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1. INTRODUCAO

O sistema federativo do Brasil € composto por trés niveis de governo: governo
federal, 27 estados (incluindo o Distrito Federal) e 5509 municipios. Cada nivel de
governo tem o0 mesmo status com seu proprio poder executivo e legislativo. Os
governos estaduais e municipais desfrutam de uma forte autonomia, que se reflete na
participacdo desses governos subnacionais na receita total das financas publicas

consolidadas do pais.

No periodo p06s-88 a estrutura da Federacdo sofreu algumas mudancgas politicas,
econbmicas e até mesmo geograficas. Novos municipios foram criados e com eles ndo
mudou somente a estrutura geogréfica do Brasil, mas também a distribui¢do de recursos
para esses governos locais. De 1984 a 1997 foram criados 1405 municipios no pais,
sendo as regides Sul e Nordeste as que mais contribuiram com o processo. A figura a
seguir mostra 0 mapa do Brasil com a sua estrutura geografica federativa de hoje, suas
divisdes estadual (linha azul) e municipal (linha preta) e a localizagdo das capitais

estaduais (com pontos coloridos diferenciados por regido).



Figura 1: BRASIL — Area Geografica
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Federacbes com a dimensdo territorial

brasileira tendem a apresentar

desequilibrios fiscais, além das disparidades regionais sécio-econémicas, incluindo

diferengas na qualidade da provisdo de bens publicos locais e a ocorréncia de

desequilibrios fiscais das unidades inferiores de governo cujas jurisdicdes tém bases
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econbmicas pequenas. Essas disparidades regionais podem ser vistas na tabela 1.1
através de variaveis como area, populacdo e numero de municipios; na tabela 1.2 com
variaveis socio-econémicas como PIB (produto interno bruto), grau de industrializacao
e urbanizagdo; e na tabela 1.3 que mostra a existéncia de diferencas expressivas na

carga tributaria municipal.

As diferencas geograficas e demograficas destacadas na tabela 1.1 estdo
vinculadas a existéncia das disparidades socioeconémicas inter-regionais, apresentadas
nas tabela 1.2. Isto, associado com as disparidades fiscais, expressas na tabela 1.3,
permite concluir que “regiGes com um ndmero reduzido de municipios de grande
extensao territorial e de baixa densidade demograéfica, tendem a exibir um baixo nivel
de desenvolvimento socioecondmico, enquanto que regides com maior concentracao
municipal e alta densidade demografica apresentam maiores niveis de renda, de
industrializacdo e de urbanizagdo, e menores niveis de desigualdade e de pobreza”

(Fernando Blanco, 2000).

O problema fiscal deu origem a existéncia da larga disparidade regional na
distribuicdo da renda e riqueza, o que produziu uma situacdo onde s6 0s Municipios e
Estados das regiGes mais ricas do pais eram capazes de financiar servigos publicos. Com
0 intuito de corrigir essas diferencas, os regimes federativos utilizam o sistema de
transferéncias intergovernamentais buscando equalizar a oferta de bens publicos e
garantir o equilibrio orcamentario das unidades de governo economicamente menos

favorecidas.

Outra justificativa para a utilizacdo de transferéncias entre niveis de governo é a

existéncia de externalidades na provisdo de bens publicos locais ou de efeitos de
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transbordamento espacial dos beneficios provocados pela provisdo de bens publicos
oferecidos por um municipio para além de suas fronteiras. Neste caso, para se atingir
niveis socialmente 6timos na provisao de bens publicos, cujos beneficios ultrapassam as
fronteiras de uma determinada jurisdicdo, torna-se necessario que parte do 6nus do
financiamento seja repassado a beneficidarios de outras jurisdicbes atraves de
transferéncias dos niveis hierarquicamente superiores para as unidades locais

provedoras deste tipo de bem publico.
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) Tabela 1.1
Brasil — Area, Populacdo e Municipios — 1996
Area % Populacio % No de % |Area Meédia | Densidade
UF sz Total (mil) Total Municipios Total | Municipal Dem
(mil) | Bra Bra Bra Km? Hab/ Km?

Regido Norte 3.870 | 453 | 11.339 7,2 398 8,0 9.723 2,9
Rond6nia 239 2,8 1.234 0,8 40 0,8 5.963 52
Acre 153 18 486 0,3 22 0,4 6.961 3.2
Amazonas 1578 | 18,5 2.400 15 62 1,2 25.449 15
Roraima 225 2,6 248 0,2 8 0,2 28.140 1,1
Para 1253 | 14,7 5.532 3,5 128 2,6 9.790 44
Amapa 143 1,7 383 0,2 15 0,3 9.564 2,6
Tocantins 278 33 1.054 0,7 123 2,5 2.264 3.8
Regido Nordeste 1561 | 18,3 | 44.857 | 28,5 1.558 31,3 1.002 28,7
Maranhao 333 3,9 5.234 33 136 2,7 2.451 15,7
Piaui 252 3,0 2.677 1,7 148 3,0 1.705 10,6
Ceara 146 1,7 6.827 43 184 3,7 795 46,5
Rio Grande do Norte 56 0,7 2.564 1,6 152 3,1 370 48,0
Paraiba 56 0,7 3.310 2,1 171 3.4 331 58,4
Pernambuco 98 1,2 7.410 4,7 177 3,6 559 74,8
Alagoas 28 0,3 2.638 1,7 100 2,0 279 94,3
Sergipe 22 0,3 1.629 1,0 75 1,5 294 73,7
Bahia 567 6,6 12.568 8,0 415 8,3 1.367 22,1
Regido Centro-Oeste 1.612 | 18,9 | 10.544 6,7 427 8,6 3.775 6,5
Mato Grosso do Sul 358 4,2 1.934 1,2 77 1,5 4.651 54
Mato Grosso 907 10,6 2.244 1,4 117 2,4 7.750 2,5
Goiés 341 4,0 4.535 2,9 232 4,7 1.471 13,2
Distrito Federal 6 0,1 1.831 1,2 1 0,0 5.822 312,9
Regido Sudeste 927 10,8 | 67.170 | 42,7 1.533 30,8 605 72,2
Minas Gerais 588 6,9 16.710 | 10,6 756 15,2 778 28,3
Espirito Santo 46 0,5 2.811 1,8 71 1,4 650 60,7
Rio de Janeiro 44 0,5 13.429 8,5 81 1,6 542 305,3
Séo Paulo 249 2,9 34.220 | 21,7 625 12,6 398 137,1
Regido Sul 577 6,8 23571 | 15,0 1.058 21,3 546 41,7
Parana 200 2,3 9,026 57 371 75 538 45,1
Santa Catarina 95 1,1 4,888 3,1 260 52 367 51,1
Rio Grande do Sul 282 33 9,657 6,1 427 8,6 661 35,8
BRASIL 8.547 |100,0| 157.482 |100,0 4974 100,0 1.718 18,5

Fonte: IBGE. Contagem da Populacao 1996.




Tabela 1.2
Brasil — PIB per capita, Industrializacdo, Urbanizacéo e Indicadores Sociais — 1996
. Grau de Grau de ~
UF PI(En?eéeC;E)'ta Industrializacdo | Urbanizacao P;c;gc;gga&(;e
(%) (%)

Regido Norte 3092 38,5 62,3 0,44
Rondénia 4217 26,3 62,0 0,30
Acre 3762 20,1 65,2 0,39
Amazonas 3749 58,9 73,9 0,37
Roraima 4076 18,3 70,5 0,22
Para 2805 29,6 53,5 0,50
Amapé 3516 10,0 87,1 0,31
Tocantins 1088 7,3 70,7 0,58
Regido Nordeste 2068 31,3 65,2 0,61
Maranh&o 1426 19,3 51,9 0,68
Piaui 1326 24,3 58,2 0,67
Ceara 1790 33,9 69,2 0,63
Rio Grande do Norte 2688 34,2 72,0 0,53
Paraiba 1611 26,5 68,4 0,59
Pernambuco 2200 30,0 74,0 0,57
Alagoas 1673 27,5 63,1 0,62
Sergipe 3362 33,2 70,2 0,55
Bahia 2477 34,9 62,4 0,62
Regido Centro-Oeste 4915 18,5 84,4 0,33
Mato Grosso do Sul 4411 22,3 75,8 0,35
Mato Grosso 3507 22,6 83,2 0,35
Goiés 3545 26,7 85,8 0,35
Distrito Federal 10572 7,4 92,9 0,21
Regido Sudeste 6019 40,6 89,3 0,23
Minas Gerais 3977 40,2 78,4 0,38
Espirito Santo 4136 37,2 77,6 0,39
Rio de Janeiro 5800 36,6 95,5 0,23
Sao Paulo 7258 42,2 93,1 0,15
Regido Sul 4657 39,4 77,2 0,26
Parana 4455 39,1 77,9 0,29
Santa Catarina 4359 45,7 73,1 0,22
Rio Grande do Sul 4996 36,6 78,7 0,25
BRASIL 4405 38,0 78,4 0,36

Fonte. Andrade e Serra (1999). IBGE. Pnad (1996).
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Tabela 1.3:
Brasil —Receita Tributaria per capita e Carga Tributaria Municipal — 1996
Municipios Municipios das Capitais Municipios do Interior
Receita Carga Receita Carga Receita Carga

UE Tributéria per Tribqtéria Tributér_ia per Tribqtéria Tributér.ia per Tribqtéria

Capita Municipal Capita Municipal Capita Municipal

(em Reais) | (% doPIB) [ (emReais) |[(% doPIB)| (em Reais) | (% do PIB)
Regiao Norte 20,5 0,7 60,3 0,9 4,1 0,3
Rondénia 12,5 0,3 38,2 04 4.4 0,2
Acre 17,2 0,5 31,9 0,5 4,0 0,3
Amazonas 41,8 11 86,3 1,3 0,0 0,0
Roraima 32,7 0,8 48,8 0,8 0,0 0,0
Para 14,0 0,5 51,6 0,7 4,2 0,3
Amapé 22,1 0,6 29,8 0,6 11,3 0,6
Tocantins 13,4 1,2 78,0 3.2 7,6 0,8
Regido Nordeste 19,5 0,9 69,0 1,3 6,4 0,5
Maranhéo 8,4 0,6 47,2 0,8 1,6 0,2
Piaui 7,6 0,6 28,8 0,8 0,8 0,1
Ceara 17,5 1,0 52,5 1,4 3,3 0,3
Rio Grande do Norte 20,2 0,8 60,4 0,9 6,3 0,5
Paraiba 10,3 0,6 39,2 0,9 4,6 04
Pernambuco 32,8 15 125,3 2,1 12,2 0,9
Alagoas 17,9 11 57,3 1,6 3,0 0,3
Sergipe 25,2 0,7 85,1 1,0 3,7 0,2
Bahia 21,6 0,9 79,8 1,2 91 0,6
Regiéo Centro-Oeste 142 2,9 350,3 3.9 21,8 0,8
Mato Grosso do Sul 54,9 1,2 110,1 1,6 29,9 0,9
Mato Grosso 27,9 0,8 58,1 0,7 20,7 0,9
Goiés 39,0 11 108,3 1,4 19,2 0,8

Distrito Federal 632,2 6,0 632,2 6,0

Regido Sudeste 114 1,9 242,1 2,3 68,8 1,6
Minas Gerais 48,9 1,2 180,0 1,8 30,1 1,0
Espirito Santo 55,0 1,3 232,8 1,8 36,4 1,1
Rio de Janeiro 123,3 2,1 224,2 2,4 51,9 1,6
Séo Paulo 148,5 2,0 265,7 2,4 100,9 1,8
Regido Sul 58 1,2 152,8 15 43,3 1,1
Parana 67,9 15 182,8 1,8 45,4 1,4
Santa Catarina 55,9 1,3 71,9 0,8 54,5 1,4
Rio Grande do Sul 49,8 1,0 143,5 1,4 35,4 0,9
BRASIL 74,2 1,7 186,6 2,2 39,1 1,3

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional
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O presente trabalho tem por objetivo analisar o Sistema de Transferéncias
Intergovernamentais vigente na federacdo brasileira. Inclui nesta analise a questdo da
influéncia que as transferéncias intergovernamentais, federais e estaduais, para
municipios tém sobre o comportamento fiscal de um Municipio. Além de investigar a
relacdo entre a eficiéncia arrecadatdria dos municipios e as transferéncias que estes

recebem.

O Primeiro Capitulo € um marco analitico da teoria das transferéncias
intergovernamentais, com a descricdo do sistema de transferéncias em governos
federalistas e como esse sistema funciona. Nesse capitulo, também, sdo abordados os

tipos de transferéncias e os principais argumentos econdémicos para mesmas.

No Segundo Capitulo, esta descrito o Sistema de Transferéncias Municipais no
Brasil e suas principais caracteristicas apresentando um histérico das transferéncias,
abordando desde o inicio da Republica e sua primeira Constituicdo, em 1891, até as suas
ampliacGes na Constituicdo de 88, que foi um marco importante nas financas publicas
do Pais, ja que esta ampliou a participacdo das transferéncias na receita fiscal dos
municipios. Por isso hd uma maior énfase nesse periodo historico de descentralizacéo,
onde sdo abordadas as mudancas que ocorreram, no pos 1988, entre as esferas de
governo no ambito das transferéncias e alguns aspectos importantes da politica fiscal a
nivel municipal de extrema ligacdo com as transferéncias recebidas a partir desta
Constituicdo. Como, por exemplo, o impacto que as transferéncias intergovernamentais
tém nas mudancas das relacdes intergovernamentais e da participacdo na receita e na

despesa.
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A avaliacdo do Sistema de Transferéncias e seus efeitos sdo os assuntos do
Terceiro Capitulo. Como serd visto, as perguntas basicas sdo: As transferéncias
intergovernamentais assumem um carater distributivo a nivel federal? O mesmo ocorre
a nivel estadual? Assim sendo, essa secdo discute o carater distributivo das
transferéncias através de graficos e tabelas e a questdo da influéncia que as
transferéncias intergovernamentais, federais e estaduais, tem sobre o comportamento
fiscal de um municipio. Esses assuntos sdo discutidos atraves de uma analise horizontal
e vertical das disparidades regionais, principalmente, dos desequilibrios fiscais e,
complementado, por uma analise econométrica da relacdo gastos e transferéncias, onde
verificaremos se as transferéncias estimulam um comportamento fiscal irresponsavel

expresso na expansdo dos gastos publicos nos municipios do Brasil.

Na ultima secdo serdo avaliados os resultados obtidos ao longo do trabalho.
Concluindo como € o carater do Sistema de Transferéncias Intergovernamentais para os
Municipios brasileiros, seus vinculos com as disparidades regionais e suas implicacado
na relacdo entre transferéncias e gastos municipais, dada a evidéncia ou ndo de efeito
expansivo das transferéncias no Brasil e o que isso pode inferir sobre 0 comportamento
fiscal dos municipios. E verificar se podemos afirmar que ha uma maior aplicacdo de
recursos, caso as transferéncias forem iguais ou maiores que a arrecadagdo propria

municipal.
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Il. MARCO ANALITICO

I1.1 O Sistema de Transferéncias Intergovernamentais

Estudar transferéncias intergovernamentais é analisar um a mecanismo especifico
de politica fiscal da Unido. Recursos oriundos da arrecadacdo tributaria federal séo
transferidos para as outras esferas de governo atraves do sistema de transferéncias. O
sistema de transferéncias governamentais tem como objetivo superar uma aparente
divergéncia entre a centralizacdo das decisGes em relacdo a tributacdo e gastos do
Governo a nivel nacional face as metas gerais do planejamento global para o Pais e
solucionar o problema de descentralizacdo na execucao dos encargos, buscando obter

uma maior eficiéncia.

A criacdo de um Sistema Federal de Transferéncias busca estabelecer ndo mais
um instrumento para expansao do Poder Federal, mas uma forma de integrar a Unido e
os demais niveis inferiores de governo dentro de um espago federativo, no sentido de
oferecer a eles a oportunidade de conhecer outros aspectos quanto a forma de se

estruturar e definir-lhes um regime de receitas transferidas e ajustaveis aos diferentes
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estdgios de seus respectivos processos de desenvolvimento econdmico, social e

institucional.

O que se objetiva é prover um relacionamento entre as trés esferas de governo, no
que diz respeito a um dos instrumentos financeiros de integracdo, as transferéncias
intergovernamentais. Em outras palavras, trata-se de uma contribuicdo que tende a
atenuar as inconveniéncias do centralismo fiscal através de uma estrutura juridica, que
assegura a participacdo das esferas de governo inferiores nas decisbes mais altas da

politica econdmica do Pais.

O principal tema de discussdo no Federalismo Fiscal sdo os problemas de
reparticdo de encargos do Setor Publico pelos diferentes niveis de Governo e de
definicdo constitucional de formas alternativas de financiamento desses encargos, em
cada um dos niveis de governo. E como alternativa de financiamento é que se encaixam

as Transferéncias Intergovernamentais.

Um assunto que interessa a todos os paises de organizacdo federal de governo
abrange a analise do problema das relagBes intergovernamentais em questdo de
competéncia tributaria, a definicdo de responsabilidades na execucdo de diferentes
servigos publicos e programas prestados a sociedade, e dos fluxos de recursos entre 0s

diferentes niveis de governo.

A partir deste ponto, segundo Fernando Rezende em “Financas Publicas e
Transferéncias Intergovernamentais” (1976), surge uma caracteristica universal em
paises de organizacdo federal de governo: o conflito entre a capacidade propria de

arrecadacdo e as necessidades de expansao dos gastos a nivel local.
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Por um lado, a necessidade de centralizacdo das decisdes em mateéria de tributacéo

e gastos do Governo, tendo em vista as metas gerais do planejamento para o Pais e
exigéncia de uma formulacdo nacional de politica fiscal. De outro lado, a necessidade

de descentralizacdo na execucgdo dos encargos, buscando obter uma maior eficiéncia.

