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A reforma tributaria alterou em
substdncia as rclagoes intergover-
namentais de carater fiscal, ca-
bendo uma analisc critica do fun-
cionamento do novo sistcma. Das
moditicagdes ocorridas, concen-
trou-se o estudo nos cfcitos das
transferéncias de impostos sobre
as linangas publicas estaduais e
municipais, verificando-se as alte-
ragoes no nivel e na composigdao
da receita e da despesa, a fim de
avaliar o desempenho das esfcras
inferiores de governo.

O tema ¢ tao mais importante
quanto se sabe que através da
oferta de servigos publicos pode-
sc alcangar importantes efcitos
redistributivos e cstimuladores do
nivel dec atividades econbmicas,
através dc bens publicos ¢ merité-
rios como educagao, saudc, abas-
tccimento d'dgua, ctc.

Paralclamente, dcve-se ainda
verificar se as novas relagdes in-
tergovernamentais guardam con-
sisténcia, isto é, se a distribuicdo
da reccita corresponde uma ade-
quada reparticao de cncargos.

Examinaram-se as finangas pu-
blicas estaduais e municipais sob
os dois aspectos mencionados,
isto é, rclativos a redistribuicao ¢
a possibilidade de elevagao do ni-
vel de oferta de tais servigos. Po-
dc-se concluir que, de maneira
geral, fortalcceram-se as finangas
dc ambas as ecsferas de governo,
notadamente as dos municipios,
sendo licito esperar que tenha di-
minuido o hiato nccessidades ¢
recursos, de forma a se alcangar
um certo equilibrio entre a oferta
e a procura dos servigos publicos.

Por outro lado, é também visivel
quc sc sacrificou o objctivo redis-
tributivo, tanto no que toca aos
Estados com no que se refere
aos governos locais.

No que diz respeito a consis-
téncia da reparticao dos cncargos
¢ das receitas, vcrifica-sc ai, a
ocorréncia de ccrta imprecisao e
alguma superposi¢do. Observa-se,
ainda, que a elevagdo dos recur-
sos das unidades municipais cor-
respondcu uma tentativa, nao in-
tciramente justificada, do alarga-
mento das fungdes municipais.

Procurou-se, finalmente, inves-
tigar os detcrminantes do nivel da
procura e da oferta dos servigos,
chegando-se a algumas conclusdes
de carater preliminar. Viu-se por
cxemplo que, conquanto a popu-
lagdo scja a principal detcrminan-
tc do nivel de procura dos servi-
¢os, ndc ¢ quem determina o nivel
de reccita, por forga das caracte-
risticas do sistema tributario. Nao
ocorre, dessa forma, necessaria-
mentc a relagdo municipios popu-
losos-municipios ricos, ¢ sabe-se
que sdao aqueles que requerem
maior volume dc recursos.

Incidentalmente, ficaram ressal-
tadas as pcculiaridades dos muni-
cipios que integram as principais
drcas mctropolitanas: para cstes,

o sistcma tributario ressente-sc de
certa inadequagdo, dada a ocor-
réncia de especializagdo de fun-
¢ocs urbanas, ndo contempladas
no meccanismo das transferéncias.
E o caso, particularmente, das
chamadas cid ad ¢ s-dormitérios,
para as quais urgc um tratamen-
to fiscal diferenciado.
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APRESENTACAO

As rclacOes fiscais intergovernamentais ganham vulto em federa-
¢Oes como a brasileira, onde se vem tentando reduzir as desigualdades
regionais através da utilizagido conjunta dc instrumentos de politica,
dentrc os quais a manipulagdo de variaveis de finangas publicas.

O sistema de transferéncias inclui-sc nesse ultimo grupo, tendo
sido reformulado em substdancia quando da implantagdo no novo sis-
tema tributdrio, em 1966-67. Decorrido um giiinqiiénio, torna-se util
verificar o seu funcionamento, isto é, se os objetivos a quc sc propde
vém sendo atingidos.

Tais objetivos poderiam scr sintetizados: por um lado, preten-
de-se clevar o nivel de oferta de certos setores, sem que o Governo
Federal cxecute diretamente tais tarefas — ¢ o caso das dreas de cs-
tradas de rodagem, cnergia elétrica e, mais recentemente, educagiio
e saude; por outro, as transferéncias integram o conjunto de instru-
mentos utilizados na politica regional, que visa ao objctivo da redis-
tribuigio.

Os dois aspectos niio sio inteiramentc independentcs. Podem
até, as vezes, ser conflitantes, visto que, como se sabe, a redistribuigao
pode implicar sacrificio do objetivo de maximizagio do crescimento.

A conclusdo geral é que o primeiro objctivo vem sendo atingido
com eficiéncia, enquanto niio ocorre o mesmo com o redistributivo,
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para o qual s3o propostos mecanismos mais poderosos. Nao ha du-
vida de que o tema é controverso; alega-se, por vezes, que a inércia
das administragdcs estaduais e/ou municipais, seria um dos fatores
que concorrem para o baixo nivel das receitas, sendo dispensdvel,
portanto, um maior volume de transferéncias. Admite-se ainda que,
nao se conhecendo precisamente o nivel da procura dos servigos pu-
blicos, ndo s¢ pode determinar as “necessidades” de cada comuni-
dade. Ndo obstante, tais aspectos assumem cardter secunddrio ante
a necessidade de se diminuir as desigualdades.

O estudo concentra ainda atengdo nas principais caracteristicas
das finangas municipais, com a inten¢gdo de melhor conhecer o mu-
nicipio brasileiro, sobre o qual hd uma certa caréncia de informa-
¢des. E inegdvel a sua heterogeneidade, no sentido de que a ex-
pressdo abriga realidades as mais diversas; é possivel, nio obstante,
extrair alguns tragos comuns. Foi o que os autores pretenderam
fazer, investigando os fatores que afetam os niveis de receita e a
composicdo da despesa. De posse de tais informagdes, pode-se co-
nhecer mais precisamente as fungdes municipais, o que, por sua vez,
¢ imprescindivel para uma avaliagdo correta do desempenho dos
municipios € mesmo para o estabelecimento de uma politica de vin-
culagdo, isto é, visando a orientagdo do gasto publico municipal.

ANNIBAL VILLANOVA VILLELA
HAMILTON CARVALHO TOLOSA

Superintendéncia de Pesquisas
IPEA/INPES
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de Documentagdo foram extremamentc cooperativos, tornando mais
faceis as nossas tarefas.

A Superintendéncia do INPES, nas pessoas dc Annibal Villa-
nova Villela e Hamilton Carvalho Tolosa, deve ser creditada a rea-
lizagdo da pesquisa, ndo s6 por dai partir a id¢ia inicial, como tam-
bém pelo total apoio, em todas as suas fases.

Fernando A. Rezende da Silva e Wanderly Manso de Almeida,
com o seu talento ¢ sua vasta experiéncia na drea de finangas pu-
blicas, foram pariicularmentc uteis, ndo somente lendo ¢ criticando
versOes preliminares, mas contribuindo com inGmeras sugestdcs no
decorrer de discussocs, por vezes longas, que tivemos.

Dennis Mahar, Milton da Mata e Rui Lyrio Modenesi também
leram as primeiras versdes, contribuindo para a forma final que to-
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mou o documento. Naturalmente, falbas subsistem, pelas quais os
autores s3o os inicos responsaveis .

ALOISIO BARBOSA DE ARAW®JO
MARIA HELENA T. TAQUES HORTA
CLAUDIO MONTEIRO CONSIDERA



l
INTRODUGCAO

O sistema tributdrio nacional completou cinco anos de cfctiva
vigéncia de suas novas caracteristicas, das quais uma das mais notd-
veis € o maior vulto que tomaram as transferéncias de recursos do
Governo Federal para as demais esferas administrativas, bem como
as dos governos estaduais para os Municipios. Com o presente tra-
balho pretendeu-se avaliar o funcionamento do sistema, bem como
seus principais efeitos sobrc as finangas publicas estaduais e muni-
cipais. Dedica-se cspecial atengdo ao segmento criado com a reforma,
isto €, os Fundos de Participagio, ndo s6 por ser o novo componente
das transferéncias, como também por ser aquelc cujo controle esta
afeto ao Ministério do Planejamento.® No tocante a estes, exa-
minaram-se mais minuciosamente os aspectos relativos aos critérios
de formagdo dos fundos, de distribuigdo dos recursos ¢ das vincula-
¢oOes estabelecidas, além de se estimarem os seus efeitos sobre a es-
trutura da despesa.

A analise procurou relacionar a existéncia ¢ a operagdao do sis-
tema com os classicos problemas de federalismo fiscal, que sdo de-
finidos e discutidos no Capitulo II: o hiato entre as necessidades e os
recursos dos governos estaduais, isto €, a consisténcia das repartigdes

1 Aos FPundos de Participacado agrega-se o Fundo Especial, criado ap6s a
Reforma, em 1969.
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dos encargos ¢ das rcccitas cntre-as trés csferas de governo, as de-
sigualdades da distribuicao da renda e da reccita entrc os Estados e
a ocorréncia das externalidades nos servigos publicos cstaduais, sio
os principais problemas discutidos, depois de s¢ conccituar ¢ dcs-
crever a cvolugdo do regime federativo no Brasil. No mesmo capi-
tulo sdo aprescntadas ¢ discutidas as diversas altcrnativas de ajuda
federal, fazendo-sc referéncia & cxperiéncia norte-americana, sem da-
vida a mais rica ¢ a que contém maior tradi¢do no que toca aos pro-
blemas do federalismo fiscal. Conclui-se que, tal como ocorre uni-
versalmente, ¢ inevitdvel a tendéncia centralizadora, parcialmente di-
tada pela propria cvolugio do sistcma econdmico. No caso bra-
sileiro, a referida tendéncia é suficientementc nitida para que ndo se
possa considerar o atual regime como uma federagdo “pura”, scgundo
as cldssicas dcfinicdes. Subsistem, no entanto, algumas caractcristicas
notoriamente distintas das dos Estados unitdrios, razio por que a ex-
pressdo mais adequada para o sistcma brasilciro parece ser o Estado
quasc-federal. Valem, dcssa forma, os conccitos cmitidos ¢m torno
dos tipicos problecmas do federalismo fiscal, que se constituiram no
tema do estudo. Verificou-se também que, cmbora nem sempre trans-
parcga claramentc o hiato entre necessidades c recursos, visto ine-
xistir uma dcfini¢do prccisa dos encargos estaduais, ¢ flagrantc a in-
suficiéncia dos recursos proprios para a exccugdo dos servigos quc o
uso atribui as unidadces federadas.

