e ponto de corte. Erros padrao ajustados por heteroscedasticidade sao
relatados em parénteses sob os coeficientes. Estatisticamente significante a 99% (***), 95% (**) e 90% (*)

permanentes € acompanhado por um crescimento dos domicilios com canaliza¢do de dgua no

periodo t 4+ 1. Ambos os resultados sdo plausiveis, considerando que o acesso a canalizacao de

dgua € mais disseminado no Brasil do que o acesso a rede de esgoto.

As varidveis que abrangem os servigos de oferta estritamente municipal - coleta de

lixo, calgcamento e transporte coletivo municipal - ndo apresentam resultados estatisticamente

significantes sob as diferentes especificagcdes no periodo ¢, conforme apresentado na tabela
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Tabela 14 — Descontinuidade nos Domicilios e Caracteristicas Urbanas (efeitos em t+1)
Vizinhanga 100% <5% <4% <3% <5% <4% <3%
Varidvel Dependente @))] 2) 3) (@] ) (6) @)

MQO (Forma Reduzida)

Log (Urbano Perm.)  0.0919%#%  (.120%%% 0.125%++ (1365  0.0852%% 0.0994%#%  (.]25%#*
(0.0339)  (0.0355)  (0.0357) (0.0410) (0.0366)  (0.0372)  (0.0449)

Log (Dom. Rurais) 0.0270 -0.00136  0.0446 0.0689 -0.0449 0.0120 0.0328
(0.0497)  (0.0504) (0.0533) (0.0552) (0.0524)  (0.0613)  (0.0544)
Log (Area Urbana) 0.0257 0.0382* 0.0311 0.0237 0.0272 0.0240 0.0203
(0.0217)  (0.0210)  (0.0226)  (0.0222)  (0.0234)  (0.0267)  (0.0260)
Log (Abast. Agua) 0.0874%*  0.0957**  0.118*%**  0.113%** 0.0534 0.0873**  0.112%*
(0.0381)  (0.0398)  (0.0396)  (0.0445) (0.0424)  (0.0441)  (0.0524)
Log (Esgoto) 0.133 0.336*#*  0.313**  0.341**%*  (0.299** 0.261** 0.298**

0.104)  (0.118)  (0.123)  (0.124)  (0.121)  (0.130)  (0.126)
Log (Coletade Lixo) ~ 0.0918%%  0.0774%*  0.0975%*  0.107**  0.0239 0.0534 0.0759
(0.0412)  (0.0401)  (0.0398)  (0.0447) (0.0431)  (0.0423)  (0.0496)

Log (Calgamento) 0.113 0.138**  0.130**  0.151** 0.118* 0.107* 0.134%*
(0.0691) (0.0588)  (0.0569)  (0.0627)  (0.0624) (0.0608) (0.0681)
Log (Transporte) 0.107 0.170 0.279%* 0.240 0.199 0.363** 0.347
(0.123) (0.145) (0.159) (0.191) (0.166) (0.177) (0.214)
RDD Fuzzy

Log (Urbano Perm.) 0.0951%**  0.123***  (.120%**  (0.139***  0.0872*%*  0.102%**  0.127***
(0.0346)  (0.0358) (0.0358)  (0.0404) (0.0367)  (0.0372)  (0.0441)

Log (Dom. Rurais) 0.0280  -0.00140  0.0458  0.0702  -0.0459  0.0123 0.0334
(0.0511)  (0.0507)  (0.0534)  (0.0544) (0.0525)  (0.0611)  (0.0535)
Log (Area Urbana) 0.0266  0.0392%  0.0319 00242  0.0279 0.0246 0.0207
(0.0223)  (0.0212)  (0.0226) (0.0218) (0.0234)  (0.0267)  (0.0255)
Log (Abast. Agua) 0.0905%*  0.0982%% 0.121%%% 0.115%*%  0.0546  0.0894%*  (.114%*
(0.0391)  (0.0400) (0.0397)  (0.0438) (0.0425)  (0.0440)  (0.0515)
Log (Esgoto) 0.138  0.345%k%  (0.322%+% (348%%%  (306%%  0.267%  0.303%*

(0.107) (0.119) (0.123) (0.122) (0.121) (0.129) (0.124)
Log (Coleta de Lixo) 0.0950%*  0.0795**  0.100**  0.109** 0.0245 0.0547 0.0773
(0.0422)  (0.0404) (0.0399) (0.0439) (0.0432)  (0.0422)  (0.0487)