Essa divergéncia tende a se ampliar a medida que o processo de crescimento
econdmico e consequentemente o aumento da populacdo urbana exercem uma presséo
sobre a necessidade de expansdo dos gastos a nivel local, enquanto que a preocupacao
com os problemas de planejamento e a compatibilizacdo de medidas de politica

econdmica exijam uma progressiva centralizacdo das decisfes da politica tributéria.

A solucdo parcial que se oferece para essas situacdes divergentes nas financas
publicas de um pais € encontrada mediante o Sistema de Transferéncias
Intergovernamentais como  mecanismo  orientador das  relacdes  fiscais
intergovernamentais. Mas, isso implica em considerar os critério a serem utilizados para
a utilizacdo dos recursos transferidos do governo federal para os governos subnacionais,
sabendo que, dependendo do Sistema Federal de Transferéncias vigente, os efeitos

sobre as aplicacdes de recursos a nivel local serdo diferentes.

I1.2. Critérios de Transferéncias na Politica Fiscal

Existem algumas principais alternativas quanto aos critérios de transferéncias de
recursos aos governos locais e os dois tipos de transferéncias conhecidas em um sistema

federalista sdo: as condicionais e as ndo-condicionais.
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11.2.1) Transferéncias Condicionais:

Sdo as transferéncias vinculadas a aplicacdo em determinados programas, onde a
acdo do governo local fica condicionada a aplicacdo da receita transferida em programas
previamente selecionados. A vantagem é que elimina a participacédo direta do governo
federal, nos programas escolhidos, a nivel local, além de garantir a obediéncia da
aplicacdo desses recursos quanto as prioridades nacionais. A desvantagem é com
relacdo a aplicacdo dos recursos de acordo com a decisdo federal e suas prioridades, as
quais podem ser diferentes das prioridades locais. O resultado, entdo, podera ndo ser

satisfatorio.

11.2.2) Transferéncias Nao-Condicionais:

As transferéncias incondicionais sdo conhecidas como Transferéncias Globais.
Um exemplo, repartir um montante de recursos, a serem transferidos com base na
populacdo de cada unidade de governo. Nesse caso, a aplicacdo dos repasses recebidos
seria de livre acdo dos governos beneficiados. Esse tipo de transferéncias trata
diretamente do problema de desequilibrio entre a capacidade de mobilizar recursos e a
necessidade de expansdo de gastos local, ja que permite, atraves das transferéncias, uma
receita adicional necessaria para prover servico publico e ao mesmo ter liberdade de
decisdo na aplicacdo dessa receita adicional. Mas ha uma desvantagem: esse método
pode, por um lado, pode causar uma expansao desnecessaria dos gastos, acreditando em
um aumento da receita transferida do governo federal, e por outro, desestimular o
esforco proprio de arrecadacéo, ja que os encargos gerais locais poderiam ser satisfeitos
com esses recursos das transferéncias globais. Essa alternativa tem relacdo com o

argumento econdmico de contrabalancar os desequilibrios fiscais horizontais.
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Logo, podemos dizer que os dois tipos de transferéncias expostas anteriormente
apresentam aspectos favoraveis e ndo favoraveis em relacdo aos efeitos sobre alocacédo

dos recursos a nivel local.

11.3. Argumentos Econémicos para Transferéncias Intergovernamentais

De acordo com M. Govinda Rao e Nirvikar Singh, no texto “The Political
Economy of Center-State Fiscal Transfers in India” (2000), existem trés argumentos
econbmicos para as transferéncias intergovernamentais: atenuar os desequilibrios
verticais; equalizacdo horizontal; e financiar bens publicos que geram externalidades

aos municipios vizinhos de custos e beneficios.

11.3.1) Atenuar os Desequilibrios Fiscais Verticais:

“Desequilibrio Fiscal Vertical” refere-se a diferenca entre despesa e receita nos
diferentes niveis de governo. Logo, as transferéncias intergovernamentais buscam
assegurar que as receitas e as despesas dos governos subnacionais sejam
aproximadamente iguais, contrabalancando as contas publicas das diferentes esferas de

governo.

Mesmo quando as tarefas de responsabilidade funcional e o poder de receita sdo
eficientes, pode haver desequilibrio. Isso ocorre porque as necessidades de despesa
publica ndo correspondem a arrecadacdo tributaria para cada nivel de governo. Por
varias razfes politicas e econémicas, o governo federal tem uma certa vantagem

comparativa em aumentar receitas e monitorar competicdo intergovernamental para
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controlar que a populacdo vizinha se aproveite das dos beneficios advindos das
externalidades da oferta de bens publicos, em caso de haver governos locais mais
eficientes que outros para prover tais bens publicos que correspondam melhor as
diversas preferéncias da populacédo de diferente jurisdicdo (M. Govinda Rao e Nirvikar

Singh, 2000).

Esses desequilibrios verticais podem ser causados por outros fatores, além das
tarefas designadas. A nivel subnacional, a “competicdo” por transferéncias
intergovernamentais pode resultar em um corte dos impostos de transferéncias. Mas
competicdo para prover bens publicos pode aumentar as despesas locais, além de
acentuar os desequilibrios fiscais verticais. Variagdes na administracdo fiscal em termos
de esforco na arrecadacdo tributaria e despesas econémicas entre as diferentes esferas de
governo, também, contribuem para um grau de desequilibrio fiscal. Esse desequilibrio
pode ser restaurado aumentando o poder tributario dos governos locais, transferindo
recursos financeiros da Unido para os mesmos e a responsabilidade dos gastos para o

governo central, ou aumentando a receita local ou diminuindo a despesa local.

Esse argumento das transferéncias intergovernamentais de racionalizar, atenuar o
hiato existente entre necessidade de despesas e recursos disponiveis® se estende para 0s

“Desequilibrios Fiscais Horizontais”.

1 Alguns autores usam a expressdo “closing fiscal gap”, “tapar os buracos fiscais”, para se referirem aos
desequilibrios fiscais, ao hiato que existe entre necessidade de despesas e receita disponivel. Essa
expressdo é comumente encontrada em textos referentes a este assunto, como, "The Political Economy of
Center-State Fiscal Transfer in India” e “Fiscal Descentralization and Intergovernmental Relations in
Transitions Economies”.
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11.3.2) Equalizagéo Horizontal:

Um dos propdsitos mais importantes das transferéncias consistem em atingir,
simultaneamente, dois objetivos: 0 de prover recursos necessarios aos governos locais, e
0 de promover a reducdo nas desigualdades regionais em termos de desenvolvimento.
A distribuicdo dos recursos a serem transferidos deveria obedecer a critérios que
atribuissem um volume de transferéncias aos governos locais, inversamente
proporcional ao respectivo grau de desenvolvimento de cada Unidade, medidos pela

respectiva renda per capita de cada governo.

Portanto, o propdsito fundamental do Sistema de Transferéncias Federais é tentar
reduzir as desigualdades regionais, ja que estas conduzem a disparidades fiscais. Logo,
podemos dizer que buscar a estabilizacdo horizontal ao longo da federacgdo, através das
transferéncias intergovernamentais, € 0 mesmo que restaurar os desequilibrios fiscais

horizontais.

Desequilibrio fiscal horizontal refere-se ao ajustamento fiscal entre as regides de
diferentes niveis de riqueza, em outras palavras, diferenca entre o total de receitas e
despesas nas unidades governamentais, sem levar em consideracdo a esfera de governo.
Um exemplo é o excesso de despesa sobre a receita de diferentes governos estaduais.
Do ponto de vista nacional, um continuo desequilibrio fiscal horizontal é considerado
improprio e procura-se, imediatamente, corrigi-lo através da equalizacdo das
transferéncias federais. Logo, desequilibrio horizontal, automaticamente implica na

existéncia de desequilibrio vertical (M. Govinda Rao e Nirvikar Singh, 2000).

Diferencas na arrecadacdo da receita propria, entre governos locais dentro da

mesma esfera, ocorrem devido as diferencas tanto na capacidade fiscal de arrecadacéo,
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quanto no esfor¢o fiscal. Do mesmo modo, as diferencas na despesa ocorrem devido a
diferenca na quantidade ou qualidade de servicos publicos providos ou pela diferencga do
custo dos gastos publicos. De um lado, as transferéncias podem ser necessarias para
capacitar os governos locais mais pobres, ou seja, governos locais que ndo tém uma
arrecadacdo tributaria propria significativa devido sua baixa renda, a prover um nivel
adequado de bens publicos para a sua populacao local. Por outro lado, uma equalizacéo
via transferéncias pode ser necessaria para permitir aos governos, que sao pobres, gerar
um pacote, minimo, adequado de bens pablicos para os seus cidad&os e esta relacionada
a dar um incentivo ao governo local de se esforcar mais a fim de obter uma maior

arrecadacao propria.

Além disso, uma rigorosa equalizagdo ignora as diferencas locais de necessidades
bésicas, custos e até mesmo da capacidade de aumentar a arrecadacgao de receita propria.
Finalmente, com um sistema de transferéncias onde quem sai ganhando séo aqueles que
tem maior dispéndio e arrecadam menos impostos, a equalizacdo desencoraja o esforco
local para aumentar a receita propria e, também, desestimula a retragdo dos gastos locais

desenfreados (Richard Bird e Christine Wallich, 1993).

Assim, podemos concluir que, contrabalancar os desequilibrios fiscais, verticais e
horizontais, tém a mesma interpretacdo: atenuar o hiato existente entre necessidade de
despesas e recursos disponiveis. E isso implica que transferéncias sdo necessarias para

igualar receitas e despesas em cada unidade de governo.
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11.3.3) Garantir uma Provisdo de Bens Publicos Locais cujos Beneficios

“Transhordam’? os Limites Geogréaficos de uma Jurisdigdo:

Uma deciséo de um governo local tem efeitos externos sobre a sua vizinhanca, 0s
quais sdo mais bem chamados de efeito transbordamento. Por isso, é importante que nas
decisdbes politicas, econbmicas e sociais analisadas, as transferéncias
intergovernamentais surjam de modo a assegurar que 0s transbordamentos que
realmente existem sejam descobertos. H& dois tipos de transbordamentos

intergovernamentais: transbordamentos reais e monetarios.

Do ponto de vista da sociedade como um todo, alguns desses efeitos representam
custos sociais reais enquanto outros significam que a perda sofrida por uma jurisdicao,
ou por alguém, é simultaneamente um ganho igual para outra jurisdicdo vizinha. Essa
transferéncia de renda, ou seja, esse transbordamento, é conhecido como spillover

monetario.

Os transbordamentos reais ocorrem quando a decisdo tomada por uma jurisdi¢éo
afeta, em saldo, alguma perda de consumo ou investimento da sua vizinhanga. Ou
quando esta deixa de utilizar recursos financeiros proprios ou advindos de transferéncias
para prover melhores bens publicos ou até mesmo, ndo toma a iniciativa de realizar um
empreendimento necessario para 0 bem estar de sua populacdo por causa da decisao e

de projetos ja implementados por uma jurisdi¢céo vizinha.

2 0 termo “transhordamento” ¢ traducdo da palavra “spillover”, o qual é definido por Harleu H. Hinrichs,
em seu trabalho “Anélise de Sistemas e a Eficiéncia nas Despesas do Governo” (1976), como “efeitos
colaterais” ou “externalidades”.
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Portanto, ha uma distincdo dos “beneficios secundarios” causados por

transbordamentos entre efeitos reais e transferéncias monetarias (Harley H. Hinrichs,

1976).

Os efeitos gerados pelos transbordamentos intergovernamentais sdo determinantes
criticos e finais da escolha da politica fiscal de uma jurisdicdo. Esses efeitos podem
causar uma interdependéncia fisica. H& os efeitos populacionais e sobre o capital
humano, devido a necessidade de médo-de-obra, desemprego local ou nacional; efeito de
acomodacdo financeira e ma utilizacdo das receitas recebidas, decorrente de
investimentos realizados por jurisdi¢cBes vizinhas bastante proximas em diferentes
setores da economia eliminando a necessidade de gasto similar por parte dos governos

vizinhos.

11.4.  Alguns Aspectos Negativos das Transferéncias

Nas paginas anteriores vimos os beneficios que o Sistema de Transferéncias trés
as financas publicas dos governos subnacionais. Agora vamos discutir, rapidamente,
alguns problemas (ou pontos negativos) causados pelas transferéncias nesses governos

receptores.

O propdsito das transferéncias intergovernamentais de contrabalancar o0s
desequilibrios fiscais pode adversamente afetar os incentivos de um aumento na receita
propria e do controle dos gastos. Esse desincentivo deve ser minimizado. O objetivo
geral das transferéncias é permitir que 0s governos subnacionais possam equilibrar as
desvantagens fiscais advindas da baixa capacidade de arrecadacdo e do alto custo de

prover bens pablicos. 1sso pode ser feito de varias maneiras, através das transferéncias
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incondicionais. E a maneira menos distorcida de fazer esse repasse € transferindo
recursos financeiros que venham preencher de forma igual a lacuna da necessidade de

receitas.

Essa necessidade financeira dos governos locais é a diferenca entre o que este
governo deve gastar para gerar um determinado nivel de bens publicos e a sua receita
arrecadada dada um certo nivel de esforco. Além disso, as transferéncias
intergovernamentais devem ser de carater eqlitativo, simples, transparente, e percebivel

para ser objetiva, a fim de evitar a falta de incentivos fiscais.

Pelos efeitos descritos acima, numa avaliacdo global, é de extrema importancia
evitar os transbordamentos intergovernamentais e assim os “free riders”. Esses efeitos
podem causar uma interdependéncia entre as despesas publicas e afetar, inclusive, os
orcamentos dos governos locais. Logo, o Sistema de Transferéncias
Intergovernamentais tem como meta contrabalancar os transbordamentos orgcamentarios
a nivel interjurisdicional, além de buscar uniformizar a oferta de bens publicos de modo
a obter uma relacdo positiva entre as despesas locais, como exemplo, igualar as

despesas entre 0s municipios.

Apesar de tudo que foi exposto, sobre a descricdo do sistema de transferéncias
dentro de uma organizacdo federal, seus objetivos e propositos, seus critérios e
alternativas, e sua importancia nas financas publicas de uma nacdo, ndo existe na
pratica, um sistema ideal de transferéncias intergovernamentais (M. Govinda Rao e
Nirvikar Singh, 2000). Logo, no proximo capitulo analisaremos o sistema de

transferéncias no Brasil.
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A seguir, um organograma® da estrutura do Sistema de Transferéncias

Intergovernamentais descrito neste capitulo.

% Este organograma ndo foi retirado de nenhuma publicacdo ou trabalho realizado por terceiros. Foi
construido com base na andlise e no estudo da descricio do Sistema de Transferéncias
Intergovernamentais apresentada neste capitulo. A estrutura montada € uma sintese desse sistema.
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ESTRUTURA DO SISTEMA FEDERAL DE TRANSFERENCIAS
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I1l. O SISTEMA DE TRANSFERENCIAS MUNICIPAIS NO

BRASIL

I11.1. Histérico

111.1.1) Os Municipios Brasileiros no Sistema Federalista

Na histdria do Pais, o Municipio se afirmou como um fator de aglutinacdo da
sociedade. Desde os primeiros tempos da nossa formacdo, em torno do ruralismo
colonial e de igual modo no Brasil Império. Ao longo da historia Republicana, os
Municipios vieram adquirindo uma base mais solida no sistema federativo brasileiro,

que se ratificou com a Constituicdo de 1988.

Os Municipios, que no Império eram meras reparticdes administrativas e que
passaram a ter autonomia na 12 Constituicdo Republicana, adquiriram fontes préprias de
receitas na Constituicdo de 1934 e de |4 para ca, essas fontes vieram aumentando

através das sucessivas Constitui¢des. Podemos dizer que, hoje, os Municipios, em
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relacdo aos recursos arrecadados, gozam de uma situacdo econémica e de uma

autonomia que jamais tiveram na historia do Brasil.

e Constituicao de 1891 — Consagracao do Federalismo

A Constituicdo de 1891 consagrou o federalismo através do regime de reparticdo
de competéncias politicas e tributarias entre a Unido e os Estados. Proclamada a
Republica e instaurada a federacdo, a grande discussdo na primeira Assembléia
Constituinte, em 1891, foi de como repartir o bolo tributario. De |4 para cé, houve
diversas discussbes a respeito desse assunto que foram expressas nas demais

constitui¢Ges do Pais.

e Constituicdo de 1934 — Inicio da Redistribuicdo Tributaria

Marcou o inicio formal da redistribuicdo tributaria no Brasil, através da
cooperacdo intergovernamental. Essa cooperacdo era um dos aspectos prioritarios da
politica fiscal e “assegurava” que o0s objetivos comuns das trés esferas de governo

fossem atingidos.