No que tange aos efcitos das transferéncias, verificou-se que, caso
se parta de uma situagdo de cquilibrio, isto é, considerando-se satis-
fatorio o nivel de ofcrta dos servigos publicos, a introdugdao da ajuda
fard nccessariamente com que diminua o dispéndio financiado com
rccursos proprios, na auséncia dc vinculagdes que exijam contra-
partida. A situagdo, todavia, ndo ¢ clara quando o nivel de pro-
cura dos scrvigos publicos é desconhccido, pois ndo sc garante a
existéncia de cquilibrio entre procura ¢ oferta. Faz sentido, partanto,
verificar quais tém sido os efcitos das vinculagdes sobre a alocagao
dos recursos proprios estaduais .

Antes de efetuar a andlise do sistema de transferéncias, julgou-
se convenicnte descrever o quadro tributdrio vigente, bem como apre-
scntar um sumdrio dc sua evolugdo, que se liga, de certa forma, as
proprias modificacdes por que passou o rcgime federativo ao longo
das constituigdes republicanas. Estc é o contcido do Capitulo 11,
que se¢ detém particularmente na legislagio pertincntc aos tributos
que sdo, cm parte, transferidos a Estados ¢ Municipios pelo Governo
Federal ¢ pelos Estados. Pdde-se concluir, ainda que preliminarmen-
te, que a rigor s6 s¢ pode falar em um sistcma tributdrio a partir
da Constituicdo de 1934, que langou as bascs que vigorariam ainda
na Constituicio de 1946, antes da Emenda Constitucional n® S, de
1961. Viu-sc ainda quc a aludida tendéncia centralizadora veio acom-
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panhada dc certo contetido municipalista, o quc parece ter ocorrido
também com a ultima reforma e a Constituicio de 1967. Nio ha
davida, entretanto, de que o sistema atual é datado de maior racio-
nalidade e eficiéncia operacional do que todos os que o antcccderam.
decorrendo dai quc qualquer proposta que implique a sua modi-
ficagdo significativa requer aprofundados e exaustivos estudos, bcm
como amplas discussdes. Cingiu-se a anilise, por isso mecsmo, aos
aspcctos quc se afiguraram os mais importantcs do atual sistema
de transferéncias.

Ante o fato dc que as relagdes intergovernamentais de cardter
fiscal abrangem as trés esferas dec governo e, além disso, as trans-
feréncias exerccm efeitos distintos sobrec os Estados ¢ Municipios,
optou-se por uma andlise em separado dc cada uma dessas admi-
nistragdes. O Capitulo IV ¢, entdo, dedicado as transferéncias quc
rccebem os governos estaduais, destacando-se a andlise de trés as-
pectos: i) os efcitos da reforma sobrc o nivel ¢ a composicdo das
receitas cstaduais; ii) os efcitos das transferéncias sobrc a distribui-
cdo da reccita entre os Estados, que sc considera como um objctivo
de politica e redugio das desigualdades; e iii) a importancia rela-
tiva das vinculagdes e seus provaveis efeitos sobre o nivel de oferta
dos respectivos servigos, bem como sobre a despesa cstadual, tomada
globalmente. Conclui-se aqui que, de uma mancira geral, as unida-
des federadas se tornaram mais dependentes dos rccursos transferi-
dos ¢ que, simultancamente, a disponibilidade total de recursos ten-
deu a aumentar, sc bcm quc ndo tanto quanto a receita municipal.
Por outro lado, obscrvou-se que as desigualdades de receita tam-
bém tendcram a se ampliar no pcriodo 1965-70, sugerindo-se alguns
fatores quc para tal podem ter concorrido. Esta conclusdao deve scr
conjugada com a observagdo de que, ainda que as taxas de cresci-
mento da renda ¢ da receita propria sejam iguais para todos os Es-
tados, as desigualdades poderdo aumentar, isto é, as transferéncias
ndo atuam dinamicamente no sentido de as reduzirem. O principal
motivo para quc isso ocorra assenta-se nas diferentcs composigdes
da receita total entre os Estados: a importincia relativa das trans-
feréncias varia significativamente, scndo a norma uma variagdo in-
versa ao nivel da renda. Precisamentc pelo mesmo motivo é guc se
demonstrou quc as vinculagdes tém diferentes impactos sobre cada
grupo dc Estados e, segundo a tranferéncia, as do FPE (Fundo de
Participacao dos Estados) sdo geralmentc in6cuas (com exceg¢do dos
dois Estados mais pobres), ndo sendo provdvel que estimule a oferta
estadual dos sctores atingidos, enquanto as do IUCL (Imposto Uni-
co sobre Combustiveis e Lubrificantes), por screm mais ponderdveis,
tendem a fazer com que se eleve a importdncia relativa dos pro-
gramas rodovidrios na despcsa total. Com basc nessas e cm outras
obscrvagdes sugere-sc em principio a aboli¢do das vinculagdes re-
lativas ao FPE e um exame mais aprofundado sobrc a oferta dos
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servicos vinculados ao IUCL, pois teme-se que se esteja criando um
descquilibrio entre este e os demais setores, cujos recursos vinculados
tém menor significagdo. Como, por outro lado, parece desejavel uma
participacdo maior dos governos estaduais nas areas de educagdo ¢
saide, sugerc-se um esquema alternativo, que leve ecm conta as pe-
culiaridades dos Estados.

O Capitulo V procura examinar detidamente as finangas pu-
blicas municipais, dedicando-lhes maior atengdo do que as estaduais,
ja que estas foram objeto de estudo em rccente trabalho deste Insti-
tuto.®> Procurou-sc, inicialmente, situar o Municipio brasileiro, dada
a sua diversidade de caracteristicas fisicas, demograficas e econdmi-
cas, e pdde-se verificar que sob esta expressdo se cnglobam as mais
heterogéneas rcalidades, justificando-se, dessa forma, a estratificagao
da amostra.

Além disso, tentou-se aferir a importdncia das diferenciagdes
de populagdo ¢ regionais como determinantes dos niveis de ativida-
des e de receita dos Municipios, concluindo-se pela efetividade desta
iltima, o que somente ocorre com a primeira sob ccrtas qualifica-
¢ocs. Nao sem surpresa, observou-se, por exemplo, que os Muni-
cipios de populagao inferior a 50.000 habitantes ndo apresentam di-
ferenciagocs marcantes cntre si, seja no que toca a disponibilidade
de recursos per capita, seja no que diz respcito ao desempenho ad-
ministrativo. A partir desscs niveis, entretanto, as diferengas come-
¢am a adquirir relevdncia, as quais sd3o particularmente notdveis nos
Municipios que integram as arcas metropolitanas.

No que toca aos principais efcitos da reforma tributaria, veri-
fica-se notdvel incremento na receita total per capita, o qual decor-
reu exclusivamente do novo sistema de transferéncias federais e es-
taduais implantado. O fendmeno pode ser considerado universal, uma
vez que a receita propria acusa queda (entre os biénios 1968-69 c
1965-66) em quase todos os Municipios que compdem a amostra.
Contrariamente ao que se poderia supor, entrctanto, ndo ha indicios
de que csta queda seja um dos efeitos do maior influxo de transfe-
réncias, isto ¢, de que se trata de mera substitui¢do dc recursos. Na
realidade, o que parece ter ocorrido ¢ um estreitamento da base
tributiria, com a eliminagao dos impostos de licengas, diversoes pu-
blicas e industrias e profissdes e sua substituigdo pelo imposto sobre
servicos, que apresenta arrecadagdo significativa nas cidades mais
populosas e/ou de clevado nivel de atividades. Dessa forma, a que-

2 Cf. Fernando A. Rezende da Silva, Avaliacdo do Selor Publico na Econo-
mia Brasileira — estrutura funcional da despesa, Capitulos III e IV, (Rio
de Janeiro: IPEA/INPES, 1972).
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da da receita propria per capita devc ser interpretada menos como
um ato intencional das administragdes municipais do que como uma
decorréncia, dificil de ser evitada, da reforma da base tributdria mu-
nicipal.