Log (Calgamento) 0.117* 0.142%* 0.133%** 0.154%%* 0.121* 0.109* 0.136%*
(0.0702) (0.0590) (0.0569) (0.0616) (0.0624) (0.0605) (0.0667)
Log (Transporte) 0.110 0.175 0.287* 0.245 0.204 0.371%* 0.353*
(0.127) (0.146) (0.159) (0.188) (0.166) (0.176) (0.210)
N 15,239 4,260 3,282 2,314 4,260 3,282 2,314
Polin6mio de 1* ordem Nio Nao Nio Nao Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: As estimativas associam as transferéncias de FPM definidas em lei no ano t a caracteristicas urbanas no ano
t + 1, condicionado as transferéncias do FPM definido em lei no ano t + 1. Todas as especifica¢des incluem
efeitos fixos de municipio, estado e ponto de corte. Erros padrdo ajustados por heteroscedasticidade. Coeficiente
estatisticamente significante a 99% (***), 95% (**) e 90% (*).

13. As estimativas para as varidveis de coleta de lixo e transporte coletivo também nao sao
estatisticamente significantes em ¢ + 1. Entretanto, as estimativas da varidvel de calcamento sdo
estatisticamente significantes no periodo 7 + 1 e mantém sua significancia quando os municipios
com mudangas positivas nos intervalos populacionais sao excluidos da amostra, conforme
demonstrado na tabela 29. O efeito das transferéncias do FPM sobre a varidvel de calcamento

indica que um aumento de 1% das transferéncias do FPM resulta em um efeito positivo que
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varia entre 0,11% e 0,15% no calgcamento nas pequenas cidades brasileiras. Apesar de sua
pequena magnitude, a robustez desse resultado as diferentes especificacdes o qualifica como um
importante indicativo de melhoria na oferta de infraestrutura urbana das pequenas cidades, as
quais sdo tipicamente caracterizadas pela caréncia de pavimentacdo urbana.

Em suma, os resultados apresentados nas tabelas 13 e 14 evidenciam que o FPM
apresenta efeitos positivos sobre a quantidade de domicilios urbanos permanentes nos periodos ¢
et+ 1, sobre a extensdo da drea urbana em ¢ e sobre o abastecimento de dgua e o calcamento
das ruas no periodo 7 + 1, ou seja, no periodo seguinte ao recebimento do FPM. No entanto, ndo
sao encontradas evidéncias de melhorias nos servigos de infraestrutura urbana relacionados a
esgoto, coleta de lixo e transporte publico municipal, nem no periodo em que a transferéncia é

recebida, nem no periodo seguinte.

5.4 DISCUSSAO E CONCLUSOES

As transferéncias do FPM apresentaram efeitos positivos sobre os principais dispén-
dios do setor publico municipal, como administragdo publica, saide, educagdo e urbanismo.
Especificamente, os dispéndios com urbanismo apresentaram maior sensibilidade as variacdes
do FPM. Esse resultado € plausivel, considerando que, ao contrario de dreas como saude e
educacdo, o urbanismo ndo possui um gasto minimo e vinculo com transferéncias, o que ressalta
a importancia do FPM para o investimento em urbanismo nas pequenas cidades brasileiras.

Os resultados encontrados mostraram que o aumento da transferéncia do FPM
incrementa a quantidade de domicilios urbanos permanentes em pequenos municipios brasileiros.
Esse resultado sugere que as transferéncias incondicionais para esses municipios contribuem
para a melhoria das condi¢des sociais e econdmicas, favorecendo o aumento do nimero de
domicilios urbanos. Essa suposicdo estd em linha com a pesquisa deCorbi, Papaioannou e Surico
(2019), que encontrou efeitos locais positivos do FPM sobre o emprego e os saldrios nos setores
publico e privado dos pequenos municipios brasileiros. Além disso, € relevante considerar se
nos municipios em que o FPM ¢ a principal fonte de receita existe uma baixa tributagdo sobre
bens iméveis, como o Imposto Predial e Territorial Urbano, e/ou uma legislagdo de construcao
urbana mais flexivel, que possa estimular a constru¢cdo de domicilios permanentes urbanos. Essa
suposi¢ao configura uma hipétese para trabalhos futuros.

