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RESUMO

O Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) é uma transferéncia fiscal, do tipo
redistributiva, e representa a principal fonte de receita da maioria dos municipios brasileiros. O
FPM foi criado em 1965 e representou um marco na relagéo entre o governo federal e os entes
subnacionais. Pretendia-se garantir o desenvolvimento econémico em todas as regides do pais,
transferindo mais recursos para aqueles municipios com menor capacidade de geracdo de
receita. Desde entdo, as regras de distribui¢do do fundo sdo pautadas principalmente no porte
populacional. No entanto, este critério ndo tem sido eficiente para atender aos objetivos de
existéncia do fundo. Para tal conclusdo, esta dissertacdo estima a capacidade de geracdo de
receita dos municipios brasileiros e avalia as ineficiéncias nas regras de rateio do FPM para
atenuar as desigualdades regionais. Os resultados mostram que a regido Sul do pais, com alta
capacidade de geracdo de receita e melhores indicadores socioeconémicos, € a mais beneficiada
pelo FPM, enquanto os municipios da regido Norte se destacam pelo menor FPM per capita e
menores indicadores de desenvolvimento. Ademais, com base na experiéncia internacional na
formulacdo de sistemas de transferéncias fiscais, sdo propostas alternativas para aumentar a

eficiéncia do FPM.

Palavras-chave: Fundo de Participacdo dos Municipios; Equalizacdo Fiscal; Receita Municipal;



ABSTRACT

The Municipal Participation Fund (FPM) is a redistributive transfer and represents the main
revenue for most Brazilian municipalities. The FPM was established in 1965 and represented a
milestone in the relationship between the federal government and subnational entities. The fund
was created to guarantee inter-regional economic development transferring more resources to
those municipalities with less capacity to generate revenues. The fund's distribution rules have
been based mainly on population size. However, this criterion has not been efficient to achieve
the fund's objectives. To achieve this conclusion, this dissertation estimates the revenue
generation capacity of Brazilian municipalities and assesses the inefficiencies in the FPM
apportionment rules to mitigate regional inequalities. The results show that the South region of
the country, with high revenue generation capacity and better socioeconomic indicators, is the
most benefited by FPM, while the municipalities in the North region stand out for the lowest
FPM per capita and the lowest development indicators. In addition, based on international
experience in the design of intergovernamental transfer systems, alternatives are proposed to

achieve a greater efficiency of FPM.

Keywords: The Municipal Participation Fund; Fiscal Equalization Transfer; Municipal

Revenue;
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1 Introducéo

As transferéncias de receitas intergovernamentais apresentam um papel fundamental no
orcamento dos entes subnacionais. Esta é uma realidade na grande maioria dos paises
federativos. Entre os paises que compdem a Organizacgdo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econbémico (OCDE)?!, as transferéncias correspondem em média a 44,5% da receita total dos
governos locais, que sdo aqueles de menor nivel na estrutura federativa (OCDE, 2016). A
descentralizacao fiscal levou ao aumento das responsabilidades nos governos subnacionais, mas
estes se tornaram mais dependentes de transferéncias de recursos do governo central. Para
atender as necessidades dos diferentes niveis de governo, arranjos distintos de transferéncias se

consolidaram pelo mundo.

No Brasil, 0 Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), que foi criado em 1965 como
resultado da arrecadacdo de dois impostos federais, representou o grande marco da relacéo entre
governo central e municipios. Além da alta concentracéo da arrecadacéo na Unido, um segundo
fator motivou a criacdo de um fundo com carater redistributivo: a necessidade de financiar a
continuidade do processo de crescimento econdmico, que eshbarrava na expressiva desigualdade
socioeconémica das regides brasileiras. Com isso, o FPM foi formulado a fim de distribuir
recursos para todos os municipios do pais, privilegiando aqueles com baixa capacidade de
arrecadacdo. Entendia-se que esse era 0 caminho para garantir o desenvolvimento inter-
regional. No entanto, o fundo ndo conseguiu atender ao que se propds e o Brasil continua
dividido pela desigualdade social entre as regides brasileiras. Além disso, contribuiu para a
ineficiéncia na gestdo dos recursos publicos, ao desincentivar o esforco fiscal para arrecadacédo

tributaria local e incentivar o aumento das despesas municipais.

Esta dissertagdo pretende discutir a distribuicdo do FPM entre os municipios brasileiros e
apontar as ineficiéncias nas regras de rateio do fundo. Ademais, serdo apresentadas alternativas
frente ao modelo atual. Para tal, além desta introducdo, o trabalho esta dividido em cinco se¢des

e a conclusio.

Na secdo 2 sera apresentada uma breve revisao da evolugéo historica do processo de autonomia
fiscal dos municipios brasileiros e o contexto em que surgiu o Fundo de Participacdo dos
Municipios. Na secéo 3, sera feita uma analise da atual estrutura orgamentaria municipal. Esta

secdo apresenta uma visdo global das receitas municipais pouco explorada na literatura do tema,

1 Do total de 35 paises que compdem o grupo, foram disponibilizados dados para 27 deles.



onde serdo classificadas as receitas orcamentarias e as regras que compéem o Fundo de
Participacdo dos Municipios. Na quarta secdo sera feita a avaliacdo da distribuicdo do FPM
frente aos objetivos de criacdo do fundo. Com isso, serdo apontadas as distor¢des provocadas
pelas regras de rateio. Na quinta secdo serdo discutidas possibilidades de aprimoramento das
regras atuais, com base nas experiéncias internacionais de modelos de transferéncias

intergovernamentais. Na concluséo serdo resumidos os principais resultados.

2 Institucionalizagéo das transferéncias

A avaliacdo do processo de autonomia dos municipios brasileiros evidencia em que contexto
as transferéncias municipais se consolidaram no Brasil. No processo de configuracdo do
federalismo fiscal brasileiro, o poder politico vigente foi determinante para o maior ou menor
grau de liberdade administrativa dos municipios. Da mesma forma, a transferéncia de recursos
para 0s entes subnacionais também seguiu em sintonia com o cendrio politico. Para ilustrar
essas oscilacdes, Rezende e Afonso (2003) nomeiam os ciclos de centralizacdo e
descentralizacdo na federagdo brasileira como um movimento pendular. A formacdo do
federalismo fiscal brasileiro teve como pano de fundo “a associagdo espuria entre a
centralizacdo e autoritarismo e entre liberalismo e descentralizacdo” (REZENDE e AFONSO,
2003, p.8). O movimento pendular evidencia como esse processo, que segue desde a
Proclamacdo da Republica, ndo encontrou ainda seu equilibrio.

Seguindo esta logica, € possivel definir quatro marcos do Federalismo Fiscal brasileiro que
serdo discutidos adiante: i) a Constituicdo de 1891 e a lenta descentralizacéo; ii) a Constituigdo
de 1937 e a forte centralizacdo da ditadura; iii) a Carta Magna de 1946 e a descentralizacédo
vigiada; iv) Centralizacdo da ditadura e a Reforma Tributéaria de 1966; e v) a Constituicdo de

1988, que garantiu o papel de ente federativo aos municipios.

2.1 Constituicdo de 1891 e a lenta descentralizacéo

O surgimento dos municipios brasileiros ocorreu no periodo imperial, quando estes
substituiram as provincias. Neste periodo, surgiram as cdmaras municipais, que até entdo nao

possuiam influéncia politica ou autonomia na gestdo de seus interesses e assumiam o papel de



corporagdes administrativas. Este quadro apenas sofreu mudancas com a Proclamacgdo da
Repablica em 1889 e o texto Constitucional de 1891, que assegurou a autonomia dos
municipios. No entanto, a Constitui¢do previa areas de tributacéo exclusiva apenas para a Uniao
e para os estados. O texto constitucional de 1891 dedica apenas um artigo aos municipios (Art.
68°), onde afirma-se que “os Estados organizar-se-d80 de forma que fique assegurada a
autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.” (ARRETCHE,

2005; SILVA; LIMA, 2011).

Em outras palavras, se existia alguma autonomia esta era tutelada pelos estados, e 0s recursos
financeiros também eram assegurados por esses. A primeira Constituicdo da Republica foi
marcada por um governo federal fraco e estados independentes fortes, com poder para regular
e tributar o comércio interno e externo, e para prover a maioria dos bens publicos. Os
municipios ndo foram contemplados com a mesma liberdade, e sequer recebiam alguma
transferéncia de recursos. A autonomia municipal estava apenas limitada ao papel (ARRAES;
LOPES, 1999; REZENDE; AFONSO, 2003). Este quadro permaneceu por mais de quarenta

anos.

Apenas em 1934, com uma nova Carta Magna, houve mudancas praticas no sentido de maior
autonomia. Na Orbita da politica, determinou-se como competéncia municipal a eleicdo do
prefeito e dos vereadores, e a organizacao de seus servi¢os. Além disso, a nova Constituicéo
definiu tributos exclusivos para os municipios: imposto predial e territorial urbano (IPTU),
imposto sobre divers@es publicas, imposto cedular sobre a renda de imdveis rurais, imposto de
licenca e as taxas sobre servi¢cos municipais. Cabe acrescentar a inovacdo trazida pelo Art. 10
da Constituicdo, onde determinava-se que nos casos de criacdo de novos impostos, haveria a
transferéncia de 20% da receita estadual aos municipios de origem da arrecadacdo. Ademais,
instituiu-se que do total de imposto de industrias e profissdes, de competéncia dos estados,

metade seria transferido aos municipios.

Apesar dos avancos, 0s municipios ainda permaneciam sob a tutela dos estados. A nova
Constituicdo permitia que estados criassem Orgdo de assisténcia técnica a administracao
municipal. Além disso, lhes era permitido intervir nos municipios a fim de regularizar suas
financas, quando houvesse ndo cumprimento dos pagamentos de dividas e empréstimos
garantidos pelos estados. A partir da Assembleia Nacional Constituinte de 1934, os grandes
embates foram em torno do sistema de transferéncias fiscais. Junto a nova Constituicéo,

diversas leis desta época promoveram importantes alteracdes na estrutura tributaria do pais,
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sobretudo para estados e municipios. (ARRETCHE, 2010; SILVA; LIMA, 2011; VARSANO,
1996).

2.2 Constituicdo de 1937 e a centralizagdo

Trés anos depois, a Constituicdo de 1937 trouxe mudancas no sentido contrario ao da
autonomia, houve reducdo das fontes de receita municipal em relacdo ao que estava previsto na
Constituicdo de 1934. Na nova Constituicdo ndo constava, entre 0s impostos municipais, a

competéncia para tributar a renda das propriedades rurais.

O momento politico do periodo era marcado pela ditadura de Vargas e representou uma
crescente concentracdo de poder no governo federal. Com a nova Constituicdo, criaram-se
tributos nacionais e a influéncia das oligarquias estaduais foi reduzida, embora 0s governos

estaduais mantivessem autonomia para aplicar seus proprios tributos ou criar outros.

Ainda segundo Rezende e Afonso (2003), esse movimento foi interrompido pela
democratizacdo apés o fim da Segunda Guerra Mundial, em 1945, que moveu o péndulo no
sentido da descentralizagdo. De fato, em 1946 uma nova Carta Magna representou forte

tendéncia politica liberalizante.

2.3 A Carta Magna de 1946 e a descentralizacdo vigiada

O papel da Constituicdo Federal de 1946 foi tdo importante para o processo de autonomia
municipal que marcou o periodo de maior crescimento percentual do nimero de municipios, ao
consolidar a abertura politica naquele periodo? (BRANDT, 2010; SILVA; LIMA, 2011). A
partir de entdo, ficou instituido que tanto o governo federal deveria transferir parte de sua receita
tributaria para estados e municipios quanto os governos estaduais deveriam fazé-lo para seus

respectivos municipios.

Embora ndo tenha promovido uma reforma da estrutura tributaria, a Constituicdo de 1946
modificou profundamente a distribuicdo de recursos publicos entre as esferas do governo,

institucionalizando um sistema de transferéncias de impostos. Deve ser destacada a

2 Na histéria do federalismo brasileiro existe uma relagdo forte entre descentralizacdo e aumento do nimero de
municipios. Os casos de emancipagdo voltaram a se intensificar com a Constituicdo de 1988, fato que sera
abordado adiante.
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transferéncia para os municipios de 10% do Imposto sobre a Renda (IR) que era de competéncia
da Unido (VARSANO, 1996). Este foi um periodo de suma importancia para a consolidacao
das transferéncias intergovernamentais. No entanto, todo esse movimento, que resultou em
maior distribuicdo de recursos entre os entes, foi acompanhado de regras constitucionais que
vinculavam as receitas dos governos subnacionais, reforcando o papel regulador da Unido.
Pelo menos metade dos recursos do IR recebidos pelos municipios deveria ser aplicada em
beneficios de natureza rural, como obras ou servicos cujo objetivo fosse melhorar as condi¢oes

econdmicas e sociais das populagdes das zonas rurais (VARSANO, 1996).

A vinculacdo das transferéncias tinha como propdésito atender a um objetivo maior: a
industrializacio e desenvolvimento regional no pais®. Desta forma, o periodo foi marcado por
grandes esforcos para atender a este projeto que era direcionado pela Unido. As transferéncias
intergovernamentais também atuariam em prol do desenvolvimento regional. Por outro lado, o
apoio a industrializacdo e ao desenvolvimento também gerou um crescimento acelerado das
despesas e sucessivos acumulos de déficits orcamentarios. Consolidou-se um cenario de grande
insustentabilidade fiscal que impulsionou no inicio da década de 1960 o debate em torno de
uma reforma tributéria, como ilustra VVarsano (1996):

“[...] Como as despesas continuaram a crescer aceleradamente, o déficit do

Tesouro ultrapassou, em 1962 e 1963, a marca dos 4% do PIB. N&o existindo

uma estrutura institucional que possibilitasse o seu financiamento por meio de

endividamento publico, o déficit foi coberto quase que totalmente através de
emissdes. [...]

[...] Neste contexto, a reforma tributéria era vista como prioritaria ndo sé para
resolver o problema orgamentario como para prover 0S recursos necessarios
as demais reformas.” (VARSANO, 1996, p. 07)

2.4 Centralizagdo da ditadura e a Reforma Tributéria de 1966

O regime militar, que se instaurou em 1964, levou o péndulo de volta para a centralizagdo. Com
0 poder concentrado novamente nas maos da Unido foi possivel conter os obstaculos politicos
e institucionais para a reforma tributaria. O novo sistema tributario foi paulatinamente
implantado entre 1964 e 1967. Importantes inovagdes foram trazidas pela Emenda

Constitucional n° 18 de 1965 que, com algumas alteragdes, incorporou-se ao texto da

3Varsano (1996) cita a criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) em 1952 e a criagdo
da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) em 1959, que marcaram os esforcos em prol da
industrializacdo e o desenvolvimento da regido Nordeste.
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Constituicdo de 1967 e o Cadigo Tributario (Lei Complementar n® 5.172 de 1966). Esses séo
os documentos legais que marcam o fim dos trabalhos desta reforma. O novo sistema tributéario
visava, além do equilibrio orcamentario, impulsionar o processo de crescimento econdmico
(VARSANO, 1996).

Giambiagi e Além (2011) destacam o aspecto modernizador da reforma da década de 1960,
sobretudo devido a nova sistematica de arrecadacao, com a priorizacdo da tributacdo sobre o
valor agregado em substituicio aos impostos cumulativos®. Foram criados dois impostos sobre
o valor agregado: o imposto sobre produtos industrializados (IP1) e o Imposto sobre Circulagéo
de Mercadorias (ICM). Além dessas inovagdes, houve reformulagdo do numero de tributos e
da partilha federativa. No ambito municipal, os impostos sobre industrias e profissdes e sobre

divers@es publicas se fundiram e com isso surgiu o Imposto sobre Servigos (ISS).

Do ponto de vista da distribuicdo federativa dos recursos fiscais, houve forte centralizagdo da
arrecadacdao no Governo Federal, o que reforcou a necessidade de criacdo de um sistema de
transferéncias. O objetivo estava em suprir estados e municipios de recursos para que 0 processo
de crescimento econémico ndo fosse interrompido. Para isso, as transferéncias deveriam
atender principalmente aos governos com menor capacidade de geracdo de receita, pois
acreditava-se que dessa forma, seria possivel garantir o desenvolvimento de todas as regifes do
pais. Os bastidores da Reforma Tributaria da década de 1960 estdo registrados em publicacdes
da Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda. Na 172 publicacdo de 1966, estdo
explicitadas as motivacGes que conduziram & criagdo de um novo sistema de transferéncias
naquele periodo (GIAMBIAGI; ALEM, 2011; PRADO, 2006; SALTO, 2013):

"Se a renda nacional tivesse formagdo mais uniforme em nosso Pais,
a participagdo da receita segundo a arrecadagdo local seria
suficiente. Mas, ao contrério, a formacdo do produto nacional ¢é
fortemente concentrada na regido Centro-Sul. As grandes empresas
e fabricas estdo sediadas nos Estados de Sdo Paulo e Guanabara.
As maiores fabricas estdo, igualmente, localizadas nesses dois
Estados. Caso prevalecesse exclusivamente o critério da distribuicdo
da receita tributaria segundo a arrecadacdo local, os Estados de S&o
Paulo e seus Municipios e o Estado da Guanabara ficariam
excessivamente aquinhoados e muito mal assistidos grande ndmero
de Estados e Municipios. Ainda mais. Daqui por diante, haveria
enorme rivalidade para a localizacdo de fabricas ou matrizes de
grandes empresas para efeito da participagio do imposto de

4 O IPI substituiu o imposto de consumo, enquanto o ICM substituiu 0 imposto estadual sobre vendas, que era
incidente sobre o faturamento das empresas. Com isso, houve a substituicdo do sistema de cobranca em “cascatas”
por um que considerava o0 valor adicionado a cada etapa de comercializacdo do produto. Os principais elementos
de inovacao da reforma sdo também enumerados por Varsano (1996), que acrescenta o carater precursor da reforma
brasileira ao instituir um sistema de imposto focado no valor adicionado.
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consumo e do imposto de renda. Esses dois fatos preocuparam
consideravelmente a Comissdo, motivo porque propds, com
sabedoria, que se constituisse um fundo a ser distribuido aos
Estados e Municipios, segundo as determinacfes de uma lei
complementar.” (COMISSAO DE REFORMA DO MINISTERIO DA
FAZENDA, 1966, pg. 136-137).

A criacdo de um sistema de transferéncias que minimizasse os efeitos da concentracdo da
atividade econdmica e tributaria era um caminho necessario para a continuidade do processo
de desenvolvimento inter-regional. Desta forma, as novas transferéncias atuariam em prol da
equalizacdo de receitas fiscais. Este movimento se consolidou com a Emenda Constitucional n°
18 de 1965, que criou um sistema de partilha apoiado essencialmente no Fundo de Participacao
dos Estados (FPE) e no Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). O FPE e o FPM séo
produtos da arrecadacao de dois impostos federais, o Imposto sobre a Renda (IR) e o Imposto
sobre Produtos Industrializados (IP1). Cada fundo recebeu 10% do total da arrecadacédo desses
tributos. O Codigo Tributario Nacional de 1966 regulamentou a criacdo dos fundos e a
distribuicéo teve inicio em 1967.

A criagdo dos fundos institucionalizou um sistema de partilha com sentido estritamente
redistributivo®. Entende-se por redistributivo o conceito definido por Prado (2006), no qual a
transferéncia destina-se a entregar para 0s governos subnacionais receitas que eles ndo teriam
como arrecadar dado o sistema tributario vigente. E, portanto, aquela transferéncia que distribui
aos governos subnacionais recursos que ndo guardam relacdo com as bases tributarias de sua
jurisdicao®. Além disso, representava uma quebra de padrio frente ao modelo de transferéncias
anterior, que era formado por um imposto Unico direcionado para um programa ou funcgéo
especifica (FAGUNDES; PEREIRA; SILVA, 2007).

Os fundos representaram um grande marco no federalismo fiscal brasileiro e criaram naquele
momento uma nova estrutura de relagdo intergovernamental que permanece até os dias de hoje.
Dada sua baixa autonomia administrativa e tributéria, a construgdo dessa nova estrutura foi

ainda mais significativa para os municipios. Quando criado, o critério de distribuicdo do FPM

5 “Até entdo, praticamente niio existia o conceito de transferéncias redistributivas: apenas ensaios muito incipientes
haviam sido feitos com a redistribuicdo de percentuais do Imposto de Renda e do Imposto de Consumo da Unido
para os municipios” (PRADO, 2006, p.12)

& Adiante esses conceitos serdo discutidos em detalhe.
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era baseado unicamente na populacdo dos municipios’. Entendia-se que municipios pequenos
apresentam baixa capacidade de geracéo de receita e por isso deveriam ser compensados®. Em
outras palavras, o fundo deveria compensar 0s municipios com receita fiscal per capita menor
do que a média do pais. Neste sentido, foi instituido um sistema de redistribuicdo de renda,
como reitera Prado (2006):
E muito importante ressaltar o pressuposto bésico que orientou o FPM desde
sua origem: municipios pequenos teriam, por principio, menor capacidade de
arrecadacdo. Quanto maior o municipio, maior a densidade econémica e,
portanto, a base tributéria para os dois impostos que a reforma tributéaria de
1967 reservou aos governos locais, o IPTU e o ISS. Assim, o Fundo teve

sempre o carater de um certo tipo de “renda minima” fiscal para compensar a
limitagdo das bases proprias das pequenas localidades. (PRADO, 2006, p. 21)

Apesar dos avancos da nova estrutura de transferéncias intergovernamentais, o sistema
tributario foi progressivamente alterado de modo a concentrar a receita e a alocacdo do gasto
no ambito federal. Este € o segundo ponto de destaque em relacdo a reforma aprovada. A forte
centralizacdo da arrecadacdo no Governo Federal seguia em linha com o regime politico
vigente, a ditadura militar. Em 1968, o percentual da arrecadacdo dos impostos federais que
eram destinados aos fundos foi reduzido de 10% para 5%. No mesmo ano, 0 artigo 26 do Ato
Complementar n® 40 determinou a aplicacdo dos recursos do FPE e FPM pelos estados e
municipios:

8§ 1° - A aplicacdo dos Fundos previstos nos incisos | e 1l deste artigo sera

regulada por lei federal, que cometeréd ao Tribunal de Contas da Unido o

calculo das cotas estaduais e municipais, condicionando-se a entrega das
cotas:

a) & aprovacédo de programas de aplicacao elaborados pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios, com base nas diretrizes e prioridades estabelecidas, pelo
Poder Executivo federal;

b) a vinculacdo de recursos proprios, pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios, para execucdo dos programas referidos na alinea a;

c) a transferéncia efetiva para os Estados, Distrito Federal e Municipios, de
encargos executivos da Unido;

" Apos a criacdo do Fundo, os municipios foram categorizados, em Interior, Capitais e grupo da Reserva. Para 0s
dois Gltimos além da populacdo, a renda per capita também é considerada para distribuicdo do Fundo. Contudo,
como serd mostrado na secdo 3, para mais de 80% dos municipios brasileiros a populacéo continua sendo o Gnico
critério de distribuicéo.