Ao mesmo tempo, verificou-se que foram ampliadas as desigual-
dades da receita total, sugerindo que certos Municipios nao dispdem
de um minimo de recursos para que possam atingir um nivel satis-
fatério de oferta em algum servigo, sobretudo se se recorda a cxis-
téncia de indivisibilidades no aparelho burocritico. Como para os
Municipios mais ricos o FPM (Fundo de Participagao dos Muni-
cipios) nao é uma fonte de recursos importante, propde-se, concreta-
mente, que estc Fundo assuma um carater mais fortemente redistri-
butivo, o que poderia ser alcangado conjugando-se o indicador dc po-
pulagdo com os niveis de arrecadagdo de ICM per capita, que sc
constitui numa boa aproximagdo do nivel de atividades municipais.
Trata-sc, nao obstantc, de uma sugestao apresentada em cardter cx-
ploratdrio, visto nao se poder estimar rigorosamente os coeficientes
que viriam a vigorar,

No que toca a despesa, a andlise resscnte-se de aprofunda-
mento, por forca do nivel de agregacdo dos dados de balango com que
sc trabalhou e por sua menor confiabilidade.® Verifica-se nitidamen-
te, no cntanto, que, ndo obstante as substanciais clevagoes da receita
total, os rccursos aplicados permanecem concentrados, em parcela
majoritaria, nos servicos sobre os quais ndao ha duvidas da atribuigao
municipal: viagao, transportes e comunicagdes e servigos urbanos,
que constituem precondigdes para o funcionamento do complexo ur-
bano. Esta situagdo sugere que os recursos adicionais, colocados a
disposi¢ao das municipalidades através das transferéncias, ndao adqui-
rem carater extraordindrio, isto ¢, nao tém ainda magnitude sufi-
cientc para quc se emprcenda uma diversificagdo da oferta, estenden-
do-se os cncargos municipais; em educagao ¢ saide, por exemplo, o
dispéndio dos Municipios tera fatalmente cardter supletivo. Esta ob-
servagdo, aliada a ja aludida heterogencidade da unidade municipal,
traz um importante subproduto, qual seja, o diferente impacto exer-
cido pelas vinculagdes do FPM: tendem a ser sufocantes nos Muni-
cipios pequenos e pobres, isto ¢, precisamentec aqueles que ndo devem
dispor de recursos para a execucdo das tarcfas tipicamente municipais;
e irrelevantes nos maiores, que ja alcangaram certa diversificagdo do
dispéndio. Sugere-se, por isso, que se as eliminem, com excecdo das
que obrigam o dispéndio em capital, menos por sua convcniéncia do
que pela possibilidade de surgirem efeitos colaterais indesejaveis com

3 Ver. a propésito, o Apéndice.
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a abolicdo. Algumas observagdes acerca da sistematica de controle do
TCU (Tribunal de Contas da Unido) sdo também realizadas, propon-
do-se algumas modificagdes, em decorréncia, entre outras coisas, da
auséncia de vinculagdes.

No Capitulo VI, finalmente, examinam-se sumariamente as fi-
nangas publicas dos Municipios das capitais, depois de se discutir sua
especificidade ¢ a conveniéncia de um tratamento diferenciado. Ve-
rifica-se uma extrema diversidade entre as capitais, que abrigam ci-
dades de portes bastante desiguais, de modo que a constituicio de
um fundo unico para as capitais somente se justificaria como uma
maneira de, incidentalmente, diferenciar as cidades mais importantes
do Pais. No entanto, para tais cidades os recursos do fundo ndo
represcntam sendo uma parcela desprezivel da receita total, de modo
que a principal conveniéncia fica neutralizada. Julga-se, contudo, que
ndo hi motivos suficientemente fortes para que se proponha o seu
desaparecimento, de maneira que se mantém a atual constitui¢io.
Tal como no caso do FPM, propde-se a utilizagdo da cota do ICM
em substituicdo ao indicador renda per capita do Estado, visto ter-se
verificado que nem sempre a média estadual se aproxima do valor da
capital: hd excegdes significativas, que justificam a alteragdo ora
proposta. Verificou-se ainda que as faixas de renda e de populagdo
produziam certas situagdes que poderiam ser rotuladas de distorgdes.
A guisa de exemplo ¢ utilizando-se as cotas recebidas do ICM em
1969, apresenta-se o critério reformulado. A tdnica da modificagio
¢ uma énfase maior nos aspectos redistributivos, com base na obser-
vagdo de que a média nacional ¢ afctada pclos altos valores de Sdo
Paulo e Guanabara, de modo que um valor equivalente a 90% da
média nacional, por exemplo, pode ainda ser considerado elevado.
Verificou-se, por outro lado, que as cidades de reduzida populagdo
estavam sendo beneficiadas talvez indevidamente, dai a modificacio
nas faixas de populagdo.

Nio restam duvidas acerca das limitagdes do presente trabalho,
algumas das quais sdo discutidas mais minuciosamente no Apéndice:
a qualidade da amostra, a quase exclusiva utilizagdo de dados pro-
venientes dos balangos, sem outras corre¢des que ndo as que podem
ter sido efetuadas no dmbito da Subsecretaria de Economia e Finan-
¢as do Ministério da Fazenda, e a auséncia de informagoes sobre o
comportamento da procura dos servigos publicos sdo tdpicos que nio
rececberam a aten¢do merccida, seja por se situarem fora do escopo
do trabalho, seja por absoluta impossibilidade de obter as informa-
¢des que sec faziam necessdrias.

Como conclusdo de ordem geral, pode-se apontar a maior efi-
ciéncia e racionalidade do sistema tributdrio vigente, mas que pouco
atendc aos objetivos de cardter redistributivo. Esta situagdo, aliada
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a 1mprecisao na distribuicdo dos encargos entre as esferas de go-
verno, gera diferentes composi¢des do dispéndio (por forg¢a da di-
versidade da importancia relativa das vinculagdes), o que ndo seria,
por si s6, um inconveniente, se ndo se verificassem, em certos casos,
niveis de oferta certamente abaixo do minimo usualmente consi-
derado satisfatério. Sugere-se, assim, maior atengdo aos aspectos dis-
tributivos, através de medidas que nfo tirem do sistema o desejivel
carater de racionalidade.
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PROBLEMAS FISCAIS
DAS FEDERAGOES

2.1

Federalismo Fiscal:
Significado e Evolugao

O regime federativo, por significar mais do que uma simples
descentralizagdo administrativa, implica caracteristicas distintas das
dos Estados unitdrios no que toca a estrutura e, em conseqiiéncia,
também no que tange a politica fiscal.

Sem preocupacido de, no momento, conceituar precisamente o
regime federativo, pode-se distingui-lo dos Estados unitirios na area
fiscal, para chegarmos entdio ao federalismo fiscal. Nos paises de
organizagio federativa encontram-se diversas circunscri¢des politicas
com capacidade legislativa, isto €, dotadas de certa autonomia. No
terreno fiscal, todas as esferas de governo tém receita tributdria
propria, dispondo ainda de autonomia para despendé-la.

E, basicamente, a coexisténcia de mais de uma estrutura tri-
butiria que diferencia os problemas fiscais dos Estados federativos
daqueles dos unitdrios. Em outras palavras, os problemas fiscais que
emergem da federagio constituem o chamado federalismo fiscal. A
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distingao faz sentido e adquire importdncia na medida em que o estudo
tradicional dos aspectos fiscais de carater macroecondmico pressu-
poc o contexto de um Estado unitario, omitindo, dcssa forma, os
problcmas do federalismo fiscal. O exemplo classico ¢ fornecido pela
tcoria keynesiana, com sua politica fiscal antidepressiva, supondo
que exista um unico orgamento do sctor publico.

De modo genérico, a maior complexidade do sistema fedcrativo
fiscal decorrc da agdo rclativamente auténoma das esferas de go-
verno, ao contrdario da politica fiscal de Estados wunitdrios, em que
se garante a manipulagdo das varidveis do sctor publico por uma
unica entidade. Na organizagao fcderativa surge a nccessidade adi-
cional de tornar consistentes as a¢des das esferas governamentais, isto
€, de compatibilizd-las, ji que o comportamento dos governos es-
taduais pode compromcter a agdao do Governo Federal, no sentido
de quc cabe a estc, primariamente, a utilizagdo da politica fiscal como
instrumento de politica econdmica.

Espccificamente, pode-se ver as diferenciagdes da politica fiscal
scguindo-se a tradicional classificagdo dc Musgrave* quanto as fun-
¢des descmpenhadas pelo Governo: os ramos de alocagao, distribui-
¢ao e cstabilizagdo.

No que tange ao ramo da alocacdo, ¢ bastante claro que numa
federagdo onde difiram as cstruturas tributarias locais ter-se-a alguma
interferéncia na provisdao de uma alocagao ¢tima dos rccursos; ha-
vera niveis diversos de oferta de servigos publicos cm cada Estado,
correspondentes as difcrentes cargas tributdrias. Nao ha duvida, por-
tanto, que surgirao maiores dificuldades de se alcangar a alocagao
otima, ou pelo menos serd tarefa mais complexa que a dos Estados
unitdrios .

Nos ramos da distribui¢do e da cstabilizagao, as difcrengas sao
ainda mais notdvcis. Em ambos os casos as fungdes devem ser cxer-
cidas, basicamente, pclo Governo Central, mas nio ¢é dificil obscr-
var as dificuldades de implementagao que podem surgir.® Caso nao
coincidam as politicas distributivas de cada esfera de governo, a
importincia relativa de cada uma definird o sentido do desequiiibrio,

1 Cf. R. A. Musgrave, The Theory of Public Finance, International Student
Edition, (Nova York: McGraw Hill Book Company, 1959) p. 5. _

2 Ver, a propdsito, Fernando A. Rezende da Silva, “Problemas de Imple-
mentacao de Politica Fiscal num Estado Federativo”, em A Economia
Brasileira e suwas perspectivas, vol. IX (Rio de Janeiro: APEC Editora,
1970), pp. 177-181.
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ocorrendo o mesmo cm rclagdo a politica dc cstabilizagdo. Tornar-
sc-ia inécua uma politica antidepressiva do Governo Central, sc os
Estados se empenhassem em obter superavit cm scus orgamentos, pra-
ticando, portanto, a politica inversa.

Nido ha duavida de que prevalece o consenso de quc as duas
fungdes referidas devem ser, basicamente, excrcidas pelo Governo
Central,® o que, ndo obstante, ndo altcra a naturcza do problema:
as diferengas na politica fiscal de Estados unitirios e fedcrativos, que
podem ser resumidas nas maiores dificuldades de implementagiio que
sofrem os paises de organizacio federativa.