Em relacdo a oferta de servigos urbanos, seria esperado que, dado que foram en-

contrados efeitos do FPM sobre os gastos com urbanismo, também fossem encontrados efeitos
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desses recursos sobre a oferta de infraestrutura urbana pelo poder piblico municipal. De fato,
foram encontrados efeitos do FPM sobre a oferta de abastecimento de dgua e calcamento no
periodo seguinte ao recebimento dos recursos. Por outro lado, a auséncia de efeito do FPM sobre
a oferta de infraestrutura urbana de saneamento, coleta de lixo e transporte publico municipal
estd em linha com os resultados encontrados por Caselli e Michaels (2013). Em seus estudos, os
autores evidenciam que os municipios beneficiados por transferéncias incondicionais de royalties
de petréleo aplicam os recursos em dispéndios municipais, mas ndo hé evidéncias de melhorias
na oferta de servicos publicos. Em ambos os casos, que envolvem transferéncias incondicionais,
a ampla dependéncia de recursos intergovernamentais pode ter como possivel consequéncia o
desestimulo da populacio em fiscalizar a oferta de servigos publicos pelo governo, uma vez que
os recursos utilizados ndo provém da tributacdo direta dessa populagdo, o que pode abrir margem
para o uso ineficiente do recurso.

Litschig e Morrison (2013) também nao encontraram efeitos positivos do FPM sobre
as melhorias educacionais. Os resultados de Caselli e Michaels (2013), Litschig e Morrison
(2013) e os encontrados na presente pesquisa dialogam entre si e podem ser sustentados pelo
resultado encontrado por Gadenne (2017), o qual indica que, no Brasil, os recursos provenientes
de arrecadagdo local t€m um maior impacto sobre a oferta de servicos publicos do que os recursos
advindos de transferéncias incondicionais.

Os resultados também nao indicaram efeito sobre transporte ptblico municipal, o que
pode sinalizar que, no caso de pequenos municipios que ndo apresentam escala na oferta desse
servigo, essa nao € uma oferta de servigo relevante para ser financiada com os recursos do FPM.
Além disso, argumenta-se que a existéncia de um efeito relevante do FPM sobre os principais
dispéndios municipais, em que seja administragdo publica, educacao, saide e urbanismo, e
a auséncia de efeitos sobre o esgotamento sanitdrio, a coleta de lixo e o transporte publico
municipal, em contraste com os efeitos positivos sobre o abastecimento de dgua e o calcamento
urbano, pode ser resultado da pulverizacdao dos gastos publicos entre diversas demandas de
infraestrutura urbana e da auséncia de escala na oferta de servicos de infraestrutura. No entanto,
ndo € possivel descartar a possibilidade de uma possivel ma gestdo dos recursos e a existéncia de
corrupcao.

De fato, apesar do elevado nivel de urbanizagao, a deficiéncia no acesso ao sanea-
mento e a coleta de lixo € uma realidade conhecida no Brasil em todos os niveis sociais, afetando
principalmente as camadas mais pobres da populacdo, que sdo o foco da nossa andlise. Em

termos institucionais, t€ém ocorrido algumas mudangas com o objetivo de lidar com parte dos
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problemas relacionados a oferta de servigos de infraestrutura urbana abordados nesta pesquisa.
Recentemente, foi publicada a Lei n® 14.026/2020, que trouxe altera¢des na sistematica legal
referente ao saneamento basico, especialmente em relacao a titularidade, contratos, concessoes,
universalizacdo do acesso e destina¢@o de residuos s6lidos. Com o objetivo de acelerar o acesso
e promover melhorias nos servicos, a lei modificou significativamente o arranjo institucional
da politica de saneamento bdsico do pais. Cabe mencionar, por exemplo, o estabelecimento de
prazos® para a universalizagcio de varios servicos, como abastecimento de d4gua e esgotamento
sanitdrio, critérios para a destinacao final dos residuos s6lidos e incentivos a abertura do mercado
para a iniciativa privada, rompendo com o predominio das companhias estaduais de saneamento

na execug¢ao dos servigos.