Nesse periodo houve uma modificagdo na divisdo das fontes de receita entre os
governos, federal, estadual e municipal. E pela primeira vez na histéria foi concedida
aos Municipios, fonte exclusiva de receita. Segundo Valentim Boucas, citado por Deins

J. Mahar (1976)*, em relacéo a isto:

“Pode-se com justica inscrever a de 1934 como a primeira de

nossas Constituicdes que deu estabilidade as financas locais. Se

4 Denis J. Mahar, “Federalismo Fiscal no Brasil: Experiéncia Histdrica”, Politica Fiscal e Programacio
dos Gastos do Governo — IPEA/INPES (1976, pp. 254-253).
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ndo era o ideal, era pelo menos um grande avango em relagéo ao
regime anterior. E ndo ha duvida de que com todos os seus
defeitos, os impostos entreguem aos Municipios, devidamente

aproveitados, poderiam lhes proporcionar rendas satisfatérias”.

e Constituicdo de 1937 — Periodo “Negro de Vargas”

Constituicdo de 1937 fez referéncia a um o6rgdo de assisténcia técnica a
administracdo municipal e fiscalizacdo de suas financas. Logo, o periodo de 1937/45
caracterizou-se por expansdo da administracdo federal indireta e regulamentacdo das
normas financeiras para Estados e Municipios. Nesse periodo foram eliminados os
tributos interestaduais e intermunicipais, além de proibida a contracdo de empréstimos
externos por Estados e Municipios. Mesmo assim, os desequilibrios fiscais regionais

ndo desapareceram.

e Constituicdo de 1946 - Experiéncia de Ajustamento Fiscal “Vertical” e

“Horizontal”

A Constituicdo de 1946, ja de tendéncia municipalista, é reformada, reforcando
financeiramente a autonomia municipal. Apesar de manter a forca fiscal e
administrativa do Governo Federal, procurava erguer os demais niveis de governos
inferiores, especialmente o municipal, transferindo a eles parte da arrecadacdo tributaria

federal.

Foi nessa Constituicdo que os ajustes fiscais horizontais e verticais (definidos no

capitulo anterior) comecaram a aparecer, efetivamente, no Brasil, pois até o fim da
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Segunda Guerra Mundial o governo brasileiro ndo teve muito éxito em nenhum desses
dois ajustes. Mas, ap0s 1946 conheceu-se na pratica, as primeiras tentativas para a

regularizacdo do processo administrativo e regional dos ajustes fiscais.

Logo, a Constituicdo de 1946, beneficiou as regides mais pobres do Pais por
garantir um repasse regular de recursos, através das transferéncias de receitas federais

vinculadas e da criacdo de agéncias regionais de desenvolvimento.

Esses repasses, ou aumento das transferéncias para 0s municipios, representou um
reforgo adicional as receitas municipais e teve como conseqliéncia a proliferacdo de
Municipios fantasmas e o desestimulo do padrdo da administragdo municipal,
considerando que os recursos eram distribuidos de forma igual entre os Municipios,
com excecdo das capitais. Talvez o aspecto mais importante da Constituicdo de 1946 a
respeito do federalismo fiscal tenha sido sua énfase na cooperacdo financeira
intergovernamental. Finalizando o periodo, a aprovacdo da Lei Organica do Orcamento
Publico (Lei no 4320, de 17 de marco de 1964) que reafirmou a velha tendéncia de
disciplinar as normas de direito financeiro relativas ao orcamento e as transferéncias de

uma para outra unidade da federacao.

e Reforma Tributaria de 1965 - Centralizacao

O marco inicial na analise sobre o padrdo de transferéncias intergovernamentais é
a reforma tributaria na década de sessenta, em meio ao periodo de ditadura militar na
histéria do Brasil. A Reforma Tributaria de 1965, segundo a Emenda Constitucional
N°18, ndo pretendia desequilibrar a arrecadacdo nacional de tributos, compensando a
centralizacdo das competéncias tributarias com o fortalecimento do esquema de

reparticdo de receitas, principalmente, através do IR e IPI, além de tributos especificos
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para cada esfera de governo. A participacdo da Unido, em média, decresceu de 42,7%

entre 1957/1963 para 39,6% entre 1964/1968 (José Roberto Rodrigues Afonso, 1988).

Com a Reforma de 65, o sistema de transferéncias sofreu drasticas modificacdes
através da instituicho de Fundos. Nesse periodo, o sistema de transferéncias
governamentais era, praticamente, um instrumento financeiro a disposi¢do do Poder
Central, o qual representava um dos mais fortes mecanismos de subordinacdo dos niveis
periféricos, ao invés de ser um instrumento de cooperacdo, principalmente em relacéo

ao Municipio.

Na verdade, a forte centralizacdo se iniciou em 1968, com o corte pela metade das
percentagens dos Fundos de Participacdo através do Ato Complementar n°40. As
medidas que se seguiram, como a criacdo e ampliacdo de tributos ndo repartidos, os
atrasos no pagamento e as vinculacGes nas aplicacdes, resultaram em um aumento
excessivo da Unido na participacdo da receita tributaria nacional, chegando a 52% no

periodo de 1981/1983 (José Roberto Rodrigues Afonso, 1988).

Quanto aos desequilibrios fiscais regionais, 0s quais 0s Fundos visavam diminuir,
ndo foram resolvidos. Além disso, as transferéncias federais também inibiam os
governos locais quanto a criacdo de projetos, principalmente os de alcance sociais ou
voltados para a comunidade. Em outras palavras, havia limitagfes a capacidade de
planejamento dos governos subnacionais pela vinculagdo de parte de recursos

transferidos, impossibilitando a implementacdo de prioridades a nivel regional.

Alguns autores, ao concluirem a Reforma Tributéria de 65, dizem que um de seus
resultados foi que o sistema de transferéncias federais, imaginado como forma de suprir

recursos aos Estados e Municipios, a0 mesmo tempo em que atuava como instrumento
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de desconcentracdo econdmica, mostrou-se insuficiente para suprir as necessidades e

disponibilidades das unidades federadas.

O comportamento das transferéncias constitucionais também pode ser explicado
pela evolucdo da arrecadacdo tributaria. Na fase recessiva, atenuou a queda dos
repasses, e na fase expansiva, permitiu um incremento tdo significativo que alterou a
tendéncia na divisdo das receitas tributérias entre os trés niveis de governo. O que se
verificou, no periodo de 1980 a 1987, foi uma descentralizacdo da receita acompanhada
de um forte desequilibrio na composicdo dos beneficiados. As transferéncias para
Municipios cresceram 149% e aos Estados, apenas 20%, mostrando a for¢a que 0s

Municipios adquiriram ao longo desse periodo.

Com as diversas modificacdes ocorridas no sistema de transferéncias ao longo
dos anos, abandonou-se um pouco a sua caracteristica inicial, aproximando-se de um
“tipo misto onde as transferéncias passam a ser vinculadas a determinados setores e
onde a distribuicdo dos recursos transferidos objetiva também reduzir as desigualdades

regionais na disponibilidade de recursos™.®

Apds 21 anos de regime militar, instalou-se no Brasil, em marco de 1985, a Nova
Republica. O que se viu foi um processo de descentralizagdo, dando uma maior

autonomia aos Estados e Municipios para administrarem suas contas publicas, enquanto

5 Fernando Rezende (1976, pp.239) escreveu que até aquele momento inexistiam informagdes em nivel
de detalhe suficiente para a avaliagdo dos resultados das modificagfes que se referem as caracteristicas
“do tipo misto” das transferéncias. Isso foi antes da Constituicdo de 1988 que além de ser mais
democratica que as demais, apresentou tal resultado das mudancas no sistema de transferéncias
intergovernamentais, ratificando as metas de redugdo das desigualdades regionais, assumindo uma
postura descentralizadora das financas publicas j& que delegou uma maior autonomia aos Estados e,
principalmente, aos Municipios.
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a responsabilidade da Unido diminuia. Esse processo se acentuou com a Nova

Constituicdo em 1988.

e Reforma Constitucional de 1988 - Descentralizacdo

Nessa nova Constituicdo, além de ser mais democratica que as demais, assumiu
uma postura descentralizadora. Adicionalmente, foi delegado aos Municipios uma

maior autonomia abrangendo uma auto-administracdo e competéncia tributéria.

“O importante é destacar que de forma pioneira em nossa histdria constitucional,
foi dada competéncia plena aos Municipios para que se auto-regulassem”

(Arthur Pio dos Santos Neto).

A Constituicdo de 88 trouxe com ela um aumento dos recursos fiscais a
disposi¢do dos niveis inferiores de governo, dada a ampliagdo de suas bases tributarias e
do aprofundamento do sistema de transferéncias intergovernamentais. A
descentralizacdo da receita tributaria € um dos pilares das mudangas constitucionais. A
Assembléia Constituinte decidiu diminuir o numero de impostos federais e elevar as
percentagens de transferéncias da arrecadacdo de tributos federais para Estados e
Municipios. As autoridades econdmicas federais anunciaram que ajustariam suas contas

cortando outros repasses a programas locais.

A promulgacdo da nova Constituicdo representa o acirramento do processo de
descentralizacdo de recursos, atraves da extingdo de cinco impostos federais, cujas bases
foram integradas a do ICMS, e, principalmente, da ampliacdo das porcentagens da

arrecadacdo do IR e IPI destinados aos governos estaduais € municipais.
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A seguir, a tabela 3.1 ilustra a diferenca da reparticdo das receitas tributarias

federais e estaduais para 0s municipios entre as Constituicdes de 1967 e 1988.

Mas tudo isso ndo conduziu a uma melhoria da situagdo financeira, ou seja, no
aumento dos recursos fiscais a disposicdo desses niveis inferiores de governo. Na

verdade, o que se observou foi uma deterioracdo das finangas publicas municipais.

Tabela 3.1
Reparticdo das Receitas Tributarias para os Municipios sob as Constituicfes de 1967 e 1988

Unido para os Municipios

Constituigdo de 1967 Constituicdo de 1988
Fundo de Participagdo dos Municipios Fundo de Participagdo dos Municipios
17% da Arrecadacgdo do IR e do IPI 22,5% da Arrecadacédo do IR e do IPI

IUEE, IUM, IULC, IT (10%, 20%, 20% e 20%,
respectivamente)

IR Retido na Fonte IR Retido na Fonte
ITR ITR
100% da Arrecadacéo 50% da Arrecadacao

Estados para Municipios

Constituigdo de 1967 Constitui¢do de 1988
20% do ICMS 25% do ICMS
50% do IPVA 50% do IPVA
50% do ITBI 25% dos recursos recebidos pelo IPI

proporcional as exportacoes

25% dos recursos recebidos pelos fundos
regionais

Fonte: Afonso et alii (1989)
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I11.2.  Os Municipios no Contexto de Descentralizacao Fiscal

I11.2.1) O Sistema de Transferéncias Municipais e 0 Processo de

Descentralizacéo

Ao falar em transferéncias intergovernamentais para Municipios, ndo se pode
esquecer do seu fator catalisador: o processo de descentralizacéo fiscal. Este avangou
num contexto particularmente adverso, marcado por mudancas acentuadas no regime
politico e em meio a uma crise macroeconémica e fiscal sem precedentes histéricos. A
crise econdmica, que se instalou no Brasil no final da década de oitenta, coincidiu com a

ruptura da ditadura militar e a ampla redemocratizacdo do Pais.

A implantacdo do novo regime politico pela Assembléia Nacional Constituinte
teve um desdobramento decisivo para o redesenho dos sistemas tributario e fiscal: a
maioria entendia que democracia passava, na area das financas publicas, por
enfraquecer recursos e poderes decisorios do governo federal e fortalecer os dos
governos subnacionais (estaduais e municipais). Assim se firmou a nova face fiscal do
federalismo brasileiro e com ela uma maior soma de recursos financeiros destinados aos
Municipios através das transferéncias intergovernamentais, as quais foram responsaveis
por grandes mudancas na estrutura politica, fiscal e até mesmo geografica dos

Municipios do Brasil.

Além da transformacdo dos Municipios em membros da Federagdo, a nova
configuracdo institucional é marcada, no ambito do sistema tributério, pela atribuicéo
aos governos subnacionais de competéncias tributarias exclusivas, incidentes sobre

bases econdmicas sélidas e, além disso, com ampla liberdade para legislar (até mesmo
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para fixar aliquotas), recolher e gastar os recursos da maneira em que lhe convir.
Manteve-se a tradicdo de fixar e elevar ja no proprio texto constitucional a participacao
estadual e municipal na arrecadacdo de impostos dos niveis superiores de governo,
agora também vedando vinculacdes e melhorando a transparéncia dos repasses 0 que
reflete em um sistema de transferéncias intergovernamentais que favorece, sem sombra

de duvidas, os Municipios.

A Federacdo brasileira apresenta um acentuado grau de descentralizacdo, tanto
politica e institucional, como ao nivel dos indicadores tributarios e fiscais. Entretanto, a

descentralizacao fiscal ndo € objeto dos debates nacionais.

E bom lembrar que a descentralizacio fiscal ndo deslanchou somente depois de
promulgada a Constituicdo Federal de outubro de 1988. Esta s6 ampliou e consolidou
um processo, iniciado ao final da década de setenta, de esvaziamento financeiro do
governo central e rapido crescimento da participacdo no setor publico e na economia

dos Estados e, notadamente, dos Municipios.

Na tabela 3.2, a seguir, mostra a divisdo do “bolo” da receita total (em proporcao
do PIB) entre os trés niveis de governo na decada de oitenta e noventa. Podemos
analisar que na década de 90 os Municipios passaram a ter uma participacdo mais
expressiva no “bolo” do que na década de 80. Isso pode ser visto pelas médias de cada
década apresentadas na mesma tabela. Os numeros mostram que 0S Qovernos
municipais mais que duplicaram sua participacdo enquanto o governo federal teve um

aumento insignificante.



Tabela 3.2
Brasil: Total de Receita por nivel de governo, 1980-1998
(em percentagem do PIB)
Nivel de Governo

Anos Federal | Estadual | Municipal | Total
1980 18,2 5,2 0,6 24,0
1981 17,9 53 0,6 23,7
1982 18,8 5,4 0,5 24,7
1983 18,7 52 0,5 24,4
1984 16,3 5,2 0,5 22,0
1985 16,3 54 0,5 22,3
1986 17,4 6,7 0,6 24,7
1987 16,6 5,7 0,5 22,8
1988 15,6 55 0,6 21,7
1989 14,9 6,7 0,6 22,1
1990 19,6 7,8 0,9 28,3
1991 16,9 7,0 1,2 25,1
1992 16,9 6,6 1,0 24,5
1993 17,8 6,2 0,8 24,8
1994 19,9 75 1,0 28,3
1995 19,3 7,7 1,3 28,4
1996 19,0 7,7 1,2 28,0
1997 19,4 75 13 28,1
1998 20,4 7,4 1,2 29,0
Média 80-89 173 5,5 0,5 23,4
Média 90-98 18,8 7,3 1,1 27,2
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Logo, podemos concluir que o aumento do poder de tributacdo de estados e

municipios, a ampliacdo do sistema de transferéncias intergovernamentais e 0 repasse

progressivo de funcgdes e responsabilidades de gasto da esfera federal para os governos

subnacionais foram instrumentos fundamentais na descentralizagéo fiscal.
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111.2.2) Caracterizagdo do Processo de Descentralizagcdo frente aos

Municipios

e Mudanca na Relacéo Intergovernamental

O ajuste do padrdo de relacionamento intergovernamental nas trés esferas de
governo ndo resultou de uma politica consciente de descentralizacdo, e sim
consequiéncia da restricdo ao gasto federal e a concessao de credito ao setor publico. No
caso da contencao da despesa federal, é 6bvio que se faz mais forte sobre investimentos
e transferéncias intergovernamentais voluntarias, dada a rigidez relativa dos gastos com

pessoal, previdéncia e divida.

A restricdo orgamentaria do governo central aliada a maior disponibilidade
relativa de recursos dos governos estaduais e municipais (cujos esforgos para melhorar a
arrecadacdo propria e o aumento das transferéncias constitucionais, no primeiro
momento, compensaram o0s efeitos da restricdo do crédito e dos repasses voluntarios)
levam os ultimos a assumirem participagdes na despesa publica, na fase pos-
Constituinte, sem precedentes na histéria contemporanea do Pais. Houve um processo
acelerado e acentuado de descentralizagdo, ndo apenas das receitas tributarias, como

também do gasto pablico.

Os Estados e os Municipios ja& detém atualmente uma participacdo marcante na
Federacdo brasileira, seja em termos de arrecadacao e disposicdo de receitas tributarias,
seja na divisdo das receitas e do consumo corrente, bem como do investimento fixo do
governo geral, seja na autonomia para dispor sobre suas receitas e despesas, bem como

para interferir, direta ou indiretamente, na politica econémica nacional.
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e Disparidades Econémicas Regionais

Outro determinante que d& um carater ainda mais peculiar a descentralizacdo
fiscal no Brasil esta ligado & configuracdo regional. FederacGes com a dimensdo
territorial brasileira tendem a apresentar desequilibrios fiscais horizontais que resultam
da concentragéo espacial das bases de tributacdo e a dispersao regional da demanda de
bens e servigos publicos (necessidades de despesa). Esta incompatibilidade explica em
geral, a existéncia de diferencas regionais na qualidade da provisdo de bens publicos
locais e a ocorréncia de desequilibrios fiscais das unidades inferiores de governo cujas

jurisdicGes tém bases econdmicas pequenas.

O Brasil enfrenta disparidades econdmicas e sociais bastante profundas. E, ao
contrario do que seria esperado, no Congresso Nacional, as regides menos
desenvolvidas tém representatividade politica superior a das regides mais ricas, em
termos de distribuicdo da populagcdo ou do eleitorado. A questdo regional foi crucial
para ditar os rumos da reforma tributaria de 1988 e, ndo tdo explicitamente, também
condicionou os demais componentes do sistema fiscal, inclusive o sistema de

transferéncias intergovernamentais.

Como ja foi mencionado anteriormente, houve uma grande mudanca nas financgas
publicas brasileira, mais precisamente na divisdo entre os trés niveis de governo das
receitas e das despesas publicas. Na década de oitenta e, principalmente, ao inicio da de
noventa, 0S recursos e 0S gastos dos governos estaduais e municipais cresceram
expressivamente, tanto em valores absolutos, como em propor¢do do PIB e em

comparagdo ao or¢camento consolidado de todos os governos brasileiros.
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e Participacdo dos Governos Subnacionais no Total dos Recursos
Fiscais do Setor Publico

A participacdo relativa dos governos estaduais e municipais é elevada e se formos
observar a retrospectiva histérica, como José Roberto Rodrigues Afonso fez em um dos
seus estudos®, veremos que o resultado é impressionante. Ele mostra que Estados e
Municipios, em conjunto, arrecadam diretamente pouco mais de 35% dos tributos
cobrados no Pais (a maior parte por causa do ICMS estadual) e, depois de efetuadas as
transferéncias e computadas as demais receitas, dispdem de cerca de metade das receitas
correntes governamentais. Esta ultima participagdo situava-se na casa de 45% antes das
reformas dos governos militares. Quem mais ganhou peso relativo foram os Municipios,
gue hoje dispbem de 17% do bolo das receitas, uma fatia 70% superior a obtida em

1970/80 e o dobro da de 1950.