8 Adiante serd mostrado que a hipdtese de que municipio pequeno necessariamente é pobre esta equivocada, o que
provocou sérias distor¢des na distribuicao do fundo, que serdo tratadas na secéo 4.
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d) ao recolhimento dos impostos federais arrecadados pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios, e a liquidacdo das dividas dessas entidades, ou de seus
6rgdos da Administracdo Indireta, para com a Unido, inclusiva em decorréncia
de prestacdo de garantia.

Em suma, os municipios estariam limitados a aprovagdo prévia dos programas de gastos e
deveriam cumprir com a liquidacéao de dividas com a Uni&o para o recebimento do fundo. Esta
decisdo ndo se limitava apenas aos fundos de participacdo, mas neste periodo praticamente
todos os recursos transferidos aos governos subnacionais estavam submetidos a alguma forma
de vinculagdo (PRADO, 2006). Somavam-se a estas limitacOes a baixa capacidade de gerar
ganhos de eficiéncia na arrecadacdo de tributos proprios e a baixa flexibilidade na formulagéo

das despesas, 0 que trouxe grande dependéncia em relacéo as transferéncias federais.

A partir da década de 1970, estados e municipios comecaram a eshogar reacdes ao baixo grau
de autonomia, o que freou o processo de centralizacdo e gerou a Emenda Constitucional n° 5
de 1975 (GIAMBIAGI; ALEM, 2011). A Emenda elevou o percentual de impostos federais
destinado ao FPE e FPM, que aumentou gradativamente entre 1976 e 1979, quando cada um
dos fundos passou a representar 9% do IR e IPI. No entanto, foram mantidas as restricdes de

aplicacdo dos recursos.

Com os movimentos em prol da abertura democrética, houve intensificacdo do processo de
descentralizagéo dos recursos. Em 1984, a Emenda Constitucional n° 23 elevou o percentual de
impostos destinado ao FPE e FPM para 12,5% e 13,5%, respectivamente, e para 14% e 16% de
1985 em diante. Em relacdo a descentralizacdo dos recursos, Giambiagi e Além (2011)
destacam a clara preferéncia dos entes subnacionais por recursos transferidos frente a sua
obtencdo através de esforc¢o tributario préprio. Os autores ilustram a queda da participacdo da
Unido no total de receita tributaria disponivel, que reduziu 10 pontos percentuais entre 1983 e
1988. A concretizagédo deste processo ocorreu com as mudangas propostas na Constituicdo de
1988, que tiveram um impacto expressivo no espaco reservado, sobretudo, aos municipios no

federalismo brasileiro.
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2.5 A Constituicdo de 1988 e a descentralizacdo

Com a Constituicdo de 1988 foi instaurado um novo modelo de estrutura federativa,
proporcionando aos entes subnacionais um grau de emancipacdo raramente encontrado em
outros paises (TOMIO, 2002). Nas Constituicdes anteriores 0s municipios eram considerados
parte dos estados. A partir de 1988, pela primeira vez os municipios foram nomeados entes
federativos. Com isso, passaram a ocupar um status consideravelmente superior ao conferido

pelas outras constituicGes brasileiras. S&o exemplos disso:

- A possibilidade de reger-se através de sua propria lei organica, elaborada e promulgada por
Céamara de Vereadores, sem interferéncia dos demais niveis de governo. Com isso, 0 municipio
passaria a ter uma posicao privilegiada, e ndo estaria mais subordinado a qualquer autoridade
estadual ou federal no desempenho de suas atribuicdes;

- Todos 0s municipios teriam a competéncia de realizar elei¢cGes de prefeito e vereadores pelo
voto direto. Antes esta competéncia ndo incluia os municipios das Capitais ou aqueles de
estancias hidrominerais. Nestes, a nomeacéo de prefeitos era de responsabilidade do governador
do estado ao qual pertencia ao municipio. Antes da Constituicdo de 1988, os prefeitos dos
municipios considerados de seguranca nacional também faziam parte da exce¢do, cuja
nomeagcéo cabia ao Presidente da Republica®.

- Aumento das obrigacdes para prestacdo de servigos locais. As Constituicbes anteriores
conferiam ao municipio apenas a atribui¢cdo de administrar cemitérios e outras competéncias
concorrentes com os demais entes. A Constituicdo de 1988 estabeleceu competéncias
especificas para 0s municipios, sobretudo em relacdo as areas da salde e educagdo. Foram
especificadas como obrigagfes municipais a manutengédo de programas de educacéo infantil e
de ensino fundamental, o atendimento a satde da populacdo e outros temas de interesse local,

cOmo a criacio, organizacio e supressdo de distritos?®.

Em suma, a Constituicdo de 1988 conferiu maior autoridade aos municipios, especialmente no
que tange a capacidade de administracéo local, que antes era tutelada pelos estados. No campo
das receitas, pouco se alterou em relagéo a capacidade de arrecadacdo propria. A base tributaria

permaneceu concentrada nos entes superiores, reafirmando a importancia das transferéncias

% Artigo 16 da Constituicdo de 1967.
10 Artigo 30 da Constituicédo de 1988.
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intergovernamentais no orgamento. De acordo com o Tesouro Nacional (2020), do total de
impostos e contribui¢Bes sociais arrecadados em 2019, 67% estdo concentrados no Governo

Central!, enquanto 26% sio de competéncia estadual e apenas 7% de competéncia municipal.

O aumento dos recursos destinados aos municipios atraves do FPM também reforgou a estrutura
orcamentaria baseada nas transferéncias intergovernamentais. Como mostra a Tabela 1, o
percentual de IR e IPI destinado ao FPM cresceu progressivamente a partir da Emenda
Constitucional n° 5 de 1975, até alcancar 22,5% na Constituicdo de 1988 - a maior aliquota até
entdo’?. Com isso, as perdas causadas pelo Ato Complementar de 1968 foram recuperadas.
Ademais, vedou-se qualquer vinculacdo dos recursos do FPM, salvo para o pagamento de

dividas com a Unido.

Tabela 1: Variagao temporal do percentual da arrecadacao
do IR e IPI destinado ao FPM

Dispositivo Legal FPM (%) Vigéncia
Codigo Tributario Nacional (1966) 10,0 1967/68
Ato Complementar 40/1968 5,0 1969/75
6,0 1976
) ) 7,0 1977
Emenda Constitucional 5/1975
8,0 1978
9,0 1979/80
) ) 10,0 1981
Emenda Constitucional 17/1980
10,5 1982/83
) ) 13,5 1984
Emenda Constitucional 23/1983 -
16,0 1985
Emenda Constitucional 27/1985 17,0 1985/88
20,0 1088(=
20,5 1989
. o 21,0 1990
Constituicdo Federal de 19388
21,5 1991
22,0 1992
22,5 a partir de 1993

(a) A partir da promulgacao da Constituicao

Fonte: Tesouro Nacional (2018)

1 Termo que se refere ao conjunto do Governo Federal e Previdéncia Social.
27 Constituicdo de 1988 manteve os critérios de distribuicdo do fundo, que serdo apresentados em detalhes na
préxima secao.
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Este forte crescimento do percentual de recursos destinados ao FPM, a partir da década de 1970,
tornou o fundo um dos componentes centrais do sistema de partilha brasileiro® (PRADO,
2006). No que tange as regras para transferéncia do fundo, a Constituicdo determinou que novos
critérios de distribuicdo deveriam ser estabelecidos por Lei Complementar, visando promover
0 equilibrio socioecondmico entre os municipios. No entanto, a Lei Complementar com a
revisdo dos critérios nunca foi editada. Desde entdo, foram feitas apenas pequenas alteragdes
da regra vigente, a fim de evitar a reducéo da parcela do fundo recebida por cada municipio.
Entretanto, foram mantidos os parametros e pressupostos, que assumem o porte populacional

como principal critério de distribui¢do do fundo.

Em 1989, a Lei Complementar n° 62 adicionou mais uma etapa as regras de rateio do fundo,
mas sem grandes altera¢6es no sentido de garantir maior equilibrio socioeconémico, como foi
determinado pela Constituicdo. A mudanca visava mitigar um dos efeitos diretos do aumento
de transferéncias aos municipios e da maior autonomia: o crescimento do numero de
emancipacdes’*. Quanto maior o nimero de municipios, menor era a parcela do fundo a ser
recebida por cada ente. Para mitigar este efeito, a Lei n® 62 estabeleceu um percentual fixo do
fundo a ser recebido por cada estado. Este percentual seria dividido pelos municipios da mesma
UF, ainda considerando os mesmos parametros de distribuicdo. Desta forma, o critério base de
distribuicéo foi mantido: os recursos continuavam a ser distribuidos por porte populacional, no
entanto os municipios de um mesmo estado teriam que dividir uma parcela fixa do fundo. Como
cada UF receberia um montante fixo, 0 aumento no nimero de municipios resultaria em menos
recursos disponiveis para as demais prefeituras do mesmo estado, sem impactar nos recursos
disponiveis para o restante do pais. Em suma, a partir da LC de 1989, a principal regra de
distribuicdo do fundo passou a ocorrer em duas etapas que serdo abordadas em detalhes na

préxima secao.

Apds 1989, outras Leis foram editadas no sentido de minimizar os impactos de criacdo de
municipios que, mesmo com as alteragdes da LC n° 62, ainda resultavam em muitos embates

politicos. No entanto, ndo houve nenhuma alteragdo da distribuicdo do fundo no sentido de

13 Também se encaixa nesta conclusdo o Fundo de Participacio dos Estados (FPE).
14 A analise do avanco das emancipages dos municipios sera feita na segéo 4.
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cumprir as determinag0es da Constitui¢cdo, que buscavam a revisdo das regras de distribuicdo

para garantir maior equilibrio socioecondémico °.

A partir do ano 2000, Emendas Constitucionais foram responsaveis pelo aumento do percentual
destinado ao fundo. Com a Emenda Constitucional n° 55 de 2007, houve aumento de 1 ponto
percentual (p.p.) do valor destinado ao FPM, que assim passou a representar 23,5% da
arrecadacdo dos dois impostos federais. Este percentual adicional é acumulado na Conta Unica
do Tesouro Nacional ao longo de 12 meses e é distribuido aos Municipios em dezembro de
cada ano. Posteriormente, a Emenda Constitucional n°® 84 de 2014 também aumentou a
transferéncia de recursos ao FPM, e a partir de 2016 houve um acréscimo de 1 p.p. na parcela
dos impostos destinados ao fundo. Esta segunda parcela adicional é paga em julho de cada ano.

Desde entdo, o FPM responde por 24,5% da arrecadago de IR e IPI*°.

Em resumo, desde a Constituicdo houve maior distribuicdo de recursos para o FPM, e 0s
pressupostos basicos considerados no Codigo Tributario Nacional de 1966 permanecem 0s
mesmos: o porte populacional é o principal pardmetro para distribuicdo dos recursos. Na
préxima secdo, serdo apresentados em detalhes as regras de distribuicdo do FPM e como esta

transferéncia se encaixa na atual estrutura das receitas municipais.

3 Receitas Municipais

Apos andlise do processo de construcdo da estrutura federativa brasileira, esta secdo apresentara
0s principais componentes da receita orcamentaria das prefeituras brasileiras. A visao global do
orcamento municipal permite entender a importancia do FPM e qual sua relacdo com as demais

receitas.

15 Todas as Leis editadas resultaram em pequenas alteracdes no critério de rateio, como o congelamento dos
parametros de distribuicdo do fundo. Com o congelamento, mesmo com a reduc¢do populacional de um municipio,
devido & emancipacéo de outro, ndo haveria reducéo da parcela do FPM a ser recebida. Para maiores detalhes,
consultar Lei complementar n® 62 de 1992; LC n° 72 de 1993; LC n° 74 de 1993; LC n° 91 de 1997; LC n° 106 de
2001;

16 Até a finalizacdo deste trabalho seguia em discussdo para aprovacdo no congresso a Proposta de Emenda
Constitucional n° 391 de 2017, que prevé acréscimo de 1p.p. no total de recursos destinados ao FPM.
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3.1 Definicao

O Tesouro Nacional (STN, 2018) define como receita orcamentaria os recursos financeiros que
ingressam durante o exercicio orcamentario e constituem elemento novo para o patriménio
publico. Os recursos financeiros podem ser classificados como receita corrente ou de capital.
Este trabalho abrange a analise da receita corrente, que na media representa 95% da receita total
dos municipios!’ e agrega o FPM entre suas principais fontes de recursos. A receita corrente
estd dividida em dois grandes grupos: as receitas de arrecadacdo propria e as transferéncias

correntes.

3.1.1 Receita de arrecadacao propria

A receita prdpria agrega todos os recursos financeiros cuja arrecadacdo é de competéncia
municipal. Para efeito de exemplificacdo, a equacdo abaixo destaca 0s principais componentes

da receita propria:

Receita Propria =T+ C+ RP+R

T: este termo refere-se aos tributos municipais. Sao classificados como tributos os Impostos, as
Taxas e as Contribuicdes de Melhoria®. Sdo de competéncia municipal os Impostos sobre: i)
propriedade predial e territorial urbana (IPTU); ii) transmissao de bens imdveis e de direitos a
eles relativos (ITBI); e iii) servicos de qualquer natureza (ISS). Por outro lado, as Taxas sao 0s
tributos em razéo do exercicio do poder de policia e outros de servigos publicos prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicao. E por fim, as Contribui¢des de Melhoria sédo os tributos

cobrados em decorréncia de obra publica;

C: refere-se as receitas de Contribuigdes cobradas para o custeio do regime previdenciario e a
Contribuigio para o Custeio do Servico de Iluminagio Publica municipal®®;

RP: corresponde as Receitas Patrimoniais, que sdo o resultado financeiro do uso do patriménio

publico decorrente de bens imobiliarios ou mobiliarios;

17 As receitas de capital em suma agregam os recursos provenientes de operacdes de crédito, alienacdo de bens,
amortizacdo de empréstimos, transferéncias de capital, outras receitas de capital.

18 Receitas determinadas no artigo 145 da Constituicdo Federal de 1988.

19 Receitas determinadas no Artigo 149 da Constituicdo Federal de 1988.
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R: agrega as receitas incidentes sobre atividades prestadas pelo ente pablico, sdo elas as receitas
de Servigos, Industrial e Agropecuaria. A receita de Servicos é o recurso arrecadado com a
prestacdo de servigos por parte do ente publico, tais como os comerciais, as atividades
financeiras e de transporte. A receita Industrial inclui a arrecadacéo pelas atividades industriais
exercidas pelo ente publico, o que inclui a industria de extracdo mineral, de transformacéo e de
construcdo. A receita Agropecudria registra o valor da arrecadacdo sobre a producao vegetal ou

animal.

3.1.2 Transferéncias Correntes

A alta concentragdo de arrecadacio no nivel superior de governo?® é uma realidade na maioria
das federacbes (PRADO, 2006). Por outro lado, ha alta necessidade de gastos para provisdo de
servicos publicos nos entes subnacionais. A combinagdo desses fatores resulta em grande
disparidade entre a capacidade de arrecadacao e a necessidade de gastos entre os niveis de
governo, o que é definido na literatura como brecha vertical. Em outras palavras, pela definicdo
de Prado (2007), este conceito refere-se a diferenca entre o volume de encargos efetivamente
assumidos pelos governos subnacionais, medido pelo total de gastos finais, € 0 volume de
recursos oriundos das bases tributarias que lhes sdo atribuidas, sem considerar as transferéncias
federais, ou seja, 0s recursos proprios dos entes. Enquanto os governos superiores arrecadam
mais recursos do que gastam diretamente, 0s governos subnacionais arrecadam menos recursos
do que gastam. Desta forma, no Brasil, as transferéncias surgem com o objetivo de distribuir
recursos do governo de nivel superior para um de nivel inferior e por isso sdo chamadas de
transferéncias verticais®* (BAIAO; CUNHA; SOUZA, 2017; FMI, 2018; PRADO, 2007).

Para o detalhamento das transferéncias correntes, sera usado como base a classificacao definida
por Prado (2006), que agrupa as transferéncias em trés frentes de atuacdo: Devolugdo
Tributaria, Transferéncias Compensatorias e Transferéncias Redistributivas. Diante do avanco
em termos de transparéncia nas declaragdes das receitas publicas desde o trabalho realizado
pelo autor, foi possivel aprimorar a classificagdo definida por Prado em 2006. Neste sentido,

foram acrescentados componentes da receita municipal antes ndo observados pelo autor em seu

20 Como ja destacado, no Brasil 67% da arrecadacdo de impostos e contribuic@es sociais estd concentrada no
Governo Central, ou seja, Governo Federal e Previdéncia Social.

2L A experiéncia internacional revela a existéncia de transferéncias horizontais, que ocorrem entre os entes de
mesmo nivel de governo, fato que sera apresentado na secéo 5.
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artigo, que serdo destacados adiante. Abaixo sera apresentado cada grupo de Transferéncia

Corrente e seus componentes.

3.1.2.1 Devolucéo Tributaria

No Brasil, grande parte das transferéncias verticais estdo relacionadas a capacidade fiscal local,
ou seja, o ente receberd o montante de recurso proporcional a capacidade de geracdo de receita
em seu territdrio. As transferéncias municipais que atendem ao objetivo de devolucdo tributaria

estdo agrupadas na seguinte equagio?®:

Devolucdo Tributaria: ITR + IOF + ICMS + IPVA

ITR: corresponde a cota-Parte do Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR). A Unido
deve transferir 50% do produto da arrecadac@o do imposto sobre a propriedade territorial rural

situada no municipio;

IOF: corresponde a cota-parte do Imposto sobre Operacfes de Crédito, CAmbio e Seguro, ou
relativas a Titulos ou Valores Mobiliarios da Comercializacdo do Ouro (IOF- ouro). A Unido

deve transferir 70% do montante de arrecadacdo para o municipio de origem das operacdes??;

ICMS: corresponde a cota-parte do Imposto sobre Circulacdo de Mercadoria e Servigos. Os
estados devem transferir 25% do produto da arrecadacdo do ICMS para seus municipios. Do
total a ser distribuido, 65% devera assumir como regra de rateio o valor adicionado por cada
municipio nas operaces relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacfes de servicos.
Para 35% do montante a ser distribuido, as regras serdo definidas por legislacéo estadual. Neste
caso, cada estado adota um critério de distribuicio®*;

22 As transferéncias recebidas pelos municipios estdo definidas no Artigo 153 da Constituicdo Federal de 1988;

23 Distribuicdo determinada pelo Artigo 153 da Constituicdo Federal de 1988;

24 para simplificacdo, entenderemos que a totalidade de ICMS recebido por cada municipio resulta da sua
capacidade de gerar valor adicionado. Prado (2006) optou por classificar de forma separada o percentual
relacionado ao VAB e a parcela que varia de acordo com o estado.
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IPVA: corresponde a cota-Parte do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA). Os estados devem transferir 50% do produto da arrecadagéo do IPVA correspondente

aos veiculos licenciados no municipio.

3.1.2.2 Transferéncias compensatorias

Neste grupo se encaixam as transferéncias que se destinam as compensacfes financeiras.
Quando se trata de municipios, este grupo de receitas abrange 0s recursos para assegurar aos
entes federativos a participacdo no resultado da exploracdo de petroleo, gas natural, recursos
minerais e de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica. No trabalho
desenvolvido por Prado em 2006, ndo foram considerados os itens que aqui serdo abordados?®.
O autor tratou apenas das compensacdes financeiras recebidas pelos estados. Como o objeto de
andlise deste trabalho limita-se aos municipios, considerou-se oportuno acrescentar as
compensacOes recebidas por esses?®. As transferéncias compensatorias municipais estio

resumidas na equacao abaixo:

Transferéncias Compensatorias: RPE + RM + RH

RPE: este item corresponde as transferéncias de Royalties sobre a producéo de petrdleo e gas
natural, que sdo a compensacdo financeira devida pelas empresas produtoras a Unido, aos
estados, ao Distrito Federal e aos municipios. O total de royalties a ser pago dependera de quatro
fatores: (i) aliquota dos royalties do campo produtor, que tem valor minimo de 5%; (ii) a
producdo de petrdleo e gas natural; (iii) o preco do petroleo e do gas natural; e iv) a localizacéo
da extracdo, terra ou plataforma continental e suas instalagdes?’. Nos casos de grande volume
de producdo, ou de grande rentabilidade, ainda ha o pagamento de uma compensacéo financeira

extraordinria, que so as Participacdes Especiais 2.

25 Prado (2006) incluiu entre as transferéncias compensatdrias os recursos decorrentes de mecanismos destinados
a evitar o impacto negativo de mudancas operadas no sistema tributério. Esta classificacdo se enquadra para o
orcamento dos estados, mas ndo para 0s municipios, que sao o objeto de analise desta dissertagéo.