°  Ficou estabelecido que os contratos de prestacio dos servicos piiblicos de saneamento bésico deverdo definir

metas de universalizacdo que garantam o atendimento de 99% da populagdo com agua potavel e de 90% da
populagdo com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

As transferéncias intergovernamentais desempenham um papel essencial no equili-
brio entre os entes federativos ao garantir o financiamento de bens e servigos publicos que sdao
ofertados de forma mais eficiente pelo poder ptblico local. Nao hé ddvidas quanto a relevancia
das transferéncias do FPM para um pais como o Brasil, que possui uma extensa drea territorial e
em que cerca de 90% dos municipios tinham menos que 50.000 habitantes em 2018. Na maioria
desses municipios, a arrecadacdo local € baixa em comparag@o com a obrigacdo constitucional
de fornecer bens e servigos publicos de interesse local.Portanto, presume-se que as transferéncias
desempenham um papel importante no suprimento do financiamento dessa oferta. Esta pesquisa
buscou explorar a importancia do FPM para os pequenos municipios brasileiros, ons quais o FPM
chega a representar um terco da receita, enquanto a participacdo da arrecadacdo de tributos locais
na receita é inferior a 6%, e que, por determinagdo Constitucional, devem ofertar importantes
bens e servigcos publicos, como infraestrutura urbana.

A pesquisa foi sistematizada em duas partes. Primeiro, investigou-se o efeito do
FPM sobre a arrecadacdo do IPTU, ITBI e ISS, que sdo tributos de arrecadagdo estritamente
municipal. Nesta etapa da pesquisa, o objetivo foi verificar se as transferéncias do FPM poderiam
desencorajar o esforco de aumentar a arrecadagdo local. Em seguida, examinou-se o efeito do
FPM sobre os principais gastos municipais e a urbanizacio das cidades, considerando varidveis
de urbanizagao e infraestrutura urbana.

Os valores recebidos pelos municipios por meio do FPM sdo definidos por uma
regra definida constitucionalmente. Para a realizag¢do desta pesquisa, aproveitou-se a vantagem
de a regra de distribuicao do FPM ter sido definida de forma exdgena durante o periodo da
ditadura, sem a participa¢do decisoria dos municipios. Além disso, mostrou-se que a regra nao
sofre manipulagdo por parte dos municipios com o objetivo de receber maiores recursos de
transferéncias, que as transferéncias do recurso tém efeito sobre a receita total dos municipios e
que a regra ndo € adotada para a execugao de outras politicas relevantes. Dessa forma, a regra
que define a distribuicio dos recursos do FPM € exdgena e frequentemente adotada na literatura
de inferéncia causal por meio da aplicagdo do método de regressdo descontinua fuzzy.

Em primeiro lugar, a pesquisa demonstrou que o FPM ndo tem efeito sobre a
arrecadacgdo total de impostos locais, nem sobre a arrecadagdo individual do IPTU, ITBI e ISS.
Portanto, ndo € possivel afirmar que o FPM desestimula o esfor¢o de arrecadag@o local ou exerce

influéncia na composi¢do da base tributdria dos municipios estudados. Esses resultados sugerem
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algumas possiveis explicagdes. Primeiro, as transferéncias podem estar sendo utilizadas para
suprir as dificuldades de arrecadacdo local decorrentes de limitacdes nas dinamicas econdmicas
locais, de modo que ndo haveria espaco no orcamento municipal para redu¢do de impostos.
Segundo, quando se trata de pequenas cidades, as relagdes s@o bastante pessoais e 0s gestores
locais podem sentir-se inibidos em fazer esfor¢os para aumentar a arrecadagao local, resultando
em dificuldades politicas na cobranca de tributos. O baixo percentual de municipios que
atualizaram sua respectiva planta genérica de valores atualizada nos dltimos dez anos, o que é
importante para a cobranca do IPTU e ITBI, pode ser um indicio que justifica essa explicacao.
Terceiro, é necessdrio levar em consideracdo as dificuldades técnicas de arrecadacdo enfrentadas
pelos pequenos municipios, como a falta de informatizacao para a cobranca de tributos e o baixo
percentual de georreferenciamento do cadastro imobilidrio.

A partir da relevancia do FPM no or¢amento municipal dos pequenos municipios, a
segunda parte da pesquisa investigou o efeito do FPM sobre os principais gastos municipais € a
oferta de infraestrutura urbana. De fato, o FPM € bastante relevante para financiar os gastos com
administracdo publica, saide, educacdo e urbanismo. Destaca-se que o efeito do FPM sobre os
gastos com urbanismo apresentou maior magnitude do que nas outras dreas. Esse é um resultado
muito pertinente para a presente pesquisa e mostra que o FPM desempenha um papel importante
ao financiar as despesas com urbanismo, que nao possuem um valor minimo definido em lei e
ndo estdo vinculadas a transferéncias especificas.