Um problema também especifico das federagdes diz respeito a
consisténcia nas reparticdes das fontes dc receitas entrc as csferas
de governo e as dos encargos entre as mesmas csferas; ha uma certa
inércia na mudanga do stafus vigente, particularmentc da estrutura
tributdria, cujas modificagdes cxigem altcragdes na legislagio.® As
condicdes em quc tal reparticio ¢é feita alteram-se mais rapidamente
do que a mesma, gerando em época recentc algumas tensdcs, das quais
sc destacaria a chamada “crise financeira” do federalismo: um con-
junto de encargos requerendo dispéndio cm montante superior ao que
as receitas cstaduais usualmentc alcangam.

As questdes accrca da reparti¢io dos cncargos complicam-se
ainda mais com a presenga dos beneficios e custos externos. Tais
fendmenos ocorrem sempre que os beneficios ou custos de certo scr-
vico publico vém atingir moradores dc outras comunidades que nio
aquela que o estd financiando. Em outras palavras, os efeitos ultra-
passam as fronteiras da jurisdicdo a qual deveria limitar-sc a pres-
tagio do scrvico.® A transferéncia dos beneficios pode sinda dar-se
cm decorréncia da mobilidade geografica dos habitantes, que levam
consigo alguns servigos, como a cducagio, por cxcmplo. O fendmeno
intervém na discussdo duplamentc: a) primciro, por adicionar novo
ingredicnte ao problema da repartigdo de cncargos, qual scja: ca-
beri ao Estado o financiamento de servicos ptblicos com dosc ele-
vada de cxternalidades, ou por forga destas, deve ser transferido o
encargo para o Governo Federal? e b) a presenga de beneficios e
custos ¢ suficientc para justificar a ajuda as demais csferas de go-
verno? Como os Estados ndo podem sempre intcrnalizar totalmente
os bencficios ¢ custos dos servigos por eles prestados, ndo ¢ infre-

Cf. R. A. Musgrave, op. cit.,, p. 182.

No Brasil, pcr exemplo, exigiria alteracio na Constituigdo.

Em termos de governo local, a malor parte dos servi¢os publicos afeta
as circunscrigdes vizinhas, como tratamento d'Agua, controle de poluigdo
ambienial, conservacdio de florestas, ctc.
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qiliente a ocorréncia dc desequilibrios, caracterizados por subdispén-
dio ou superdispéndio, em relagdo ao nivel socialmentc descjivel para
a Nacdo. No caso de beneficios externos, o subdispéndio ocorrerd
se o servico for financiado localmente, justificando assim a ajuda
federal.

Finalmente, intcrvém também a ocorréncia de desigualdades da
distribuicdo da renda cntre os Estados, as quais se tornaram mais
nitidas com a cvolugdo do sistema industrial e sua tendéncia ao gi-
gantismo e a conccntragao. Estas desigualdadcs obviamente rcfletem-
se na distribuigdo das receitas estaduais, tornando-se um obstdculo a
existéncia de uma distribuicio igualitdria do consumo de servicos pu-
blicos. Para fazer face a esse problema, é absolutamcnte necessdria a
intervengdo do Governo Federal, o que poderd repercutir nas rela-
¢oes entre a Unido e os Estados.

Estes sdo aspcctos tipicos do federalismo fiscal; cstudos acerca
dos problemas fiscais cspecificos de paises de organizagdo fedcra-
tiva somente foram adquirindo relevidncia na medida em que o pro-
prio setor publico veio ampliando sua importincia relativa ¢ sua es-
tera de agdo. Enquanto o setor publico se limitava a produzir os
bens publicos “puros”, como o cxercicio da justica, por excmplo,
tais questdes tinham menor importincia; era ainda rcduzida a par-
ticipagdo do setor publico na geragdo da renda nacional e ndo pos-
suia o Estado controle sobre certas varidveis hojc de seu dominio,
que fazem da politica fiscal uma componente da politica econd
mica.

Com a nova ordem implantada nos Estados Unidos no correr
da década de 30, sobressaem os problemas do federalismo fiscal,
unindo-se duas tendéncias: a relativa & ampliagdo do setor publico
de modo geral e a concernente a necessidade dc fortalecimento da
.Unido. A evolugdo dos sistemas econémicos contribuiu para isso de
diversas maneiras: niveis mais elcvados de renda e sua melhor dis-
tribuicdo fizeram crescer substancialmente a procura de certos ser-
vicos publicos, antes destinados a parcela reduzida da populacio —
a educacdo superior, por exemplo.® Idéntico efeito teve a crescente
importincia relativa das populagdes urbanas, as quais, como se sabe,
acrescentam a sua procura alguns servicos publicos inexistentes no
meio rural, como, por exemplo, o abastecimento d’dgua. O progresso
tecnoldgico também contribui para a necessidade de fortalecimento da

6 A instrucio de nivel universitdrio € um dos encargos da administragio
estadual norte-americana, diferentemente do Brasil, onde o Governo Fe-
.deral tomou a si a tarefa, embora ndao haja normas legais regulando o
assunto.
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Unido, dada a substancial elevacdo das despcsas com cquipamento
militar, por exemplo.

Naio € por outros motivos, assim, que ndo sdo contemporancos os
fendmenos da federacio e do federalismo fiscal, pois as diferencia-
¢des se tornaram mais relevantes cm termos de finangas publicas e
politica ccondmica, quando os encargos adquiriram maior amplitude,
deslocando-se do campo exclusivo dos bens publicos puros para al-
cangar os semipublicos.?

O que se tem, portanto, como o cerne dos problemas do federa-
lismo fiscal é o dilecma: como atingir certos objetivos nacionais com a
presenca de esfcras autdnomas de governo c¢ sem ferir essa auto-
nomia ou, pclo menos, mantendo o regime federativo em ‘seus con-
tornos mais significativos.

No caso dos Estados Unidos, onde é bem mais ampla a auto-
nomia estadual, torna-se mais nitida a ‘“crise financeira” do federa-
lismo, sc bem que ndo se possa associd-la, stricto sensu, com o re-
gime federativo, mas sim com o sistema tributdrio vigente ¢ a atual
repartigdo dos encargos. Os impostos estaduais — predominante-
mente sobre vendas e a propriedade — tém menor elasticidade-renda
do que o imposto de renda, dado o cariter regressivo daqueles, mas
0 mesmo nio ocorre com a procura dos servigos publicos providos
pelo Estado, o que ocasiona um crescente hiato cntre as necessidades
de despesas e as receitas de nivel estadual. Qualquer que scja a al-
ternativa proposta para solucionar o problema, é quase certo que
ela vira cnfraquecer o regime federativo, o que costuma ser con-
siderado um cfeito indesejavel.

A transferéncia de encargos dos Estados para a Unido repre-
scnta, naturalmente, a alternativa mais evidenic de enfraquecimento
do federalismo no sentido de que a climinagio de algumas atribui-
¢bes estaduais importa necessariamentc restringir a autonomia
dos Estados. Outra desvantagem seria rclativa ao desempenho mais
eficiente por parte das csferas locais, em certos servicos que apa-
rentam possuir descconomias de escala. De maneira geral, alids, jul-
ga-se preferivel a atribuicdo de cncargos em nivceis inferiores de go-
verno, que tém condi¢bes de melhor adaptar-se as prefcréncias dos
usudrios. H4a cvidéncias, além disso, de quc a maior parte das ati-

7 O bem publico é aquele cujo consumo por qualquer individuo nao diminul
a quantidade do bem que pode ser consumida por outros individuos, e os
custos de exclus@o de um individuo sem excluir os demais sdo infinitos.
Os bens semipublicos s@o aqueles que, embora passiveis de exploragdo pelo
setor privado, sao também produzidos pelo setor piblico, dada a soma de
beneficios sociais a. eles associados (educagéo, por exemplo).
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vidades governamentais atinge plenamentc suas economias dc escala
cm unidades locais ou em nivel de Estado.®

As alternativas de ajuda financeira da Unido aos Estados re-
presentam, em alguns casos, uma forma menos ébvia de perda dc
autonomia, mas ainda assim pode-se obscrvar que o efcito mais
brando seria um maior controle da Unido. No caso das dotagdes
vinculadas a programas cspccificos, pcrde-se a autonomia relativa
ao dispéndio, que parcce scr uma caracteristica essencial ao regime
federativo. Nos demais casos, que scrdo analisados adiante, apa-
rcccm menos ostensivamente os rompimentos ao federalismo, mas
ndo hi divida dc que sc trata de um impasse, se se descja manter
a federagao.

Serdo dois, portanto, os problemas bdsicos dc federalismo fiscal
quc aqui abordarcmos: 1) a implementagdo da politica fiscal em
economias onde coexistem csferas de governo distintas ¢ dotadas de
ccerta autonomia; e 2) a consisténcia das reparticdes dos encargos c
das receitas cntrc as trés esferas de governo. A énfase no segundo
aspccto cstd bastante clara, podendo-se noti-la pclo préprio titulo do
-trabalho; no que respeita ao primceiro tépico, procura-se verificar qual
a magnitude do problema, visto que sc estd em mcio a um processo
de transformagdes das caracteristicas do regime federativo no Brasil.
Cabe investigar sc cssas transformagdes foram de molde a manter
a fedcragdo ou se, ao contririo, ji ndo se pode falar em fcderalisme
“puro”, o que rcpercutird no objeto da andlise. O tcma da segunda
scgdo serd, assim, um breve cstudo sobre a natureza do regime fe-
derativo no Brasil.