O que mais surpreende € o grau de autonomia com que 0s governos locais cobram
seus impostos e taxas e geram suas despesas. Na tabela 3.3 a seguir podemos ver a
evolucdo da participacdo de cada um dos trés niveis de governo no “bolo” da receita e

da despesa total durante a década de noventa (desde 1991 até 1997).

® No texto “Descentralizacéo Fiscal: Revendo Idéias” (agosto de 1994), José Roberto Rodrigues Afonso
faz uma retrospectiva histérica para estados e municipios e chega a essa concluséo.
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Tabela 3.3
Participacdo das trés Esferas de Governo na Receita e na Despesa Total
Receita Total Despesa Total
Anos
Federal | Estadual | Municipal | Federal | Estadual | Municipal

1991 71,17% | 19,45% 9,38% 70,75% | 19,96% 9,30%
1992 75,13% | 15,97% 8,90% 76,45% | 15,92% 7,63%
1993 77,24% | 15,52% 7,24% 78,92% | 15,09% 5,99%
1994 69,91% | 20,60% 9,49% 71,74% | 19,85% 8,41%
1995 58,61% | 27,69% 13,70% | 66,65% | 22,68% 10,67%
1996 56,41% | 29,28% 14,31% | 65,76% | 23,19% 11,05%
1997 56,45% | 30,24% 13,32% | 65,11% | 26,70% 8,20%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional

Podemos observar, através desses nameros, que 0s Municipios vieram
aumentando a sua participacdo na despesa, mas principalmente na receita total ao longo
desses anos, enquanto o governo federal veio perdendo um pouco a sua for¢a no

decorrer da década de noventa, tanto do lado da receita quanto da despesa.

Receita:

E no lado das receitas que podemos enfatizar a dimensio e a natureza das
transferéncias intergovernamentais. O repasse das transferéncias equivale cerca de 6%
do PIB (Afonso, José 1994). Mas o mais importante é que um aumento das
transferéncias de recursos para 0s governos subnacionais ndo implica em maiores danos
para a autonomia fiscal e politica desses governos receptores. Recentemente, houve
forte expansdo das transferéncias de carater constitucional ou legal de receitas

tributérias superando o repasse das transferéncias voluntarias, que ndo assumem uma
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postura distributiva e que, geralmente, sdo vinculadas ao sistema Unico de salde.
Ultimamente, tem ocorrido uma forte contencdo dos desses repasses federais

tipicamente negociados ou voluntarios.

Assim, cerca de 60% do total das transferéncias intergovernamentais sao feitas

sem nenhuma vinculagdo (Afonso, José Roberto 1994).

Despesa:

A presenca dos governos subnacionais nas despesas se tornou cada vez mais forte
apos 1988 e, 0 mais interessante, é que a redivisdo do gasto ocorreu de maneira ainda
mais rapida e acentuada do que a redistribuicdo da receita. Atualmente, os Municipios
sdo amplamente majoritarios na geracdo da demanda governamental por bens e servigos

finais na economia.

Apesar do seu carater necessario e benéfico, o sistema de transferéncias
intergovernamentais ndo esta isento de custos. Em particular, as transferéncias abrem
espaco para a subvaloracdo dos custos dos bens publicos locais e para uma ampliacéo

excessiva de sua demanda.

Ao governo central, restou papel predominante (perto de 80%) apenas no caso das
transferéncias assistenciais e previdenciarias (basicamente por causa dos beneficios
pagos pelo INSS) e dos encargos da divida interna e externa, mesmo assim, em ambos
casos, a fatia da Unido ja foi maior no passado. Mas, mesmo computadas todas despesas
correntes e de capital (salvo amortizacfes da divida), ao inicio da década de noventa, a

Unido respondia por apenas metade do que foi gasto por todos governos brasileiros.
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Efeitos compensatorios das perdas federais também foram constatados nas
relacdes intergovernamentais que independem do sistema tributario tradicional. A
despesa com as transferéncias nao-tributarias concedidas pelo governo central diminuiu
sensivelmente apos a promulgacdo da nova Constituicdo: em 1991, as vinculadas a
seguridade social eram 0.3% do PIB, inferiores as de 1988 e as voluntarias, menos 0.2%
do PIB. No agregado, 0 montante em que caiu a concessdo das demais transferéncias
federais entre 1988 e 1991 praticamente equivaleu ao volume de recursos que se estima

perdido pela Uni&o devido ao novo sistema tributario.

Recursos Tributarios no pos 1988:

A variacdo da receita tributaria disponivel, ou seja, arrecadacdo propria mais
transferéncias, dos governos subnacionais no periodo pos-Constituinte registrou taxas

de expanséo mais acentuadas nas regides menos desenvolvidas.

Entre 1988 e 1991, enquanto 0s recursos tributarios de Estados e Municipios
localizados nas regifes Sudeste-Sul cresceram 9% anualmente, em média; no Norte,

aumentaram 21%, no Centro-Oeste, 12%, e no Nordeste, 10%.

Um dos diagndsticos da crise econémica € gque esta é na verdade uma crise fiscal,
por sua vez, atribuida a faléncia financeira do governo central, que decorreria, acima de
tudo, das perdas impostas pela Constituicdo de 1988 a Unido, que redistribuiu recursos

tributarios e ndo descentralizou a despesa.
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111.3. Descricdo do Sistema de Transferéncias

Parte substancial dos impostos federais recolhidos aos cofres do Tesouro Nacional
encontra-se previamente destinada aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
por forga de dispositivos da Constituigdo Federal. A outra parte, transferidos pela Unido
para os distintos niveis de governo, sao em decorréncias da celebracdo de convénios,
acordos, ajustes ou outros instrumentos similares, cuja finalidade é a realizacdo de obras
elou servicos de interesse comum e coincidente as trés esferas do governo. Esse
conjunto de recursos financeiros do governo federal que é destinado aos niveis

inferiores de governo é conhecido como Transferéncias Intergovernamentais.

No federalismo brasileiro, sobre a aplicacdo de recursos arrecadados nos
diferentes niveis de governo, destacam-se duas caracteristicas de transferéncias: as
transferéncias que sdo vinculadas a aplicacdo em determinados programas e sob certas
condicdes; e as transferéncias globais que visam a reducdo de desigualdades entre
diferentes regibes. Logo, a estrutura do Sistema de Transferéncias Intergovernamentais
no Brasil pode ser dividida em Transferéncias Constitucionais e Transferéncias

Voluntérias.

111.3.1) Transferéncias Constitucionais:

As transferéncias constitucionais, como o proprio nome ja diz, tém sua forca na
Constituicdo de 1988, a qual promoveu um critério especifico para a alocacdo de
receitas, aléem de orientar a sua distribuicdo para os diferentes niveis de governo através
de fundos especiais entre as unidades do mesmo nivel. Cabe a Secretaria do Tesouro

Nacional efetuar as transferéncias desses recursos aos beneficiarios, nos prazos
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legalmente estabelecidos, atividade que a coloca como intermediaria da movimentacao
financeira que alimenta o funcionamento da administracdo publica federal, estadual e

municipal.

A Unido, ao destinar parte de alguma fonte de sua arrecadagdo, ou até mesmo a
entrega integral aos Estados e Municipios, esta fazendo uma transferéncia tributéria aos
niveis inferiores de governo. Esta, pela forma de distribuicdo, pode ser distinta em
partilha, a arrecadacdo € destinada ou retida pelos governos estaduais e/ou municipais
do local onde é arrecadado o tributo; e transferéncia propriamente dita, quando os
recursos sdo redistribuidos segundo uma férmula de rateio, com critérios diversos, como

populacdo, renda per capita, area, consumo, producao, etc.

As principais transferéncias constitucionais sdo o Fundo de Participacdo dos
Estados - FPE, Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM (art. 159 da Constituicdo
Federal), Imposto Territorial Rural - ITR, Imposto Sobre Operacdes Financeiras/Ouro -
IOF-Ouro, o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério - FUNDEF e o Fundo de Compensacéo pela Exportacdo de
Produtos Industrializados - FPEX. Mas nao ha nada estipulado quanto a disposicéo final
desses fundos recebidos pelos governos subnacionais. Contudo, a Constituicdo
estabeleceu que a Unido deve destinar 18%, enquanto os estados e municipios deveriam,

cada um, destinar 25% da sua receita arrecadada para o setor de educacéao.

Dois aspectos sdo relevantes para a distribuicdo das transferéncias constitucionais
entre 0s municipios: a populacdo e a renda per capita de cada municipio. Em termos
mais amplos, as transferéncias de carater constitucional sdo diretamente proporcionais a

populacéo e inversamente proporcionais a renda per capita de cada municipio.
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e Fundos de Participacao

Os Fundos de Participacdo constituem um instrumento de redistribuicdo de
receitas, que podem atenuar ou agravar disparidades econémicas entre os Estados e
Municipios. E considerado como a fonte mais importante de receita dentro do Sistema
de Transferéncias no Brasil. Pois é 0 que apresenta uma maior parcela na participacdo
do repasse das transferéncias federais constitucionais para 0os governos subnacionais.
Para alguns economistas, a implementacdo desses fundos originou-se da necessidade de
racionalizar o processo de participacdo das demais unidades de governo na receita

tributaria da Unido.

O FPM foi estabelecido, pela Reforma Tributaria de 1965, para a distribuicdo das
transferéncias federais para os municipios, similarmente é o FPE para os estados (Fundo
de Participacdo dos Estados). Em 1984 o FPM representava 13,5% da arrecadacédo
federal (imposto de renda e imposto de producdo industrial), em outubro de 1988, com a
implementacdo da Nova Constituicdo, esse fundo aumentou sua participacdo na receita
federal para 20%. Uma fatia de 12% do FPM é alocada para 0s municipios que sao
capitais estaduais e para municipios, cuja populacdo € maior que 400.000. Dos outros
88%, 6% é destinado para a Reserva do Fundo de Participacdo dos Municipios (RFPM).
Mas a RFPM esta disponivel somente para 0s municipios que sdo maiores do que as

capitais estaduais.

e Qutros Fundos

Os Municipios recebem receitas, ndo s6 do FPM, mas também de outros fundos
como: 50% das receitas que sdo advindas do Imposto de Propriedade Territorial Rural

(ITR), o Fundo de Compensacéo pela Exportacdo de Produtos Industrializados (FPEX)
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e, além do FPE e FPM, o governo federal transfere outros recursos como o Fundo
Especial (FE), e recursos advindos da arrecadacdo dos chamados impostos Unicos. Sdo
as transferéncias proporcionais ao nivel de movimentacdo econdmica dos governos

subnacionais. Um exemplo desse tipo de imposto é o Imposto de Renda retido na fonte.

e Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e

de Valorizagdo do Magistério (Fundef)

A preocupacdo com o setor de educacdo levou a criacdo, em 1998, do Fundef
(Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério) pelo Governo federal para melhorar os vencimentos de professores e ajudar
nas despesas de custeio. Com essa transferéncia, as Prefeituras passaram a retirar

recursos proprios para a manutencéo e o desenvolvimento do ensino.

Mas muitas vezes, os gastos com educacdo vém gerando discussdes sobre a
postura irregular das prefeituras na administracdo do fundo transferido pelo governo

federal para a educagéo, o Fundef.

111.3.2) Transferéncias Voluntarias:

O segundo tipo de transferéncias, as transferéncias voluntarias ou ndo tributarias,
é aquelas que ndo tém carater constitucional. "Entende-se por transferéncia voluntaria a
entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de
cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacdo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude" (Lei de

Responsabilidade Fiscal, LC 101 de 4 de maio de 2000, artigo 25).
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Essas transferéncias sdo vinculadas a aplicacdo em determinados setores, e,
também, sdo denominadas por transferéncias negociadas, ndo regulares ou

simplesmente convénios.

Logo, as transferéncias voluntarias podem assumir diferentes caracteristicas:

e Repasses ndo Regulares

Sdo as transferéncias voluntarias que ndo sdo reguladas por lei e sdo baseadas em
negociacdes entre o governo federal e as outras unidades de niveis de governo,
individualmente. Geralmente, sdo suportes para desenvolvimento regional, agricultura,
educacdo, satde e moradia, areas de prioridade para recebimento de receitas. Em 1987
elas constituiam cerca de 40% das transferéncias de carater ndo constitucional. Esse tipo
de transferéncias federal representa a acdo dos governos locais, mediante a aplicacéo
dos recursos transferidos pelo governo federal em areas que sdo de interesse nacional.
Um estudo confirmou que a maioria desses recursos financeiros ndo tem um critério
bem definido sobre a sua distribuicdo e por isso ndo poderia ser submetido a uma

analise formal (Anwar Shah, 1991).

e Transferéncias Vinculadas a Areas Especificas

Sdo as transferéncias voluntarias cuja aplicacdo dos recursos sdo para
investimentos em determinados projetos. Esses projetos sdo administrados pelos
governos locais no lugar do governo federal. S&o financiados pelo Fundo de
Investimento Social, pelo Programa de Integracdo Nacional entre outros. Essas
transferéncias voluntarias ndo sdo contabilizadas no Balanco Geral da Unido como

transferéncias intergovernamentais. Ha uma flexibilidade na utilizagdo desses recursos,
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a Unica exigéncia é que tais recursos sejam destinados para o desenvolvimento de
servigos sociais basicos e infraestrutura. De acordo com Anwar Shah (1991), em 1989
foram criados programas de transferéncias de recursos financeiros entre as trés esferas

de governo.

e Convénios

Um ultimo tipo de transferéncias que ndo assumem carater constitucional é as
transferéncias feitas através das agéncias do governo. Essas, também nao aparecem no
Balanco Geral da Unido. Sao repasses ndo regulares decididos segundo critérios pouco
objetivos, dependendo, na esséncia, da negociacdo bilateral de carater politico e,
geralmente, sdo formalizados através de convénios. Em 1996, a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) notificou que 8,5% da receita arrecadada que foram destinadas para as
transferéncias intergovernamentais ndo foram relatadas como tais. A maioria dessas
transferéncias vem dos Ministérios do Planejamento, da Educacdo, das Financas, do
Desenvolvimento Urbano e da Saude. O nordeste recebe cerca de um terco das

transferéncias que séo feitas através de agéncias do governo.

“Poucos estudos tratam das transferéncias ndo tributarias, basicamente porque,
pela propria natureza dos repasses, evitar a divulgacédo de critérios e, principalmente
dos fluxos ndo é uma distor¢do, mas sim uma regra de jogo” (José Roberto Rodrigues

Afonso, 1988).

No ano de 1998, a alocacdo das transferéncias voluntarias apresentou um
resultado interessante na sua distribuicdo por estados. Um exemplo foi o Estado do
Maranhdo, estado do Presidente Sarney, que teve uma participacdo peculiar na

distribuicdo dos recursos transferidos, pois recebeu, sozinho, uma quantia
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significativamente maior das transferéncias negociadas do que demais estados da regido
nordeste. Mas, de todas as regides, o sudeste foi o vencedor na arrecadacdo de receitas
das transferéncias voluntarias. Seus governos estaduais receberam 60% das
transferéncias negociadas em 1988. Enquanto que a mesma regido recebeu apenas
21,48% do total de transferéncias convencionais (Anwar Shah, 1991). O que reflete o
carater distributivo das transferéncias intergovernamentais constitucionais, e a livre

negociacdo, sem nenhum critério das transferéncias voluntarias.

Se formos analisar o desempenho da reparticdo das transferéncias voluntarias para
estados e municipios no decorrer dos trés Gltimos anos (1997, 1998,1999),
observaremos que a participacdo dos municipios no total dessas transferéncias teve um

aumento muito significativo em detrimento da queda da participacdo estadual.

Em 1997 os estados e municipios recebiam a mesma quantia de transferéncias
voluntarias do governo federal. J& no ano seguinte, 0s municipios aumentaram a sua
participacdo em 10% enquanto os estados recebiam uma menor parcela dos repasses de
transferéncias voluntarias, chegando, em 1999, a representar uma fatia pequena do bolo
dessas transferéncias, de apenas 30% em contraste com o0s 70% da participacdo dos

municipios.

A figura 3.1, a seguir, mostra essa evolucdo da fatia dos Municipios no “bolo” das

transferéncias voluntarias frente aos Estados.
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Figura 3.1
TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS A ESTADOS E MUNICIPI0S

ESTADOS x MUNICIPIOS (1997)
MUNICIPIOS
50%
ESTADOS
50%
ESTADOS x MUNICIPIOS (1998)
ESTADOS
MUNICIPIOS 40%
60%
ESTADOS x MUNICIPIOS (1999)
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30%
MUNICIPIOS
70%

Fonte: SIAFI Gerencia

Em suma, o Sistema de Transferéncias Intergovernamentais para Municipios se
divide basicamente em: Transferéncias Constitucionais Federais para Municipios,
Transferéncias Constitucionais Estaduais para Municipios e Transferéncias Voluntéarias
para Municipios. A figura a seguir mostra como a distribuicdo dessas transferéncias é

diferente em cada uma das cinco regides do Pais: nas regides menos desenvolvidas
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(Norte e Nordeste) as transferéncias federais representam a maior parcela do repasse, no

outro extremo (Sul e Sudeste), prevalecem as transferéncias estaduais, enquanto que na

regido Centro-Oeste (posicdo intermedidria entre 0s extremos) 0s repasses das

transferéncias voluntarias séo os que tém maior peso para a regiao.