Devido a identificagdo de efeitos do FPM nos gastos com urbanismo, possivelmente
poderiam ser encontrados efeitos do FPM relacionados a urbanizagao e a infraestrutura urbana
das cidades. Efetivamente, foram encontrados efeitos positivos sobre a quantidade de domicilios
urbanos permanentes e a area urbana, sugerindo que o FPM tem um potencial efeito sobre a
expansao urbana dos pequenos municipios. Esse resultado estd em consonancia com os resultados
encontrados por Corbi, Papaioannou e Surico (2019), que encontram efeitos positivos do FPM
nos empregos e saldrios publicos e privados nas pequena cidades. Cidades economicamente
mais dinamicas podem ser mais atrativas e, consequentemente, apresentarem um aumento no
nimero de domicilios e na drea urbanizada. Em relacdo a oferta de infraestrutura urbana, foram
encontrados efeitos positivos sobre o abastecimento de dgua e o calcamento das ruas no periodo
seguinte ao recebimento do recurso. No entanto, ndo foram encontrados efeitos robustos sobre
o numero de domicilios conectados a rede geral de esgoto, domicilios com coleta de lixo e
transporte urbano coletivo municipal.

E importante ressaltar que a auséncia de efeito do FPM sobre as varidveis de oferta
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de infraestrutura urbana pode indicar que os recursos sejam pulverizados entre diversos gastos
publicos relacionados a infraestrutura urbana e a falta de escala na provisao desses servicos.
No entanto, ndo é possivel descartar a possibilidade de ma gestdo dos recursos e existéncia
de corrupcdo, o que € plausivel de investigar por meio de andlises que incluam a situacao
dos municipios perante o Tribunal de Contas, por exemplo. Essa é uma possibilidade a ser

considerada em trabalhos futuros.
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APENDICE A — CALCULO DO FPM

Quadro 4 — Participagdo do Municipio Sdo Francisco do Conde em 2019

Coef. UF | Populagdo

Coef. Pop | % Indiv. Part. no Estado

Municipio (B/YB) x 100
Séo Francisco do Conde (BA) | 9,2695% 39.338 1,8 0,34%
Y Municipios (BA) 14.812.617 527,2 100%
Buritis (RO) 0,7464% 39.654 1,8 2,77%
Y Municipios (RO) 1.757.589 64,8 100%

Fonte: Elaborado pela autora.

A tabela 4 ilustra dois exemplos do célculo do FPM definido em lei. Em 2019, se o
montante total do FPM distribuido fosse hipoteticamente de R$ 1.000.000.000,00, a parcela de-
vida ao FPM interior de 86,4% seria R$ 864.000.000,00. Desse valor, 9,2695% = R$ 80.088.480
seria a parcela destinada ao estado da Bahia. Dado que no ano anterior, 2018, Sdo Francisco do
Conde tinha 39.388 habitantes, o municipio em 2019 se enquadrou no intervalo populacional de
coeficiente 1,8. Ademais, o somatoério de todos os coeficientes populacionais dos municipios
do estado da Bahia em 2019 foi 527,2. Portanto, a participagdo individual de Sao Francisco
do Conde em relacdo a todos os municipios do estado foi de 0,34%. A mesma dinamica de

distribui¢do de recursos do FPM se aplica para o municipio de Buritis, localizado no estado de

Rondonia.
1.000.000.000 x 0,864 x (9,2695%/100) x 1,8
F PMs30 Francisco do Conde = 507 ; 0/ ) = 273.443,21
(A.1)
1.000.000. 4% (0,7464% /1 1
FPMe e — 000.000.000 x 0,864 x (0,7464%/100) x 1,8 179,136 (A2)

64,8

Observa-se que o valor per capita entre os dois municipios difere substancialmente.
Sao Francisco do Conde tem FPM per capita de R$6,94 Buritis tem FPM per capita de R$4,51,
ou seja, o municipio baiano recebe cerca de 45% a mais mesmo pertecendo a0 mesmo intervalo
populacional e, portanto, possuindo o mesmo coeficiente de participagdo. Isso se deve aos dois

municipios pertencerem a estados diferentes.
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Figura 26 — Fundo de Participacdo dos Municipios - Distribui¢do do Coeficiente Populacional
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Fonte: Elaborado pela autora.