2.2

Aspectos Politicos do
Federalismo. O Regime
Federativo no Brasil

A federacdio, per ser uma construgiio politica, ndo pode ser pre-
cisamente conccituada; sua diversidade de caracteristicas no mundo
contemporéneo afigura-se como mais uma dificuldade dc se cstabele-
cercm contornos mais nitidos. A imprecisdo ndo é cstranhdvel, pois,

8 Ci. John Due, Government Finance: Economics of ithe Public Seclor, (4%
edicao, Illinois: Richard D. Irwin Inc., 1968), pp.. 316-317.
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como bem notou De Tocqueville, “a mecnte humana inventa mais
facilmente coisas novas do quc palavras novas.” * A cvolugio dec
cada uma das federagoes, ademais, n&o sc processou da mesma ma-
neira, proporcionando novos tragos diferenciados. Pode-se, porém,
tentar a eliminagao, ainda quc parcial, da obscuridade, apontando di-
fcrengas entre os Estados federativos ¢ unitdrios ¢ entre cada um
deles ¢ a Confedcragao.

No Estado unitdrio, ainda que ocorra a divisdo do pais em cir-
cunscricdes administrativas, estas ndo possuirdo capacidade legisla-
tiva, ndo dispordo dc reccita tributdria propria * e, via de regra, scus
habitantes ndo clcgerio os governantes ou administradores. Todas
as faculdades acima referidas pertencerdo ao Governo Central, que
atua através de unidades descentralizadas por uma mera questdo de
cficiéncia administrativa. Entre as nagoes descnvolvidas, a Franga é o
classico execmplo de Estado unitirio, e sua repartigio administra-
tiva cm oitenta ¢ nove departamentos ji teria sido considecrada um
avango cm rclagdo a centralizagdo do antigo regimc. !

Com a independéncia dos Estados Unidos e a claboragio da
Constituigdo, desenvolveu-se o que seria postcriormentc o tipico
cxemplo do moderno federalismo, adotado por diversos paises da
América. Cabe lembrar que, diversamente da maioria dos casos, a
Unido norte-americana teve surgimento posterior ao dos Estados fe-
derados, o que é um claro indicio da pujanga da autonomia estadual:
as unidades decidiram-se por sua unido, ndo foi a Unido quc re-
solveu conceder parcela do seu poder a circunscrigdes, como no caso
brasilciro.** Pode-se concluir, assim, que a federagdo instituida nos
Estados Unidos € represcntativa da mais ampla autonomia, ai se fi-
xando os limites da federagdo ¢ da Confederagio.

Wheare julga que a distingdo entre os Estados unitdrios, federa-
tivos e confederados repousa, basicamente, no rclacionamento cntre
as csferas de Governo Central ¢ Regional. No Estado unitdrio ter-
se-ia uma subordinagdo becm delineada dos governos rcgionais, en-
quanto na Confederaciio a dependéncia sc processaria no sentido in-
verso. O Governo Federal, finalmente, caracterizar-se-ia pela au-

9 Ci. A. De Tocqueville, Democracy in America, vol. I, (Nova York: Phil-
lips Bradlen, ed., 1945), p. 1586.

10 Poderao, no entanto, ser recipiendarias de algumas taxas de carater local,

11 Cf. Tavares Bastos, A Provincia, vol. 105, (2* edi¢do, Sdo Paulo: Cia.
Editora Nacional; Brasiliana, 1937), pp. 29-31.

12 Talvez possa a Suica ser considerada como a mais antiga federagao, mas
a dessemelhanca de condices histdricas ndo favorece uma comparacao
proficua. Como federagao tipica, scria mais recente do que a norte-ame-
ricana. Cf. G. A. Codding Jr., The Federal Governmeit of Switzerland,
(Boston: Houghton Mifflin Company, 1961), pp. 19-34.
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séncia de relagoes de dependéncia; as esferas de governo sdo coor-
denadas e independentes nas suas respectivas jurisdigoes ¢ ambas atuam
diretamente sobre o povo.®* A 1ltima distingdo também ¢é impor-
tante, ji que numa Confederacdo s6 os Estados atuam diretamente
sobre o povo, mantendo o Poder Central relagdes apenas com os
Estados.

Diversamente das constituicdes latinas, que nao sc cingem a nor-
mas gerais, descendo a mindcias que evidenciam forte conteido ca-
suistico, a norte-americana é bastante sucinta, mas suficientemente
clara para que sc¢ perceba a amplitude da autonomia estadual “os
poderes que a Constituicido ndo delegou ao Governo Federal, nem
por ela sao interditos aos Estados, a estes ficam reservados.** Os po-
deres interditos aos Estados, por sua vez, evidenciam o papel da
Unido, atuando basicamente como aglutinadora das unidades: cele-
brar tratados, fazer alianca ou Confederagdo, dar cartas de corso ¢
represdlia, cunhar moeda, emitir papel-moeda, dar curso legal para
pagamento a coisa diversa do ouro e prata, promulgar leis de con-
fisco, leis retroativas ou contrdrias as estipulagdes dos contratos, con-
ferir titulos de nobreza, levantar tropas ou manter navios em tempo
de paz e empenhar-sec em guerras, exceto no caso de invasdo ou imi-
nente perigo”.*> O que se tem, portanto, ¢ um Governo Nacional,
cuidando, basicamente, das relacGes externas e dos interesses de ca-
rter tipicamente nacional, como a exigéncia de uma tnica moeda, por
exemplo.

Como se disse, esta seria a instdncia mais préxima da Confe-
deragdo, onde o objetivo da Unido ¢, precipuamente, a seguranga
externa. Nao hd duvida, alids, de que esta motivag@o teve peso con-
siderdvel no estabelecimento do federalismo norte-americano; havia,
no entanto, interesses opostos entre os Estados, por for¢a das diver-
sidades no tocante as atividades econdmicas de cada grupo. A clissica
polémica de Hamilton e Jefferson a respeito da extensdao do federa-
lismo n@o era muito mais do que o eco académico das divergéncias
entre a burguesia comercial — representada por Hamilton, um bem
sucedido advogado em Nova York — naturalmente urbana, ¢ o ru-
ralismo da Nova Inglaterra, a quem melhor assentava a Confederagao,
dado o seu nitido cardter de auto-suficiéncia.

A federagao norte-americana sofreu notdveis mutagdes jd no
correr no século XIX e, como se salientou, a tendéncia centralizadora
firmou-se definitivamente com o New Deal na década de 30. O

13 Cf. K. C. Wheare, Federal Government, (2* edigdo; London: Oxford
University Press, 1951), p. 5.

14 Emenda Constitucional de 1791, Artigo 10.

15 Constitui¢ao dos Estados Unidos, Artigo 4°, Secao 10,
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federalismo norte-americano contemporineo é sem diuvida radical-
mente diferente daquele preconizado por Hamilton no final do século
XVII; continua a ser, todavia, o mais tipico exemplo do regime
federativo.

A perda de poder politico das unidades federadas processou-sc
gradualmente, atendendo as exigéncias do Estado industrial moderno,
que requer, entre outras coisas, um poderoso Governo Central. O
extraordindrio incremento do poder externo norte-americano também
terd contribuido para o fortalecimento do Poder Central, visto serem
as relagdes exteriores e a defesa externa as atribuicdes mais legitimas
de uma Unido Federal. J4 dista no tempo o periodo da histdria norte-
americana em que contava o Governo Fedcral com um exército
permancnte de 10.000 homens, com a rescrva constituida de oficiais
nomeados pelos Estados, que tinham poder para legislar a respeito.
E claro que ja ao final do século XIX csta situagio seria incompativel
com a posicdo dos Estados Unidos no cendrio politico mundial e
também no campo econdmico, com dezenas de empresas espalhadas
pelas Américas.

Assim sendo, a tendéncia centralizadora que se manifestou ¢ d4
ainda sinais de vitalidade'® é decorréncia da propria evolugdo do
Pais ¢ ndo tem apresentado descontinuidades notdveis. As crises que
eventualmente se sucedem originam-se da inércia, que contribui para
a cxisténcia dc uma certa defasagcm no tecmpo cntre as diversas
transformagdes que se impdem sejam executadas simultancamente.

A experiéncia nortc-americana merece referéncia aqui, ndo sé
por ser o mais tipico fedcralismo, como também pclo fato dc a pri-
meira organizacio federativa no Brasil ter sido construida com apoio
na legislacdo dos Estados Unidos. E de alguma valia o confronto
cntre os dois sistemas; ver-se-d, por exemplo, quc a federagdo brasi-
leira ndo possuia a mesma base da norte-americana, ndo obstante as
iniciais semelhangas de cariter formal.

Diversamente dos Estados Unidos, a fcderagdo brasileira surgiu
apds quase setenta anos de organizagdo unmitdria como Estado inde-
pendente e implantou-sc menos em decorréncia de alteragdes de
monta na estrutura econdmica do que como inevitdvel conseqiiéncia
da instauragdo do regime republicano.

E verdade que, abstraindo-se questdcs de naturcza idcoldgica, a

16 O recente congelamento de precos e salarios determinado pelo Poder
Executivo é um bom exemplo, no sentido de que a autoridade deste foi

imediatamente posta em xeque por alguns Estados, mas finalmente pre-
valeceu.
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dimensdo territorial do Pais ¢ seu crescimento econdmico sugeriam
fortemente que a descentralizagdo administrativa era o caminho ébvio
para se¢ alcancar maior cficiéncia na administracio publica. Ainda sob
o regime mondrquico, uma primeira tentativa de descentralizagdo sc
fcz com a rcforma constitucional de 1834, conhecida como Ato Adi-
cional, que entrc outras coisas criou o poder legislativo provincial,
com atribui¢des razoavelmente amplas. Nao hd divida que dai se
poderia ter partido para a instalagio de uma monarquia federalizada,
mas a lei interpretativa de 1840'F limitou a autonomia provincial,
facultando as assembléias legislativas legislar apenas sobre questdes
cstritamente locais, o que significou um rctorno a centralizagio.'® Nao
se deve csquecer que o Ato Adicional foi responsdvel pela implantagio
dec fato da monarquia parlamentar, a qual asscntava bem a federagio.
Em 1840, entretanto, desaparecc o cmbrido federalista, subsistindo o
parlamcntarismo, o que pode ser interpretado como um sintoma da
fragilidade da instituigao.