% Em resumo sdo duas as leis principais que definem qual fatia das compensacdes financeiras que cabe a cada
ente da federacdo e sua distribuicdo: a Lei 7.990/1989 e a Lei 9.478/1997.

27 N4o serdo tratados aqui em detalhes as regras de distribuicdo para cada caso. A legislacdo garante a distribuicdo
desses recursos para municipios produtores e municipios afetados por instalagcdes de embarque e desembarque de
petréleo e gas natural.

28 Conforme determinado pelo artigo 50 da Lei 9.478 de 1997.
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RM: corresponde a transferéncia para Compensacao Financeira de Recursos Minerais (CFEM),
que deve ser paga por titular da exploracao de recursos minerais. As aliquotas do CFEM estéo
limitadas ao valor maximo de 4%, dependendo da caracteristica do mineral, e podem incidir na
venda, no consumo, na exportacao, no valor da arrematacdo em caso de leilées ou ainda no
valor da primeira aquisi¢do do bem material. Do total arrecadado, 60% é distribuido ao Distrito
Federal e aos Municipios onde ocorrer a producdo e 15% para aqueles afetados indiretamente,
como o0s que sdo cortados por infraestrutura de transporte voltadas para a exploragédo de recursos

minerais®°.

RH: corresponde a transferéncia para Compensacdo Financeira pela Utilizacdo de Recursos
Hidricos (CFURH) que deve ser paga por titular de concessdo de exploracdo de potencial
hidraulico para fins de geracdo de energia elétrica. Do valor da energia produzida, 6,5% séo
destinados aos entes subnacionais em cujos territorios se localizarem as instalacfes da producao
de energia, e 6rgdos da administracdo direta da Unido. Deste total, a parcela dos municipios

corresponde a 65%%%.

3.1.2.3 Transferéncias redistributivas

Sdo classificados como redistributivos os fluxos financeiros que visam reduzir as desigualdades
entre os entes federativos. Os governos subnacionais apresentam caracteristicas diferentes ndo
sO na capacidade de arrecadacdo, devido as particularidades da base tributaria, como também
nas necessidades fiscais, devido as diferentes demandas da populacéo e custos de provisdo de
servicos publicos®. Essas disparidades sdo definidas como brechas horizontais (BAIAO;
CUNHA; SOUZA, 2017; FAGUNDES; PEREIRA; SILVA, 2007; FMI, 2018; ORAIR, 2010).

As transferéncias redistributivas brasileiras estdo distribuidas em trés subgrupos: Setoriais,

Sistema de Cota Parte e Fundos de Participagao.

29 Conforme determinado pela Lei 13.540 de 2017.

30 Conforme determinado pela Lei 13.360 de 2016 e Lei 13.661 de 2018.

31 Entre os paises que adotam sistemas de equalizagdo, cada um aplica metodologia distinta para mensurar estas
disparidades. Este tema sera explorado em detalhes na se¢do 5.
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3.1.2.3.1 Setoriais

As transferéncias redistributivas setoriais surgem da necessidade de garantir a execucdo de
servigos publicos com maior eficiéncia e de maneira uniforme entre os entes federativos. Para
isso, ocorre a descentralizacdo da execucao de politicas ou programas de gastos, enquanto a
gestdo se mantém sob controle central. Programas nacionais como os voltados para a area da
salde e educacao se encaixam nesse grupo (PRADO, 2006, 2007). A seguinte equacdo destaca

as principais receitas setoriais municipais:

Setoriais: Sduc + Cd

Sduc: refere-se a transferéncia de recursos vinculados ao Sistema Unico de Satde (SUS)* e ao
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacio (FUNDEB)®, que sdo transferéncias destinadas ao financiamento
das despesas da area da saude e educacdo. No Brasil, essas duas transferéncias se destacam
como 0s principais programas setoriais nacionais e entre os critérios de distribuicdo sdo
considerados 0s custos para provisao dos servigos e as necessidades dos entes em cada uma das
areas. Para financiamento do SUS, as transferéncias sdo divididas em duas modalidades: os
convénios e as transferéncias fundo a fundo. No primeiro caso, 0s recursos sdo oriundos de
acordos entre os municipios e governo federal, com o objetivo de financiar uma acao especifica
na area da satde. No segundo caso, as transferéncias séo feitas considerando a partilha dos
recursos em termos per capita ou por alguma medida de cobertura que considera as necessidades
e custos para atendimento basico da salde - sdo exemplos: a provisdo de medicamentos e a
demanda por procedimentos médicos de alta complexidade. No que tange ao Fundeb, 0s
recursos sdo distribuidos a partir de uma base per capita-aluno ponderada por pardmetros que
buscam refletir os custos diferenciados dos servicos (COISO; MENDES; MIRANDA, 2008;
PRADO, 2007).

Cd: corresponde a cota parte da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico,
conhecida por Cide Combustiveis, que incide sobre a importagdo e a comercializacdo de
petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados, e alcool etilico combustivel. A

arrecadacao da Cide e de competéncia da Unido, que deve transferir 29% da arrecadacéo do

32 As leis Organicas 8.080 e 8.142 de 1990 determinam critérios organizativos do SUS.
33 Conforme Lei n° 11.494 de 2007.
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tributo. Deste montante, 75% s&o destinados aos Estados e Distrito Federal e 25% a seus
Municipios. A existéncia da Cide tem por finalidade assegurar um montante minimo de recursos
para investimento em infraestrutura de transporte, em projetos ambientais relacionados a
industria de petréleo e gas, e em subsidios ao transporte de alcool combustivel, de gas natural
e derivados, e de petréleo e derivados.** Do montante transferido para os municipios, 50%
segue o rateio do FPM e os demais 50% sdo proporcionais a populagéo.

3.1.2.3.2 Sistema de cota parte

Este conjunto de recursos recebidos por municipios € distribuido segundo critérios que nédo
guardam relacdo com seu fato gerador. Por isso, ndo se caracterizam como transferéncias
devolutivas e assumem como Unico proposito a redistribuicdo de recursos e o aumento da
capacidade de gastos dos entes. Trés exemplos sdo a cota-parte do Imposto de Produtos
Industrializados; a compensagéo financeira decorrente da desoneracao aplicada sobre o ICMS
incidente nas exportacdes; e 0s Royalties recebidos dos estados. As transferéncias do sistema

de cota — parte sdo definidas pela equacao abaixo:

Sistema de Cota Parte:IPI + LK + Ry

IPI: corresponde a cota-parte do imposto sobre exportacdo de produtos industrializados (IPI -
exportacdo). A Unido deve transferir 10% do IPI aos estados proporcionalmente ao valor das
respectivas exportacdes de produtos industrializados. Cada estado distribui 25% do montante
recebido aos seus respectivos municipios seguindo os mesmos critérios, forma e prazos
estabelecidos para o repasse da parcela do ICMS®. Em outras palavras, o valor recebido de IPI
exportacdo pelos municipios segue as regras de distribuicdo de outro imposto (o ICMS) e ndo
tem relacdo com a atividade econdmica que origina a arrecadacgéo - a exportacdo de produtos
industrializados. Por isso, o resultado da transferéncia desses recursos esta na redistribuicéo de

receitas entre os municipios e aumento da capacidade de gasto.

LK: corresponde & compensacédo financeira decorrente da desoneracgdo aplicada sobre o ICMS
incidente nas exportacfes. A Lei Complementar n°® 87 de 1996, mais conhecida como Lei

Kandir, determinou, junto com a desoneracao do ICMS, a institui¢ao do “Seguro-Receita”. Este

% Conforme Lei n° 10.336 de 2001.
35 Determinagéo de distribuicdo dada pela Lei complementar n°61 de 1989.
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seguro tem por objetivo cobrir os riscos de eventual reducdo temporaria das receitas estaduais
em decorréncia das desonera¢es. Como 0s municipios tém direito a 25% do ICMS arrecadado
pelos estados, também sdo compensados com 0 Seguro Receita. De acordo com a Lei, 75% do
seguro serd destinado aos estados e 25% aos municipios, que recebem suas cotas segundo 0s
critérios de partilha do ICMS®. Importante notar que apesar do fato gerador da desonerago ser
as exportacoes, a regra de compensacao dos municipios tem como base a atividade econémica
local, como no ICMS, e ndo o produto exportado. Por isso, o resultado da transferéncia desses
recursos estd na redistribuicdo de receitas entre 0s municipios e aumento da capacidade de

gasto.

Ry: corresponde a Cota-parte dos Royalties, que sdo a Compensac¢do Financeira pela Producéo
do Petroleo, transferida pelos estados aos municipios. Os estados devem transferir 25% da sua
arrecadacdo de royalties para todos os municipios localizados em seu territorio. Para tal, 0s
municipios receberdo os recursos seguindo os mesmos critérios do ICMS®*’. Apesar do fato
gerador do royalty ser a producdo de petroleo, a regra de distribuicdo dos recursos aos
municipios tem como base a atividade econémica local e ndo o petréleo produzido. Desta

forma, esta transferéncia tem por resultado o aumento da capacidade de gastos nos municipios.

3.1.2.3.3 Fundos de Participacéo

Um sistema de partilha com sentido estritamente redistributivo € representado pelos Fundos de
Participagio®. Os fundos representaram o grande marco na consolidagdo das transferéncias
redistributivas no Brasil e interromperam o padrdo de modelo de transferéncias anterior, que

era formado por um imposto Unico direcionado para um programa ou funcao especifica. Como

3 De acordo com a Lei n° 87 de 1996, a cada ano a Lei Orcamentaria Anual (LOA) da Unido deveria determinar
o montante do “Seguro Receita” a ser distribuido. No entanto, em 2002, a Lei complementar n® 115 alterou essa
determinacéo e a partir de 2004, a cada ano, os governadores devem acordar com o Executivo o montante a ser
repassado. Desde 2013, os critérios para pagamento da compensacdo sdo objeto de batalha entre os entes no
Supremo Tribunal Federal. Atualmente segue para votagdo na Cémara dos Deputados o Projeto de Lei
Complementar n° 133 de 2020, que regulamento o pagamento das compensagdes devidas.

37 Determinagéo de distribuicdo dada pelo artigo 9° da Lei 7.990 de 1989.

3 Neste grupo de transferéncias, além do FPM e do FPE esté inserido o Fundo Especial do Petréleo (FEP).
Contudo, devido a sua baixa relevancia no orcamento municipal, optou-se por ndo destacé-lo nesta se¢do. Do total
dos royalties, 25% sdo destinados ao FEP, de onde sdo repartidos entre todos os estados e municipios ndo
produtores e ndo afetados por operacdes de embarque e desembarque de petroleo, gas natural, conforme
determinacédo da Lei 12.734 de 2012. O percentual do fundo destinado aos municipios depende da localizacdo da
producdo (terra ou mar) e o rateio obedece as mesmas regras do rateio do FPM. Com a existéncia do fundo, os
royalties oriundos da producéo de petréleo e gas atendem a todos os municipios do pais, visando maior distribuicdo
de renda e investimentos nas areas de atendimento basico a populacéo.
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ja discutido, 0 FPM e o FPE surgiram como instrumentos de distribuicdo de recursos a fim de
garantir a continuidade do processo de crescimento econémico, frente ao cenario de alta
concentracdo da atividade econdmica e da capacidade tributaria. Para garantir o
desenvolvimento inter-regional, era preciso transferir recursos para os entes, em especial,
aqueles com baixa capacidade de geracdo de receita. Todas as Federagdes do mundo contam
em seus sistemas fiscais com transferéncias que tém finalidade distributiva de conceder maior
capacidade de gasto para 0s governos subnacionais que, por terem menor capacidade
econbmica, contam com receita fiscal per capita menor do que a média do pais. (FAGUNDES;
PEREIRA,; SILVA, 2007). Adiante serdo apresentadas as regras definidas para distribuigdo dos
recursos do FPM entre 0s municipios.

O Fundo de Participacdo de Municipios € composto por 24,5% da arrecadacéo de dois impostos
federais, o IR e o IPI. Esse montante de recursos é distribuido entre todos os municipios
brasileiros. Para tal, os municipios sdo classificados em trés categorias®®: municipios do
Interior, Capitais e municipios da Reserva. Esta divisdo pretende otimizar a distribuicdo do
fundo e atender de forma mais eficiente as demandas de cidades de porte populacional e renda
distintos. Em outras palavras, o percentual do fundo a ser recebido por cada municipio segue

uma regra especifica a depender do grupo ao qual ele pertence.

Municipios do Interior

Este grupo engloba todos os municipios, exceto as capitais, 0 que representa 96,4% dos
municipios brasileiros. Desta forma, é a principal regra de distribuicdo, por definir o rateio do

fundo para a quase totalidade dos municipios brasileiros.

Do total do FPM, 86,4% destina-se aos municipios do Interior. Na concepgéo do fundo, no ano
de 1965, o porte populacional foi determinado como parametro base para distribuicdo dos
recursos. E importante reforcar que o pressuposto basico que pautou a origem do fundo estava
na ideia de que municipios pequenos teriam, em principio, menor capacidade de arrecadacdo
do que os demais. No mesmo sentido, considerou-se que quanto maior 0 municipio, maior a

densidade econdmica e, portanto, a base tributaria.

39 As categorias municipais atuais foram estabelecidas pelo decreto lei n° 1.881 de 1981.
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Cabe acrescentar que o FPM tem um sistema de financiamento fechado, o que na pratica
significa que ha uma limitacdo do total de recursos a ser transferido entre os municipios,
equivalente a 24,5% do IR e do IPI. Nesse modelo de financiamento, as transferéncias visam
distribuir recursos para todos os municipios de forma inversamente proporcional a variavel
tomada como base de distribui¢cdo. No caso do FPM, o fundo foi criado visando distribuir
recursos de forma inversamente proporcional a capacidade de geracdo de receita dos
municipios*. Os entes com menor capacidade de arrecadacio receberiam mais recursos do
fundo do que aqueles com maior capacidade de arrecadacdo. Para isso, assumiu-se gque existe
alta correlacdo entre capacidade de geracdo de receita e porte populacional. Desta forma, a
distribuicdo dos recursos foi pautada exclusivamente pela populagdo: quanto menor o porte,
mais FPM per capita 0 municipio recebe. Esta é a equalizacao proposta pelo fundo. Em suma,
0 mesmo parametro de distribuicdo foi atribuido aos municipios que tivessem a mesma
populacéo, independente do seu nivel de renda, necessidades ou custos de provisdo de servigos
publicos.

A distribuicdo do FPM entre os municipios do Interior esta dividida em duas etapas. Na primeira
etapa, o fundo € distribuido inicialmente entre todos os estados, assim como definido na LC n°
62 de 1989. Os estados que apresentavam maior nimero de municipios em 1989 concentraram
a maior parte do fundo: S&o Paulo (SP), Minas Gerais (MG), Bahia (BA), Rio Grande do Sul
(RS) e Parana (PR) representavam juntos, no inicio da década de 1990, 53% do total de
municipios do pais*. Juntos, esses cinco estados recebem 52% de todo o FPM: SP e MG, cada
um com pouco mais de 14% do total do fundo, seguidos por BA com 9,3%, e RS e PR com
7,3% cada. O percentual do Fundo partilhado por UF e Distrito Federal esta discriminado na
Tabela 2.

40 Na secéo 5 serdo apresentados os sistemas de financiamento de transferéncias redistributivas aplicados entre os
diversos paises. Cabe reforcar que no modelo brasileiro ndo hd um nivel 6timo de capacidade de geracéo de receita
a ser atingido por cada prefeitura. No sistema de financiamento fechado, ha uma limitacdo no montante a ser
distribuido pelos entes e a equalizacéo sera feita de forma inversamente proporcional as necessidades de cada um.
No caso do FPM, aqueles com menor receita per capita receberdo mais recursos, frente aqueles com maior
capacidade de geracdo de receita.

4LAlém do nimero de municipios, mesmo que em menor grau, o porte populacional destes também influenciou
no percentual do fundo definido para cada estado.
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Tabela 2: FPM Interior — Participacdo dos Estados/DF no total a distribuir (%)

Estado Participacao % Estado Participacao %
Acre 0,2630 | Paraiba 3,1942
Alagoas 2,0883 | Parand 7,2857
Amapa 0,1392 | Pernambuco 4,7952
Amazonas 1,2452 | Piaui 2,4015
Bahia 9,2695 | Rio de Janeiro 2,7379
Distrito Federal 0,0000 | Rio Grande do Norte 2,4324
Ceara 4,5864 | Rio Grande do Sul 7,3011
Espirito Santo 1,7595 | Rondénia 0,7464
Goias 3,7318 | Roraima 0,0851
Maranhdo 3,9715| Santa Catarina 4,1997
Mato Grosso 1,8949 | Séo Paulo 14,2620
Mato Grosso do Sul 1,5004 | Sergipe 1,3342
Minas Gerais 14,1846 | Tocantins 1,2955
Para 3,2948 | TOTAL 100,0000

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2018) com base em Resolugdo TCU n° 242/90 de 1990.

Na segunda etapa do processo de distribui¢do do fundo, ocorre a diviséo dos recursos entre 0s
municipios de um mesmo estado. Para rateio do fundo, os municipios sdo organizados em faixas
populacionais, sendo atribuido um coeficiente*? a cada uma, como demonstrado na Tabela 3. A
base de distribuicdo do FPM entre os municipios do Interior segue com 0 mesmo parametro
desde a sua concepcdo, a populacdo. Como o porte populacional é crucial para definicdo da
parcela a ser recebida do fundo, as estimativas de populagcdo municipais realizadas anualmente
pelo IBGE sédo insumos de extrema importancia para a distribui¢do dos recursos.

Tabela 3: FPM Interior — coeficientes por faixa de habitantes

Faixa de habitantes Coeficiente | Faixa de habitantes Coeficiente
Até 10.188 0,6 De 61.129 a 71.316 2,4
De 10.189 a 13.584 0,8 De 71.317 a 81.504 2,6
De 13.585 a 16.980 1,0 De 81.505 3 91.692 2,8
De 16.981 a 23.772 1,2 De 91.693 a2 101.880 3,0
De 23.773 a 30.564 1,4 De 101.881 a 115.464 3,2
De 30.565 a 37.356 1,6 De 115.465 a 129.048 3,4
De 37.357 a2 44.148 1,8 De 129.049 a 142.632 3,6
De 44.149 a 50.940 2,0 De 142.633 a 156.216 3,8
De 50.941 2 61.128 2,2 Acima de 156.216 4,0

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2018) com base no Decreto Lei n° 1.881/1981.

Como entendia-se que municipios pequenos apresentam baixa capacidade de geracao de receita,

a regra de distribuicdo do FPM foi desenhada a fim de transferir mais recursos para municipios

42Cabe acrescentar, que os coeficientes dos municipios foram determinantes para definicio dos percentuais de pré-
rateio entre os estados. A Lei n® 62 de 1989 determinou a divisdo do fundo entre as UFs, e para sua implementacdo
o0 Tribunal de Contas da Unido (TCU), 6rgdo responsavel pelo calculo das quotas referentes ao Fundo, levou em
consideracao a soma dos coeficientes dos municipios de cada Estado no periodo.
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menores. Por isso, os coeficientes populacionais - definidos na Tabela 3 - ndo aumentam na
mesma propor¢do que o aumento da populacdo. A primeira faixa populacional abrange os
municipios de até 10.188 habitantes, o que ja engloba 44,7% dos municipios brasileiros. Em
outras palavras, quase metade dos municipios sdo tratados segundo as mesmas regras de
distribuic@o e possuem o mesmo coeficiente do fundo. Entre a popula¢do do menor municipio
brasileiro, Serra da Saudade (MG) de 786 habitantes, e o limite superior da faixa (10.188
habitantes), ha uma diferenca de 1.196%. Em suma, estdo enquadrados no mesmo coeficiente
municipios com grande disparidade populacional, o que contribui para que municipios muito

pequenos recebam valores altissimos do fundo®.

No extremo oposto, a Ultima faixa populacional agrega desde os municipios com populagédo
superior ou igual a 156.217 habitantes até o maior municipio classificado como interior -
Guarulhos (SP) com 1,4 milh&o de habitantes. Entre 0 menor e 0 maior municipio da faixa, ha
uma diferenca de populagdo de 774%. No entanto, 0s municipios estdo vinculados a um mesmo
coeficiente de distribuicido®. Estas disparidades ocorrem em menor proporcdo dentro das
demais faixas populacionais, onde a diferenca entre o limite superior e inferior na média se
aproxima de 20%. No entanto, na comparacao entre diferentes faixas populacionais também ha
falta de proporcionalidade entre variacdo de populacdo e variacdo de coeficiente. Dois

movimentos precisam ser destacados:

i) Os coeficientes sdo sensiveis a pequenas variacdes na populacdo: Com o aumento
de apenas 1 habitante, um dado municipio pode mudar de faixa populacional, com
isso, a ele serd vinculado um coeficiente consideravelmente superior. Para
exemplificar, considerando um municipio de 10.188 habitantes, que no ano seguinte
apresentou populacdo de 10.189 habitantes, o coeficiente populacional aumentara
de 0,6 para 0,8 — um aumento de 33%. A situacdo inversa, com reducdo de 1
habitantes, também é verdadeira. Devido a isso, o calculo populacional realizado
anualmente pelo IBGE para distribui¢do do fundo é sempre tema de grande embate
entre o Instituto e as prefeituras, pois, pequenas variacbes na populacdo podem

significar em grande aumento ou redugdo do coeficiente de partilha.