APENDICE B — MAIS TRANSFERENCIAS FEDERAIS INCONDICIONAIS, MENOS
TRIBUTOS LOCAIS? O IMPACTO DO FPM SOBRE OS IMPOSTOS MUNICIPAIS NO
BRASIL

Tabela 15 — Distribui¢do da Amostra por UF

UF  Frequéncia Total UF Frequéncia Total UF Frequéncia Total

AC 19 243  MA 183 2.248 RJ 56 774
AL 85 1.097 MG 455 6.132 RN 89 1.218
AM 56 734 MS 60 835 RO 38 535
AP 10 110 MT 85 1.114 RR 14 166
BA 362 4.898 PA 113 1.211 RS 182 2.555
CE 151 2.089 PB 119 1.593 SC 144 1.984
DF - - PE 149 2.114 SE 53 748
ES 65 935 PI 97 1.179 SP 325 4.445
GO 114 1490 PR 225 3.109 TO 49 600

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Total de 44.156 municipios, distribuidos em 26 estados.

Tabela 16 — Matriz de Transi¢do dos Municipios nos Intervalos do FPM

Amostra Completa Amostra Restrita (<4 %)
Freq. Percentual Freq. Percentual
Movimento (-1) 92 2,79 % 100 5,57 %
Sem Movimento 1.646 4991 % 603 33,59 %
Movimento (+1) 1.097 33,26 % 987 54,99 %
Movimentos (2) 463 14,04 % 105 5,85 %
Total 3.298 100 % 1.795 100 %

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Total de 44.156 municipios, distribuidos em 26 estados.
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Figura 27 — Teste Placebo - desvio de 800 habitantes (2004-2018)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Tabela 19 — Efeito do FPM sobre os Impostos Locais em 7 + 1 (2004-2018)

Vizinhanga 100% <5% <4% <3% <5% <4% <3%
Variavel Dependente ) 2) 3) (@) (&) (6) @)

Log (Impostos Locais)  -0.0366 -0.106 -0.0858 -0.104 -0.139 -0.112 -0.155
(0.0595) (0.0773) (0.0828) (0.1000) (0.0860) (0.0978) (0.118)

Log (IPTU) 0.0385 0.0541 0.0939 0.169 -0.0143  -0.0341 0.175
(0.186) (0.200) (0.210) (0.236) (0.239) (0.252)  (0.269)
Log (ITBI) -0.110 -0.0103 0.139 0.232 0.111 0.306 0.297
(0.178) (0.212) (0.223) (0.232) (0.258) 0.277)  (0.297)
Log (ISS) -0.216**  -0.160 -0.173 -0.143 -0.205 -0.233 -0.153
(0.0930)  (0.108) (0.123) (0.122) (0.134) (0.167)  (0.138)
Pol. 1% ordem Nio Niao Nio Nio Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pelo autor

Nota: As estimativas de regressio associam as transferéncias de FPM definidas em lei no ano t para varidveis
de tributos locais no ano t + 1, condicionado as transferéncias do FPM definido em leino ano t + 1.
Todas as especificagcdes incluem efeitos fixos de municipio, estado e pontos de corte. Erros padrdo
ajustados por heteroscedasticidade sdo relatados em parénteses abaixo dos coeficientes.
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Figura 28 — Teste de McCrary (2004-2018)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Tabela 20 — Resultados - Exclusos 2008, 2011 e 2012 (2004-2018)

Vizinhanga 100% <5% <4% <3% <5% <4% <3%
Variavel Dependente ) ) 3) @) 5) (6) 7
Log (FPM) 0.974%*%  (0,988*** () 992%**  (),993***k () Q78**k* () 97TEkE (98] ***
(0.0108)  (0.00618) (0.00619) (0.00656) (0.00739) (0.00740) (0.00778)
Log (Receitas) 0.430%**%  (0.330%**  (0.317**%*  (0.314%**%  (310%*%*  (.281***  (.303%**
(0.0193)  (0.0191) (0.0205) (0.0205) (0.0240) (0.0257) (0.0256)
Log (Despesas) 0.389*** (. 289*** (. 275%*k*  (275%*k*  (.274%*k*  (243%** () 259%**
(0.0200)  (0.0175) (0.0179) (0.0200) (0.0217) (0.0223) (0.0229)
Log (Impostos Locais) 0.235%%* 0.119* 0.121* 0.135* 0.0705 0.129 0.126
(0.0614)  (0.0681) (0.0674) (0.0730) (0.0725) (0.0803) (0.0886)
Log (IPTU) 0.344%* 0.266 0.149 0.243 0.296 0.282 0.194
(0.167) (0.189) (0.200) (0.217) (0.227) 0.251) (0.254)
Log (ITBI) 0.323%* 0.361 0.393 0.243 0.419 0.466* 0.267
(0.155) (0.241) (0.248) (0.262) (0.266) (0.267) (0.272)
Log (ISS) 0.171%* 0.162 0.193* 0.145 0.166 0.248%*%* 0.152
(0.0824) (0.106) (0.108) (0.106) (0.112) 0.121) (0.130)
Pol. 1% ordem Nio Nio Nio Nao Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Foram excluidos os anos que apresentaram indica¢do de manipulagdo da varidvel populacional, considerando
o teste de McCrary (2008, 2011 e 2012). Todas as especifica¢des incluem efeitos fixos de municipio, estado
e pontos de corte. Erros padrio ajustados por heteroscedasticidade sio relatados em parénteses abaixo dos
coeficientes.
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C — TRANSFERENCIAS FEDERAIS E URBANIZACAO: UMA ANALISE

DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

Tabela 21 — Matriz de Transi¢do dos Municipios nos Intervalos do FPM

Amostra Completa Amostra Restrita (<4 %)
Freq. Percentual  Freq. Percentual

Movimento (-1) 24 0,76 % 37 3,88 %
Sem Movimento 2.486 79 % 477 50,05 %
Movimento (+1) 594 18,88 % 424 44,49 %
Movimentos (2) 43 1,37 % 15 1,57 %
Total 3.156 100 % 1.043 100 %

Fonte: Elaborado pela autora.

Tabela 22 — Distribui¢do da Amostra por UF

UF

AC
AL
AM
AP
BA
CE
DF
ES
GO

Frequéncia Total UF Frequéncia Total UF Frequéncia Total
19 110 MA 177 1.026 RJ 53 318
80 460 MG 438 2.547 RN 87 517
53 308 MS 59 335 RO 36 216
10 56 MT 79 468 RR 14 84
349 2.070 PA 95 561 RS 174 1.030
143 842 PB 113 662 SC 138 814
- - PE 145 858 SE 51 303
65 384 PI 89 517 SP 310 1.798
108 630 PR 215 1.254 TO 47 264

Fonte
Nota:

: Elaborado pela autora.

Total de 18.432 municipios, distribuidos em 26 estados.
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Figura 29 — Acesso aos Servigos Urbanos no Cadastro Unico (todos os municipios) - Regido

(2013 a 2018)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: Dados do CadUnico para os anos de 2013 a 2018. O grafico apresenta o percentual da
populagio do CadUnico com acesso aos servicos de infraestrutura urbana em relagio a
populacio total do CadUnico.

Figura 30 — Mudanca Populacional como Func¢do da populagdo em ¢ — 1 (2013-2018)
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Fonte: Elaborado pela autora.



Tabela 25 — Descontinuidade em Outras Fontes de Receita Municipal (2013-2018)

Vizinhanga
Varidvel Dependente

5% 4% 3% 5% 4% 3%
&) (@) 3) “ ®) (6)

Log (Impostos)

20.0338 00552 -0.0914 -0.0356 0.00127 -0.00649
(0.0873)  (0.0946) (0.0972) (0.0914) (0.0965)  (0.112)

Log (Transf. Estados) 0.00166  0.0279 0.0323 0.0447 0.0635 0.0577

(0.0449) (0.0502) (0.0581) (0.0474) (0.0510) (0.0609)

Log (Outras Transf. Fed.)*  -0.158 -0.207 -0.103 -0.271 -0.0933 0.0261

Log (Royalties ANP)

0.170)  (0.166)  (0.171)  (0.193)  (0.197)  (0.186)
0.192 0315 0.435 0.180 0259  -0.0216
0236)  (0.297)  (0.403) (0.235)  (0.276)  (0.300)

Pol. 1% ordem

Nio Nao Nio Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pela

autora.

Nota: As estimativas associam as transferéncias de FPM definidas em lei a diferentes receitas muni-

cipais. As espec

ificagcdes incluem efeitos fixos de municipio, estado e pontos de corte. Erros

padrao ajustados por heteroscedasticidade em parénteses. Estatisticamente significante a 99%
(**%), 95% (**) e 90% (*).

Figura 31 — Teste Placebo - desvio de 800 habitantes (2013-2018)
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Fonte: Elaborado pela autora.