Figura 3.2

DISTRIBUICAO DAS TRANSFERENCIAS MUNICIPAIS EM CADA REGIAO - 1996
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IV. AVALIACAO DO SISTEMA DE TRANSFERENCIAS PARA

MUNICIPIOS

IV.1. Caracterizacdo das Transferéncias Constitucionais

Num pais com tantas disparidades econémicas, sociais e culturais vamos analisar
se as transferéncias intergovernamentais constitucionais apresentam um carater
redistributivo e se tem a finalidade de eliminar as desigualdades regionais e garantir a

equidade proporcional entre os governos locais ao longo de toda Federagéo.

A seguir tabela 4.1 foi construida com dados para 0 ano de 1996 que mostra a
relacdo entre renda per capita e transferéncias intergovernamentais a partir da
discriminacdo dos municipios segundo intervalos de renda por habitante (representada
na primeira coluna da tabela. Os dados estdo apresentados em ordem crescente do PIB
per capita corrente, e os intervalos foram escolhidos aleatoriamente). No caso das
transferéncias federais, pode-se observar com clareza a relagcdo inversa entre PIB e
transferéncias federais per capita, o que confirma o carater redistributivo deste tipo de

transferéncias.
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Tabela 4.1: Dados coletados para o0 ano de 1996

Transferéncias para Municipios Participacdo (%)
_ NUmero | PIB per o o Participacéo Participa_géo
PIB per capita de capita Transferéncias | Transferéncias Total de das da Receita
R$ Corrente Municipios| (média) Federa_ls Estaduqls Transferépmas Transferér_mlas Trlbutér_la na
(per capita) (per capita) (per capita) na Receita Receita
Corrente Corrente

Até 500 351 382,79 118,00 12,44 130,44 96,55 1,16
500 - 800 503 659,11 110,99 18,02 129,01 94,98 2,10
800 - 1200 540 978,73 101,59 23,99 125,58 92,66 3,47
1200 - 1600 323 1401,63 89,69 36,96 126,64 85,72 7,13
1600 - 2000 267 1822,84 77,43 49,22 126,66 82,02 10,79
2000 - 2400 282 2196,00 89,83 62,91 152,74 80,53 12,72
2400 - 2800 281 2599,23 94,27 90,29 184,56 80,34 12,87
2800 - 3200 296 2989,24 105,32 102,25 207,57 78,21 13,65
3200 - 3600 261 3405,73 7,77 90,33 98,11 40,31 16,59
3600 - 4000 231 3776,93 7,83 103,50 111,33 40,74 22,10
4000 - 4400 163 4207,45 9,30 133,13 142,43 46,04 19,46
4400 - 4800 148 4596,89 6,87 138,18 145,05 48,32 18,40
4800 - 5200 107 4972,16 5,42 151,03 156,45 47,61 22,90
5200 - 5600 95 5445,20 4,31 172,72 177,04 48,18 20,43
5600 - 6000 86 5840,23 14,99 143,74 158,74 45,75 22,34
Acima de 6000 301 8967,97 6,67 158,73 165,40 33,71 37,78

Nota: Os valores das variaveis fiscais e PIB estdo em R$ Corrente.
Fonte: STN e IBGE para o exercicio de 1996

Mas 0 mesmo ndo pode ser dito sobre as transferéncias estaduais para municipios,

pois estas ndo assumem uma postura equalizadora. O critério de distribuicdo da receita

de impostos baseia-se no principio de origem (25% da arrecadacdo do ICMS é

destinado para o municipio onde foi gerado a receita), 0 que torna positiva a relacéo

deste tipo de transferéncias com o PIB per capita municipal.

A intengdo é tentar mostrar graficamente, através desses dados, que as

transferéncias constitucionais federais assumem um carater distributivo, ou seja, uma

maior quantidade de recursos de transferéncias sdo destinados aos Municipios mais

carentes, que se encontram nas primeiras faixas (linhas) da tabela 4.1. E a quantidade
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transferida vai diminuindo quanto maior for a renda por habitantes desses governos

locais.

A seguir vamos fazer uma analise grafica dessas duas situacfes e observar
(também graficamente) as participacfes das transferéncias e da receita tributaria na

receita corrente.

e Governo Federal para Municipios

Através de alguns dados do ano de 1996, podemos fazer uma relagdo entre o
Produto Interno Bruto (PIB), variavel a qual representa o nivel de riqueza de um
municipio, e as transferéncias federais para 0s mesmos municipios. Essa relacdo pode
ser representada no grafico 4.1. Importante lembrar que as duas varidveis estdo
divididas pela populacdo (ou seja, sdo variaveis per capita) para se ter um maior

controle das observacoes.

Grafico 4.1
Produto Interno Bruto X Transferéncias Federais
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Os dados analisados e o posicionamento grafico, nos leva a concluir que as
transferéncias federais para municipios apresentam um carater redistributivo, o que
significa que 0s municipios mais pobres tendem a receber uma maior parcela dessas
transferéncias intergovernamentais. Em outras palavras, estd associada a uma
redistribuicdo regional dos recursos entre esses governos que chegam a promover uma
distribuicdo municipal de receitas e despesas que compensa e até inverte a concentracéo
da renda econémica e dos indicadores de bem estar social. 1sso pode ser comprovado e
visualizado pelo sinal negativo da inclinacdo da equacdo da regressdo linear, expresso
pelo valor do coeficiente angular da equacao que é aproximadamente igual a (-0,02). O
que reflete que as transferéncias federais per capita para 0s municipios sdo inversamente

proporcionais ao PIB per capita.

e Governo Estadual para Municipios

Diferente das transferéncias constitucionais federais para municipios, as estaduais
ndo assumem um carater distributivo. Para 0 mesmo ano analisado anteriormente, 1996,
buscou-se obter uma relacdo entre as seguintes variaveis: PIB (medida de riqueza dos
municipios) e as transferéncias estaduais para os seus governos locais (do mesmo modo,
ambas foram colocadas na forma per capita). O resultado obtido foi o inverso das

transferéncias federais e esta expresso no grafico 4.2 a seguir.



59

Grafico 4.2
Produto Interno Bruto X Transferéncias Estaduais
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Como podemos observar, o grafico 4.2 mostra uma relacdo positiva entre as duas
variaveis, PIB per capita e transferéncias estaduais per capita. Logo, a linha de regressao
linear apresenta uma inclinacdo positiva, expressa pelo sinal positivo do coeficiente
angular da equacéo descrita (+0,02). Isso significa que as transferéncias estaduais para
municipios ndo assumem uma postura distributiva. Ou seja, 0s recursos de cada estado
ndo sdo destinados, em uma maior propor¢éo, para governos locais mais carentes e sim,

para os de maior renda per capita.

e Conclusdo: Carater do Sistema de Transferéncias Constitucionais

Como resultado encontrado do carater das transferéncias federais e estaduais em
relacdo a renda per capita municipal é oposto, ndo é possivel afirmar se o sistema de
transferéncias intergovernamentais para municipios tem um carater redistributivo ou

ndo. Entretanto, a importdncia das transferéncias intergovernamentais dentro da
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estrutura de financiamento é inversamente relacionada com o PIB per capita municipal.

Isso é demonstrado através da andlise grafica a seguir.

Grafico 4.3
Produto Interno Bruto X Total das Transferéncias
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O gréfico 4.3 mostra a relacdo entre as transferéncias acumuladas e o Produto
Interno Bruto municipal, a fim de representar o carater do Sistema de Transferéncias. O
coeficiente angular da equacdo da reta de regressdo é negativo, mas apresenta uma
inclinacdo (0,01) menor do que a inclinagdo apresentada no grafico de transferéncias
federais para municipios (0,02). O que explica que as transferéncias
intergovernamentais tendem a ser inversamente proporcional com o nivel de renda
municipal per capita, mas ndo podemos afirmar que, como um todo, o Sistema de

Transferéncias Intergovernamentais para os Municipios tem uma postura distributiva.

A tabela 4.1 também mostra que 0s municipios com renda per capita menor tém

uma maior dependéncia com relagéo as transferéncias intergovernamentais, expressa na
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participacdo destas no total de receita corrente disponivel, enquanto que 0s municipios

com maior renda, por terem uma base de tributacdo mais expressiva, dependem menos

deste mecanismo de financiamento o que significa que a receita tributaria propria destes

municipios tem uma maior participacdo na receita corrente dos mesmaos.

Através do gréfico 4.4, ilustrado a seguir, pode-se observar essa relacdo entre a

participacdo das transferéncias na receita corrente e o PIB per capita, juntamente com

relacdo entre a participacdo da receita tributaria na receita corrente e o PIB per capita.

Grafico4.4
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O resultado obtido confirma o que foi descrito anteriormente: que a participacéo

das transferéncias na receita corrente é maior nas areas mais pobres, onde o Produto
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Interno Bruto per capita € mais baixo. O contrario ocorre com a participacdo da receita
tributaria na receita corrente, que é mais expressiva em regides onde a populagdo tem
uma renda melhor (ou seja, um PIB mais elevado). Essas conclus@es sdo confirmadas
pela inclinacdo da reta de regressdo através do sinal do coeficiente angular da equacgéo

de cada uma delas.

e Analise Econométrica

Nesse caso, 0 modelo que estamos analisando reflete caracteristicas do Sistema
de Transferéncias Intergovernamentais. Podemos levar em consideracdo que foram
apresentadas quatro situacdes diferentes, para dados municipais no ano de 1996, com os
quais é possivel fazer uma analise econométrica (como foi feito através da interpretacdo
da linha de regressdo e a sua importancia, pois a inclinacdo da reta mostra a tendéncia
da relacdo entre as varidveis apresentadas) mais detalhada através do coeficiente de
determinacdo do modelo, R?, em cada situagdo. Devemos enfatizar que, em todas as

situac@es, utilizamos como variavel explicativa, o Produto Interno Bruto per capita.

No modelo estudado, hd quatro casos, cada um com variavel dependente
distinta, a saber: (1) Transferéncias Federais per capita para Municipios; (2)
Transferéncias Estaduais per capita para Municipios; (3) Total de Transferéncias per
capita para Municipios; e (4) Participacdes (das transferéncias e da receita tributaria) na

Receita Corrente.

Logo, foi possivel extrair uma relacdo entre a variavel explicativa e as diversas

variaveis dependentes e obter em cada um dos casos um valor bastante significativo do
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coeficiente de determinacdo do modelo. Mais precisamente, no casol cerca de 66,1% do
modelo é explicado pelas varidveis (valor que é bastante representativo, levando em
consideracdo o baixo numero de observacdes); caso2, por 83,1%; caso3, por 84,4%; e
caso4, por 76,1% (no caso das transferéncias) e 94,4% (no caso da receita tributaria),
onde 0 modelo é quase totalmente determinado pelas suas variaveis. Esses valores ndo
SO expressam que 0 modelo tem um bom ajustamento, como é bem explicado pelas suas
variaveis, como também comprovam que as conclusdes feitas sobre o Sistema se
Transferéncias, a partir da analise dos graficos acima, sdo fundamentadas em alguns

argumentos econométricos e ndo s6 em uma simples base tedrica.

IV.2. Diagndéstico da Distribuicdo Regional das Transferéncias

IV.2.1) Disparidades Regionais:

“A dimensao regional talvez seja o que dé o carater mais peculiar ao
federalismo brasileiro, pois poucos paises do mundo enfrentam disparidades
econdmicas e sociais téo profundas entre suas macroregides e mesmo no interior das

regides” (José Roberto Afonso e Rui Affonso)’.

Atribuir determinada acdo ou gasto a um nivel de governo, néo significa torna-lo
0 Unico responsavel pelo seu financiamento. Particularmente, no caso de 0s municipios

se transformarem no principal prestador de servico, ocorre a insuficiéncia de recursos

" Texto ““O Financiamento PUblico das Politicas Sociais no Brasil” de José Roberto Afonso e Rui
Affonso, publicado em “Politicas Sociais no Brasil: Descentralizacdo, Eficiéncia e Equidade”, em 1995.
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proprios, principalmente em regides subdesenvolvidas. As transferéncias de recursos
fiscais de um para outro nivel de governo possibilita o financiamento de bens publicos
em diversas areas, inclusive nas mais carentes. E num cenario de disparidades regionais
socioecondmicas e fiscais, a forma de rateio apresentada pela Constituicdo de 1988

tinha a intenc@o de promover equilibrio socioecondmico entre os membros federados.

Através da figura 4.1 podemos visualizar as disparidades socioeconémicas que ha

entre os municipios do Brasil, contemplados por regides no ano de 1996.

Enquanto o Sudeste é responsavel por mais da metade do PIB nacional, com 42%
da populacdo do pais, o Nordeste, ao contrario, com 29% da populagdo e uma
quantidade de municipios bem significativa no todo do Brasil, ndo apresenta uma
participacao relevante no PIB nacional. E o fato de ter um PIB pequeno influencia na
disponibilidade de recursos financeiros que a regido tem para se auto financiar e investir

em bens publicos.

Figura 4.1: Distribuicdo Regional para o ano de 1996
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Logo, 0 que temos € um Pais onde € perceptivel a presenca de desigualdades
socioecondmicas que levam a crer na existéncia de disparidades fiscais entre as regides.
A desigualdade fiscal regional é mostrada no grafico 4.5, através da distribuicao
regional da receita tributaria municipal para o ano de 1996. Parte dessas diferencas pode
ser explicada pela maior capacidade de pagamento dos contribuintes das regides mais

desenvolvidas (aproximada pelo PIB per capita).

Se formos associar os resultados da figura 4.1 com o gréfico 4.5, confirmamos o
que foi dito em pardgrafos anteriores: que 0s municipios das regifes mais
desenvolvidas, como Sul e Sudeste, com uma maior participagdo no PIB nacional e uma
maior arrecadacdo da receita tributaria (34% para o Sul e 45% para o Sudeste), tem uma
maior capacidade de financiar seus gastos e estdo mais aptos a prover bens publicos
para a sua populagdo sem necessitar de uma grande quantidade de recursos de outros

niveis de governo.

Gréfico 4.5
Receita Tributaria Municipal - Distribuicdo Regional (1996)
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Para uma federacédo assentada sobre profundas disparidades regionais econdmicas,

sociais e fiscais, a solucdo para os conflitos de interesse que surgem entre areas mais
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desenvolvidas e menos desenvolvidas se da através do Sistema de Transferéncias

Intergovernamentais.

IV.2.2) Desequilibrios Fiscais:

Combinar, adequadamente, fontes de receitas, funcdes ou responsabilidades € um
problema comum para qualquer federacdo. E para contrabalancar esses desequilibrios
fiscais ha duas formas fundamentais: através de ajustes fiscais verticais, entre as
diferentes esferas da administracdo; e atraves de ajustes fiscais horizontais, entre as
regibes de diferentes niveis de riqueza. E como ja foi enfatizado anteriormente, esses

sdo alguns dos argumentos econémicos para as transferéncias intergovernamentais.

e Analise Horizontal

Os ajustes fiscais horizontais aparecem como ferramentas utilizadas na tentativa
de alcancar um equilibrio de recursos e responsabilidades entre as unidades
administrativas da nacdo e atenuar a extrema disparidade regional de rendas e riquezas.
Ou seja, ao longo da federacdo ha desequilibrios horizontais que precisam ser

corrigidos.

As iniciativas federais relacionam diretamente esse objetivo as transferéncias
intergovernamentais. Fundos sdo destinados com o propdésito de desenvolvimento e
assisténcia e para elevar o nivel relativo de servicos prestados a pelos governos

estaduais e municipais das regides mais pobres.

Além disso, hd um efeito redistributivo associado com as transferéncias federais

para municipios, o qual ja analisamos na secdo anterior. O que buscaremos agora é uma



67
analise horizontal das transferéncias entre as regides da federacdo, levando em conta as

disparidades regionais.

Para essa analise horizontal, foram construidas trés tabelas (tabela 4.2, 4.3 e 4.4),
com dados para o ano de 1996, que mostram, de formas diferentes, a participacdo de
cada regido no Sistema de Transferéncias Intergovernamentais e assim associa-las as
disparidades regionais socioeconomicas e, ao final, ver se, de fato, as transferéncias
intergovernamentais buscam atenuar os desequilibrios fiscais que existem na federacao

brasileira.

Com a tabela 4.2 podemos fazer uma analise horizontal regional ja que temos os
dados das transferéncias constitucionais e voluntarias per capita, dos municipios
contemplados por unidade da federacdo. Nessa tabela podemos ver com clareza que 0s
municipios das regides menos desenvolvidas, como Norte e Nordeste, tem uma receita
de transferéncia constitucional per capita do governo federal bem expressiva comparada
a sua pequena participacdo na renda nacional. Enquanto que a regido mais rica, Sudeste,

recebe uma quantia menor dessas transferéncias per capita.

Ao contrario, as transferéncias constitucionais per capita de estados para
municipios ndo assumem a mesma postura de transferir uma maior quantia para as areas
que sdo mais carentes de recursos financeiros para prover bens pablicos. Logo, através
da tabela 4.2 a seguir, verificamos que as regifes que tem uma maior capacidade
arrecadatoria e de autofinanciamento (Sul e Sudeste), sdo as que receberam um valor
mais elevado desses repasses. Pois, existem transferéncias dos governos estaduais para

0S seus municipios através da reparticdo das receitas do ICMS de cada estado, o qual
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tem um valor bastante expressivo nos estados do Sul e do Sudeste. Isso € mostrado mais

adiante com a analise da tabela 4.3.