43 Fato que serd demonstrado na se¢do 4.
4 Para atenuar esse efeito, os municipios maiores foram enquadrados no grupo da Reserva, como sera definido
adiante, os municipios que dele fazem parte recebem uma parcela adicional do FPM.
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i) A comparacéo entre os limites superiores de faixas diferentes permite concluir que
0S municipios maiores ndo sdo compensados por um aumento proporcional do
coeficiente. Para exemplificar, um municipio de 156.216 habitantes, com populacao
15 vezes maior que um municipio de 10.188 habitantes, tem um coeficiente de
participacdo apenas 6 vezes superior ao do segundo caso (3,8 frente a 0,6). O
resultado direto deste descasamento, é a reducdo do FPM per capita conforme o
aumento da populacdo do municipio, de forma a penalizar municipios maiores,
seguindo a légica de equalizacdo do fundo. Com isso, mais recursos do fundo sédo

direcionados para a populacdo que vive em municipios menores.

Esses fatores sdo fundamentais visto que o percentual do fundo recebido por cada municipio
equivale a divisao entre seu coeficiente e 0 somatdrio dos coeficientes de todos os municipios
de seu estado, ou seja, a participacdo do coeficiente individual em relagéo ao total do estado. A
regra de distribuicdo do FPM entre os municipios do interior esta definida a partir da seguinte

formula®:

FPM,, = (0,864 * FPM * 6, * CP,,) /z CP;
e

Onde:

i = identificacdo do municipio do interior;

e = identificacdo do estado ao qual o municipio do interior faz parte;

FPMie = valor do fundo a ser recebido pelo municipio do interior i situado no estado e;
FPM = valor total a ser distribuido pelo FPM;

6,= participacdo do estado e no FPM (tabela 2);

CP;, = coeficiente relativo a populacdo do municipio i situado no estado e (tabela 3)

¥ .CP;, = somatorio de todos os coeficientes dos municipios do estado e.

(0,864 x FPM * 6,) = valor do FPM destinado ao estado e.

CP;,./>..CP;, = percentual do fundo a ser recebido pelo municipio i localizado no estado e.

Em suma, dado o municipio i localizado no estado e, trés fatores combinados influenciardo o

valor recebido de FPM por um municipio do Interior:

4 Férmula adaptada a partir de trabalho realizado por Coiso, Miranda e Mendes (2008).
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participacdo do estado e no FPM — quanto maior a participacédo do estado no total a ser
distribuido, maior o montante do fundo disponivel para seus municipios. Da mesma
forma, quanto menor a participagcdo, menos recursos disponiveis para 0s municipios do

estado;

somatorio de todos os coeficientes dos municipios do estado e: quanto menor o
somatorio dos coeficientes dos municipios do mesmo estado, maior serd o valor de
FPM recebido pelo municipio i. Assim como, quanto maior o somatério, menor o valor
a ser recebido. Cabe acrescentar que o somatério de coeficientes de um estado é
resultado de dois fatores, a quantidade de municipios do estado e o porte populacional

desses municipios.

o coeficiente relativo a populagdo do municipio i: quanto maior o coeficiente relativo,
mais recursos do fundo o municipio recebe. Em outro sentido, quanto menor o

coeficiente relativo, menos recursos do fundo o municipio recebe.

Os dois primeiros fatores resultam da inclusdo do pré-rateio entre os estados na regra de

distribuicdo. A combinacdo deles implica no fato de que cada municipio recebera um valor

diferente do fundo, mesmo que tenham a mesma populacgéo.

Capitais

As 26 capitais brasileiras recebem 10,0% do total de recursos destinados ao FPM*’. Para a

distribuicdo deste montante sdo considerados dois fatores: fator populagéo e fator renda per

capita.

4 Cabe reiterar que em termos per capita esse resultado pode ser diferente. Por mais que um municipio grande
receba um valor maior do fundo, em termos per capita, ndo necessariamente essa afirmagéo é verdadeira. Como
demonstrado, os coeficientes ndo aumentam na mesma proporcao que 0 aumento populacional. Desta forma, em
termos per capita, 0 FPM recebido € menor nos municipios maiores.

470 Ato Complementar da Presidéncia da Republica n° 35 de 1967 mudou a redagdo do artigo 91 da Lei 5.172 de
1966, criando a categoria de capitais no critério de distribuicdo do Fundo de Participagdo dos Municipios.
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O fator populacdo é obtido calculando-se a relacdo entre a populagdo da capital e a soma dos
habitantes de todas as capitais do pais*®. De forma que, quanto maior esta relagdo, maior seré o

fator correspondente, como mostra a Tabela 4.

Tabela 4: FPM Capital — Fator populacéo

Pop. do Municipio/pop. de referéncia Fator
Até 2% 2,0
Acima de 2% até 2,5% 2
Acima de 2,5% até 3,0% 3
Acima de 3,0% até 3,5% 3
Acima de 3,5% até 4,0% 4,
4
5

Acima de 4,0% até 4,5%
Acima de 4,5%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2018) com base na Lei 5.172/1966

Ja o fator renda per capita € calculado tendo por base a renda do estado no qual a capital esta
localizada. Para tal, quanto menor for a renda do estado em relacdo a renda nacional, maior sera
o fator renda, de modo a compensar as capitais localizadas em estados mais pobres. A Tabela
5 define o fator correspondente a cada faixa de renda.

Tabela 5: FPM Capital — Fator renda per capita

Inverso do indice de renda per capita do Estado (%) Fator
Até 0,0045 0,4
Acima de 0,0045 até 0,0055 0,5
Acima de 0,0055 até 0,0065 0,6
Acima de 0,0065 até 0,0075 0,7
Acima de 0,0075 até 0,0085 0,8
Acima de 0,0085 até 0,0095 0,9
Acima de 0,0095 até 0,0110 1,0
Acima de 0,0110 até 0,0130 1,2
Acima de 0,0130 até 0,0150 1,4
Acima de 0,0150 até 0,0170 1,6
Acima de 0,0170 até 0,0190 1,8
Acima de 0,0190 até 0,0220 2,0
Acima de 0,0220 2,5

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2018) com base na Lei 5.172/1966

O coeficiente apurado para cada capital resulta do produto dos dois fatores, populacéo e renda.
A participagéo do coeficiente individual no somatdrio dos coeficientes das capitais representa
o percentual do fundo a receber. A regra de distribuicdo do FPM entre as capitais esta definida

a partir da seguinte formula“®:

4 Importante destacar que as grandes disparidades entre populacio e coeficiente encontradas no fator populacional
da regra de distribuicdo entre os municipios do interior, ndo sdo evidenciadas no fator populacional das capitais.
4 Férmula adaptada a partir de trabalho realizado por Coiso, Miranda e Mendes (2008).
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26
FPM, = (0,1 FPM + CPop, * CR.)/[ ) (CPop, * CR.)]

c=1

Onde:

¢ = identificagéo da capital;

FPM, = valor a ser recebido pela capital do estado e;

FPM= valor total a ser distribuido pelo FPM;

CPop.= coeficiente relativo da populacgdo da capital em relacéo ao total da populacdo de todas
as capitais (tabela 4);

CR.= coeficiente relativo ao inverso da renda per capita do estado e onde esta localizada a
capital c (tabela 5)

25 (CPop, * CR,) = somatério do produto dos coeficientes de todas as capitais.

(CPop, *x CR.)/Y..(CPop, *x CR,) = percentual do fundo a ser recebido pela capital c localizada

no estado e.

Em suma, considerando a capital c¢ localizada no estado e, a combinacdo de trés fatores

influenciara o valor recebido de FPM:

) populacédo da capital em relacdo ao total da populacdo de todas as capitais - quanto
maior a populacdo de c em relagcdo as demais, maior o total do fundo a ser recebido.

Em outro sentido, quanto menor a populacdo, menor o total do fundo a ser recebido.

i) coeficiente relativo ao inverso da renda per capita do estado e: quanto menor a renda
per capita do estado e, onde esta localizada a capital, maior sera o valor de FPM
recebido. Assim como, quanto maior for a renda per capita, menor o valor a ser

recebido;

iii) Fator renda e fator populacional das demais capitais: quanto menor o somatério do
produto dos dois fatores, maior a participacao da capital ¢ no total do FPM. A situacéo

inversa também é verdadeira.
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Diferente do que ocorre entre os municipios do Interior, que tem por base de distribuicdo apenas
a populacéo, o rateio do fundo entre as capitais, ao considerar a renda do estado, pretende

identificar os municipios com menor desenvolvimento.

Municipios da Reserva

As regras de distribuicdo do FPM foram criadas com um viés que beneficia os municipios de
menor populacdo e penaliza aqueles de maior porte. Com 0 passar dos anos observou-se a
necessidade de compensar 0os municipios de maior porte populacional e atividade econémica
pouco desenvolvida, que ndo eram atendidos pelo fundo. Para isso, foi criada uma Reserva do
Fundo de Participacéo dos Municipios, que corresponde a 3,6% do total de recursos do fundo®.
Esta Reserva é distribuida entre 0s municipios ja classificados como “Interior” e que
apresentam populagdo igual ou superior a 142.633 habitantes e coeficiente de participagao
superior a 3,8. Ou seja, aqueles localizados nas duas Ultimas faixas populacionais maiores -
como demonstrado na Tabela 3. Atualmente 175 municipios se enquadram nesta classificacdo

e recebem o adicional do FPM.

Os recursos da Reserva sdo distribuidos aos municipios a partir de dois fatores: populacdo e
renda, assim como ocorre com as capitais. Desta forma, quanto maior o nimero de habitantes
do municipio em relacdo ao grupo de municipios da Reserva, maior o fator populacdo. No fator
renda, também sera considerada a renda do estado no qual o municipio esté localizado. Para tal,
quanto menor for a renda do estado em relacdo a renda nacional, maior sera o fator renda, de

modo a compensar os municipios localizados em estados mais pobres.

O coeficiente apurado para cada municipio da Reserva resulta do produto dos dois fatores,
populacéo e renda. A participacao do coeficiente individual no somatorio dos coeficientes dos
municipios da Reserva de todo o Brasil representa o percentual do fundo a receber. Importa
destacar que, além desse percentual, 0s municipios que pertencem ao grupo da Reserva também
recebem parte do recurso destinado aos municipios do interior, ou seja, recebem o FPM de

forma cumulativa pelos dois critérios.

50 O Decreto-Lei n° 1.881 de 1981 criou a categoria de Municipios denominada Reserva e a Lei Complementar
n° 91 de 1997 definiu as faixas populacionais que pertencem a este grupo atualmente.
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O Gréfico 1 apresenta a distribuicdo dos municipios da Reserva entre os estados brasileiros.
Boa parte desse grupo de municipios esta concentrada na regido Sudeste. O RJ é o0 estado com
maior percentual de municipios no grupo Reserva (24% do total do estado), seguido por Séo
Paulo (8%) e Espirito Santo (6%). Apesar de ser um dos estados com grande namero de
municipios com populagdo superior a 142.633 habitantes, em Minas Gerais 0s 16 municipios
que compdem este grupo representam apenas 2,0% do total de municipios do estado. No
Amazonas, Rondonia, Acre, Amapa e Roraima, ndo ha nenhum municipio cuja populacao se

iguale ou supere a marca de 142.633 habitantes, exceto as capitais.

Grafico 1: Distribuicdo municipios da Reserva

23,9% = Numeros de Municipios Reserva =% do total da UF

A%1.29%1.3%1.3%1,0% 7

[+]
II B

SP RJ MG BA RS SC PR PE PA GO ES CE MA MT RN SE MS AL TO PB PFI

%0.4% 0.4%
1

Elaboragdo do autor com dados do IBGE (2018)

O total de FPM recebido pelos municipios que fazem parte do grupo Reserva esta definido pela

seguinte formula®:

0,036 * FPM * CPop;, * CR;,

FPM:,. = FPMie +
175 (CPop;y * CRyy)

51 Férmula adaptada a partir de trabalho realizado por Coiso, Miranda e Mendes (2008).
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Onde:
i = identificagdo do municipio do interior
r = identificacdo do municipio participante do grupo Reserva;
FPM,, = valor total a ser recebido pelo municipio do interior participante do grupo Reserva;
FPM,;, = valor a ser recebido pelo municipio por ser parte do grupo interior;
FPM = valor total a ser distribuido pelo FPM,;
CPop;,= coeficiente relativo a populacdo do municipio do grupo Reserva em relacdo ao total
da populacdo dos municipios participantes da Reserva (Tabela 4);
CR;, = coeficiente relativo ao inverso da renda per capita do estado onde se situa 0 municipio
do grupo Reserva (tabela 5);
175

23(CPop;, * CRy,-) = somatorio do produto dos coeficientes dos municipios participantes do

grupo Reserva;

0,036xFPM+CPop;r*CR
Z%ZE(CPOPW*CRW)

= valor adicional recebido pelo municipio por fazer parte do grupo

Reserva;

Por fim, a Tabela 6 traz um resumo de todos os componentes da receita corrente aqui listados.
Adiante sera analisada a contribuicdo de cada um dos componentes para a formacéo da receita
municipal. Para isso, serd considerada a receita bruta arrecadada pelos municipios no ano de
2018.
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Tabela 6: Componentes da Receita Corrente Municipal

Receita Propria

Impostos, Taxas, Contribuicdo de Melhoria, ContribuicGes, Receita Patrimonial,
Receita de Servicos, Receita Industrial e Receita Agropecuaria

Transferéncias Correntes

Dewolucéo Tributéria ITR, IOF, ICMS, IPVA

Royalties, Participacdes Especiais,
Compensacdo Financeira de Recursos
Minerais, Compensacdo Financeira de
Recursos Hidricos

Transferéncias Compensatorias

Transferéncias Redistributivas

Transferéncias vinculadas a area da
Setoriais Salde, Educacéo, Assisténcia Social e
Cide Combustiveis

IP1, recursos da Lei Kandir, Royalties

Sistema de cota parte transferidos pelos estados a todos 0s
municipios.
Fundo de Participacdo FPM

Elaboragdo propria.

3.2 Base de dados

Para exame da distribuicdo das receitas municipais foram consideradas as informacdes
declaradas pelas prefeituras a Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Estas informacdes estdo
consolidadas no maior banco de dados para analise da administracdo dos recursos publicos,
sobretudo no que tange aos entes subnacionais, o Finbra®2. Através dele, é possivel ter acesso
as informac0es contabeis, financeiras e estatisticas fiscais de um universo que compreende 0s

5.570 municipios brasileiros, os 26 estados, o Distrito Federal e a Unido.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) determina que 0os municipios devem encaminhar suas
contas paraa STN até o dia 30 de abril do ano seguinte ao exercicio de referéncia. A partir desta
data, o 6rgao dispde de 60 dias para disponibiliza-las ao publico. A declaracao das informacdes
fiscais deve seguir os padrées do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Plblico®® —

MCASP. Apesar das exigéncias legais e das diretrizes do MCASP, a falta de transparéncia e

52 Para consulta publica do Finbra, a STN utiliza o Sistema de InformagGes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (Siconfi), que pode ser acessado através do link: https://siconfi.tesouro.gov.br/

% 0 Manual determina as diretrizes para declaragBes contabeis e esta alinhado com as normas brasileiras e
internacionais de contabilidade aplicadas ao setor publico.
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uniformizacdo das declaracdes dos entes sempre foi um desafio para a analise das contas
publicas®. Ha4 municipios que ndo divulgam os dados no prazo legal, ou ainda, ha falta de
consisténcia nas informacdes declaradas entre aqueles que divulgam, com dados fora do padréo

determinado pelo manual de contabilidade publica.

Contudo, é importante destacar que houve grande avanco na divulgacdo e uniformizacéo dos
dados, sobretudo, pelo trabalho de sistematizacdo das declaracGes realizado pela Secretaria do
Tesouro Nacional. Para o ano de 2018, ultimo ano com dados disponiveis até o fechamento
deste trabalho, do total de municipios, 5.451 declararam seus dados no prazo legal®. Apés o
tratamento destas informacdes, com o objetivo de identificar possiveis inconsisténcias nos
dados declarados, foram retirados da base 100 municipios, cujas declaragdes ndo estavam
compativeis com as normas do manual de contabilidade plblica®. Com isso, serd possivel
analisar o balanco orcamentéario de 5.351 cidades, que representam juntas 96,1% dos
municipios brasileiros, onde vive 97,0% da populacéo nacional.

O Gréfico 2 apresenta a distribuicdo dos municipios por porte populacional. Para tal, foi
utilizada a classificagdo definida pelo IBGE, na qual os municipios estdo distribuidos em sete
classes segundo o nimero de habitantes®’.

As trés primeiras classes agregam 0s municipios com até 20 mil habitantes — juntas somam
3.808 municipios, 68,4% do total do pais. No entanto, nestes habitam 15,4% do total de
brasileiros. As 1.064 cidades com populacéo entre 20 e 50 mil habitantes concentram quase o
mesmo percentual de pessoas (16,0%). As trés ultimas classes correspondem juntas a 666
municipios (18,7% do total), onde vivem 68,8% dos brasileiros. O Brasil € formado
principalmente por municipios de pequeno porte, com populacdo de até 20 mil habitantes. No
entanto, a maior parcela da populacédo esta concentrada nos municipios de médio e grande porte.

5 Este é um entrave presente ndo sé na avaliagdo das contas municipais, como também nas declaracdes estaduais.
%5 Brasilia e Fernando de Noronha néo possuem prefeitura, por isso ndo fazem parte desta base de dados. Os demais
117 municipios, que completam o universo de 5.570 municipios brasileiros, ndo declararam seus dados até o dia
10/04/2020, data em que a base de dados deste trabalho foi consolidada.

%6Além dos dados disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional, foram consultados os portais de
transparéncia das prefeituras para compatibilizacdo das informacgdes divulgadas. Entre os 100 municipios
excluidos da base de andlise, 96 ndo declararam informac@es referentes a arrecadacdo de FPM. Os demais quatro
municipios excluidos da base divulgaram exatamente as mesmas informagdes sobre arrecadacéo de receita, 0 que
é improvavel ocorrer na prética, e por isso as informacdes foram consideradas inconsistentes.

5" De acordo com o Instituto, esta classificacdo baseou-se em observacdo empirica dos resultados quanto ao
crescimento relativo dos municipios segundo seus portes no periodo entre 1991 e 2011.
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Esta informag&o serd importante para as principais conclusées sobre os critérios de distribui¢do

de receitas entre os entes.

O Grafico 2 também compara o nimero total de municipios brasileiros com a amostra utilizada
neste trabalho. Os 5.351 municipios analisados abarcam ao menos 94% do total de municipios
de cada faixa. A exclusdao de municipios da base ndo prejudicou a representatividade da

realidade brasileira.

Graéfico 2: Distribuicdo de Municipios por porte populacional
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Elaboragdo propria com dados do IBGE (2018)

3.3 Composicao da receita dos municipios brasileiros

Apos a definicdo de cada componente da receita corrente dos municipios, nesta secdo, sera
analisada a contribuicdo de cada um para formacéo da receita. Como ja destacado, seré utilizada
a receita bruta®® do exercicio de 2018 declarada pelos municipios a Secretaria do Tesouro
Nacional. A composicao do orcamento dos municipios é resultado do processo de formacao da
atual estrutura federativa brasileira, onde boa parte dos recursos fiscais esta concentrada no
governo federal, enquanto as transferéncias assumem o papel de principal fonte de recursos dos
entes subnacionais. Nesta subsecdo, atraves da analise da composicdo da receita, essas

conclusdes serdo evidenciadas.

8 Como o objetivo estd em discutir as regras de distribuicdo dos recursos, optou-se por utilizar a receita bruta
realizada, ou seja, sem reduzir desta os descontos constitucionais, como o Fundeb.
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3.3.1 Receita de arrecadacao prépria

As receitas proprias municipais representam em média 12,2% da receita corrente — como mostra
a Tabela 7. Em outras palavras, as receitas cuja arrecadacdo € de competéncia da prefeitura
representam menos de 1/8 do total da receita municipal. Portanto, em média, grande parte do

orcamento é formado por transferéncias.

No entanto, a analise por porte populacional evidencia o tamanho do desvio padrdo dessa
amostra. Existe uma relacdo direta entre participacdo da receita propria no orcamento e porte
populacional. Quanto menor o municipio, menos a receita propria contribui para formacéo da
receita total®®. Para os municipios com até 20 mil habitantes, esse percentual se aproxima de
10%. Ja nas classes de municipios com populacdo superior a 50 mil habitantes o valor supera
20%, chegando a 40% entre aqueles com mais de 500 mil habitantes. Esta disparidade se repete

entre os principais componentes da receita propria.

Tabela 7: Composicao da Receita Propria municipal (% receita corrente)

Populago Receita Propria L]0 ESG Demais Taxase Cont  Contribuicdes Rgceita_ Re_ce_zita de
(Hab) (A+B+C+D) Cont_de Impostos 1SS IPTU I, Melhoria ®) Patrimonial  Atividades
Melhoria (A) © D)
Até 5,000 7,5% 4,2% 38%  14% 06% 18% 0,4% 1,3% 1,5% 0,5%
De 5.001 a 10.000 9,4% 5,9% 53%  22% 10% 2,1% 0,6% 1,6% 1,3% 0,6%
De 10.001 a 20.000 10,5% 6,6% 58%  25% 13% 2,1% 0,8% 1,8% 1,4% 0,7%
De 20.001 a 50.000 14.2% 9,1% 80%  33% 22% 25% 1,1% 2,4% 1,6% 1,1%
De 50.001 a 100.000 21,1% 13,9% 121%  49% 40% 33% 1,7% 3,3% 1,9% 2,0%
De 100.001 a 500.000 29,9% 20,4% 182% 75% 6,2% 45% 2,2% 4,1% 2,9% 2,4%
Mais de 500.000 40,2% 29,9% 214%  12,7% 8,8% 59% 2,5% 5,3% 2,7% 2,2%
Média nacional 12,2% 7,8% 6,9% 28% 17% 23%  0,9% 2,0% 1,6% 0,9%

Elaboracéo prépria com dados da STN (2020)

Na média, os Impostos sdo 0s principais componentes da receita prépria. No que tange a sua
participacdo na receita, ha uma grande disparidade entre as diferentes classes populacionais,
que varia de 4% na menor classe populacional e 27% na maior. No geral, entre 0s impostos
municipais, 0 ISS e o IPTU séo as principais contribuicdes e representam em media, 2,8% e
1,7% da receita, respectivamente. Para os municipios de até 5 mil habitantes, esses percentuais
néo ultrapassam 1,5%. No entanto, para aqueles com populacdo superior a 500 mil habitantes,
esses impostos representam em torno de 10% da receita de uma prefeitura. Quanto maior o

porte do municipio, maior a importancia dos impostos na receita.