A extensdo da centralizagio pode scr medida através de um
Unico cxemplo: cra necessdrio submeter ao governo imperial os pro-
jctos de obras ¢ reforma das prisdes, ¢ era atribuicdo do governo
imperial estabelecer os saldrios dos carcereiros. Bem s¢ vé, portanto,
que sc tinha de fato um governo unitdrio, o qual tcria optado por
uma certa descentralizagdo quc nao caracterizaria uma federagéo.

Dessa forma, ndo obstantc a cxisténcia de assembléias legislativas
provinciais, o Brasil nfio conhcccu a organizagdo federativa enquanto
monarquia; algumas tentativas ocorreram ao longo dos cinqiienta anos
dc reinado dc Pedro TI, mas foram convenientemente rcchagadas.

Somente com a adogdo da Republica é que sc tera a federagao
implantada ao mcnos no texto legal — Constituicio de 1891, que
costuma ser rcconhecida como a que contém maior “dose” de fede-
ralismo entrc as nossas constituicoes republicanas.’® Ainda ecsta, cn-
tretanto, ndo € rcconhecida como representativa do fedcralismo por
alguns especialistas,® que encontram cm seus artigos ccrta subor-
dinagdo dos Estados ao Poder Central. Nao ha duvida, por outro
lado, que sc se deixam de lado certas formalidades de carater juridico,
vé-se implantado o regime no Pais, gozando os Estados de autonomia
¢ liberdade até entdo desconhecidas. Na rcalidade, até mesmo para
os construtores do federalismo, a autonomia acabou parecendo exces-

17 A chamada lei de interpretaciio foi promulgada a 12 de maio, dela decor-
rendo a reagao liberal que levaria Pedro II ao trono no mesmo ano.

18 Cf. Tavares Bastos, A Provincia, op. cit,, pp. 93-105.

19 Desde 1891 a esta data, podem ser contadas seis constituicdes, caso se
inclua a emenda de 1969, que alterou o texto em substéncia.

20 Ver, por exemplo, K. C. Wheare, op. cit., pp. 22-23.
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siva, como se dcprcende das palavras de Rui Barbosa a respeito:
“desgoverno, anarquia, o absolutismo, a eliminagdo da lei, a queda
da Constituicdo Federal (...), cis o que vem a ser a federacdo no
Brasil”.*

Deve-se notar, contudo, que a pritica da federagio sé se cfetivou
nos grandes Estados, para os quais, alids, cla foi concebida. A excegio
de Sdo Paulo, Minas Gerais ¢ Rio Grande do Sul, a autonomia
voltava a ser uma descentralizagio administrativa revestida de forma
legal. Nem poderia ser dec outro modo, visto que a atividade cco-
nOmica concentrava-se nesses Estados, com os demais contribuindo
escassamentc para a geragdo do produto. Tem-se, cntido, uma duplici-
dade de situagdes: um Governo Federal subordinado aos intercsses
dos grupos dominantes nos grandes Estados, pois era de seus quadros
que sc originavam os presidentes e o mesmo Governo Federal auto-
ritario ¢ arbitrario no cxercicio do poder em relagio aos demais
Estados.**

Parece bastante claro, todavia, que, como costuma ocorrer com
as instituicOes politicas, a situagdo acima descrita ndo passava de
um rcflexo do fendmeno da drea econdmica. O federalismo era defci-
tuoso, por scr desigual a distribuigdo regional da renda, da mesma
forma que o regime representativo ¢ o sufragio universal cram pouco
mais que uma formalidade, por ser altamente concentrada a distri-
buicdo pessoal da renda.

A rigor, s6 se poderia falar em fedcralismo no Brasil caso se
reformulasse o conceito de mancira bastante hetcrodoxa. O texto
constitucional pouco tinha a ver com a prética, tanto no que concerne
a cxcessiva liberdade dos Estados dominantcs como no que toca a
subordinacdo dos Estados mais pobres.

Esta situagiio nio perdurou sequer até o advento da nova Repu-
blica; os abusos dos Estados dominantes foram parcialmente con-
trolados pela Reforma Constitucional de 1926, cuja tonica foi a
limitagdo da autonomia estadual, ndo sc climinando, cntrctanto, as
distor¢oes do federalismo.

Com a revolugdio de 1930, que muitos consideram em partc ins-

21 R. Barbosa, “Estados Autdénomos” em A Imprensa, (25 de mnovembro
de 1898).

22 Sao bastante conhecidos os exemplos de arbitrdarias intervencdes federais,
como as que sofreram os Estados do Rio de Janeiro e Pernambuco, por
exemplo.

23 Convém lembrar aqui que as sucessivas crises do setor cafeeiro abala-
ram o poder de Sao Paulo, como posteriormente se confirma com a
revolugiao de 1230.
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pirada nos ideais federativos,** tem-sc na prdtica a implantacao de
um Estado unitdrio, até a queda dc Vargas e a subscqiicnte cla-
boragao da Carta de 1946, restabelecendo a federagdo, embora sem
a liberdade da Constituigao de 1891.

Como ja se disse a tcndéncia centralizadora ¢é inevitdvel ¢ uni-
versal; no caso brasileiro, decorre cm larga medida da ampliagdo das
fungdes do setor publico, que coube a Unido, ante a magnitude dos
recursos envolvidos e a sua insuficiéncia em nivel estadual. Note-se,
ademais, que, nao obstante a pcrmanéncia de desigualdades na dis-
tribuigao regional da renda, o deslocamento do pélo dindmico da
economia favoreceu uma integracdo maior do mercado nacional e
diminuiu a importdncia das relagdes exteriores dos Estados, tornando
dispensdvel a libcrdade de que antes dispunham. Convém lecmbrar
ainda que, na prdtica, as restricocs ao federalismo sé atingiram os
Estados mais poderosos, jd quc os demais ndo chegaram a conhecer
uma autonomia de fato.

J4 a Constituigdo de 1967 ¢ a Emenda n° 1 de 1969 fortaleceram
substancialmente a centralizagdo, de tal maneira que, pode-sc dizer,
contrariamente ao quec ocorrcu em 1946, mesmo os Estados sem
condigdes reais de gozar da autonomia anterior tiveram-na claramente
diminuida.

Nao existe mais a certeza de que se estd sob um regime federa-
tivo, se se quiser adotar a conceituagdo cldssica. O critério de Wheare,
ja descrito, garantiria que a federagdo desapareceria, pois ¢ evidente
a subordinagdo do poder regionzl ao Poder Central, em todos os
campos da administragdo.

Para alguns, entretanto, trata-se da prépria evolugdo do fedcra-
lismo, represcntando a Constituicdo de 1946 uma linha demarcatéria.
a passagem do “federalismo dualista” para o “federalismo coopera-
tivo”, que nos Estados Unidos teria ocorrido na década dc 30. *
Ter-sc-ia agora maior integracao das csferas dc governo, ao invés da
segregagdo tipica do federalismo dualista, em que o Governo Federal
e governos cstaduais agem de maneira absolutamente independente.

Dc qualquer forma, ¢ incgivel a tendéncia centralizadora mani-
festada, por cxcmplo, na drea de financas publicas: a Constituigcao

24 Ver, por exemplo, O. Trigueiro, “A crise do federalismo”, em Revista
Brasileira de Estudos Politicos, n? 11, (junho, 1961) pp. 39-56.

25 Cf. F. G. Carnell, “Political Implications of Federalism in New States”,
Federalism and Economic Growth in Underdeveloped Countries, U.
Hicks, ed., (New York: Oxford University Press, 1961), pp. 16-65, e R.
Machado Horta, “Perspectivas do Federalismo Brasileiro”, em Estudos
Sociais e Politicos, (Belo Horizanteé: Imprensa da Universidade de Minas
Gerais, 1958).
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de 1967 extinguiu a competéncia residual, de maneira que somente
a Unido ¢ facultada a instituicdo de impostos além dos previstos, scm
qualquer obrigatoriedade de partilha com os Estados ¢ Municipios,
como era previsto na Carta de 1946.%¢ Notc-se que a Emenda Cons-
titucional n? 18 suprimira por completo o campo residual, ja que
nem a Unido poderia langar novos tributos além dos previstos naquele
texto, dc modo que a Carta de 1967 reprcsenta um fortalecimento
ainda mais substancial da Unido.

Em outras areas, a tendéncia & centralizacdo ¢ ainda mais fla-
grante: as atribuicdes dos poderes judicidrios estaduais,*’ as atribui-
¢ocs da policia federal e das policias estaduais, a organizagdo das
policias militares, etc.

Tem-se, assim, uma federagdo bastante restringida, mesmo se se
tomar como padrdo a Constituicdo de 1946 que, como se viu, era
representativa de uma tendéncia centralizadora moderada. Nao se
pode, por outro lado, considerar o Estado unitdrio, visto que dctém
os Estados parcela de poder mais ampla do que a usualmente corres-
pondente aos departamentos de um pais de organizagdo unitiria. Nao
se trata, portanto, de uma mera descentralizagdo administrativa; seria
uma nacdo quase federal, no sentido dc que se situa intcrmediaria-
mentc cntrc os sistemas unitario e federativo tipicos.

A questdo ndo tem somente importdncia académica, pois se a
evolugdo das instituigdes politicas brasilciras evidencia que nunca sc
esteve sob um sistema federativo puro sendo nos textos legais e que
se consagra forte tendéncia centralizadora na Carta vigente, conclui-
se que os problemas do federalismo ndo se encontrardo aqui presentes.
Em outras palavras, as polémicas a respeito do federalismo fiscal norte-
americano e das maneiras de se solucionarem as crises financeiras nao
cncontram plena correspondéncia no regime brasilciro. O transplante
tem cardter artificial, ja que, de fato, a autonomia estadual no Brasil
jamais se aproximou da norte-americana e a tendéncia centralizadora
teria de adquirir, forgosamente, tragcos mais vigorosos.