Figura 32 -

Descontinuidade na Varidvel de Domicilio per capita em ¢
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Fonte: Elaborado pela autora.
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Figura 33 — Defasagens em torno dos Pontos de Corte (2013-2018)
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Fonte: Elaborado pela autora.



Tabela 26 — Estimativas usando Despesas Governamentais como Varidvel Instrumental

(2013-2018)

97

Vizinhanga 100% <5% <4% <3% <5% <4% <3%
Varidvel Dependente (D 2) 3) (@] (®)] (6) @)
Log (Dom. Urb. Perm.)  0.482%%*  (.523%**  (.46]1*** (.523%** (.372*%*  (0.338*%  0.452%%*
(0.149) (0.157) (0.171) (0.178) (0.150) (0.176) (0.184)
Log (Dom. Rurais) 0.319* 0.204 0.338 0.287 -0.0330  0.0641 0.0351
(0.185) (0.192) (0.220) (0.227) (0.182) (0.220) (0.221)
Log (Area Urbana) 0.142* 0.201%** 0.163* 0.153 0.135* 0.134 0.136
(0.0833)  (0.0822)  (0.0893) (0.0960) (0.0753) (0.0850) (0.0929)
Log (Abast. Agua) 0.511%%% 0.474%*%*%  (.510%* 0.470%* 0.362* 0.465*%  0.602%*
(0.157) (0.174) (0.198) (0.212) (0.194) (0.257) (0.278)
Log (Esgoto) 0.217 0.946** 0.793* 0.571 0.691* 0.344 0.355
(0.401) (0.416) 0.471) (0.435) (0.415) (0.495) (0.454)
Log (Coleta de Lixo) 0.599***  (0.470%*%  (0.505%* 0.519%* 0.225 0.210 0.312
(0.168) (0.190) (0.214) (0.226) (0.178) (0.213) (0.229)
Log (Calgamento) 0.336 0.238 0.174 0.180 0.217 0.0328 0.116
(0.285) (0.242) (0.273) (0.301) (0.268) (0.331) (0.356)
Log (Transporte) 0.894 0.982 0.955 0.809 1.199 1.612% 1.315
(0.620) (0.680) (0.730) (0.801) (0.730) (0.850) (0.907)
Pol. 1* ordem Nao Nao Nao Nao Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: A tabela relata estimativas de regressao associando as varidveis ao FPM definido em lei, ambas em formato
logaritmico e dados em painel de 2013 a 2018. Todas as especificagdes incluem efeitos fixos de municipio,
estado e ponto de corte. Erro-padrio ajustado a heteroscedasticidade é apresentado entre parénteses. As
estimativas sdo significativamente diferentes de zero a 99% (***), 95% (**) e 90% (*).



Tabela 27 — Efeitosem ¢t — 1 (2013-2018)

Vizinhanga <5% <4% <5% <4%

Varidveis 1) 2) 3) 4

log (Dom. Urb. Perm.) 0.00102  0.00631 -0.00399  0.00755
(0.0263) (0.0248) (0.0269) (0.0258)

log (Dom. rurais) 0.0303 0.0546 0.0154 0.0381
(0.0373)  (0.0343) (0.0372) (0.0355)
log (Area urbana) 0.0168 0.0172  0.00811 0.0110
(0.0192) (0.0192) (0.0214) (0.0220)
log (Abast. Agua) 0.0202 0.0326 0.0330 0.0499
(0.0331) (0.0330) (0.0359) (0.0378)
log (Esgoto) -0.00170  0.0165  0.00237  0.0498

(0.0849) (0.0880) (0.0964)  (0.100)
log (Coleta de Lixo) 0.0370 0.0434 0.0519 0.0506
(0.0341) (0.0329) (0.0391) (0.0367)

log (Calgamento) -0.0487  -0.0520  -0.0470  -0.0548
(0.0474)  (0.0476) (0.0515) (0.0537)

log (Transporte) 0.203 0.148 0.239 0.278%*
(0.140) (0.141) (0.150) (0.154)

Polin6mio 1? ordem Nio Nio Sim Sim

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: A tabela relata estimativas associando transferéncias FPM definidas
em lei no ano ¢ as varidveis de urbanizacao no ano t-1, condicionado
as transferéncias definidas por lei no ano t-1. As especificagcdes
incluem efeitos fixos de municipio, estado e ponto de corte. Erro-
padriao ajustados por heteroscedasticidade € relatado em parénteses.
Estatisticamente significante a 99% (***), 95% (**) e 90% (*).
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