%9 Mencdes a receita total se referem a totalidade da receita corrente.
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Importante acrescentar que a baixa contribuicdo destes impostos, sobretudo em municipios de
pequeno porte, ndo se justifica pela falta de estrutura arrecadatoria. A Pesquisa dos Municipios
Brasileiros (2015) realizada pelo IBGE aponta que, do total de municipios brasileiros, apenas
307 ndo possuem estrutura para cobranca de ISS. Para o IPTU, sdo 290 prefeituras sem a
cobranga do imposto sobre os imoveis. De fato, esta é uma realidade presente principalmente
nos municipios de até 50 mil habitantes. Entretanto, apesar da grande maioria dos municipios
apresentarem estrutura para arrecadar recursos publicos, ainda impressionam as centenas de
prefeituras que ndo apresentam o essencial para gestdo. Em relacdo as Taxas e Contribuicbes

de Melhoria, em média representam menos de 1% da receita municipal.

Para as demais receitas, a arrecadacdo segue o padrdo onde quanto maior o porte populacional
maior a participacdo na receita total. Na média, as receitas de Contribuicdes representam 2%
dareceita municipal, a receita patrimonial, 1,6%, e a receita de atividades, que agrega as receitas
de Servicos, Industrial e Agropecuéria, correspondem a 0,9% do total. Em resumo, os impostos

sdo as principais fontes de receita propria do municipio.

3.3.2 Transferéncias Correntes

A Tabela 8 corrobora com as principais conclus@es ja apresentadas pela analise da receita
prépria municipal. Na média nacional, as transferéncias representam 86,7% das receitas
correntes dos municipios. Como ja esperado, a contribuicdo das transferéncias para a
composicdo das receitas municipais tem forte relacdo com o porte dos municipios. Quanto
maior o porte populacional, menor a participacdo das transferéncias no orcamento. Entre 0s
municipios de até 5 mil habitantes, mais de 90% da receita total tem como origem as
transferéncias, enquanto para os municipios com populagéo superior a 500 mil habitantes, esse

percentual é inferior a 60%.

Tabela 8: Composicao das Transferéncias municipais (% receita corrente)

Transferéncias | Devolugéo

POF:;ZgaO correntes Tributaria  ITR  IOF IPVA ICMS CO”ZE(;HSL Setc();r)lal Cote(ll-_|F’)arte F(F;;VI Der(]j]a)us*
(E+F+G+H+1+J) (E)

Até 5.000 91,8% 20,4% |0,4% 0,0% 1,3% 18,8% 0,6% 20,7% 0,4% 48,6% 1,2%
De 5.001 a 10.000 89,7% 21,1% 05% | 0,0% 1,7% 188% 0,9% 29,3% 0,4% 36,8% 1,1%
De 10.001 a 20.000 88,6% 182% 04% 0,0% 1,8% 16,1% 1,3% 33,7% 0,4% 33,8% 1,1%
De 20.001 a 50.000 84,6% 182% 0,3% 0,0% 2,2% 157% 1,5% 36,3% 0,4% 27,4% 0,9%
De 50.001 a 100.000 77,4% 19,0% 0,2% 0,0% 3,0% 159% 1,5% 35,8% 0,3% 20,1% 0,7%
De 100.001 a 500.000 67,9% 22,1% | 0,1% 0,0% 3,8% 182% 1,3% 29,2% 0,5% 14,2% 0,6%
Mais de 500.000 57,3% 22,1% |0,0% 0,0% 42% 17,9% 2,1% 24.9% 0,5% 7,3% 0,3%

Média nacional 86,7% 19,
Elaboracéo propria com dados da STN (2020)
*Demais transferéncias ndo especificadas na Declaracéo de Contas Anuais e por isso néo foi possivel classifica-las.

6% 04% 00% |1,9% 173% 11% 30,2% 0,4% 34,4% 1,0%
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Entre os grupos, o FPM é o principal componente da receita corrente e em média equivale a
34,4% do total. A distribuicdo do fundo entre as diferentes classes evidencia a forte dependéncia
dos municipios de até 5 mil habitantes: em média quase metade da receita (48,6%) tem por
origem o FPM. De forma geral, para os municipios de até 20 mil habitantes, 3.808 prefeituras,
esse percentual supera 30% e o FPM ¢ a principal fonte de recursos publicos. Por outro lado,
entre 0s municipios com populacdo superior a 100 mil habitantes, a participa¢do do fundo na
composicdo da receita ndo supera 15% e a Receita Propria representa a principal fonte de

financiamento.

Como esperado, as transferéncias setoriais, cujos principais componentes incluem o
financiamento dos gastos da area da satde e educacdo, também apresentam alta participacdo no
orcamento se comparadas as demais: em meédia, 30,2% da receita. Ja as DevolucGes Tributarias
sdo responsaveis em média por 19,6%. Nao ha grande dispersdo em relacdo a este percentual
se compararmos as classes por porte populacional. As Devolugdes Tributérias estdo
relacionadas a capacidade fiscal local, ja que o ente receberd o montante de recurso de forma
proporcional a capacidade de geracdo de receita em seu territorio. Neste grupo, o ICMS se
destaca como a principal fonte de receita e corresponde em média a 17,3% da receita corrente.
Por fim, as Compensacdes Financeiras e as transferéncias oriundas do Sistema de Cota-parte
em média apresentam menor participacdo na composi¢cdo da receita corrente: 1,1% e 0,4%

respectivamente.

A anédlise sobre a composicdo da receita corrente mostra a importancia do FPM para o
orcamento municipal, sobretudo para os municipios de pequeno porte. O fundo €é a principal
fonte de receita para 68% dos municipios do pais. A criacdo do FPM, em 1965, representou um
marco na relacdo entre o governo federal e os entes subnacionais. Desde entdo, poucas foram
as alteracdes nas regras de distribuicdo do fundo e ndo ha qualquer mecanismo de controle por
parte do setor publico que avalie sua eficiéncia frente ao objetivo de existéncia do fundo. Em
todo esse periodo, a estrutura federativa brasileira mudou, assim como a base socioeconémica
e a capacidade arrecadatoria dos municipios. A proxima secdo avalia a distribuicdo do FPM a

fim de apontar possiveis distor¢des e pontos de melhorias nas regras de rateio.

4  Andalise do FPM

O Fundo de Participacdo dos municipios € uma transferéncia redistributiva. No mundo, séo

utilizados diferentes mecanismos de equalizagdo fiscal, que consideram as demandas e
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particularidades locais, fato que sera discutido na secdo 5. A anélise da distribuicdo do FPM
deve se ater ao objetivo de existéncia do fundo, que é resultado do contexto social, politico e
econdmico brasileiro na década de 1960. Os trabalhos realizados por Coiso, Mendes e Miranda
(2008) e Prado (2006) seguem essa linha e sdo as principais referéncias aqui utilizadas. Nesta
secdo, apds breve revisdo do contexto que pautou a criacdo do FPM, serd analisada sua
distribuicdo entre os municipios e apontadas as possiveis distor¢bes frente ao objetivo inicial

de criacéo.

4.1 O objetivo do FPM

O Fundo de Participacdo dos Municipios foi uma das inovacges trazidas pelo contexto da
Reforma Tributéria da década de 1960. E possivel resumir em dois os principais vetores que

motivaram a criacdo do fundo:

i) a forte concentracdo da base tributaria na Unido, o que gerou a necessidade de transferéncias

para garantir capacidade de gastos nos entes subnacionais;

ii) A continuidade do processo de crescimento, que esbarrava na alta concentracédo da atividade
econbmica e da capacidade tributaria. Era preciso distribuir mais recursos para 0s municipios
pobres, ou seja, aqueles com baixa capacidade de geracdo de receita. Apenas dessa forma seria

possivel garantir o desenvolvimento inter-regional.

Considerando esses entraves, 0 FPM surgiu com o objetivo de garantir o desenvolvimento em
todas as regides do pais através da distribuicdo de recursos publicos. Como ja destacado, nas
regras de rateio do fundo, ndo houve qualquer consideracao sobre necessidades fiscais ou custos
de provisdo de servicos publicos dos entes. Apesar desses fatores pautarem a existéncia de
transferéncias redistributivas em alguns paises mais desenvolvidos, no caso brasileiro o
objetivo de garantir o desenvolvimento inter-regional se sustentou nas transferéncias de
recursos para suprir a baixa capacidade de geracdo de receita, que acreditava-se estar

correlacionada com o porte populacional.
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No entanto, ap6s mais de 50 anos do inicio da distribuicdo do fundo, indicadores de
desenvolvimento ainda apontam para grandes desigualdades entre as regides. Para evidenciar
este quadro, sera utilizado o indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM)®, que
mede o desenvolvimento humano, econémico e social pelo prisma dos municipios. O indice é
composto por trés vertentes de desenvolvimento: Emprego & Renda, Educacdo e Saude, que
estédo definidas no quadro abaixo:

Quadro 1: Resumo dos Componentes do IFDM — por area de desenvolvimento

IFDM

+ Geragdo de emprego formal « Atendimento a educacao infantil * Proporcac de atendimento
adequado de pré-natal

+ Taxa de formalizacdo do « Abandono no ensino
mercado de trabalho fundamental + Obitos por causas mal definidas
+ Geracdo de renda « Distorcdo idade-série no ensino » Obitos infantis por causas
. fundamental evitaveis
+ Massa salarial real no mercado
de trabalho formal « Docentes com ensino superior « Internagao sensivel a atencao
+ indice de Gini de desigualdade R basica (ISAB)

de renda no trabalho formal « Média de horas-aula diarias no
ensino fundamental

« Resultado do IDEB no ensino
fundamental

Fonte: Ministério do Trabalho e Fonte: Ministério da Educacéo Fonte: Ministério da Salude
Emprego

Fonte: Firjan (2018)
Cada uma das vertentes pretende representar a manutencdo de um ambiente de negdcios
propicio a geracédo local de emprego e renda; a garantia da educacdo infantil e fundamental e a

atencdo basica em salde, respectivamente.

O IFDM varia de 0 a 1, sendo que, quanto mais préximo de 1, maior o desenvolvimento do
municipio. A depender do resultado, ha quatro conceitos que resumem o nivel de

desenvolvimento:

* Municipios com IFDM entre 0,0 e 0,4: baixo estagio de desenvolvimento;

6 Boa parte dos trabalhos académicos que pretendem avaliar o desenvolvimento municipal utilizam o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) para tal fim, pois trata-se de um indicador que segue a metodologia
global de medi¢do de desenvolvimento. O IFDM, assim como o IDHM, tem por objetivo acompanhar o
desenvolvimento dos municipios brasileiros. No entanto, a estruturacdo do Indice Firjan permite o
acompanhamento dos indicadores socioecondmicos de forma mais frequente, visto que o IDHM utiliza dados do
Censo Demografico, que ocorre a cada dez anos. O Ultimo IDHM se refere ao ano de 2010, enquanto a Gltima
edicdo do IFDM traz um panorama do desenvolvimento dos municipios no ano de 2016.
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* Municipios com IFDM entre 0,4 ¢ 0,6: desenvolvimento regular;
* Municipios com IFDM entre 0,6 ¢ 0,8: desenvolvimento moderado;
* Municipios com IFDM entre 0,8 ¢ 1,0: alto desenvolvimento.

A Ultima edicdo do IFDM reflete o quadro de desenvolvimento municipal no ano de 20165, De
acordo com o indicador, a grande maioria dos municipios apresenta desenvolvimento

moderado: na média os municipios apresentaram 0,6678 pontos no IFDM.

Ao analisar as trés vertentes do indice, o quadro de Emprego e Renda dos municipios brasileiros
é 0 mais critico. Na média, o IFDM Emprego e Renda foi de 0,4664 ponto, mostrando nivel
regular do mercado de trabalho formal brasileiro. Soma-se a este fator o quadro educacional do
pais. Apesar do nivel moderado do IFDM Educacdo (0,7689 ponto na média nacional), a
publicacdo destaca que ainda existe um longo caminho para o desenvolvimento da educacéo
basica no Brasil: em 2016, mais da metade das criangas com até cinco anos de idade estava fora
da escola, o que equivale a um déficit de mais de 10 milhdes de vagas. No que tange a vertente
Salde, o indice também aponta desenvolvimento moderado (0,7655 ponto na média dos
municipios). A Firjan destaca trés pontos que impedem um cenario mais desenvolvido na area
da saude municipal: i) 0 acesso a salde basica ainda ndo é realidade para 77 milhdes de
brasileiros ii) quase um milhdo de gestantes ndo tiveram acesso ao pré-natal adequado; iii) a
taxa de Obitos infantis por causas evitaveis segue muito longe de um nivel toleravel. Em 2016,
0 pais teve mais de 27 mil 6bitos infantis que poderiam ter sido evitados por acdes efetivas dos
servicos de saude (FIRJAN, 2018).

Esse cenario ndo € homogéneo se compararmos as diferentes regifes do pais. A analise mais
detalhada do IFDM revela as enormes disparidades regionais. Quando se trata de
desenvolvimento, o Brasil estd dividido em dois. O mapa abaixo deixa evidente como 0s
municipios localizados no Centro-Sul do pais apresentam em média nivel de desenvolvimento
superior ao daqueles localizados no Norte e parte do Nordeste, que na média apresentam as

menores notas no indice.

1 A Ultima edicdo avaliou o desenvolvimento de 5.471 cidades brasileiras, onde vive 99,5% da populagio
brasileira. Foram excluidos da analise 99 municipios para 0s quais ainda ndo existiam dados devido a auséncia,
insuficiéncia ou inconsisténcia (FIRJAN, 2018).
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Mapa 1:Distribui¢do dos municipios brasileiros por grau de desenvolvimento do IFDM

68,4%

23,5%

Baixo Regular Moderado Alto

Fonte: Firjan (2018)

O debate em torno do desenvolvimento inter-regional que pautou a criacdo dos Fundos de
Participacdo ja incorporava na década de 1960 um quadro de grandes disparidades
socioecondmicas entre as regides brasileiras. Os dados mais atuais sobre desenvolvimento

municipal trazem um cenério ainda preocupante:

O Sul continua apresentando-se como a regido mais desenvolvida, tendo em
sua composigdo 98,8% dos municipios classificados com desenvolvimento
moderado ou alto, nenhum municipio classificado em baixo desenvolvimento
e apenas 1,2% dos municipios classificados com desenvolvimento regular. A
Regido Sudeste tem perfil semelhante, com 92,9% dos municipios
classificados com desenvolvimento alto ou moderado e, assim como a Regido
Sul, nenhuma cidade com baixo desenvolvimento. O Centro-Oeste alcangou
0 padrdo Sul-Sudeste, com 92,4% dos municipios com desenvolvimento
moderado ou alto e nenhum municipio com baixo desenvolvimento. Por sua
vez, as regides Norte e Nordeste apresentaram, respectivamente, 60,2% e
50,1% dos seus municipios classificados com desenvolvimento regular ou
baixo e, juntas, respondem por 87,2% do total de municipios nessas
classificagdes. (FIRJAN, 2018, p.12)

O Brasil continua sendo um pais fortemente dividido, com as regides Norte e Nordeste
marcadas por um nivel de desenvolvimento mais baixo frente as demais. Considerando o
objetivo do FPM de atenuar essas disparidades, cabe avaliar sua distribuicdo entre os

municipios brasileiros.
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4.2 Distribuicdo do FPM

Para atingir o objetivo de desenvolvimento inter-regional, o FPM foi criado visando distribuir
recursos para todos os municipios do pais, de forma inversamente proporcional a sua
capacidade de geracdo de receita. Assumiu-se que a capacidade de arrecadacdo dos municipios
estaria correlacionada com o porte populacional. Para que a regra de distribui¢cdo do fundo seja
eficiente, é necessario que essa hipdtese seja ainda verdadeira para a maioria dos municipios

brasileiros.

Na Tabela 9 estd distribuida entre as classes de municipios a receita correspondente a
transferéncia do FPM e a Capacidade de Geracao de Receita. Para avaliacdo deste ultimo item,
foram utilizados como proxy os recursos arrecadados pelos municipios cujo fato gerador esteja
vinculado com a estrutura arrecadatéria municipal: i) as receitas préprias, que sdo reflexo da
atividade econdmica e esforco tributario municipal; ii) as transferéncias vinculadas a atividade
econdmica local, que sdo as devolugdes tributarias®?. Os indicadores estdo ponderados pelo
naumero de habitantes, pois com a analise per capita é possivel avaliar municipios de diferente
porte populacional. A avaliacdo dos dados da tabela ja permite algumas conclusdes iniciais
sobre a distribui¢éo do fundo:

Tabela 9: Receita per capita - por porte populacional

Populagdo EPM Receita Devolucéao Capacidade
(Hab) Propria Tributaria | Geracao receita
Até 5.000 R$ 2.726,69 R$ 474,29 R$ 1.258,23 R$ 1.732,52

De 5.001 a 10.000 R$ 1.211,46 R$ 368,66 R$ 816,51 R$ 1.185,17
De 10.001 a 20.000 R$ 940,08 R$ 358,34 R$ 600,35 R$ 958,69
De 20.001 a 50.000 R$ 702,30 R$ 462,27 R$ 581,80 R$ 1.044,07
De 50.001 a 100.000 R$ 500,36 R$ 662,12 R$ 582,87 R$ 1.244,99

De 100.001 a 500.000 R$ 368,70 R$ 982,86 R$ 728,99 R$ 1.711,86
Mais de 500.000 R$ 194,94 R$ 1.283,76 R$ 672,39 R$ 1.956,15
Média nacional R$ 1.282,57 R$ 465,25 R$ 794,04 R$ 1.259,29

Elaboracéo propria com dados da STN (2020) e IBGE (2020)

62 Como apresentado na secdo 3, os demais grupos de receita ndo apresentam relagdo direta com a atividade
econdmica do municipio ou representam compensagoes financeiras.
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Quanto menor a populacao, mais recursos do FPM o municipio recebe por habitante. Para
0s municipios com até 5 mil habitantes, o FPM per capita supera R$ 2 mil. Se compararmos
com 0s municipios que apresentam até o dobro de tamanho (5 a 10 mil habitantes), o FPM per
capita cai para menos da metade, R$ 1.211. Para os brasileiros que vivem nos municipios com
mais de 50 mil habitantes, que abrangem a maior parte da populacéo, a receita transferida pelo
Fundo é no minimo cinco vezes menor. O Grafico 3 correlaciona o porte populacional com o
FPM per capita®®. Como esperado, a dispersdo dos valores deixa evidente como o fundo per

capita reduz com o aumento da populacdo do municipio, o que esta em linha com o objetivo de

equalizacéo do FPM.

Gréfico 3: Dispersao do FPM recebido pelos municipios
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A capacidade de geracdo de receita ndo € necessariamente inferior em municipios
menores. Ao analisarmos a receita propria per capita, de fato, em média, quanto menor o porte
populacional, menor a arrecadacdo®. Por outro lado, ao considerarmos as transferéncias de
devolucOes tributarias, este padrdo ndo se repete: os municipios de até 5 mil habitantes
apresentaram a maior receita per capita entre as classes populacionais (R$1.258,23). Isso se
explica sobretudo pela arrecadagdo do ICMS. Coiso, Mendes e Miranda (2008) discutem a

origem da alta arrecadacdo do imposto em municipios de menor porte populacional:

83 Para melhor visualizacdo da dispersao dos valores entre os municipios, os eixos foram limitados, a fim de retirar
os outliers do grafico. O grupo de municipios representado no gréafico abrange 87%, dos municipios analisados.
Para municipios de populacdo superior a 50 mil habitantes, as conclusdes permanecem as mesmas.

6 Com o viés do FPM que beneficia municipios de pequeno porte, existe um grande desincentivo para esforgo
fiscal, fato que sera discutido adiante.
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O fato de o ICMS ser cobrado parcialmente na origem (onde o bem foi
produzido ou o servi¢o ofertado) faz com que todo distrito municipal que
abriga uma atividade econémica geradora de forte arrecadacao de ICMS (uma
grande fabrica, um polo de servi¢os, uma usina hidrelétrica, etc.) tenha
incentivo para se transformar em municipio e, com isso, internalizar as
transferéncias do ICMS. (COISO; MENDES; MIRANDA, 2008, p.50)

A base de arrecadacdo do ICMS representa um grande incentivo a emancipacéo, o que explica
a concentracéo da transferéncia do imposto em municipios pequenos e ricos®. Desta forma, a
capacidade de geragdo de receita (representada pela soma da receita propria e transferéncias
devolutivas) ndo necessariamente € menor em municipios pequenos. Em 2018, 0os municipios
de até 5 mil habitantes tiveram em média a mesma capacidade de arrecadacao que 0s municipios
com populacdo entre 100 mil e 500 mil habitantes, por exemplo (em torno de R$1.700). Essa
primeira conclusdo j& coloca em xeque o pressuposto de que municipios pequenos sdo pobres.
A correlacdo entre capacidade de geracdo de receita e populacdo é significativamente baixa
(0,061).

O Gréfico 4 relaciona as duas variaveis ao apresentar a capacidade de geracdo de receita em
funcéo da populagdo® e corrobora com a conclusdo de que porte populacional ndo determina

capacidade de geracao de receita.