Tabela 4.2

Transferéncias per capita dos Municipios Contemplados por Unidade da Federagéo (1996)

Transferéncias

UE Constitucionais Transferén_cias Total de _
- - Voluntarias Transferéncias
Federais Estaduais
Regido Norte 46,82 43,33 16,34 106,49
Rond6nia 43,41 30,64 10,86 84,91
Acre 100,54 26,50 67,15 194,20
Amazonas 10,51 89,95 1,96 102,42
Roraima 75,66 28,29 248,28 352,23
Para 39,30 30,40 3,28 72,98
Amapa 89,18 38,97 68,65 196,79
Tocantins 126,11 32,84 27,16 186,11
Regido Nordeste 65,73 41,93 18,03 125,69
Maranhao 47,35 17,64 5,99 70,98
Piaui 51,46 20,90 45,91 118,27
Ceara 67,03 46,08 14,35 127,45
Rio Grande do Norte 75,59 39,37 62,49 177,45
Paraiba 90,21 34,56 12,37 137,14
Pernambuco 64,21 51,40 22,17 137,78
Alagoas 78,36 34,93 35,18 148,47
Sergipe 75,39 49,49 51,04 175,93
Bahia 64,26 51,64 1,19 117,09
Regido Sudeste 43,97 144,17 15,13 203,27
Minas Gerais 72,66 91,38 2,01 166,06
Espirito Santo 63,33 132,17 154,17 349,66
Rio de Janeiro 22,38 110,67 12,32 145,37
Sao Paulo 36,85 184,12 11,22 232,19
Regido Sul 69,24 106,18 19,48 194,89
Parana 70,71 91,46 26,04 188,22
Santa Catarina 73,49 108,32 29,40 211,22
Rio Grande do Sul 65,70 118,84 8,33 192,87
Regido Centro-Oeste* 10,27 11,79 20,19 42,25
Mato Grosso do Sul 41,91 64,21 - 106,12
Mato Grosso - - 25,79 25,79
Goias - - 12,57 12,57
Distrito Federal 14,84 - 53,58 68,42
BRASIL 51,91 93,25 17,03 162,19

Nota: Valores estdo em R$ Correntes.

*Dados Incompletos
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Somente com os dados da tabela 4.2, ndo podemos chegar a nenhuma concluséo
sobre as transferéncias voluntarias e sua intencdo para assegurar o equilibrio entre as

regides.

Um importante impacto na reparticdo de receitas tem sido a redistribuicédo
regional da renda através do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). Com essas
transferéncias, os recursos tendem a fluir das regibes relativamente mais ricas (ou seja,
Sul e Sudeste) para aquelas mais pobres (Norte, Nordeste e Centro-Oeste). 1sso pode ser
visto na tabela 4.3 que discrimina as transferéncias constitucionais federais (FPM, ITR,
IOF, FPEX) e estaduais (ICMS, IPVA) para municipios no ano de 1996. Nesta tabela os
municipios estdo contemplados por Unidade da Federacdo e também podem ser

analisados por regides.

A regido Nordeste, considerada uma das regifes mais pobre do Pais, de pequena
participacdo no PIB nacional (como mostramos anteriormente), é a que tem maior
participacdo no FPM (quase 37%), superando as regides mais desenvolvidas Sul e
Sudeste que tem participacdo 20% e 35%, respectivamente. Quanto a regido Norte, seus
municipios tém uma renda baixissima, e sua participacdo no repasse de transferéncias é
maior do que sua representatividade no PIB nacional. Em relacdo a regido Centro-Oeste,
ndo podemos avaliar os seus resultados, pois para alguns dos seus estados ndo ha

informacdes sobre essas variaveis de transferéncia.

Logo, a conclusdo que podemos extrair, da analise das tabelas 4.2 e 4.3, é que 0s
ajustes fiscais horizontais, no Brasil, refletem a postura da distribuicdo regional das
transferéncias constitucionais federais para 0s municipios. Pois em um Pais assentado

sobre desigualdades horizontais, aparecem essas transferéncias que tentam assegurar um
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equilibrio fiscal horizontal, além de atenuar as disparidades regionais. Nisso vemos que
municipios localizados nas regifes mais carentes recebem uma maior quantia desses

repasses, para uma melhor provisdo de bens publicos locais.

O mesmo ndo podemos dizer sobre as transferéncias constitucionais feitas pelos
estados aos seus municipios. Estas ndo tém nenhum critério distributivo que busque
alcancar o equilibrio horizontal, pois verificamos, claramente, que 0s municipios
localizados nas regifes mais ricas sdo 0s que tém uma maior participacdo nessas
transferéncias constitucionais, respectivamente, 66% e 17%, para o Sudeste e Sul.
Enquanto, que no outro extremo, a regido Norte tem uma pequena participacdo de
3,34% e a regido Nordeste de quase 13% (esses valores estdo tanto na tabela 4.3, como
na tabela 4.4, que mostra a participacdo de cada transferéncia municipal por regides e

unidades federativas no ano de 1996).

Em parte, a alta quantia dessas transferéncias para 0s municipios das regides de
elevada renda ocorre devido aos estados destas regides, Sudeste e Sul, serem mais
desenvolvidos, apresentando uma concentracdo maior de inddstria e comércio o0 que
possibilita uma maior arrecadacgdo do ICMS® e, por conseguinte, uma maior distribuicdo

proporcional a arrecadacdo de cada municipio desses estados.

8 De acordo com a tabela 4.3, os municipios da regido Sudeste participam em mais da metade (65,15%)
dos repasses realizados pela parcela do ICMS destinada dos estados para 0s municipios. Enquanto na
regido Norte e Nordeste esse repasse €, respectivamente, 3,45% e 13,39%.
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Tabela 4.3

Participacdo dos Municipios Contemplados por Unidade da Federacdo nas Transferéncias Intergovernamentais
(para 0 ano de 1996)

Transferéncias Constitucionais
(em percentagem)

UF
Transferéncias Federais Transferéncias Estaduais | TOTAL
FPM ITR IOF | FPEX | Total ICMS IPVA Total (%)
Regido Norte 6,57 3,44 | 55,13 | 2,90 6,48 3,45 2,38 3,34 4,46
Rondénia 0,67 0,46 3,45 0,00 0,65 0,26 0,19 0,26 0,40
Acre 0,61 0,22 0,00 0,00 0,60 0,09 0,10 0,09 0,27
Amazonas 0,32 0,03 0,09 0,00 0,31 1,54 0,84 1,47 1,05
Roraima 0,23 0,08 12,61 | 0,00 0,23 0,05 0,06 0,05 0,11
Para 2,66 0,91 | 28,81 | 2,51 2,66 1,17 0,93 1,14 1,68
Amapa 0,42 0,04 5,98 0,14 0,42 0,09 0,17 0,10 0,21
Tocantins 1,65 1,70 4,20 0,26 1,62 0,25 0,09 0,24 0,73
Regido Nordeste 36,76 11,75 | 33,37 | 14,60 | 36,09 13,39 7,81 12,82 21,14
Maranhao 3,11 0,83 6,82 0,33 3,03 0,64 0,50 0,63 1,49
Piaui 1,73 0,60 0,00 0,00 1,69 0,39 0,30 0,38 0,85
Ceara 5,72 1,08 0,00 1,54 5,60 2,23 1,42 2,14 3,38
Rio Grande do Norte 2,44 0,57 0,25 0,10 2,37 0,70 0,60 0,69 1,29
Paraiba 3,76 0,75 0,00 0,02 3,66 0,81 0,49 0,78 1,81
Pernambuco 5,92 0,91 0,00 3,19 5,83 2,69 1,81 2,60 3,75
Alagoas 2,60 0,43 0,00 0,01 2,53 0,64 0,56 0,63 1,31
Sergipe 1,54 0,62 0,00 0,00 1,50 0,57 0,33 0,55 0,89
Bahia 9,92 596 | 26,31 | 941 9,89 472 1,81 4,42 6,38
Regido Sudeste 35,35 47,67 | 8,89 | 66,40 | 36,14 65,15 72,94 65,95 55,29
Minas Gerais 14,91 17,39 | 7,09 12,20 | 14,86 10,55 9,14 10,40 12,00
Espirito Santo 2,06 1,49 0,00 7,43 2,18 2,69 1,12 2,53 2,40
Rio de Janeiro 3,54 1,63 1,31 10,27 3,68 9,96 11,59 10,13 7,82
Sao Paulo 14,85 27,16 | 0,49 | 36,49 | 15,42 41,95 51,09 42.89 33,07
Regido Sul 19,99 31,04 | 2,60 16,09 | 19,97 17,15 16,12 17,05 18,09
Parana 7,73 12,88 | 2,43 9,68 7,81 5,57 6,06 5,62 6,40
Santa Catarina 4,40 3,04 0,00 4,43 4,39 3,68 2,98 3,61 3,89
Rio Grande do Sul 7,85 15,11 | 0,17 1,98 7,76 7,90 7,08 7,82 7,80
Regido Centro-Oeste* 1,32 6,10 - 0,01 1,32 0,86 0,75 0,85 1,02
Mato Grosso do Sul 0,98 5,91 - 0,01 0,99 0,86 0,75 0,85 0,90
Mato Grosso - - - - - - - - 0,00
Goias - - - - - - - - 0,00
Distrito Federal 0,34 0,19 - - 0,33 - - - 0,12
BRASIL 100,00 | 100,00 |100,00| 100,00 | 100,00 | 100,00 100,00 100,00 100,00

*QOs dados estdo incompletos.

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, exercicio de 1996.
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Sobre as transferéncias voluntarias, podemos analisar sua distribuicdo regional
observando a tabela 4.4 que mostra o Sistema de Transferéncias Intergovernamentais,
dividido entre as transferéncias intergovernamentais constitucionais e voluntarias

(Anexo 1 — valores R$ 1,00; Anexo 2 - Graficamente).

Tabela 4.4
Participagéo dos Municipios Contemplados por Unidade da Federacao nas Transferéncias
Intergovernamentais em 1996 (em percentagem)
UE g:)iztsﬁggﬁgz Transfer(’%qcias Total Ade _
- - Voluntarias Transferéncias
Federais Estaduais
Regido Norte 6,48 3,34 6,89 4,72
Rondbnia 0,65 0,26 0,50 0,41
Acre 0,60 0,09 1,21 0,37
Amazonas 0,31 1,47 0,17 0,96
Roraima 0,23 0,05 2,29 0,34
Para 2,66 1,14 0,67 1,58
Amapa 0,42 0,10 0,97 0,29
'Tocantins 1,62 0,24 1,06 0,77
Regido Nordeste 36,09 12,82 30,17 22,09
Maranhéo 3,03 0,63 1,17 1,46
Piaui 1,69 0,38 4,59 1,24
Ceara 5,60 2,14 3,65 3,41
Rio Grande do Norte 2,37 0,69 5,98 1,78
Paraiba 3,66 0,78 1,53 1,78
Pernambuco 5,83 2,60 6,13 4,00
Alagoas 2,53 0,63 3,46 1,53
Sergipe 1,50 0,55 3,10 1,12
Bahia 9,89 4,42 0,56 5,76
Regido Sudeste 36,14 65,95 37,89 53,46
Minas Gerais 14,86 10,40 1,25 10,87
Espirito Santo 2,18 2,53 16,15 3,85
Rio de Janeiro 3,68 10,13 6,17 7,65
Sédo Paulo 15,42 42,89 14,31 31,10
Regido Sul 19,97 17,05 17,12 17,99
Parana 7,81 5,62 8,77 6,65
Santa Catarina 4,39 3,61 5,36 4,04
Rio Grande do Sul 7,76 7,82 3,00 7,29
Regido Centro-Oeste 1,32 0,85 7,93 1,74
Mato Grosso do Sul 0,99 0,85 - 0,80
Mato Grosso - - 2,16 0,23
Goias - - 2,12 0,22
Distrito Federal 0,33 - 3,65 0,49
BRASIL 100,00 100,00 100,00 100,00
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Mais uma vez, podemos dizer que, as transferéncias voluntarias ndo assumem um
carater redistributivo e reafirmar que seu repasse € totalmente aleatério. Os municipios
da regido Sudeste recebem cerca de 38% dessas transferéncias, o Nordeste 30%, o Sul
17%, o Centro-Oeste quase 8% e 0 Norte 7%. Assim como vimos na tabela 4.2, que os
valores das transferéncias voluntarias por habitante de cada regido ndo tem uma postura
definida, o mesmo ocorre com os valores da participacdo dessas transferéncias na tabela

4.4,

Em suma, embora podemos concluir nas situacGes acima, que as transferéncias
constitucionais federais tendem a promover um ajuste fiscal horizontal e assegurar as
disparidades regionais, ndo podemos afirmar o mesmo sobre o Sistema de
Transferéncias Intergovernamentais, no Brasil, como um todo. Pois ao observarmos o
total da receita das transferéncias nos graficos 4.6 e 4.7, a seguir, ou em cada tabela
acima, tanto na forma per capita, como em percentagem de participagdo de cada regido
ndo chegamos a conclusdo desejada: que o Sistema de Transferéncias para os
Municipios implementado na nossa Federacdo favorece os governos locais que
realmente necessitam de uma ajuda financeira das outras esferas de governo, ja que
sozinhos (por terem uma renda muito baixa, além de uma arrecadacdo fiscal
insignificante, que em alguns casos se deve a baixa densidade demografica), ndo sdo
capazes de oferecer um servico publico adequado para a sua populacdo e de realizar
investimentos em alguns setores da economia ou em infraestrutura, que melhore a

qualidade de vida da sociedade.
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Grafico 4.6
Total de Transferéncias para Municipios - Distribui¢cdo Regional (1996)

2% 5%

18%

53%

O Regido Norte B Regido Nordeste O Regido Sudeste CORegido Sul M Regido Centro-Oeste

Podemos dizer que no grafico 4.6 a regido mais rica, Sudeste, recebe, sozinha,
mais da metade do total das receitas de transferéncias. E que se formos analisar esse
total de transferéncias de acordo com a populacdo em cada regido, o resultado esta
expresso no grafico 4.7, a seguir: as regides mais desenvolvidas, de maior renda (Sul e
Sudeste) e de menor area geogréafica, recebem, juntas, mais da metade do total das
transferéncias per capita. 1sso so ratifica o que foi dito no paragrafo anterior, mas em
outras palavras: o total das transferéncias intergovernamentais para Municipios nédo
possui uma postura definida de redistribuicdo no sentido de manter o equilibrio

horizontal.

Gréfico 4.7
Total das Transferéncias per capita para Municipios - Distribui¢cdo Regional

(1996)

Regido Centro-Oeste
Regido Sul 194,89
Regido Sudeste 203,27

Regido Nordeste

Regido Norte
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e Analise Vertical

O mais importante problema fiscal de natureza “vertical” esta relacionado com o
sistema municipal do Pais. Dada a existéncia de dificuldades fiscais nos governos
locais, 0 governo federal se esforca para modificar o desequilibrio entre recursos e
funcdes do sistema municipal no Brasil. Pode-se reconhecer que a autonomia politica da
maioria dos municipios de nada vale, caso ndo sejam designado a eles as receitas
necessarias para o desempenho de suas funcdes. E é nesse contexto que aparecem as
transferéncias intergovernamentais para corrigir esses desequilibrios verticais,

promovendo o ajuste fiscal e garantindo as necessidades basicas de muitos deles.

Ampliou-se a base financeira dos municipios, como ja foi dito antes, através da
atribuicdo de novos tributos a eles e uma maior participagdo nas receitas federais e
estaduais. Contudo, apesar de solugdes como estas terem sido adotadas ndo acabou com

o0 problema fiscal entre as diferentes esferas de administracéo.

Para muitos municipios pobres, novos tributos foram de pouca utilidade devido a
auséncia do numero expressivo de industrias e de atividades comerciais que
possibilitassem uma tributacdo significativa e, em outros casos, diretamente ligados a
baixa capacidade de tributacdo e a falta de meios eficientes da arrecadacdo. Essas
dificuldades fizeram com que os governos locais fossem mais dependentes

financeiramente dos repasses dos niveis superiores de governo.

A tabela 4.5 mostra a estrutura de financiamento das receitas correntes municipais
por regides e unidades federativas a nivel agregado e para municipios da capital e do

interior, para 0 ano de 1996. Através dessa tabela podemos observar o padréo regional
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definido anteriormente: a baixa capacidade de arrecadacdo tributaria gera uma enorme
dependéncia destes mecanismos de financiamento por parte dos municipios das regides
Norte e Nordeste, onde as transferéncias intergovernamentais constitucionais
representam cerca de 70% da receita corrente municipal. Nas regides mais
desenvolvidas, Sudeste e Sul, observa-se que a importancia destas transferéncias é
menor, representando, aproximadamente, 50% e 60% respectivamente °, justamente
devido a sua eficiéncia arrecadatoria que é favorecida pelo elevado grau de

industrializacdo e o grande volume de comércio nestas regides.

Com isso, verificamos que ha desequilibrios verticais inter-regionais ao longo da
Federacdo refletidos nas diferencas entre receita, capacidade arrecadatoria, e despesas
(gastos publicos) nos niveis inferiores de governo. Essas diferencas sao mais profundas

quando se compara a estrutura de financiamento dos municipios do interior.

Dividindo os municipios em grupo das capitais e grupo do interior, as diferencas
inter-regionais permanecem inalteradas, mas deve-se destacar a forte divergéncia na
participacdo de tributos e transferéncias entre capitais e municipios do interior em cada

unidade federativa.

A nivel nacional, a receita tributaria nas capitais representa mais de 40% da
receita corrente, enquanto que no interior cobrem, apenas, 16% do financiamento
corrente. Logo, também a nivel nacional, a quantia de transferéncias que € destinada aos
municipios do interior para prover o financiamento de bens publicos nesses governos

locais representa um pouco mais de 60 %, enquanto 0s municipios capitais recebem

® Sobre a regido Centro-Oeste, seus dados sobre transferéncias estdo incompletos para os municipios de
alguns estados (Goias e Mato Grosso). Isso, somado a participacdo do Distrito Federal viesam para cima
0s resultados da regido. Por isso, seus dados devem se analisados com cautela.
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cerca de 30%. Tudo isso pode ser visualizado da tabela 4.5.