Subsistc, no cntanto, o problema da rcpartigdo dos encargos
entre as diversas esferas de governo, pois, como se¢ viu, o Estado ndo
¢ unitario e ndo ha grande discussdo em torno da maior cficiéncia da
administracdo dcscentralizada regionalmente. Nesse particular, o pro-
blema ndo ¢ muito diverso do amecricano; antes afigura-sc mais grave.
Trata-se, basicamente, de uma inconsisténcia cntrec as distribui¢des

26 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, Art. 19 § 6° e Emenda
Constitucional n? 1 de 17 de outubro de 1969, Art. 21 § 1°.

21 A justica federal, em adi¢cdo & militar, eleitoral e do trabalho, é uma
inovagdo da ConstituicAo de 1967, mantida pela Emenda.
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dos cncargos ¢ das receitas, caractcrizada por um enfraquecimentc
desta dltima, em relagdo ao conjunto das atribuigdes. No caso brasi-
leiro encontra-sc uma complicagdo adicional, qual seja, uma indefi-
ni¢do no tocante & repartigio dos cncargos; esta se calca mais nos
usos do que na rigidez da legislagdo. Se ndo sc notassc certo enfraque-
cimento na capacidade de receita dos Estados, a imprecisdo ndo acar-
rctaria maiores problecmas, mas ndo ¢ este o caso.

Chega-se, assim, & questdo central: a “crisc financcira” do fe-
deralismo, certamente agravada pela Constituigio de 1967, impde o
cstabelecimento de um podcroso sistema dc transferéncias aos Es-
tados, se se deseja manter a descentralizagio cm alguns scrvicos
plblicos. Em relagdo aos Estados Unidos, a controvérsia sobre ¢
sistema de transferéncia funda-sc na nccessidade de alcangar a alo-
caciio Gtima dos recursos, prescrvando-se a autonomia estadual. No
Brasil, pclas razdes ji cxpostas, importa mais a eficiéncia no desem-
penho do que a manutengdo da fedcragiio, ji ndo cnquadrivel nos
conccitos ortodoxos. Cabe analisar, assim, quais as alternativas de
suplementagdo financeira federal aos Estados ¢ respectivas caracte-
risticas.

Antes disso, porém, deve ser dito algo acerca dos governos locais;
cstes coexistem tanto com os Estados unitdrios como com os federa-
tivos. Sua autonomia, entretanto, difcre mesmo dentro das federagées,
que sdo compativeis com a existéncia de governos locais dela des-
providos.* No Brasil, a autonomia municipal passou a scr rcalidade,
ainda que limitada, a partir dec 1946, quando o texto legal ¢ a pritica
politica fizcram dos Municipios uma cntidade dotada de certa
independéncia em relagdo aos governos cstaduais, embora bastantc
dependente do Governo Central. A mais ampla autonomia municipal
tem sido, inclusive, apontada como um dos fatores de enfraqueci-
mento do poder estadual.

S6 ndo sc alcangou a plenitude autdnoma prevista na Consti-
tuicdio de 1946 por forga de insuficiéncia de recursos financeiros,
j4 que as fontes tributirias dos Municipios cram notoriamente mais
parcas; o conhecido dispositivo do “excesso de arrecadagiio” ** rara-
mente foi cumprido ¢ a ajuda federal era deficiente. Com a reforma,

28 O Brasil, sob a vigéncia da Carta de 1891, poderia enquadrar-se no caso
de uma federacao em que os governos locais nao dispunham de auto-
nemia.

29 Rezava o0 Artigo 20 da Constituicdo de 1946: “Quando a arrecadacao
estadual de impostos, salvo a do imposto de exportacdao, exceder, em
municipio que nao seja o da capital, o total das rendas locais de qualquer
natureza, o Estado dar-lhe-& anualmente trinta por cento do excesso
arrecadado.”
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a reccita tributdria ndo sofreu grandes alteragdcs, mas clevaram-sc
substancialmente as dotagoes federais ¢ as transferéncias cstaduais,
fortalccendo-se financeiramente os Municipios, embora com certa de-
-pendéncia cm relagdo ao Governo Central. Diminuiu, no cntanto, a
depcndéncia em relacdo aos Estados, que cra um obsticulo maior &
autonomia dos governos locais.

Nio se trata, cntretanto, dc problema tipico do federalismo
fiscal, cabendo aqui apenas referéncias. O que releva notar é o vigor
financciro dos Municipios, que permitiu se lhes atribuisscm tarcfas
tipicamente locais, antes em méos dos Estados ¢ da Unido.

2.3
As Alternativas de Ajuda
Federal e Seus Efeitos

Viu-sc quc, do ponto dc vista cstritamentc cconémico, as trans-
feréncias intergovernamentais de recursos cncontram apoio, princi-
palmentc, em duas ordens de¢ argumentos: i) a cxisténcia de custos
¢ beneficios externos em certos servicos publicos; e ii) a existéncia
de dcsigualdades na distribuicdo regional da rcnda. Dessa mancira,
pretende-se com as transferéncias asscgurar um nivel de oferta dos
servicos que seja considerado desejivel em cscala nacional ¢ simul-
tancamente utilizid-las como um dos instrumentos da politica distri-
butiva no sentido de garantir a todos os cidaddos um nivel minimo
de consumo de certos servigos. Somando-se a isso o desejo de manu-
tengido do sistema federativo, conclui-se que somente através de ajuda
federal se podera pensar em solucionar a crise financeira do federa-
lismo.

Descja-se, ecvidentcmente, com as transferéncias, alcangar uma
alocagdo o6tima dos recursos sob o prisma nacional sem ferir o fe-
deralismo, o que, eventualmente, se counstituird em um conflito de
objetivos. Por isso discute-se qual seria a altcrnativa mais cficaz de
transferir os recursos, dadas as metas acima citadas. Nos Estados
Unidos, que se destaca como o mais importantc campo de aplicagin
dessas medidas, a literatura pertinente é assaz coatroversa, niao so
no que tange as alternativas propriamente ditas, mas, como sc vera,
mesmo quanto aos objetivos das transferncias.
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Serdao aqui destacadas quatro alternativas,*® em geral conside-
radas as mais importantes, que vigoram simultaneamente nos Estados
Unidos. Tais modalidades tém caracteristicas distintas no que toca a
mecinica de arrecadagdo, ao impacto sobre a carga tributdria, a
progressividade, etc.: i) crédito de imposto; ii) suplemento de im-
posto; iii) dedugdo de imposto; e iv) participagdo na arrecadagéo
de imposto.*

2.3.1
Crédito de Imposto

O crédito de imposto consiste em que se desconte do total devido
20 nivel supcrior de governo o montante ji pago ao nivel inferior,
tratando-se normalmente de tributos com o mesmo fato gerador.
Assim ¢é que, nos Estados Unidos, encontra-se a alternativa em uso
para os impostos de transmissdo causa miortis estaduais e federal e o
imposto destinado a financiar o seguro-desemprego.’* No Canada
aplica-se aos impostos de renda das pessoas fisicas ¢ juridicas, ha-

N

vendo, entretanto, um limite & concessdo de crédito.*®

A alternativa em foco pode ser considerada como das que
menos ferem a federagdao no sentido de que ¢ razoavelmente preser-
vada a autonomia das esferas inferiores de governo. A estas cabe,
por exemplo, a decisdo de alocagdo dos recursos, ao contrario do
que ocorre em outras alternativas.

Nao atende, entretanto, ao objetivo da redistribuigao, pois forta-
lece a capacidade arrecadadora dos Estados proporcionalmente ao
seu nivel de recursos: arrecadagio mais as unidades onde for mais

30 Tais alternativas serdao aqui consideradas como *“ajuda” no sentido de
que se estd fugindo da tradicional reparticdo de receita entre o Governo
Federal e os Estados, onde as estruturas tributarias sao absolutamente
distintas. Reconhece-se aqui, em todos os casos, a necessidade de forta-
lecimento das receitas estaduais. o que é feito através de concessoes da
Uniao. A rigor, entretanto, ndo se trata de uma forma “pura” de ajuda,
exceto a ultima mencionada.

31 As expressdes correspondem, respectivamente, s inglesas tax credit,
tax supplement, tax deduction e taxr sharing.

32 Cf. M. L. Weldenbaum, “Federal aid state and local governments: the
policy alternatives”, Revenue sharing and its alternatives: what future
for Jiscal federalism? vol. II, (Washington, D. C.: Joint Economic Com-
mittee Congress of the United States, 1967), p. 656.

33 Ci. John Due, op. cit., p. 327.
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elevado o nivel de atividades, o que di um cariter de redistribui¢dao
“perversa” a sistemdtica, pois se alargario as desigualdadcs cntre os
Estados.

Adicionalmente, poderia contribuir para alteragdes das receitas,
de maneira a permitir que os Estados atuassem no ramo da estabi-
lizagdo. Se o imposto a ser creditado fosse, por cxemplo, o imposto
sobre a renda, que ¢ tipicamente anticiclico, cle sc tornaria mais
importante em todas as unidades subordinadas e estas também teriam
tributos operando como estabilizadores automaticos. Isto s6 ¢ possivel
quando o imposto é progressivo; uma queda no nivel de atividades
scria imediatamente acompanhada de um alivio da carga tributdria,
estimulando, dessa forma, a procura global. Os impostos sobre vendas
nido possucm tal caracteristica, o que faria com que a modificagio
fosse benéfica. Pouco teria a ver, entretanto, com as principais moti-
vagOes- das transferéncias.

No Brasil, esta sistemética ndo vem sendo aplicada, embora na
pratica se assemelhe a permissdo aos Estados de receberem o produto
da retencio na fonte do imposto sobre a renda de seus funciondrios.®*

2.3.2
Suplemento de Imposto

O suplemento de imposto consiste na aplicagio de aliquotas
-distintas para mais de uma csfera de governo, sobrc um mesmo
tributo. Ao Governo Federal caberia a determinagdo do imposto ¢
dc sua aliquota bdsica, enquanto as esferas inferiores adicionariam
sua prdpria aliquota.