8 A multiplicacdo de municipios pequenos devido a cobranga de ICMS traz consequéncias que passam pela perda
de escala para produzir bens publicos, ineficiéncia da gestdo dos recursos e desestimulo a arrecadagdo propria.
Esses fatores guardam certa similaridade com os resultados gerados pela regra de distribuicdo do FPM, que seréo
abordados em detalhes adiante. Se o ICMS fosse cobrado no destino, representaria a renda local, e amenizaria o
incentivo a emancipacao de municipios que ndo apresentam estrutura para gestéo eficiente.

% para melhor visualizacio da dispersdo dos valores entre os municipios, os eixos foram limitados, a fim de retirar
os outliers do grafico. O grupo de municipios representado no gréafico abrange 87%, dos municipios analisados.
Para municipios de populagdo superior a 50 mil habitantes, as conclusfes permanecem as mesmas.
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Gréfico 4: Dispersao da capacidade de geracdo de receita dos municipios

R$ 5.000
R$ 4.750
= R$ 4.500
S
= R$4.250
& R$ 4.000
= R$3.750
= 4
£ Rr$3.500
:‘5“ R$ 3.250
2 R$3.000
f R$2.750
<= R$2.500
= R$2.250
o
& R$2.000
D
& R$ 1.750
g R$ 1.500
@ R$1.250
= R$ 1.000
S R$750
S R$ 500
O R$250
R$0

dad

- 5.000 10.000 15.000 20.000 25.000 30.000 35.000 40.000 45.000 50.000
Populacio

Do total de municipios analisados com populagédo de até 5 mil habitantes (1.182), 58% apresenta
capacidade de geracdo de receita acima da média nacional. O pressuposto basico das regras de
distribuicdo do FPM ndo expressa a caracteristica tributaria dos municipios brasileiros, pois
percentual consideravel dos municipios pequenos apresenta alta capacidade de geracdo de
receita. A consequéncia direta deste fato é o descasamento entre o objetivo do fundo, de

compensar municipios de baixa capacidade de arrecadagdo, e suas regras de rateio.

Mesmo que nos municipios de até 5 mil habitantes a capacidade de geracdo de receita supere a
média nacional, esse grupo de municipios tem o maior FPM per capita do pais. No sentido
contrério, cabe destacar a particularidade dos municipios com populagéo entre 10 mil e 20 mil
habitantes. Embora esta classe apresente a menor capacidade de geracdo de receita entre 0s

municipios, 0 FPM per capita estd abaixo da média nacional (R$970 contra R$1.282).

Em resumo, a avaliagdo por porte populacional sinaliza que o pressuposto que sustentou a
criacdo das regras de distribuicdo do fundo ndo se concretiza na realidade dos municipios. Desta
forma, a estrutura criada para compensar municipios com baixa capacidade de geracdo de
receita ndo esta cumprindo o que pretendia. Grupos de municipios com capacidade de geracdo
de receita acima da média nacional também apresentam alto FPM per capita, enquanto aqueles
que teoricamente deveriam ser compensados, por apresentarem capacidade de geracdo de
receita abaixo da média, ndo sao privilegiados pela distribuicdo do fundo. Né&o se pretende com
esta analise apontar qual seria o valor ideal do fundo a ser recebido por cada municipio e sim
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destacar as aparentes distor¢Ges nas regras de distribui¢do. Adiante seré discutida a distribuigcdo
do fundo para cada grupo de municipios: Interior, Reserva e Capital.

4.2.1 Municipios do Interior

Em média, os municipios do Interior apresentam FPM per capita maior do que os demais:
R$1.319,68 frente a R$1.282,57 da média nacional®’. No entanto, ha grande disparidade do

valor recebido do fundo quando se observa a média por estado - dados na Tabela 10.

A anélise por UF é fundamental, visto que ainda que 0s municipios tenham o mesmo porte
populacional, a fatia do FPM recebida por cada um ndo necessariamente sera a mesma. Cada
unidade da federacao recebe uma parcela fixa do fundo. Desta forma, a localizacdo geografica

do municipio é uma variavel relevante na determinacéo do valor a ser recebido.

Tabela 10: FPM por UF — Municipios Interior

EPM Total

UF : % do FPM . %5 mil hab
(per capita) Munic
RS R$ 1.922,98 7,3% 497 46,5%
GO R$ 1.658,76 3,7% 246 38,6%
PB R$ 1.565,20 3,2% 223 30,5%
sC R$ 1.544,79 4,2% 295 35,9%
RN R$ 1.518,49 24% 167 29,3%
PR R$ 1.514,18 7,3% 399 25,3%
MG R$ 1.508,39 14,2% 853 27,3%
TO R$ 1.483,69 1,3% 139 49,6%
,,,,,,,, P RSLIABY  143% 645 2% \edia
PI R$ 1.295,29 24% 224 34,8%
MT R$ 1.165,38 1,9% 141 24,1%
SE R$ 1.120,22 1,3% 75 14,7%
MS R$1.077,43 1,5% 79 6,3%
AL R$ 1.058,19 2,1% 102 5,9%
BA R$ 974,88 9,3% 417 24%
CE R$ 865,88 4,6% 184 1,1%
PE R$ 862,97 4,.8% 185 1,6%
ES R$ 829,81 1,8% 78 1,3%
RO R$ 825,28 0,7% 52 9,6%
MA R$ 782,81 4,0% 217 1,8%
AM R$ 673,94 1,2% 62 1,6%
RJ R$ 644,78 2,7% 92 0,0%
PA R$ 615,37 3,3% 144 0,7%
AC R$ 566,07 0,3% 22 0,0%
AP R$ 511,65 0,1% 16 6,3%
RR R$ 388,02 0,1% 15 0,0%
Média R$ 1.319,68 3,8% 214 16,1%

Elaboracdo propria com dados da STN (2020) e IBGE (2018)

7 Foram considerados os municipios classificados como Interior, exceto aqueles que fazem parte do grupo
Reserva. Ou seja, estdo sendo analisados os municipios do Interior com populagdo até 142.632 habitantes.
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Alem do fator populacional, trés outras variaveis sdo determinantes para distribuicdo do FPM:
o percentual do fundo destinado ao estado onde o municipio est& localizado, a quantidade de
municipios do mesmo estado e o perfil populacional destes®®. A Tabela 10 apresenta o FPM per
capita médio de cada estado, que esta correlacionado a essas trés variaveis®. Os dados foram

ordenados de forma decrescente a partir do FPM per capita.

Os municipios do Sul do pais se destacam pela alta receita de FPM, enquanto os do Norte
apresentam na média menor receita do fundo. Os municipios do Rio Grande do Sul (RS), em
média, se destacam com a maior receita per capita de FPM do pais (R$1.923) e por isso estéo
no topo da Tabela 10. Na média, o FPM per capita dos municipios gatichos é cinco vezes maior
do que o recebido por municipios localizados em Roraima (R$338), que ocupam o lado oposto

da tabela ao apresentarem, em média, 0 menor FPM per capita do Brasil.

Além do RS, os outros dois estados da regido Sul do pais, Santa Catarina (SC) e Parana (PR),
também se destacam com receita de FPM superior a média nacional. Completam este grupo 0s
municipios de Goias (GO), Paraiba (PB), Rio Grande do Norte (RN), Minas Gerais (MG),
Tocantins (TO) e Sdo Paulo (SP). Esses nove estados se destacam pela alta receita per capita
de FPM de seus municipios, e estdo localizados na tabela acima da linha que marca a média

nacional.

No extremo oposto, a0 compararmos 0s nove estados com menor FPM per capita, além de
Roraima, cinco também sdo da regido Norte do pais: Amapa (AP), Acre (AC), Para (PA),
Amazonas (AM) e Ronddnia (RO). Ademais, os municipios do Rio de Janeiro (RJ), do Espirito
Santo (ES) e do Maranhdo (MA) também estdo entre os que apresentam menor FPM. Na média,
0 FPM per capita desses municipios representa a metade da média registrada pelo grupo de

municipios do Interior.

De fato, o pré-rateio do FPM entre os estados € uma variavel relevante para explicar as
disparidades do FPM per capita. Entre 0s nove estados que se destacam com alto FPM, a média
do percentual recebido do fundo é de 6,4%, com destaque para MG e SP que recebem mais de

14% do total de FPM. Enguanto nos nove estados com menor FPM a média ndo ultrapassa 2%.

No entanto, apenas a parcela do fundo distribuida por estado ndo explica as disparidades na

distribuicdo do FPM. O porte populacional dos municipios de cada estado tem grande

8 Cada um desses fatores foi discutido na secéo 3.
% O perfil populacional dos municipios de cada UF esta representado pelo percentual de municipios com
populagdo até 5 mil habitantes.
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significancia para isso. Entre os nove estados com FPM per capita acima da media nacional,
todos sdo formados majoritariamente por municipios de pequeno porte. Essa caracteristica é

relevante por dois motivos.

Primeiro, como destacado, as regras de rateio do FPM entre municipios do Interior favorecem
aqueles de pequeno porte. Desta forma, quanto maior o nimero de municipios pequenos, maior

a média do estado.

Segundo, ao considerar um municipio i, quanto menor o porte dos demais municipios do mesmo
estado, maior a participacdo de i no FPM. Ou seja, se 0 municipio esta localizado em um
estado em que as demais prefeituras apresentam pequeno porte, isso favorece para que receba
um montante do fundo maior do que se estivesse em um estado formado majoritariamente por
municipios grandes. A comparacao entre os municipios de TO e ES é bastante ilustrativa nesse
sentido. Ambos recebem no pré-rateio um percentual pequeno do FPM: 1,3% e 1,8%. Tocantins
é formado por 139 municipios, sendo 49,6% desse total com populacédo de até 5 mil habitantes.
Enquanto no Espirito Santo sdo 78 municipios, sendo apenas 1,3% de pequeno porte. O FPM
per capita médio dos municipios de Tocantins é 80% superior ao dos municipios do ES. No RS,
estado com maior FPM per capita, mais de 46% dos municipios sdo de pequeno porte. Entre os
nove estados com alto FPM per capita, esse percentual é de 34% em média. Enquanto entre 0s
nove estados com menor FPM per capita, na média, apenas 2,3% dos municipios apresentam

populacdo de até 5 mil habitantes’?.

Como a localizacdo geogréafica do municipio € significante para determinacdo da parcela do
FPM, municipios com a mesma populacdo passaram a ter tratamentos desiguais, mesmo
aqueles de pequeno porte. Os municipios de até 5 mil habitantes do RS apresentam, em média,
receita de FPM per capita de R$3 mil, enquanto no Amapéa, no mesmo grupo de municipios

essa receita é de R$886, valor 3,5 vezes menor.

O Grafico 5 ilustra a influéncia do perfil populacional de cada UF na definicdo do FPM per
capita. A zona em laranja define o percentual de municipios com populacdo até 10 mil

habitantes, enquanto os tons em azul e cinza representam o0s percentuais de municipios com

70 Este fato foi esclarecido na secéo 3.

1 Cabe destacar os casos de Ronddnia e Amapa. Apesar do nimero de municipios de pequeno porte ndo ser
tdo baixo nesses estados, no pré-rateio do fundo foi direcionada a eles uma parcela consideravelmente baixa
do FPM: 0,7% e 0,1%, respectivamente. O que influenciou para FPM per capita bem abaixo da média nacional.
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porte superior a 10 mil habitantes. O valor do FPM per capita reduz com o aumento da area em

azul, que define os estados onde a maior parte dos municipios sdo de médio e grande porte.

Gréfico 5: Comparacdo de FPM per capita e perfil populacional
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Elaboragdo propria com dados STN (2020) e IBGE (2018)

E importante acrescentar que os percentuais do FPM destinados a cada estado estdo definidos
desde a década de 1989. Desde entdo, o crescimento da populagdo brasileira e a distribuicdo
desta entre os estados ndo foram considerados para revisdo da divisdo do fundo. Aqueles
estados que apresentaram aumento populacional frente aos demais continuaram com a mesma
participacdo no total do FPM. O Gréfico 6 apresenta a distribui¢do da populagéo brasileira entre
as regides em 1991 e em 2018. As regides Norte e Centro-Oeste apresentaram expressivo
aumento populacional frente as demais. No primeiro caso, sobretudo pelo crescimento
expressivo da populacdo dos estados de Acre, Roraima e Amap4, e no segundo caso pelo avanco
populacional do Distrito Federal. Com maior populacéo frente as demais unidades da federacéo
e percentual do fundo congelado, na pratica ha redugdo do FPM per capita para os habitantes
desses estados. No caso dos trés estados do Norte, esses ja se destacam pela menor receita per

capita entre 0os municipios do Interior.
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Gréfico 6: Participacdo na populacdo brasileira
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Elaboragéo propria com dados do IBGE (2018)

Por fim, o rateio do FPM entre os municipios do interior, ao criar um percentual fixo a ser
recebido por cada estado, contradiz a logica do fundo que pretendia compensar municipios a
partir de seu porte populacional. Apesar da regra geral de distribui¢do do fundo ter um vies que
favorece municipios de pequeno porte, 0 estado em que o municipio esta localizado também é
um elemento determinante. Cabe avaliar em quais estados esse elemento contribuiu para
atender ao objetivo do fundo de destinar mais receitas para municipios de menor capacidade

tributéria.

O Gréfico 7 correlaciona a capacidade de geracdo de receita e 0 FPM de cada estado, ambos
per capita. O objetivo é avaliar se aqueles estados cuja capacidade de geracdo de receita média
dos municipios é inferior a média nacional recebem mais recursos do FPM do que os demais,
como se pretendia com a cria¢do do fundo. No centro do grafico esta destacado o ponto médio,
que correlaciona a média entre os municipios do Interior para os dois indicadores. No Apéndice

1 estdo os valores de cada variavel por estado.
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Gréfico 7: CGR versus FPM- municipios do Interior
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Elaboragdo propria com dados STN (2018)

A partir da analise das duas variaveis por UF, € possivel organizar os estados em quatro grupos:

Grupo 1 (em amarelo): inclui os estados nos quais 0s municipios combinam alta capacidade de
geracdo de receita per capita e alto FPM per capita, ou seja, ambos os indicadores assumem
valores acima da média. S&o eles: Rio Grande do Sul, Goiés, Santa Catarina, Parana e S&o
Paulo. Este cenario coloca em xeque o objetivo inicial do fundo de distribuir mais recursos para
aqueles municipios com baixa receita. O RS é o caso mais emblematico, combinando a maior
capacidade de geracdo de receita entre as UFs e o maior FPM per capita. Os municipios deste
grupo se destacam pela alta participacdo da Industria, do setor de Servicos e Agronegocio na

economia, 0 que resulta em alta arrecadacéo de impostos como o ICMS.

Grupo 2 (em verde): inclui os estados nos quais 0s municipios, na média, apresentam alta
capacidade de geracéo de receita per capita e FPM per capita abaixo da média. S&o os estados
que apresentam capacidade de geracdo de receita acima da média e na partilha do fundo
receberam menos recursos. S&o eles: Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e
Espirito Santo. A distribuigdo de recursos entre 0s municipios destes estados segue em linha ao
proposto pelo fundo. De fato, por apresentarem capacidade de geracdo de receita acima da
média nacional, ndo deveriam ser privilegiados pelo fundo. Cabe acrescentar que esses

municipios também se destacam pela alta participacdo do setor de Servicos e Agronegdcio na
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economia e representam capacidade de geracdo de receita proxima ao grupo 1. No entanto, 0s
recursos do FPM s&o consideravelmente inferiores se comparados aos demais, o que evidencia

a auséncia de proporcionalidade entre arrecadacéo e FPM.

Grupo 3 (em azul): inclui os estados nos quais 0s municipios, na média, apresentam baixa
capacidade de geracdo de receita per capita e FPM per capita acima da média nacional. Sdo o0s
estados que apresentam capacidade de geracgéo de receita abaixo da média nacional e na partilha
do fundo foram beneficiados com mais recursos. S&o eles: Paraiba, Rio Grande do Norte,
Tocantins e Minas Gerais. A combinacao desses dois elementos, baixa receita e alto FPM, segue
em linha com o objetivo proposto pelo FPM de compensar municipios pobres, o que atende ao
que o FPM se prop@e. Vale acrescentar, que a comparacdo do grupo 3 com 0s demais grupos
corrobora com a conclusao de que ha distor¢@es na distribuicdo do fundo entre os municipios
brasileiros. A comparacdo entre o grupo 3 e 0 grupo 1 é bastante ilustrativa neste sentido.
Mesmo diante de realidades tdo distintas em relacdo a geracdo de receita, 0 FPM per capita dos
dois grupos se aproxima, sendo ainda mais alto no segundo. Este fator evidencia como os

municipios do grupo 1 sdo privilegiados pelo FPM.

Grupo 4 (em vermelho): inclui os estados nos quais 0s municipios, na média, apresentam baixa
capacidade de geracdo de receita per capita e, além disso, FPM per capita abaixo da média
nacional. Sdo os estados que apresentam capacidade de geracdo de receita abaixo da média
nacional e na partilha do fundo ndo foram compensados com mais recursos, como se pretendia
na criacdo do FPM. S&o eles: Piaui, Sergipe, Alagoas, Bahia, Ceara, Pernambuco, Amazonas,
Pard, Acre, Amapa, Roraima e Rondénia. Este grupo é formado apenas por estados do Norte e
Nordeste do pais. Na comparag¢do com o grupo 2, apesar de apresentarem capacidade de geracédo
de receita 3 vezes menor, 0 FPM per capita médio de ambos os grupos se aproxima. Cabe
acrescentar que em media a economia desses municipios € marcada por expressiva participacdo
de atividades ligadas & Administracdo publica, o que explica a fraca base econdmica para

geracao de receita.

A comparacao entre os grupos de estados reforca a ineficiéncia das regras de distribuicdo do
fundo para atenuar a baixa capacidade de geracdo de receita entre 0s municipios. Importante
acrescentar que, mesmo entre os estados de um mesmo grupamento, ainda ha distor¢fes graves
das regras do fundo frente ao seu objetivo, ndo havendo proporcionalidade entre capacidade de

geracdo de receita e FPM.
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Apesar dos municipios do Norte e Nordeste do pais apresentarem menor capacidade de geracdo
de receita e menor nivel de desenvolvimento, o que reforca as desigualdades inter-regionais,
ndo estdo sendo privilegiados na partilha do FPM. Isso é explicado pelo fato de que as regras
de distribuicdo sdo pautadas na populacédo e influenciadas pela localizagdo dos municipios,

privilegiando principalmente aqueles localizados no Sul do pais.

4.2.2 Municipios da Reserva

Para atenuar o viés que beneficia municipios pequenos, independente da capacidade de geracéo
de receita, foi criada a Reserva do Fundo de Participacdo dos Municipios. Como definido,
fazem parte do grupo da Reserva 0s municipios ja classificados como “Interior” e que
apresentam populacdo igual ou superior a 142.633 habitantes. Desta forma, além da parcela do
fundo que é distribuida entre os municipios do Interior, para os municipios da Reserva é
distribuida uma parcela adicional. Para distribuicdo desta ultima, além do fator populacional, é
considerada a renda per capita do estado, onde o municipio estd localizado. Com a parcela
adicional do fundo, pretendia-se compensar municipios maiores que apresentam baixa
capacidade de geracdo de receita. No entanto, a inclusdo da cota extra que foi atribuida ao grupo
da Reserva fica muito longe de corrigir as distor¢cdes decorrentes das regras aplicadas aos
municipios do Interior. Cabe acrescentar que a maior parte do fundo recebido pelo primeiro
grupo de municipios tem como origem as mesmas regras definidas para o grupo Interior e a

cota extra, que leva consideracdo a renda tem participacdo pequena.

A Tabela 12 apresenta a média per capita da Capacidade de Geragdo de Receita e do FPM para
0s municipios da Reserva e demais municipios do Interior’?. Os valores estdo ordenados de

forma decrescente em relacdo a capacidade de geracdo de receita do grupo da Reserva.

2 Os estados de Rondonia, Amazonas, Roraima, Acre e Amapa ndo apresentam municipios no grupo Reserva.
Ademais, entre aqueles classificados como Interior, estdo considerados 0s municipios com populacao até 142.632
habitantes, ou seja, todos os municipios do Interior, exceto os classificados como Reserva.
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Tabela 12: Receita per capita — municipios da Reserva e Interior

UF Capacidade de Geracdo de Receita FPM

Reserva Interior Reserva Interior
SC R$ 2.504,11 R$ 2.043,97 R$ 293,19 R$1.544,79
SP R$ 2.374,77 R$ 1.887,16 R$ 254,08 R$1.324,89
MS R$ 2.024,54 R$ 2.129,91 R$ 34352 R$1.077,43
PR R$ 1.923,93 R$ 1.821,20 R$28291 R$1.514,18
RS R$1.872,21 R$ 2.255,09 R$ 269,65 R$1.922,98
MT R$ 1.780,20 R$ 1.868,24 R$ 25497 R$1.165,38
RJ R$ 1.658,76 R$2.211,39 R$ 237,58 R$ 644,78
MG R$ 1.635,76 R$ 1.001,82 R$ 309,61 R$1.508,39
ES R$ 1.392,77 R$ 1.285,71 R$ 244,06 R$ 829,81
GO R$ 1.228,66 R$ 1.616,28 R$ 31341 R$1.658,76
BA R$ 1.202,54 R$ 570,89 R$ 475,34 R$ 974,88
TO R$ 1.116,20 R$ 839,56 R$ 42880 R$ 1.483,69
PE R$ 1.094,96 R$ 580,28 R$ 328,32 R$ 862,97
CE R$ 1.031,50 R$ 562,94 R$ 388,73 R$ 865,88
PA R$ 1.022,07 R$ 514,17 R$ 339,14 R$ 615,37
PB R$ 978,26 R$ 450,41 R$ 237,00 R$ 1.565,20
RN R$ 927,79 R$ 710,56 R$ 339,87 R$1.51849
AL R$ 648,67 R$ 609,30 R$ 355,80 R$1.058,19
Pl R$ 618,41 R$ 367,08 R$ 615,75 R$1.295,29
MA R$ 600,25 R$ 266,49 R$ 532,77 R$ 782,81
SE R$ 277,83 R$ 736,54 R$1.37488 R$1.120,22

Média R$ 1.784,88 R$ 1.238,61 R$ 305,06 R$1.319,68
Elaboracéo propria com dados STN (2020)

Em todos os estados listados na Tabela 12, o FPM per capita de municipios da Reserva é inferior
ao dos demais municipios do Interior. De forma geral, a média de FPM recebido pelo grupo
Reserva é consideravelmente inferior ao valor recebido por cada habitante que vive nos demais
municipios do interior (R$305 contra R$1.320), apesar de ndo haver uma disparidade t&o grande

guando se compara a capacidade de geracdo de receita média (R$1.785 contra R$1.239).