Tais conclusfes ndo podem ser feitas a respeito dos municipios da regido Centro-
Oeste, pois os dados sobre transferéncias para 0s municipios desta regido estdo

incompletos, como ja foi mencionado anteriormente.
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Tabela 4.5

Participacdo da Receita Tributaria e das Transferéncias Constitucionais na Receita Corrente dos Municipios
— 1996 (em percentagem)

Municipios Municipios das Capitais Municipios do Interior
UF Receita  Transferéncias | Receita Transferéncias | Receita  Transferéncias
Tributaria Constitucionais | Tributaria Constitucionais | Tributaria Constitucionais

Regiao Norte 15,7 69,1 23,5 63,3 5,2 76,9
Rondbnia 11,6 68,8 21,5 67,2 51 69,8
Acre 9,8 72,2 14,8 69,9 2,8 75,3
Amazonas 26,0 62,3 26,6 61,4 0,3 98,3
Roraima 17,1 54,3 17,1 54,3

Para 14,1 69,8 25,8 59,7 5,7 77,0
Amapa 13,2 76,5 15,0 75,8 9,2 78,2
Tocantins 6,7 79,5 13,4 80,7 4,6 79,1
Regido Nordeste 12,6 69,6 29,3 51,8 4,8 77,9
Maranhéo 8,4 65,2 17,2 48,4 2,3 77,0
Piauf 7,1 67,6 12,5 54,8 1,1 81,9
Ceara 9,9 63,8 21,6 54,1 2,2 70,2
Rio Grande do Norte 11,0 62,4 20,6 38,7 4,3 78,7
Paraiba 6,9 83,7 19,8 74,0 3,3 86,5
Pernambuco 18,8 66,3 39,6 50,8 8,6 73,9
Alagoas 11,7 74,1 30,8 58,5 2,1 81,8
Sergipe 13,9 69,0 33,2 48,3 2,4 81,4
Bahia 13,8 74,2 46,3 49,4 6,0 80,2
Regido Sudeste 31,4 51,5 49,1 34,5 21,5 60,9
Minas Gerais 18,5 62,1 39,8 24,1 12,7 72,5
Espirito Santo 19,6 69,8 33,3 53,4 15,4 74,8
Rio de Janeiro 40,4 43,6 53,9 31,8 22,8 58,8
Sao Paulo 33,3 49,6 49,2 36,9 248 56,4
Regido Sul 20,4 61,8 41,0 38,6 16,0 66,8
Parana 23,9 57,0 50,5 37,4 16,9 62,2
Santa Catarina 19,7 64,2 26,1 59,2 19,2 64,7
Rio Grande do Sul 17,6 65,1 34,5 35,5 13,4 72,3
Regido Centro-Oeste 21,2 - 34,3 - 9,3 -
Mato Grosso do Sul 21,1 - 41,7 - 11,6 -

Mato Grosso 10,7 - 22,7 - 7,9 -
Goias 17,4 - 39,8 - 9,1 -
Distrito Federal 33,8 - 33,8 - - -
BRASIL 25,8 50,6 41,2 31,7 16,6 62,4

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional




79
IV.3. Analise do Efeito das Transferéncias sobre o Comportamento

Fiscal dos Municipios — O Efeito “Flypaper’?

Dada a estrutura de financiamento acima, vamos fazer uma breve analise
econométrica da distorcdo que o Sistema de Transferéncias Intergovernamentais

provoca no comportamento fiscal dos Municipios.

O Sistema de Transferéncias Intergovernamentais surge como uma forma de
compensacdo da baixa capacidade tributaria dessas unidades inferiores de governo e,
simultaneamente, fez com que estas inibissem seu esforco fiscal de arrecadacdo gerando

incentivos para a expansdo das suas despesas.

O comportamento fiscal (ou seja, o esforco de arrecadagdo e gasto publico) dos
governos subnacionais depende da importancia das transferéncias intergovernamentais
em comparagdo com a representatividade das receitas tributarias dentro da estrutura de

financiamento dos diversos Municipios.

A participagdo das transferéncias constitucionais na receita fiscal de estados e
municipios foi ampliada ap6s a Constituicdo de 1988. A teoria prevé que tal mudanca

na estrutura de financiamento tem conseqiiéncias negativas no comportamento das

10 Na literatura de financas publicas o fendmeno “flypaper effect” representa a idéia de que as
transferéncias intergovernamentais tendem a ficar nas unidades receptoras (governo locais) e expandir seu
gasto ao invés de serem redistribuidas entre os contribuintes através, por exemplo, da diminui¢do de
impostos. Num grande nUmero de estudos empiricos tem-se evidenciado que as transferéncias
intergovernamentais ndo condicionadas causam expansfes das despesas dos governos locais maiores do
gue aumentos equivalentes na renda da populacéo (Fisher, 1982 e Wycoff, 1991) - citacdo em “Os Efeitos
Expansivos das Transferéncias Intergovernamentais e Transbordamentos Espaciais de Despesas
Plblicas: Evidéncias para os Municipios Brasileiros —1996” (Carvalho, Leonardo e Blanco, Fernando,
2000).
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unidades receptoras. E uma das manifestacfes deste comportamento € o chamado efeito
“flypaper”, que é a tendéncia que os governos locais tém de gastar mais quando os bens
e servicos publicos locais sdo financiados com base nas transferéncias
intergovernamentais, em comparacao as situacées em que o financiamento é baseado na

receita propria local.

Logo, a pergunta que essa discussdo tedrica nos permite formular sobre finangas
publicas dos governos locais é: H& evidéncias do “flypaper effect””, a nivel municipal,

no Brasil?

Por sua vez, a analise vertical sobre financas publicas municipais e a analise
horizontal das disparidades socioecondmicas regionais, desenvolvidas acima permitem
inferir algumas conclus@es preliminares, tais como: é muito provavel a ocorréncia do
“flypaper effect” devido a forte dependéncia nos mecanismos de transferéncias
intergovernamentais por parte dos governos municipais brasileiros; e dada a menor
concentracdo de municipios (maior distancia entre eles), baixa densidade populacional,
nivel de riqueza insignificante (com baixa participacdo na renda nacional), reduzido
grau de industrializacdo e comercializacdo (poucas industrias e menor volume de
comércio) e maior dependéncia de recursos nao tributarios (maior ilusdo fiscal), este
fendmeno deve ser mais forte nas regides Norte e Nordeste, as menos desenvolvidas do

Pais.
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1V.3.1) Metodologia:

O modelo foi estimado para o Brasil em seu conjunto, com exce¢do do Centro-
Oeste (pela falta de disponibilidade da informacdo para os municipios de Goias e Mato
Grosso e a maioria dos de Mato Grosso do Sul), para 0 ano de 1996. O objetivo,
primordial, é constatar se as transferéncias intergovernamentais constitucionais (federais
e estaduais) tém um efeito mais expansivo sobre as despesas municipais do que

aumentos na renda dos seus contribuintes.

Com uma amostra de, aproximadamente, 80% dos municipios brasileiros,
utilizamos como variavel dependente do modelo, a despesa (corrente e total) per capita,
enquanto as variaveis explicativas sdo: densidade demografical® (caracteristica propria
dos municipios), grau de industrializagdo'? (que pode ser considerada como a variavel
que mede o grau de desenvolvimento de cada municipio) e as duas varidveis chaves
para 0 estabelecimento da presenca do “flypaper effect”, isto €, a renda'® per capita
municipal e as transferéncias constitucionais (federais e estaduais) per capita recebidas
pelos governos locais. Estas sdo compostas por recursos federais do FPM, do IOF ouro,
do ITR e do FPEX e recursos estaduais do IPVA e ICMS!, Todas as variaveis foram
transformadas em logaritmos para que os coeficientes sejam interpretados como
elasticidades, que permitirdo verificar a presenca ou nao do “flypaper effect”. As
transferéncias usadas neste modelo tém um carater constitucional que as torna,

claramente, exdgenas.

11 As variaveis demograficas provém da Contagem da Populacédo do IBGE para 0 ano de 1996.
2.0 célculo do grau de industrializagdo foi feito através da relagdo entre o PIB industrial e o PIB
agregado para cada municipio.

130 PIB municipal para o ano de 1996 foi calculado por Andrade e Serra (1999).

14 Todos os dados fiscais foram extraidos da Secretaria do Tesouro Nacional exercicio de 1996.
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1V.3.2) Resultados:

Os resultados da estimacdo para as duas variaveis dependente de despesa per
capita (corrente e total) em funcdo das varidveis explicativas (transferéncias
constitucionais per capita, PIB per capita, densidade e grau de industrializacdo) para o

Brasil em seu conjunto estdo apresentados na tabela 4.6.

O modelo especificado constata que as transferéncias intergovernamentais
provocam um aumento desproporcional nas despesas municipais (tanto na despesa
corrente, como na despesa total). Além disso, é contrario & uma das teorias de financas
publicas, de que transferéncias intergovernamentais e aumentos equivalentes na renda
dos contribuintes deveriam ter efeitos idénticos sobre a despesa das unidades inferiores
de governo que recebem tais repasses. As transferéncias provocam um aumento nas
despesas correntes e totais de 81% e 83%, respectivamente, enquanto o PIB incrementa

0s gastos municipais em apenas 12%.

Em outras palavras, o resultado da regresséo gerada implica que, nos dois casos
analisados, as transferéncias intergovernamentais afetam positivamente as despesas
municipais e que o coeficiente das transferéncias per capita é oito vezes superior ao do

PIB per capita, o que permite inferir a existéncia do “flypaper-effect” no Brasil.

A respeito do coeficiente de determinagdo do modelo, seu valor é bastante
expressivo nos dois casos: 0,86 - no caso das despesas correntes e 0,85 - no caso das

despesas totais. Refletindo o bom ajustamento do modelo estimado.
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Tabela 4.6: BRASIL
Resultados dos Modelos Estimados
Método: OLS .,
N° de Observacoes: 4198 Variavel Dependente
Variaveis exolicativas Despesa Corrente Municipal | Despesa Total Municipal
P (per capita) (per capita)

Intercepto -0,33 -0,11

(-17,05) (-5,38)
Transferéncias Constitucionais (per capita) (18%38;9) (18’28i2)
Produto Interno Bruto (per capita) (202’1724) (201’1929)

. . -0,04 -0,03
Densidade populacional (-13.41) (-11,49)
Grau de Industrializagio (_—()iOSOGE; ('_01’01093;
R? 0,864 0,851

Notas: (1) coeficientes da regressao e (2) t-std entre parénteses

Com relagdo as outras varidveis explicativas: a densidade, nos dois casos, seu
coeficiente é baixo e tem sinal negativo. Entdo, podemos inferir que hd uma relacéo
inversamente proporcional entre concentracdo populacional e gastos municipais. A
mesma relacdo inversa ocorre entre gastos e industrializacdo. O baixo grau de
industrializagdo de alguns municipios incide na baixa significancia dessa varivel,
principalmente, em relacdo a despesa total, passando a ser uma variavel de pouca

importancia na determinacdo do modelo especificado.

Os resultados da estimacdo por minimos quadrados ordinarios mostram, de
maneira consistente, a maior elasticidade da despesa municipal com relacdo as
transferéncias. Estas causam uma expansao, em média, de 82% nos gastos publicos de

cada municipio da federacdo brasileira.

Embora a analise econométrica do comportamento fiscal por regido ndo tenha sido
realizada neste trabalho, a descricdo dos padrdes regionais levantados anteriormente,

através da analise horizontal e vertical, adicionado ao resultado do conjunto Brasil da
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analise economeétrica realizada, nos leva a crer que o efeito “flypaper” € mais severo nas
regibes menos desenvolvidas devido a baixa renda da populacdo, a menor densidade
demogréafica, ao reduzido grau de industrializacdo e, por conseqiéncia, a baixa
capacidade de arrecadar, levando essas regides a depender fundamentalmente das

transferéncias constitucionais para satisfazer as necessidades basicas locais.

De acordo com a tabela 4.5, apresentada na analise vertical, as regides do Brasil
que se enquadram nesse perfil de comportamento fiscal sdo as regides Norte e Nordeste,
enquanto as regides Sul e Sudeste, as mais desenvolvidas, aparecem no outro extremo,
de alta capacidade de financiar suas despesas locais. Em suma, podemos concluir que o

efeito “flypaper” € maior nas regides Norte e Nordeste do que nas regides Sul e Sudeste.

“Contudo, pode-se dizer que o sistema de transferéncias intergovernamentais
estimula um comportamento fiscal irresponsavel'® por parte das unidades inferiores de
governo, refletido na possibilidade de aumentar despesa sem ter que gerar recursos

tributarios proprios para financiar essa expansdo de gasto” (Fernando Blanco, 2000).

15 De acordo com Fernando Blanco, em sua tese de Mestrado, no Brasil, a utilizagdo de transferéncias
intergovernamentais de carater compensatorio promoveu um comportamento fiscal irresponsavel dos
estados e municipios. A expansdo da despesa e 0 descaso com a obtencdo de receitas prdprias
intensificaram os problemas derivados de sua insuficiéncia financeira.
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V. CONCLUSAO

Nesse trabalho estudamos a estrutura do Sistema de Transferéncias
Intergovernamentais, vimos o caso especifico para 0s municipios brasileiros, suas
implicacdes e dada as disparidades regionais da federacdo brasileira avaliamos a postura
do Sistema de Transferéncia Intergovernamentais para Municipios através de analise
horizontal e vertical das suas transferéncias, completando o estudo com uma anélise

econometrica do comportamento fiscal dos municipios.

As transferéncias constitucionais federais assumem um carater indiscutivelmente
equalizador no sentido em que buscam atenuar os desequilibrios fiscais ao longo da
Federagéo, destinando uma maior parcela desses repasses para as regides mais pobres
da Federagdo (Norte, Nordeste e Centro-Oeste), garantindo a provisdo de bens publicos
nas mesmas. Ao contrario, vimos que as transferéncias constitucionais dos governos
estaduais para 0s seus municipios ndo tém uma postura redistributiva, seu repasse se da
em grande parte através da reparticdo das receitas do ICMS de cada estado, e séo
maiores nas regides Sul e Sudeste, por serem as mais desenvolvidas e terem um maior

nivel de industrializacdo e urbanizagdo, além de um PIB maior, 0 que permite que a
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arrecadacdo tributaria do ICMS nos estados destas regides seja mais expressiva e,

conseqiientemente, a quantia destinada aos seus municipios seja mais significava.

Paralelamente, as transferéncias voluntarias ndo demonstraram um espirito
equalizador entre os municipios das diferentes regides. Seu critério de distribuicdo é
aleatorio e ndo podemos tirar nenhuma conclusdo precisa sobre seu repasse e as
disparidades regionais. A distribuicdo regional dessas trés transferéncias
intergovernamentais expressos em reais pode ser visualizada na tabela do Anexol ou

em gréaficos (Anexo 2).

Em relacdo as financas municipais, avaliamos os ajustes fiscais horizontais e
verticais no Brasil. Estes refletem a postura da distribuicdo regional das transferéncias
constitucionais federais para 0s municipios. Pois tentam assegurar um equilibrio fiscal
horizontal, além de atenuar as disparidades regionais. Enquanto que as transferéncias
estaduais ndo tém nenhum critério distributivo que busque atenuar as disparidades
fiscais, pois verificamos que os municipios localizados nas regifes mais ricas sao 0s que
tém uma maior participacdo nessas transferéncias constitucionais, respectivamente, 66%

e 17%, para o Sudeste e Sul (Anexo 2).

Da analise realizada, podemos concluir que as transferéncias constitucionais
federais tendem a promover um ajuste fiscal horizontal e atenuar as disparidades
regionais, porém, ndao podemos afirmar o mesmo sobre o Sistema de Transferéncias
Intergovernamentais, no Brasil, como um todo. Pois ao observarmos os graficos
relativos ao total das receitas das transferéncias (graficos 4.6 e 4.7) ou as tabelas (Anexo
1 — em valores reais) apresentadas, tanto na forma per capita, como em percentagem de

participacdo de cada regido, ou em valores reais por agregado (Anexo 3.A), municipios
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das capitais (Anexo 3.B) e do interior (Anexo 3.C), chegamos a conclusdo que o
Sistema de Transferéncias, num todo, para os Municipios implementado na nossa
Federacdo ndo favorece, de fato, aos governos locais, cuja caracteristica preponderante é
uma baixa capacidade arrecadatoria e necessitam de uma ajuda financeira das outras

esferas de governo para oferecer um servigo publico adequado para a sua populagéo.

Associando a andlise da estrutura de financiamento municipal com a relagdo entre
concentracdo populacional e espacial e desenvolvimento socioecondmico, pode-se
concluir que as regifes de grande extensdo territorial, de baixa densidade demografica,
pouca renda, e reduzido grau de industrializacdo e comércio pouco significativo, a
estrutura de financiamento dos municipios apresenta uma alta participacdo de
transferéncias intergovernamentais, enquanto que nas regides com maior concentracao
municipal, alta densidade demogréfica e elevado nimero de industria e PIB per capita,
refletindo desenvolvimento, exibe-se uma menor dependéncia financeira destes

governos locais em relagdo aos mecanismos de transferéncias.

Outro fato importante nas financas publicas municipais do Brasil que
conseguimos constatar neste trabalho, através da analise econométrica, foi a existéncia
do “flypaper effect”. O modelo estimado explica que as transferéncias constitucionais
destinadas aos municipios provocam uma expansdo de gastos publicos municipais
significativamente maior do que aquele resultante de aumentos da renda per capita dos

contribuintes.