A andlise por UF evidencia essas disparidades, sobretudo naqueles estados onde ha grande
proximidade entre a capacidade de arrecadacgéo de receita nos dois grupos. Os dados de receita
per capita dos municipios de Mato Grosso do Sul, Parand, Mato Grosso, Espirito Santo e
Alagoas reforcam a ideia de que a parcela adicional distribuida entre os municipios da Reserva
ndo atenuou o vies que penaliza municipios de grande porte sem haver qualquer

proporcionalidade com a receita.

Nesses estados, 0s municipios da Reserva e os demais do Interior apresentam capacidade de
arrecadacdo bastante préxima: no Mato Grosso do Sul, R$2.025 e R$2.130; no Parand R$1.924
e R$1.821; no Mato Grosso, R$1.780 e R$1.868; no Espirito Santo, R$1.393 e R$1.286; em
Alagoas, R$649 e R$609, respectivamente. No entanto, como demonstrado na Tabela 12, a
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disparidade de FPM per capita é significativa, penalizando os municipios maiores, ou seja,
aqueles da Reserva: no MS, R$344 e R$1.077; no PR R$283 e R$1.514; no MT, R$255 e
R$1.165; no ES, R$244 e R$830; e em AL, R$356 e R$1.058, respectivamente. Em suma, entre
municipios do mesmo estado, onde o fator de renda per capita € 0 mesmo, municipios de grande

porte continuam sendo prejudicados na partilha do fundo.

N&o ¢ pretensao deste trabalho avaliar qual seria o valor 6timo a ser recebido para cada grupo
de municipios, visto que apenas a comparacdo entre municipios da Reserva e os demais
municipios do Interior ndo permitiria tal conclusdo. O principal objetivo estd em avaliar se o
objetivo de criacdo do grupo Reserva foi atendido. Os dados mostram que ainda h& grande
numero de municipios de baixa capacidade de arrecadacao que nao sdo compensados pelo FPM,
mesmo com a inclusdo da parcela adicional do FPM proporcionada com a criacdo do grupo

Reserva.

4.2.3 Capitais

A distribuicdo do FPM entre as capitais considera dois fatores. O fator populacional, que
também privilegia municipios de pequeno porte, independente da capacidade de arrecadacéo.
E o fator renda, que pretende atenuar esse Vviés, ao considerar a renda per capita do estado onde
estdo localizados os municipios, assim como na parcela adicional do fundo que é recebida pelo
grupo da Reserva. Apesar de representar uma alternativa frente ao viés populacional, em alguns
casos a renda per capita do estado ndo é suficiente para expressar a real capacidade de geracao
de receita do municipio. Importante acrescentar que as capitais se destacam frente aos demais
municipios em relacdo ao nivel de desenvolvimento da estrutura produtiva, o que pode

significar maior renda e maior capacidade de geracéo de receita.

Assim como na andlise dos municipios do Interior, o Grafico 8 correlaciona a capacidade de
geracdo de receita e 0 FPM de cada capital. O objetivo ¢ avaliar se o fator renda foi suficiente
para compensar as distor¢des do fundo devido ao critério populacional. No centro do grafico
estd destacado o ponto médio, que correlaciona a média entre as capitais para os dois

indicadores. No Apéndice 2 estdo os valores de cada variavel por estado.



63

Grafico 8: FPM versus CGR - capitais
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Elaboracdo propria com dados de STN (2020)

A partir da analise das duas variaveis por UF, é possivel organizar as capitais em quatro grupos:

Grupo 1 (em amarelo): a capital de Espirito Santo, Vitdria, € a Unica que combina alta
capacidade de geracao de receita per capita e alto FPM per capita, ou seja, ambos os indicadores
assumem valores acima da média, o que coloca em xeque 0 objetivo inicial do fundo de
distribuir mais recursos para aqueles municipios com baixa receita e, além disso, questiona o

potencial do fator renda de reduzir essas disparidades.

Grupo 2 (em verde): inclui as capitais onde a capacidade de geracéo de receita € acima da média,
enguanto o FPM per capita € abaixo da média. Sao as capitais que apresentam alta capacidade
de geracdo de receita e na partilna do fundo receberam menos recursos. Sdo as capitais dos
estados de Pernambuco, Goias, Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Santa
Catarina, Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Parana e Sdo Paulo. A distribuicdo de recursos
entre esses municipios segue em linha ao proposto pelo fundo. De fato, por apresentarem
capacidade de geracdo de receita acima da média nacional, ndo deveriam ser privilegiados pelo

fundo.

Grupo 3 (em azul): inclui as capitais que apresentam baixa capacidade de geracdo de receita

per capita e FPM per capita acima da média nacional. S&0 0s municipios que na partilha do
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fundo foram beneficiados com mais recursos. Estdo nesse grupo as capitais dos estados:
Roraima, Tocantins, Acre, Piaui, Amapa, Maranhdo, Rondbnia, Sergipe e Paraiba. A
combinacdo desses dois elementos, baixa receita e alto FPM, segue em linha com o objetivo

proposto pelo FPM de compensar municipios pobres.

Grupo 4 (em vermelho): inclui as capitais que apresentam baixa capacidade de geragéo de
receita per capita e, além disso, FPM per capita abaixo da média nacional. S&o aquelas que
apresentam capacidade de geragéo de receita abaixo da média nacional e na partilha do fundo
ndo foram compensadas com mais recursos, como se pretendia na criagcdo do FPM. Estéo

localizadas nos estados: Alagoas, Bahia, Cear4, Amazonas, Paré e Rio Grande do Norte.

A analise da distribuicdo das capitais no grafico mostra que a inclusdo de um fator que
identifique a capacidade de geracdo de receita € importante para gerar maior eficiéncia na
distribuicdo do FPM. Ao compararmos a distribuicdo dos estados nos Graficos 7 e 8, 0s casos
extremos de distor¢do (Grupo 1 e 4) ocorrem em menor frequéncia. No entanto, ainda ha falta
de proporcionalidade ente capacidade de geracdo de receita e FPM. E ainda, mesmo com a
inclusdo do fator renda, alguns municipios da regido Norte e Nordeste do pais ndo sdo
compensados pelo fundo.

4.3 Consequéncias das distorc¢des na distribuicdo do fundo

Esta secdo apresenta as principais consequéncias diretas da ineficiéncia das regras do Fundo de
Participacdo dos Municipios, que passam desde o desincentivo ao esforco fiscal local até a piora

na alocacédo dos recursos publicos.
- Desincentivo a arrecadacéo propria e incentivo ao aumento de gastos

Como demonstrado, o0 FPM é a principal fonte de receita da maioria dos municipios do pais,
correspondendo em média a 34% da receita corrente. Quanto menor o0 porte, maior 0 espaco
que o fundo ocupa no orgamento. Entre 0s municipios menores, esse percentual corresponde a
quase metade da receita corrente (48,6%). Contribui para este quadro a baixa participacdo das

receitas proprias entre 0s municipios menos populosos: 7,5% frente a media nacional de 12,2%.

Orair (2010) avalia o esforco fiscal dos municipios brasileiros e conclui que todas as categorias
de transferéncias apresentam influéncia negativa sobre a arrecadacdo propria. A maior

distribuicdo dos impostos federais para os municipios fortaleceu o cenério de baixo esforco
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fiscal para arrecadagdo propria. Para um gestor publico, o financiamento das despesas com
recursos externos evita a impopularidade do aumento da tributagdo local. Ademais, nesse
cenario onde as despesas sdo financiadas por recursos que ndo dependem do esforgo fiscal do
gestor publico, ndo ha grande incentivo para controlar custos ou buscar projetos de maior
eficiéncia econdémico-financeira e retorno social (COISO; MENDES; MIRANDA, 2008).

Na literatura, alguns trabalhos se dedicam a analise dos efeitos das transferéncias sobre o
aumento dos gastos nos municipios brasileiros. As conclusfes sdo no sentido de que aumentos
das transferéncias intergovernamentais levam a uma expansdo de despesa municipal maior do
que a provocada por aumentos de renda dos contribuintes, efeito definido na literatura como
flypaper (COSSIO; CARVALHO, 2001; NOJOSA; LINHARES, 2016; SAKURAI, 2013).
Cabe acrescentar que a distribuicdo do FPM néo exige qualquer contrapartida em relacdo ao
uso do fundo. Desta forma, a maior transferéncia de recursos aos entes subnacionais ndo € uma
garantia em si de alocagédo eficiente e geracdo de desenvolvimento. O quadro de grande
desigualdade entre as regides brasileiras traz um questionamento sobre a qualidade do gasto
publico frente ao aumento das transferéncias fiscais. Apesar das ineficiéncias das distribuicbes
dos recursos, cabe questionar se aqueles municipios atendidos pelo FPM destinam os recursos

em prol de mais desenvolvimento.
- Proliferacdo de municipios pequenos e piora na alocacao dos recursos publicos

O aumento das transferéncias fiscais, sobretudo os percentuais destinados ao FPM, e regras
brandas para emancipacdo de municipios deram espa¢o para surgimento de pequenas cidades.
De acordo com o IBGE (2018), no primeiro censo apos a cria¢do do FPM, em 1970, o Brasil
era formado por 3.952 municipios. Desde entdo, foram 1.618 prefeituras criadas. Desse total,
1.079 se emanciparam ap0s a Constituicdo de 1988. Um incentivo para as emancipa¢des no
periodo foram a categorizagdo de municipios como entes federativos, 0 processo de aumento
da parcela dos impostos federais destinados ao fundo e o viés que beneficia municipios pouco
populosos. Cabe acrescentar o avan¢o do nimero de municipios com populacdo de até 5 mil
habitantes, que quase dobrou no periodo — eram 658 em 1970 e atualmente sdo 1.257
prefeituras. Pelo pequeno porte e perda de escala produtiva, cada uma dessas cidades
apresentam um custo maior para financiar funcdes essenciais de uma prefeitura, como a

manutencdo da Camara de Vereadores e da funcdo Administrativa do Poder Executivo.
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A andlise das despesas municipais classificadas por funcdo evidencia que, quanto menor o
municipio, maior o comprometimento do orcamento para suprir essas funcdes’®, que
representam a estrutura administrativa de um municipio - esses dados estdo apresentados no
Gréfico 9.

Grafico 9: Despesa estrutura administrativa por porte populacional (% despesa total)
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Elaboragdo Propria com dados STN (2020)

De fato, a gestdo do municipio ird consumir parte dos recursos, uma vez que 0S governos
precisam planejar e administrar suas contas e recursos humanos, assim como normatizar e
fiscalizar as a¢des privadas locais. No entanto, toda vez que se cria um municipio, esses gastos
consomem recursos que poderiam ser destinados a prestacdao direta de servigos publicos a

populacéo.

Além do maior comprometimento do orcamento com a estrutura publica, ainda cabe destacar a
perda de escala na prestacdo de servicos e projetos necessarios ao desenvolvimento, causando
maior ineficiéncia do uso dos recursos publicos. Coiso, Mendes e Miranda (2008) acrescentam
que h& uma tendéncia a criagdo de servigos para 0s quais ndo haverd demanda suficiente, visto
que, com a cria¢do de municipios pequenos havera a duplicacdo ou multiplicacdo das redes de
prestacdo de servigos por motivos politico eleitorais. Neste cenario, seria mais ineficiente a
prestacdo destes servicos em maior escala. O mesmo ocorre com projetos maiores de
desenvolvimento. Os autores evidenciam que a superacao de desigualdades regionais depende,

principalmente, de investimentos em infraestrutura de comunicacdes e transportes no sentido

73 S&o considerados custos com a estrutura administrativa as despesas declaradas pelas prefeituras nas funcées
orcamentarias Legislativa, Judiciaria, Essencial a Justica e Administragdo.
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de reduzir os custos de ligagdo das areas mais atrasadas aos centros consumidores. Esse tipo de
investimento ndo deve ser atribuido aos governos municipais, pois impactam diversas
localidades, devendo ficar a cargo do governo federal ou dos governos estaduais. O que torna

ineficiente pautar o desenvolvimento regional como objetivo de um fundo municipal.

- Grandes municipios pobres continuam com baixa capacidade de atender as altas

demandas sociais

O viés que beneficia municipios de pequeno porte, independente da sua capacidade de geracéo
de receita e nivel de desenvolvimento, negligencia as demandas locais de boa parte da
populacdo. Como destacado, a maior parte da populacdo brasileira vive nos municipios de
médio e grande porte - 68,8% vive em municipios com populacdo superior a 50 mil habitantes.
No entanto, quanto maior o porte populacional do municipio, menor o FPM per capita. Como
as regras do fundo néo foram formuladas a fim de identificar a capacidade fiscal do ente frente
as necessidades locais, grandes municipios com baixo desenvolvimento ndo sdo atendidos pelo
FPM. Esse é o caso de cidades que apresentam atividade econdmica pouco desenvolvida frente
aos demais municipios e capacidade de geracao de receita abaixo da média nacional. E mesmo
as regras de distribuicdo entre os municipios da Reserva, que pretende atenuar este quadro, ndo
sdo suficientes para compensar o baixo FPM per capita dessas regides, visto que 0s recursos

adicionais sdo transferidos com base na renda per capita do estado e ndo do municipio.

De fato, muitas das consequéncias aqui citadas sdo comuns a transferéncias redistributivas e se
apresentaram também nos demais paises que utilizam esse tipo de mecanismo de equalizacédo
fiscal. Por isso, nos Gltimos anos, os modelos de transferéncias tém se modernizado, buscando
atenuar as distorcdes, passo fundamental que deve ser aplicado ao modelo brasileiro. Na
préxima secdo sera feita uma breve apresentacdo dos modelos de transferéncias redistributivas

aplicados pelos demais paises e apresentadas alternativas para a revisdo do FPM.

5 Alternativas a revisao do FPM

Apos avaliagdo da principal transferéncia redistributiva brasileira, o FPM, esta segdo
apresentard a experiéncia internacional na formulacao de regras de distribuicdo para esse grupo
de transferéncias. Com isso, sera possivel apontar alternativas para maior eficiéncia do modelo

brasileiro.
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5.1 Experiéncia Internacional

As politicas redistributivas se consolidaram no mundo entre as décadas de 1940 e 1950. A
importancia de transferéncias redistributivas ndo estd apenas no seu uso extensivo entre 0s
paises, mas principalmente por se estabelecerem como um pilar da politica fiscal nacional
desses paises. Nas Ultimas decadas, crises econémicas e fiscais expuseram as fragilidades em
muitos sistemas de transferéncias e exigiram reformas significativas (OCDE, 2014). De acordo
com levantamento da OCDE (2014), atualmente, os arranjos internacionais de transferéncias

redistributivas se apresentam em duas dimensdes:

- Equalizacdo das receitas ou/e equalizacdo de custos: as transferéncias podem usar como
instrumento a equalizacéo da capacidade de arrecadacao ou reducéo das disparidades de custos
para provisdo de servicos publicos. Como sera destacado adiante, alguns paises utilizam ambos

0s instrumentos.

- Equalizacdo horizontal ou vertical: no primeiro caso, os entes do mesmo nivel de governo que
apresentam melhores indicadores fiscais e sociais transferem recursos para 0s mais pobres (caso
conhecido na literatura como Robin Hood Principal). No segundo caso, o governo federal

transfere seus recursos para os entes subnacionais.

Como mostra a Figura 1, na maioria dos paises 0 modelo mais frequente é aquele que utiliza
transferéncias verticais para equalizagio dos custos’*. Como apresentado, no Brasil o FPM
também utiliza transferéncias verticais. No entanto, o contexto de criacdo do fundo tem por

base a reducédo das desigualdades na capacidade de geracdo de receita.

™ A publicacdo da OCDE (2014) destaca que por falta de transparéncia nas informac@es, algumas transferéncias
redistributivas foram omitidas, o que diminui um pouco a importancia das transferéncias horizontais.
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Figura 1: Comparacdo entre modelos de transferéncias redistributivas
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No que tange aos parametros de distribuicdo utilizados, Prado (2007) inclui na analise a
realidade de paises em desenvolvimento como o Brasil. No modelo mais tradicional, a
distribuicdo dos recursos esta pautada em parametros macroecondémicos como a renda per
capita, as receitas realizadas, os indicadores de pobreza e as caréncias de infraestrutura. Na
maioria dos casos, a distribuicdo dos recursos é feita em base per capita, mas ponderada por
algum desses indicadores. Nesse modelo, quanto maior o indicador de pobreza ou menor a
renda per capita, mais recursos serdo destinados aos entes. Este é o modelo utilizado pelo Fundo
de Participacdo dos Estados e na distribui¢cdo do FPM entre as capitais que, além da populagéo,

identifica a baixa capacidade de geracdo de receita atraves da renda per capita.

O autor destaca que no modelo mais moderno, € aplicado um Sistema de Equalizagdo, no qual
a capacidade de geracdo de receita e os custos de provisdo de recursos sdo calculados a partir
de um modelo potencial ou uma medida padrdo. No que tange a capacidade de geracéo de

receita, a receita potencial per capita € considerada como parametro basico de distribuicao, ou
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seja, aquela que cada governo teria capacidade de obter com sua base tributéria, e ndo a receita
efetiva realizada. Para tal, considera-se a receita tributaria per capita que um ente poderia
arrecadar se aplicasse uma taxa padrdo para um conjunto padrao de impostos, o que é chamado
de Representative Tax System (RTS). Neste sistema, serdo compensados aqueles entes com
menor receita potencial. O objetivo esta em equalizar a capacidade de gastos per capita dos
governos atraves do aumento da receita. No que tange a equalizacdo dos custos, idealmente o
custo seria medido por Representative Expenditure Systems (RES), que sdo baseados em um

conjunto de custo padréo por servico publico prestado.

Para se aproximar desse objetivo, tem sido utilizado o custo unitario padrdo para servigos
individuais — como o custo de um aluno na escola primaria, ou o custo de construcdo de um
quildmetro de uma rodovia, por exemplo. O modelo de transferéncia redistributiva australiano
se destaca por combinar a avaliacdo da capacidade de geracdo de receita e 0s custos e
necessidades para provisdo de servigos. As demais federagdes avancadas que adotam sistemas
de equalizacdo — Canada e Alemanha, principalmente — utilizam apenas o critério de equalizar

a capacidade de gasto per capita, com base na receita potencial.

Independente do critério adotado, o sistema de equalizacdo exige um conjunto de dados
estatisticos e procedimentos complexos de alto sofisticacdo técnica, que nem sempre fazem
parte da realidade de paises em desenvolvimento (FAGUNDES; PEREIRA; SILVA, 2007). No
caso do calculo da receita potencial, é fundamental um grau de harmonizacdo no sistema

tributério que, diante da complexidade do sistema brasileiro, seria um entrave relevante.

Em suma, nos modelos tradicionais é adotado um método indireto, utilizando-se indicadores
macroecondmicos, enquanto nos Sistemas de Equalizagdo é feita a mensuracao direta da receita
que cada governo tem potencial de obter a partir de suas fontes proprias ou a partir do padrédo
de custos para provisdo de servigos publicos. Cabe acrescentar que no primeiro modelo ha
grande risco de desincentivo a esforco fiscal e eficiéncia na gestdo dos recursos, assim como
foi apontado entre as consequéncias do FPM. Ao avaliar a receita realizada e 0s custos vigentes,
para transferéncia de recursos aos municipios mais pobres, gera-se um desincentivo a busca
pela eficiéncia fiscal, o que é atenuado nos modelos que consideram a receita potencial e custo

padréo.

Outro ponto relevante se refere ao modo de financiamento do sistema. S&o dois os modelos
aplicados, o sistema de conta aberta e o sistema de conta fechada. Fagundes, Pereira e Silva
(2007) exemplificam que no sistema de conta aberta é aplicado um valor de referéncia a ser
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atingido, por exemplo, trazer até a media nacional de capacidade de gasto todos 0s governos
cuja receita prépria seja inferior a ela. Neste exemplo, todos 0s entes receberdo 0s recursos até
que alcancem a média nacional. Desta forma, ndo h4 um montante pré-determinado a ser
transferidos aos entes. O valor transferido pelo governo central dependera do montante
necessario para que todos os entes tenham receita propria proxima a média nacional. No sistema
fechado, funciona de forma semelhante ao financiamento dos fundos de participagédo
brasileiros. E previamente definido um montante de recursos e depois aplica-se o critério,
utilizando a totalidade dos recursos, ndo sendo definido um valor referencial a ser atingido. Por
fim, os autores acrescentam que a experiéncia internacional na formulacdo de transferéncias
redistributivas revela uma caracteristica em comum, sendo a principal delas a capacidade de

adaptacéo:

Os sistemas sdo concebidos para acompanharem a evolucdo da capacidade
econdmica dos governos, assim como seu comportamento demogréafico. Isso
permite que, por exemplo, qguando uma regido cresce mais depressa e se torna
relativamente mais rica que as demais, as transferéncias redistributivas para
ela sejam reduzidas e canalizadas para regides mais pobres. Da mesma forma,
guando uma regido fica estagnada e deixa de crescer, ela passa a receber mais
recursos, para se manter proxima da média nacional. O mesmo vale para a
demografia. Quando uma jurisdicdo passa a zelar por uma quantidade maior
de habitantes — por exemplo, devido a migraces — isso deve se refletir na
dotagdo de recursos que recebe, pois 0 suposto é que aumenta a demanda de
gastos per capita em servicos publicos. (FAGUNDES; PEREIRA,; SILVA,
2007, p.31)

A comparagdo com o FPM mostra como o modelo brasileiro precisa de adaptacdes. Apesar do
fator populacional proporcionar certo dinamismo frente as mudancas demograficas, as regras
ainda contam com uma parcela fixa, definida pelo pré-rateio do fundo aos estados, que foi
determinado em 1989 e desde entdo ndo sofreu alteragoes.

5.2 Alternativas ao FPM

A experiéncia internacional € um bom norteador, no entanto, devido as particularidades de cada
pais, ndo traz as solugdes para todas as questdes em torno do FPM. Esta secéo pretende apontar
alternativas para maior eficiéncia do fundo. Contudo, propostas mais robustas que possam
reformar os critérios de distribuicdo dependem de um debate mais arduo e simulagdes que nao

séo o foco principal deste trabalho. Cabe acrescentar que qualquer mudanca nas regras do fundo
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deve considerar um periodo de transi¢do, para evitar grandes variages nas receitas municipais,

visto que o FPM ¢ a principal fonte de receita para a maioria dos municipios brasileiros.

A discussdo de alternativas para a distribuicdo mais eficiente do FPM deve passar
necessariamente pela defini¢do do objetivo de existéncia do fundo. Em sua criacéo, determinou-
se 0 desenvolvimento inter-regional como a principal motivacdo da transferéncia. No entanto,
a Constituicdo de 1988 determinou que uma Lei Complementar deveria definir novos critérios
de distribuicdo para atendimento do equilibrio socioeconémico dos municipios. A Lei nao foi
editada e os objetivos do fundo ndo foram redefinidos. Considerando o novo contexto da
estrutura federativa brasileira, é preciso que o objetivo do fundo seja rediscutido e definido de
forma clara. Apenas dessa forma sera possivel tracar critérios mais transparentes de distribuicéo
e avaliar sua eficiéncia. De fato, usar de transferéncias municipais para atender a objetivos
regionais ndo parece a melhor alternativa. O fundo precisa estar direcionado as desigualdades
municipais e isso estar em linha com seu objetivo. Superada esta etapa fundamental, abaixo

estdo listadas algumas possibilidades de aprimoramento da estrutura atual do fundo:

- O pré-rateio do FPM entre os estados representou uma alternativa frente ao aumento
consideravel no nimero de emancipac6es de municipios ap6s a Constituicdo de 1988. Por outro
lado, com essa alteracdo na regra o critério inicial pautado na populacdo foi distorcido,
favorecendo municipios a partir de sua localizacdo geografica. Ademais, o critério se mantém
fixo desde 1989. A revisdo do pré-rateio do fundo é importante para garantir qualquer I6gica de
distribuicdo dos recursos entre 0s municipios. Cabe acrescentar que o quadro de grande
expansdo do numero de municipios ndo é mais uma realidade brasileira desde a Emenda
Constitucional n° 15 de 1996. Nesta, a criacdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento
de municipios passaram a estar condicionados a edicdo de uma Lei Complementar Federal, que
determinaria as condicdes para tais alteracdes na estrutura municipal. No entanto, apesar de
alguns projetos de lei ja terem sido votados no congresso, nenhum deles foi sancionado’. Com
a determinacdo de regras eficientes para emancipacao de municipios, o pré-rateio do FPM entre

os estados perde sua funcionalidade.

5 Em 2008, a Emenda Constitucional n° 57 convalidou os atos de criagdo, fusio, incorporacdo e desmembramento
de Municipios, cuja lei de emancipacdo tenha sido publicada até 31 de dezembro de 2006. Entretanto, ndo houve
definicdo de regras para emancipacdo como determinado na EC n° 15 de 1996. Outras trés iniciativas atuaram
nesse sentido, o PLP 416 de 2008 e o PLP 397 de 2014, que foram vetados pela entdo presidente Dilma Rousseff
e mais recentemente, o PLP 137 de 2015, que segue aguardando votacdo na Camara dos Deputados. Ademais, a
PEC 188 de 2019, que segue em tramitacdo no Senado, propde parametros para fusdo de municipios.
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- Como demonstrado, o uso do fator populacional como Unico critério de distribuicdo nédo é
eficiente, j& que ndo h4 uma correlagdo clara entre capacidade de geracdo de receita e porte
populacional. Esta afirmacdo também é verdadeira quando estamos avaliando desenvolvimento
ou renda municipal. Neste sentido, é preciso discutir um novo parametro para rateio dos
recursos do FPM. Entre as alternativas mais modernas esta a incorpora¢do de um Sistema de
Equalizacdo, assim como aquele aplicado por paises como Canada, Alemanha e Austrélia.

Entretanto, a utilizacdo eficiente de Sistemas de Equalizacdo envolve uma dificuldade técnica
significativa. A base de célculo dos recursos a serem transferidos deve considerar a receita
potencial de cada ente, ou ainda a definicdo de um padrdo de custos para provisao de servigos
publicos. Como destacado, essas variaveis dependem de certo grau de harmonizagdo no sistema
tributario e procedimentos complexos e sofisticados que ainda ndo se enquadram na realidade
brasileira. Neste contexto, o uso de variaveis macroecondmicas ou receitas realizadas,
combinadas com um critério populacional continua sendo uma alternativa para a distribui¢do
do FPM.

Fagundes, Pereira e Silva (2007) fizeram uma simulacdo considerando o uso de receita per
capita realizada como base de célculo para distribuicdo do fundo entre os municipios. Os
resultados sdo bastante satisfatorios, mitigando as distorcdes das regras atuais. Os autores
propGem adotar a receita efetiva como parametro de distribuicdo, sendo que uma parte dos
recursos seria distribuida conforme o esforgo fiscal dos governos’®. Cabe acrescentar que a
eficiéncia dessa solucdo depende de delinear um critério tecnicamente preciso e seguro para o

calculo do esforco fiscal.

- O sistema de faixas de popula¢do utilizado no fator populacional dos municipios do Interior
também favorece para que haja grande concentracdo do fundo em pequenos municipios.
Ademais, é sensivel a pequenas alteracdes na populagéo, resultando em mudancas significativas
no montante recebido pelo ente. Desta forma, adotar uma funcéo continua que correlacione

populacéo e cota do FPM seria mais eficiente.

- A divisdo do fundo entre municipios do Interior, Reserva e Capital ndo foi suficiente para

atender as diferentes demandas sociais. Além da mudanca do pardmetro base para distribuicdo

76 Os trabalhos realizados por Fagundes, Pereira e Silva (2007) apontam duas alternativas, que ainda sdo
incipientes, para o calculo do esforgo fiscal: a primeira consiste em obter o esforgo fiscal comparando os
resultados obtidos num dado exercicio com a média de arrecadagdo de um histérico de pelo menos cinco anos.
A outra opgdo seria trabalhar o mesmo critério e incluir um fator para a variagao do PIB.
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do fundo, é fundamental entender a atual estrutura socioeconémica dos municipios brasileiros

para que sejam agrupados aqueles com caracteristicas afins.

- Quando criadas as regras para distribuicao do fundo entre as Capitais e municipios da Reserva
ndo havia estatisticas capazes de representar a renda per capita dos municipios. Dessa forma,
foi utilizada a renda per capita do estado ao qual este pertence. Com 0s avangos em termos de
transparéncia, tornou-se possivel medir de forma mais precisa as condi¢fes socioecondmicas e
fiscais de um municipio, mesmo que considere alguma defasagem de tempo. E fundamental

que as regras do fundo incorporem esse avanco.

6 Conclusdo

A criacdo do Fundo de Participacdo dos Municipios representou um grande marco na relacéo
entre o governo federal e os entes subnacionais. Na década de 1960, a estrutura federativa
brasileira era marcada pela forte concentracdo das receitas em ambito federal. Ademais, a
continuidade do processo de crescimento econdmico esbarrava na desigualdade da estrutura
econbmica e tributaria dos municipios. O FPM atuaria no sentido de atenuar essas disparidades
para garantir o desenvolvimento em todas as regides do pais. Com isso, todos 0s municipios do
pais receberiam as transferéncias de forma inversamente proporcional a sua capacidade de

geracdo de receita.

No entanto, o Brasil ainda é marcado por grave desigualdade regional, com os municipios do
Centro-Sul do pais apresentando desenvolvimento moderado enquanto 0os municipios do Norte
e Nordeste concentram baixos indicadores de desenvolvimento. Mesmo diante desse fato, as
regras de distribuicdo do FPM néo sdo eficientes para atenuar essas disparidades, como se

pretendia em sua criagéo.

Para a grande maioria dos municipios brasileiros o fundo ainda é distribuido considerando
apenas o parametro populacional, onde municipios pequenos sdo privilegiados com mais
recursos. No entanto, a analise dos dados mostra que o porte populacional ndo é uma variavel
significativa para determinar a capacidade de geracdo de receita de um municipio. Com as
regras atuais, a regido Sul do pais, com alta capacidade de geracdo de receita e melhores
indicadores de desenvolvimento, é a mais beneficiada pelo fundo, enquanto os municipios da
regido Norte se destacam pelo menor FPM per capita e baixos indicadores socioeconémicos.

Ademais, a pré-divisdo do fundo entre os estados alterou a l6gica populacional, sem representar
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em ganhos em termos de eficiéncia na distribuigcdo dos recursos. E apesar da criagao de grupos
especiais, como 0s municipios da Reserva e as Capitais, ainda ha falta de proporcionalidade
entre a capacidade de geracdo de receita e 0s recursos recebidos pelo FPM. Mas cabe destacar
que a inclusdo do fator renda atenuou as distor¢des, o que fica evidente na distribuicdo dos

recursos entre as Capitais.

Por fim, apos mais de 50 anos da criacdo do FPM, a falta de reviséo nas regras do fundo gerou
consequéncias que passam desde o desincentivo ao esforco fiscal dos gestores municipais, 0

que os torna ainda mais dependentes de transferéncias, até o incentivo ao aumento das despesas.

A comparacao com os sistemas de transferéncias redistributivas aplicados em outros paises ndo
traz as solugbes para todas as questbes em torno do FPM. Entretanto, a comparacdo
internacional € um bom norteador e mostra que ha alternativas para o caso brasileiro, a destacar

a revisao dos parametros para distribuicdo do fundo.

O atual sistema de faixas de populacdo, utilizado como principal critério de distribuicdo do
FPM, é sensivel a pequenas alteracBes na populagdo, favorecendo pequenos municipios. Por
outro lado, penaliza municipios de médio e grande porte, ndo atendendo habitantes que vivem
em cidades com grandes demandas sociais. Neste caso, adotar uma funcdo continua que
correlacione populacdo e cota do FPM seria mais eficiente. Além do critério populacional, a
inclusdo de variaveis macroecondmicas ou dados de receitas realizadas no exercicio é uma
alternativa frente a regra atual. Para tal, a distribuicdo de parte do FPM estaria atrelada a uma

medida de esforco fiscal dos governos, visando penalizar aqueles com menor esforco.

Vale acrescentar, que a divisdo do fundo entre municipios do Interior, Reserva e Capital ndo
foi suficiente para atender as diferentes demandas sociais. Assim como o pré-rateio do fundo
entre 0s estados, que interrompeu qualquer l6gica de distribuicdo dos recursos entre 0s
municipios. Além da mudanca do parametro base para distribui¢cdo do fundo, é fundamental
entender a atual estrutura socioecondmica dos municipios brasileiros para que sejam agrupados

aqueles com caracteristicas afins.

Por fim, qualquer alteracdo nas regras de rateio do FPM deve passar essencialmente pela
definicdo de um objetivo claro a ser alcancado pelo fundo. Em sua criacdo, determinou-se o
desenvolvimento inter-regional como a principal motivacao de existéncia da transferéncia. No
entanto, a Constituicdo de 1988 determinou que novos critérios de distribuicdo deveriam ser

definidos para atendimento do equilibrio socioecondmico dos municipios, 0 que ndo foi
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cumprido. Apenas com a defini¢do dos objetivos do fundo sera possivel tracar critérios mais

transparentes de distribuicdo e avaliar sua eficiéncia.

Tabela 11: Receita per capita — municipios do Interior

UF

RS

RJ

MS
SC
SP

MT
PR
GO
ES

RO
MG
TO
SE

RN
AM
AL

AP
PE
AC
BA
CE
PA
RR
PB

Pl
MA

FPM

R$ 1.922,98
R$ 644,78
R$ 1.077,43
R$ 1.544,79
R$ 1.324,89
R$ 1.165,38
R$ 1.514,18
R$ 1.658,76
R$ 829,81
R$ 825,28
R$ 1.508,39
R$ 1.483,69
R$ 1.120,22
R$ 1.518,49
R$ 673,94
R$ 1.058,19
R$ 511,65
R$ 862,97
R$ 566,07
R$ 974,38
R$ 865,38
R$ 615,37
R$ 388,02
R$ 1.565,20
R$ 1.295,29
R$ 782,81

Média R$1.319,68
Elaboragdo Prépria com dados STN (2020)

APENDICE 1 — Receita per capita dos municipios do Interior

Capacidade de

Geracéo de
Receita
R$ 2.255,09
R$ 2.211,39
R$ 2.129,91
R$ 2.043,97
R$ 1.887,16
R$ 1.868,24
R$ 1.821,20
R$ 1.616,28
R$ 1.285,71
R$ 1.220,31
R$ 1.001,82
R$ 839,56
R$ 736,54
R$ 710,56
R$ 673,10
R$ 609,30
R$ 603,56
R$ 580,28
R$ 578,88
R$ 570,89
R$ 562,94
R$ 514,17
R$ 489,50
R$ 450,41
R$ 367,08
R$ 266,49
R$ 1.238,61



APENDICE 2 — Receita per capita das capitais

Tabela 13: Receita per capita — capitais

SP
ES
RS
PR
SC
MG
RJ
MS
MT
GO
PE
TO
SE
PI
RO
AM
RN
MA
CE
BA
PB
RR
AC
PA
AL
AP
Média

Capacidade de
Geracdo de Receita

R$ 3.518,78
R$ 3.266,45
R$ 3.131,08
R$ 3.008,82
R$2.672,71
R$ 2.515,94
R$ 2.448,94
R$ 2.262,12
R$ 2.032,86
R$ 1.969,59
R$ 1.953,66
R$ 1.692,09
R$ 1.656,38
R$ 1.652,00
R$ 1.551,81
R$ 1.521,51
R$ 1.417,90
R$ 1.412,95
R$ 1.409,13
R$ 1.360,13
R$ 1.326,03
R$ 1.232,38
R$ 1.124,35
R$ 1.098,48
R$ 1.033,77
R$ 647,19
R$ 1.881,43

FPM

R$ 25,19
R$ 489,27
R$ 186,65
R$ 164,58
R$ 287,40
R$ 210,22
R$ 45,86
R$ 178,12
R$ 259,84
R$ 210,95
R$ 337,13
R$ 960,97
R$ 486,21
R$ 635,86
R$ 472,40
R$ 258,14
R$ 359,51
R$ 500,41
R$ 331,58
R$ 276,06
R$ 402,71
R$ 1.167,43
R$ 786,53
R$ 318,55
R$ 353,28
R$ 549,84
R$ 394,41

Elaboragdo Prépria com dados STN (2020)

77



78

BIBLIOGRAFIA

ARRAES, Ronaldo A.; LOPES, Carlos Magno. Irresponsabilidade Fiscal, Pacto Federativo e
as Financas Municipais. Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v.30, n. Especial 596-613,
dezembro de 1999.

ARRETCHE, M. Federalismo e igualdade territorial: uma contradi¢do em termos? Dados, Rio
de Janeiro, v. 53, n. 3, 2010. Acessado em 20 de janeiro de 2020:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-52582010000300003

ARRETCHE, M. Quem taxa e quem gasta: a barganha federativa na federacdo brasileira.
Revista de Sociologia Politica, Curitiba, n. 24, 2005. Acessado em 14 de janeiro de 2020:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
44782005000100006&Ing=en&nrm=iso

BRASIL. Constituicdo (1967). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia,
1967. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>.

. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Congresso Nacional Constituinte, 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>.

BAIAO, A; CUNHA, A.; SOUZA, F. Papel das transferéncias intergovernamentais na
equalizacdo fiscal dos municipios brasileiros. Pesquisa e Planejamento Econémico, v. 43, 2013.

BAIAO, A. L.; CUNHA, A. S. M.; SOUZA, F. S. R. N. Papel das transferéncias
intergovernamentais na equalizacdo fiscal dos municipios brasileiros. Revista do Servigo
Publico, v. 68, n. 3, 2017.

BRANDT, Cristina Thedim. A Criacdo de Municipios Apés a Constituicdo de 1988: O
Impacto Sobre a Reparticdo do FPM e a Emenda Constitucional n® 15, de 1996. Revista
de Informacdo Legislativa. Brasilia a. 47 n. 187 jul./set. 2010.

COSSIO, F. A. B; CARVALHO, L. M. “Flypaper effect” e spillovers espaciais no Brasil:
evidéncias de finangas publicas municipais. Pesquisa e Planejamento Econémico, 2001.

COSIO, F; MENDES, M; MIRANDA, R. “Transferéncias Intergovernamentais no Brasil:
Diagndstico e Proposta de Reformas”. Texto para Discussdo da Consultoria Legislativa do
Senado Federal n° 40. Brasilia, 2008.

FAGUNDES, Fernando; PEREIRA, Rivael; SILVA, Alessandro. Fundos de Participagéo e
Sistemas de Equalizacdo. In: PRADO, Sergio (org.). Transferéncias Intergovernamentais na
Federacéo Brasileira caderno 6, 2007.

FIRJAN. IFDM — indice Firjan de Desenvolvimento Municipal. Rio de Janeiro: Federagio das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro, 2018. In: http://www.firjan.org.br. Acessado em
26/02/2020.


http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-52582010000300003
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-44782005000100006&lng=en&nrm=iso
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-44782005000100006&lng=en&nrm=iso

79

FUNDACAO GETULIO VARGAS. Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda:
"Reforma Tributaria Nacional”, publicacdo n°® 17, maio de 1966, Fundacao Getulio Vargas.

FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL. IMF Working Paper: Designing Sound Fiscal
Relations Across Government Levels in Decentralized Countries. Dezembro, 2018.

GIAMBIAGI, Fabio. ALEM, Ana Claudia. Financas Publicas: Teoria e Pratica no Brasil. 4.
Ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011.

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Cidades e Estados; 2018. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados Acesso em: 02 dez. 2019.

Pesquisa de InformagBes Baésicas Municipais, 2015. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/protecao-social/10586-pesquisa-de-informacoes-
basicas-municipais.html?edicao=16788&t=sobre Acesso em: 04 out. 2020.

NOJOSA, Glauber Marques et al. Variabilidade Do Efeito Flypaper E Forca Politica: Uma
Anédlise Para Os Municipios Brasileiros. In: Anais do XLIV Encontro Nacional de Economia,
2016.

OCDE. Fiscal Equalisation — A Cross-Country Perspective. Organizagdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico. Berlim, 2014

.2016. “OECD Data.” Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico.
https://www.oecd.org/tax/fiscal-decentralisation-database.htm.

ORAIR, R. Esforco Fiscal Dos Municipios: Indicadores De Condicionalidade para o Sistema
de Transferéncias Intergovernamentais. In: Stn — Secretaria Do Tesouro Nacional. XV Prémio
Tesouro Nacional De Monografias. Brasilia, 2010.

PRADO, S. Transferéncias fiscais e financiamento municipal no Brasil. Projeto
Descentralizacdo Fiscal e Cooperacgéo Financeira Intergovernamental. Ebap/Fundacdo Konrad
Adenauer, 2006. (Relatério de Pesquisa).

. Introducdo conceitual e visdo geral do sistema. In: Prado, S. (Org.). Transferéncias
intergovernamentais na Federacdo brasileira: avaliacdo e alternativas de reforma. Rio de
Janeiro: Férum Fiscal dos Estados Brasileiros, Caderno n. 6, v. 2, 2007.

REZENDE, F.; AFONSO, J. R. A Federacao brasileira: fatos, desafios, perspectivas. Rio de
Janeiro, 2003.

SALTO, F. A economia politica das transferéncias fiscais no Brasil: o Fundo de Participacao
dos Estados (FPE) contribuiu no processo de reducdo das disparidades regionais entre 1985 e
2009? Dissertagdo de mestrado area Administragdo Puablica e Governo. Escola de
Administracdo de Empresas de S&o Paulo, Fundagéo Getulio Vargas. Sdo Paulo, 2013.

SAKURAI, S. N. Efeitos assimétricos das transferéncias governamentais sobre 0s gastos
publicos locais: evidéncias em painel para os municipios brasileiros. Pesquisa e Planejamento
Econdmico, v. 43, 2013.


https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados

80

Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual de Demonstrativos Fiscais; 2018. Disponivel
em: https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/manual-de-demonstrativos-fiscais-
mdf/2018/26

. Sistema de InformacBGes Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro; 2020.
Disponivel em: https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf

. Estimativa da Carga Tributaria Bruta no Brasil; 2020. Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:32076

SILVA, J. K. T.; LIMA, M. H. P. Evolucao do marco legal da criacdo de municipios no Brasil.
In: IBGE. Evolucéo da divis&o territorial do Brasil 1872-2010. Rio de Janeiro: IBGE, 2011. p.
9-12.

TOMIO, Fabricio Ricardo de Lima. A criacdo de municipios apés a Constituicdo de 1988.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 17, n. 48, p. 61-89, fev. 2002.

VARSANO, Ricardo. A evolucado do sistema tributario brasileiro ao longo do século: anotagdes
e reflexdes para futuras reformas: texto para discussdo n° 405. Rio de Janeiro: Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, 1996.