Pode se entender que da relacdo entre transferéncias constitucionais e gastos

(despesas correntes e totais), 0S governos municipais se apoOiam nas transferéncias
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intergovernamentais, podendo repassar, de forma indireta, os custos de prover bens

publicos locais, para o governo federal.

Mas, a0 meu ver, esse comportamento pode ser justificado pela insuficiéncia
financeira da maioria dos municipios brasileiros para satisfazer as necessidades de suas

populagdes.

Dessa forma, podemos afirmar que ganhos adicionais de receitas, advindo de
qualquer fonte, em uma area de muita caréncia social e econdmica que ndo seja provida
de indastria e comércio, a tendéncia inicial € utilizar esses ganhos de receitas,
imediatamente, na satisfacdo dessas necessidades bésicas. Logo, nesse caso, ndo é
possivel concluir com seguranca, por mais ajustado que seja 0 modelo estimado a
realidade, que um determinado municipio deixou de contemplar a reducdo de impostos
para direcionar 0s novos recursos para gastos publicos supérfluos. O que significa, na
realidade, é que ha uma direcdo desses recursos de transferéncias para gastos publicos,
talvez mais por necessidade de garantir a populacdo 0s servigcos necessarios do que uma

propensdo natural a gastar.
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VI. ANEXO:

ANEXO 1

Sistema de Transferéncias Intergovernamentais para Municipios - 1996 (R$ 1,00)

Trans_fere_nma_s Transferéncias | Total de Receita No de
UF Constitucionais s . L
Voluntarias  |de Transferéncias| Municipios
Federais Estaduais
Regido Norte 528466,81 489164,99 184445,20 1202077,00 398
Ronddnia 53366,81 37666,40 13349,93 104383,14 40
Acre 48622,37 12816,70 32472,92 93911,99 22
Amazonas 25121,21 214918,50 4676,38 244716,09 62
Roraima 18697,25 6991,22 61358,91 87047,38 8
Para 216580,46 167549,20 18055,08 402184,74 128
Amapa 33838,61 14785,83 26051,05 74675,49 15
Tocantins 132240,10 34437,14 28480,93 195158,17 123
Regido Nordeste 2942677,23 | 1877009,87 806993,09 5626680,19 1558
Maranhéo 247252,81 92140,26 31271,70 370664,77 136
Piaui 137561,57 55855,86 122719,26 316136,69 148
Ceara 456397,00 313751,39 97727,32 867875,71 184
Rio Grande do Norte 193408,63 100741,40 159878,13 454028,16 152
Paraiba 298191,13 114258,09 40891,61 453340,83 171
Pernambuco 475105,17 380296,09 164030,90 1019432,16 177
Alagoas 206335,43 91986,33 92645,31 390967,07 100
Sergipe 122441,55 80379,84 82886,13 285707,52 75
Bahia 805983,94 647600,61 14942,73 1468527,28 415
Regido Sudeste 2946254,30 | 9659626,42 1013602,49 13619483,21 427
Minas Gerais 1211485,85 | 1523589,71 33509,25 2768584,81 77
Espirito Santo 177496,37 370425,08 432079,78 980001,23 117
Rio de Janeiro 300064,47 | 1483710,75 165155,68 1948930,90 232
Sao Paulo 1257207,61 | 6281900,88 382857,78 7921966,27 1
Regido Sul 1627988,97 | 2496571,16 458111,43 4582671,56 1533
Parana 636685,85 823492,51 234483,83 1694662,19 756
Santa Catarina 358299,25 528108,80 143340,45 1029748,50 71
Rio Grande do Sul 633003,87 | 1144969,85 80287,15 1858260,87 81
625
Regido Centro-Oeste 107842,34 123777,41 212050,02 443669,77 1058
Mato Grosso do Sul 80797,07 123777,41 - 204574,48 371
Mato Grosso - - 57658,85 57658,85 260
Goias - - 56770,49 56770,49 427
Distrito Federal 27045,27 - 97620,68 124665,95 -
BRASIL 8153229,65 | 14646149,85 2675202,23 25474581,73 4974




ANEXO 2

Distribui¢o Regional das Transferéncias Intergovernamentais - 1996
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ANEXO 3.A - Mufnicioios no Aareaado por Unidade da Federacdo - 1996 (em R$ 1.00)
Transferéncias Constitucionais ;
UF Transferéncias Federais Transferéncias Estaduais TrRigEﬁ:’at?i a Ints:r?ngBt?ut o Populagédo | Area (Km)
EPM ITR I0F EFPEX ICMS IPVA
Regido Norte 520135,3 1793,8 1112,7 54250 4531466 36018,4 231407,7 349008473 11288259,0 3869655,0
Ronddnia 53059,5 237,8 69,5 - 347725 2893,9 15311,0 5183741,1 1229306,0 238515,0
Acre 48506,4 112,6 - 35 11329,9 1486,9 8308,8 18193954 483593,0 153152,0
lAmazonas 25101,7 17,8 1,7 - 202184,2 12734,3 99931,2 8958067,3 2389279,0 1577824,0
Roraima 18399,0 43,7 254,5 - 6098,2 893,0 8070,6 1007355,7 247131,0 225117,0
Para 210836,3 475,9 581,5 4686,7 153428,4 14120,8 773523 15457316,5 5510849,0 1253169,0
IAmapa 33441,0 20,4 120,7 256,5 12211,5 25743 8372,9 1334279,7 379459,0 143455,0
Tocantins 130791,4 885,7 84,7 478,3 33122,0 1315,1 14061,0 1140691,7 1048642,0 278423,0
Regido Nordeste 2908587,0 | 6131,7 673,6 272850 1758957,7 118052,2 870925,2 92596361,4 44766851,0 1558266,0
Maranhao 246055,4 434,7 137,6 625,1 84591,6 7548,7 43809,9 74469473 5222183,0 333373,0
Piaui 137249,9 311,7 - - 51364,1 4491,7 20408,7 3545219,0 2673085,0 252377,0
Ceara 4529614 564,2 - 28714 292266,3 21485,1 119278,7 12190560,2 6809290,0 146361,0
Rio Grande do Norte 192925,2 295,5 5,0 182,9 91734,2 9007,2 51662,5 6877817,3 2558660,0 53313,0
Paraiba 297763,7 393,9 - 335 106908,2 7349,9 34065,3 5325651,2 3305616,0 56593,0
Pernambuco 468671,4 477,1 - 5956,6 352922,0 27374,1 242714,2 16278805,3 7399071,0 98948,0
IAlagoas 206093,6 223,1 - 18,8 83501,1 8485,3 47182,9 44054681 2633251,0 27937,0
Sergipe 122118,7 322,8 - 0,0 75353,5 5026,3 40862,6 54603484 1624020,0 22050,0
Bahia 784747,8 3108,7 530,9 17596,6 620316,7 272839 270940,3 310655446 12541675,0 567314,0
Regido Sudeste 2797080,6 | 248759 179,5 124118,4 8557800,1 1101826,3 76865375 | 4032981450 67000736,0 927350,0
Minas Gerais 11794548 | 9073,7 143,2 22814,2 1385534,8 138054,9 814527,1 66314734,5 16672611,0 588417,0
Espirito Santo 162824,5 775,2 0,0 13896,7 353531,4 16893,7 154216,1 11592647,6 2802707,0 46188,0
Rio de Janeiro 279997,5 851,1 26,5 19189,4 1308646,3 175064,5 1652626,9 77761726,0 13406308,0 43915,0
S&0 Paulo 11748038 | 141759 9,9 68218,0 5510087,7 7718132 5065167,3 | 247629036,8 34119110,0 248830,0
Regido Sul 1581656,5 | 16199,3 52,5 30080,8 2253104,2 243466,9 1364026,6 | 109497563,0 23513736,0 564353,0
Parana 611822,0 6724,2 49,0 18090,6 731932,7 91559,8 611726,0 40114822,1 9003804,0 199722,0
Santa Catarina 3484282 1588,6 - 8282,5 483115,1 44993,7 2724205 21250621,9 4875244,0 95450,0
Rio Grande do Sul 621406,3 7886,5 3,4 3707,7 1038056,4 106913,5 47988,7 481321190 9634688,0 269181,0
Regido Centro-Oeste 104635,7 3185,8 - 20,8 112480,3 11297,2 14962938 51615195,1 10500579,0 1612108,0
Mato Grosso do Sul 77690,0 3086,3 - 20,8 112480,3 11297,2 105796,4 8504521,3 1927834,0 358161,0
Mato Grosso - - - - - - 62484,7 78421447 2235832,0 906817,0
Goias - - - - - - 176168,3 16006686,9 4514967,0 341308,0
Distrito Federal 26945,7 99,5 - - - - 11518445 19261842,3 1821946,0 5822,0
BRASIL 79120950 | 521864 2018,3 186929,9 13135489,0 1510660,9 11649190,9 | 6919081119 | 1570701610 | 8531732,0
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ANEXO 3.B - Capitais Estaduais - 1996 (em R$1,00)

Transferéncias Constitucionais

Receita

Produto

UF Transferéncias Federais Transferéncias Estaduais Tributarial Interno Bruto Populagdo |Area (Km)
FPM ITR I0F FPEX ICMS IPVA

Regido Norte 196603,7 161,9 393,0 141,6 307427,9 31253,9 198801,0 | 22592608,3 3297349,0 111981,0
Rondbnia 18292,3 52,5 69,5 - 14812,4 1948,7 11238,2 2744904,5 294227,0 35929,0
IAcre 27715,6 37,1 - 0,6 5303,5 135-7 7307,3 1479056,7 228857,0 9962,0
IAmazonas 20786,7 14,1 17 - 196846,2 12734,3 99898,0 7689804,8 1157357,0 11459,0
Roraima 18399,0 43,7 254,5 - 6098,2 893,0 8070,6 975610,4 165518,0 44505,0
Para 49272,2 15 49,0 - 75701,4 11627,8 58991,8 8468099,9 1144312,0 1089,0
IAmapa 23643,9 75 18,2 141,0 7082,4 2429,9 6581,6 1023938,0 220962,0 6562,0
Tocantins 38493,9 55 - - 1583,8 36673,0 6713,5 211194,0 86116,0 2475,0
Regido Nordeste 419349,6 75,3 - 3858,8 638583,8 74967,9 643229,1 | 49902221,0 9316139,0 4955,0
Maranhao 48117,4 11 - - 50382,4 4980,2 36842,4 4445460,9 780833,0 832,0
Piaui 38493,9 13,8 - - 40054,9 3967,5 18858,7 2335675,6 655473,0 1804,0
Ceara 96234,8 - - 1371,0 146988,3 14616,1 103283,8 7298206,7 1965513,0 314,0
Rio Grande do Norte 27731,6 4,7 - - 39961,4 6840,6 39640,7 4614512,9 656037,0 170,0
Paraiba 38493,9 0,0 - - 37999,5 3959,9 21531,3 2391168,3 549363,0 211,0
Pernambuco 61590,3 2,1 - 24878 136606,6 15905,9 168615,8 8193978,9 1346045,0 219,0
IAlagoas 38989,8 49,3 - - 33487,0 6092,4 41423,8 2559719,5 723142,0 513,0
Sergipe 21111,0 43 - - 28159,5 3695,7 36445,2 3650288,4 428194,0 182,0
Bahia 48586,9 - - - 124944,4 14909,6 176587,5 14413209,8 2211539,0 710,0
Regido Sudeste 115478,4 229,9 26,5 41917,6 2302777,2 559105,2 [4297614,0| 184135333,7 17747849,0 3214,0
Minas Gerais 46192,7 12,1 - 5026,8 129585,3 4701-7 376401,5 | 20923627,8 2091371,0 332,0
Espirito Santo 15397,6 -7,0 - 4145,0 75148,3 4623,9 61893,4 3409397,9 265874,0 89,0
Rio de Janeiro 30795,1 18,4 26,5 12492,9 57564-4 115183,1 1244707,7| 52514903,7 5551538,0 1264,0
S&o Paulo 23093,0 199,4 - 20252,9 1522403,6 392288,2 |2614611,4| 107287404,3 9839066,0 1529,0
Regido Sul 63122,2 37,0 - - 313702,9 78121,4 483314,3 | 31645896,9 3163083,0 1371,0
Parana 30795,1 3.4 - - 132970,2 35882,9 269810,6 | 14951042,2 1476253,0 431,0
Santa Catarina 7690,9 12,1 - - 52989,4 4119,8 28607,2 3429059,0 397951,0 437,0
Rio Grande do Sul 24636,1 21,5 - - 127743,3 38118,6 184896,5 | 13265795,7 1288879,0 503,0
Regido Centro-Oeste 45422.8 341,9 - - 39816,2 7677,5 1351793,4| 34493527,5 3858847,0 18715,0
Mato Grosso do Sul 18477,1 242,3 - - 39816,2 76775 66076,7 4057193,1 600069,0 8118,0
Mato Grosso - - - - - - 25182,8 3471978,2 433355,0 3985,0
Goiés - - - - - - 108689,5 7702513,8 1003477,0 790,0
Distrito Federal 26945,7 99,5 - - - - 1151844,5| 19261842,3 1821946,0 5822,0
BRASIL 839976,7 845,9 419,5 45917,9 3602308,1 751125,8 [6974751,8| 322769587,4 37383267,0 | 140236,0
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ANEXO 3.C - Municipios do Interior - 1996 (em R$ 1,00)

Transferéncias Constitucionais

UF Transferéncias Federais Transferéncias Estaduais Tﬁgﬁgza Intzmgué?uto Populacdo Area (Km)
FPM ITR IOF FPEX ICMS IPVA

Regido Norte 323531,6 1631,9 719,7 5283,4 145718,8 4764,5 32606,7 12308239,1 7990910,0 3757674,0
Ronddnia 34767,2 185,3 - - 1996-8 945,2 4072,8 2438836,6 935079,0 202586,0
IAcre 20790,7 75,4 - 2,9 6026,4 136,8 1001,6 340338,6 254736,0 143190,0
IAmazonas 4315,0 3,7 - - 5338,0 - 33,2 1268262,5 1231922,0 1566365,0
Roraima - - - - - - - 317454 81613,0 180612,0
Para 161564,1 474,4 532,4 4686,7 777271 2493,0 18360,5 6989216,5 4366537,0 1252080,0
lAmapa 9797,1 12,9 102,5 1155 5129,1 144,4 1791,3 310341,7 158497,0 136893,0
Tocantins 92297,5 880,2 84,7 478,3 31538,2 1045,1 73475 929497,7 962526,0 275948,0
Regido Nordeste 2489237,4 6056,4 673,6 23426,2 1120373,9 43084,3 227696,1 42694140,4 35450712,0 1553311,0
Maranhé&o 197938,0 433,6 137,6 625,1 34209,2 2568,5 6967,6 3001486,4 4441350,0 332541,0
Piaui 98755,9 297,9 - - 11309,3 524,3 1550,0 1209543,4 2017612,0 250573,0
Ceara 356726,6 564,2 - 1500,4 145278,0 6869,0 15994,9 4892353,6 4843777,0 146047,0
Rio Grande do Norte 165193,6 290,8 5,0 182,9 51772,8 2166,6 12021,9 2263304,5 1902623,0 53143,0
Paraiba 259269,8 393,9 - 33,5 68908,7 3390,0 12534,0 2934482,9 2756253,0 56382,0
Pernambuco 407081,2 475,1 - 3468,8 216315,4 11468,3 74098,5 8084826,4 6053026,0 98729,0
IAlagoas 167103,8 173,8 - 18,8 50014,1 2392,9 5759,2 1845748,5 1910109,0 274240
Sergipe 101007,7 318,5 - - 47194,1 1330,6 4417,4 1810060,0 1195826,0 21868,0
Bahia 736160,9 3108,7 530,9 17596,6 495372,3 12374,3 94352,8 16652334,7 10330136,0 566604,0
Regido Sudeste 2681602,2 | 24646,0 | 153,0 82200,8 6255022,9 542721,1 3388923,5 219162811,3 49252887,0 924136,0
Minas Gerais 1133262,1 9061,6 143,2 177874 1255949,5 91044,9 4381257 45391106,8 14581240,0 588085,0
Espirito Santo 147426,9 7751 - 9751,8 278383,1 12269,8 92322,7 8183249,7 2536833,0 46099,0
Rio de Janeiro 249202,4 832,7 - 6696,5 733006,2 59881,4 407919,2 25246822,3 7854770,0 42651,0
ISéo Paulo 1151710,8 | 13976,6 9,9 47965,2 3987684,1 379525,0 2450555,9 140341632,5 24280044,0 247301,0
Regido Sul 1518534,3 | 16162,3 52,5 30080,8 1939401,3 165345,5 880712,3 77851666,1 20350653,0 562982,0
Parana 581026,9 6720,8 - 18090,6 598962,5 55676,9 341915,4 25163779,9 7527551,0 199291,0
Santa Catarina 340737,2 1576,6 - 8282,5 430125,7 40873,8 243813,3 17821562,9 4477293,0 95013,0
Rio Grande do Sul 596770,2 7865,0 3,4 3707,7 910313,1 68794,8 294983,6 34866323,3 8345809,0 268678,0
Regido Centro-Oeste 59212,9 2843,9 - 20,8 72664,0 3619,7 144500,4 17121667,7 6641732,0 1593393,0
Mato Grosso do Sul 59212,9 2843,9 - 20,8 72664,0 3619,7 39719,7 4447328,1 1327765,0 350043,0
Mato Grosso - - - - - - 37301,9 4370166,5 1802477,0 902832,0
Goiés - - - - - - 67478,8 8304173,1 3511490,0 340518,0
Distrito Federal - - - - - - - - - -
BRASIL 7072118,4 | 513405 | 1598,8 | 141012,0 9533180,9 759535,0 4674439,1 369138524,5 119686894,0 8391496,0
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