Se o tributo fossc a renda, ter-sc-ia eliminado o problema da
inelasticidade dos impostos estaduais em relagdo a renda; além disso,
similarmente & férmula anterior, a ajuda tomaria a forma de reccita
prépria dos, Estados, como convém as federagdes.

Contrariamente ao crédito de imposto, porém, isto pode levar

a uma compecti¢do entre os Estados pcla localizagdo das atividades
econdmicas, j4 que as unidades sdo livres para a imposigido das ali-

34 Trata-se, na verdade, de outra sistemdtica: a imunidade fiscal.
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quotas adicionais. As unidades com maiores recursos poderdo fixar
aliquotas mais baixas, atraindo assim novas inddastrias, enquanto as
unidades que impusercm aliquotas mais clevadas estariio concorrendo
para a cvasiio das atividades. Dessa forma, a tributagido suplementar
atinge rapidamente o seu teto suportivel, dada a mobilidade do fator
capital ¢ particularmente quando € instituida entre Estados ¢ Muni-
cipios (governos locais), o que é bem freqiiente nos Estados Unidos.
E bastantc clara a maior mobilidade do capital em nivel local, ond:
serdo muito reduzidos os custos da transferéncia ¢ praticamentc ndo
baverd problemas cm reclagio ao mercado.

O fenémeno tem ainda implicagdes no que toca ao objetivo da
redistribuicdo: a tributacdo suplementar, por si sO, ndo atende ao
objetivo em foco, ja que cada unidade continuaria dependendo da
sua prépria capacidade de arrecadagdo. Além disso, como se viu
acima, a cxisténcia da competigo tributaria agravaria o problema
da desigualdade; o quc provaveclmente ocorreria é que as unidades
governamentais com maiores uccessidades scriam precisamente aque-
las que ndo poderiam suportar uma fuga das atividades industriais,
obrigando-se a instituir aliquotas quc pouco representariam cm termos
de recursos adicionais. Isso talvez signifique que o supicmento de
imposto ndo podcerad ser uma altcrnativa que, aplicada iscladamente,
sc constitua em uma solugdo.

Uma vantagem adicional diria respeito a problemas de ordem
administrativa: uma vez que sc trataria de um Unico tributo, poderiam
ser unificadas as tarcfas de coleta ¢ fiscalizagdo, as quais ficariam
a cargo da centidade superior — no caso, a mais cficiente. Ao mesmo
tempo, garantir-se-ia a cxccugdo dos scrvigos pelas esferas inferiores,
usualmente consideradas as mais adequadas para isso.

2.3.3
Deducdo de Imposto

A férmula acima ¢ utilizada nos Estados Unidos c¢cm todos os
niveis de governo e consistc cm deduzir de determinado imposto
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um montantc ji pago de outros tributos. Ndao se confunde com o
crédito de imposto, jd que este ndo altera as cxigibilidades tributdrias
do individuo, ao contririo do que ocorre com a dedugdo, que as
faz diminuir.

Nos Estados Unidos, funciona nos dois sentidos: em relagdo ao
imposto sobre a renda sdo permitidas deducdes de impostos estaduais
e alguns Estados permitem dedugdo do imposto sobre a renda federal.
E obvio que, se depender das magnitudes de cada um dos fluxos,
pode ser quc nem venha a existir ajuda federal sob esta rubrica. Nao
obstante, se as dedugdes do Governo Federal forem mais importantes,
pode-se ter um efctivo alivio na carga tributdria, permitindo que os
Estados sejam beneficiados.

Similarmente ao crédito de imposto, permitc ao Governo
Federal exercer influéncia sobre a estrutura tributdria dos Estados.
Estes comporio a estrutura dos impostos tornando mais ponderaveis
os que sdo dedutiveis, o que poderd ou ndo ser benéfico aos Estados,
dependendo da mobilidade de tributo escolhida.

Nao traz consigo problemas referentes a administragdo, ji que
ndo ha novas taxas a cobrar, nem projetos a aprovar ou fiscalizar.
Além disso, ndo induz a concorréncia tributdria, pois cabe a Unido
determinar os impostos dedutiveis, o que leva a uma uniformidade
no beneficio para as esferas inferiores. Essa uniformidade, porém,
faz com que a alternativa examinada ndo tenha nenhum cariter
redistributivo; o total deduzido dependerd, cvidentemente, do total
arrecadado c¢ cste é usualmente proporcional ao nivel de atividades,
de maneira que a ajuda federal estaria sc realizando scm alteracio
das desigualdades regionais.

2.3.4

Participacao na Arrecadacao
de Imposto

A modalidade referida cnvolve a coleta de impostos por parte da
esfera de governo de nivel mais elevado e a posterior distribuigao
entre as demais esferas, segundo algum critério previamente estabe-
lecido. Apresenta a vantagem de se utilizar da entidade mais eficiente
cm termos de coleta dos impostos, combinada com a descentralizagao
no quc toca ao dispéndio. Aproveitam-se as economias de escala do
lado da arrecadagio, evitando-se as deseconomias do lado de cxe-
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cugdo dos servigos.* Garante, além disso, a participacdo dos niveis
inferiores de governo nos impostos de mais alta elasticidade-renda,
0 que, com o pais em crescimento, significa um montante crescentc
de renda. Como se viu, poder-se-ia com isso evitar o agravamento da
chamada crise financeira do federalismo.

Esta é, sem divida, a alternativa mais largamente utilizada, **
podendo apresentar diversas formas de execugdo, em particular no
que toca a dois aspectos: i) reparticio do montante entre as unidades
subordinadas; e ii) estabelecimento de programas especificos vin-
culados aos recursos transferidos.*

Ambos os aspectos prendem-se a hierarquia dos objetivos quc
sdo perscguidos; se a ponderacdo maior couber ao objetivo redistri-
butivo, deve-se ter uma reparticdo distinta da que se terd quando o
objetivo principal for identificado como a alocacdo 6tima dos recur-
sos. Consideram-se, em geral, trés critérios dc distribui¢ao que podem.
naturalmente, ser mesclados: i) proporcional a arrecadagdo do préprio
imposto na unidade recipiendaria; ii) proporcional & populacdo e @
drea da unidade; e iii) inversamente proporcional a renda gerada na
circunscrigao.

A primcira alternativa, obviamente, desconsidera o objetivo da
redistribuig@o; transferindo maior volume de recursos para as unidades
mais ricas, cstara agravando os problemas relativos a desigualdade.

I3

Nesse caso. ¢ evidente o predominio do objctivo de otimizar a alo-
cagdo sobrc o da rcdistribuigio.

O critério de proporcionalidade cm rclacdo a populacdo. que
muitas vezes ¢ ponderado com a drea da unidade beneficiada, busca
distribuir os recursos scgundo o nivel de procura dos servigos pu-
blicos. Supondo-se sercm populacdo e drea os principais determi-
nantcs dos gastos publicos. tem-sc que o critério seria proporcionat

35 Bernard Herber julga que ha fortes evidéncias de que a e¢scala mais
eficaz no tocante & arrecadacdo se situa em nivel bem mais clevado
do que a correspondente ao dispéndio. Cf. B. Herber, “Techniques for
solving intergovernmental fiscal problems, and techniques of fiscal policy;
Revenue sharing and its alternativzs: what fulure for fiscal fde-
relism?” vol. ITI (Washington. D. C.: Jeint Ezonomic Committee Cen-
gress of the United States, 1967). p. 698.

36 No Brasil existe a partir de 1946. quando se instituiu a distribuicao
de cotas-partes dos impostos dc renda e consumo para ©s Muni~ipios.
Nos Estados Unidos ja& se encontrava uma certa sistematizacao em fins
do sézulo XTX. Cf. Roy Blough. “Fiscal aspects ¢f federalism”, Federa-
lism mature and emergent. A. W. MacMahon, ed. (New York: Dcubleday
& Co., Inc., 1955), pp. 384-405.

37 A anilise que se segue poderia ser aplicada mutatis mutandis acs demais
casos. Inclui-se aqui por ser este o caso mais tipico em relacdo a dis-
cussao de critérios.
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as “necessidades” da populagdo. Ocorre, porém, quc tais recursos tém
carater adicional e, por ndo se estar levando em conta o total das
receitas, o critério ndo cstard, na realidade, atuando no sentido da
proporcionalidade. Nio é, cntretanto, regressivo a priori: apenas
desconsidera as desigualdades da distribuicao regional da renda.

O terceiro critério concede maior peso ao objetivo da redistri-
buicao, transferindo maior parcela de recursos, cm termos relativos,
as unidades mais pobres; se for utilizado isoladamente, ter-se-a o
objetivo redistributivo puro. Isto, entrctanto, nio costuma ocorrer,
dadas as motivagdes das transferéncias, as quais sao mais amplas
do quec os propositos redistributivos.

Os critérios mistos revelardio a hicrarquia dos objetivos também
pelas ponderagdes respectivas e costuma-se atribuir maior peso a
populagao. Este ¢, sem duvida, o principal determinante dos gastos
publicos, mas a inclusdo da renda da maior precisdao ao critério.*
Além disso, hd fortes indicios de que as variagdes da populagao ur-
bana sdio mais significativas do quec as da populagio total, sc se
pretende extrair um indicador da procura dos servigos publicos.

O segundo aspecto mencionado revcla-sc notavelmente mais
importante ¢ prende-se & discussdo acerca da vinculagido das transfe-
réncias. Estas podem ser condicionais ou incondicionais, situando-se
a diferenca no fato de a entidade que transfere os recursos estabelecer
ou nao a obrigatoriedade de aplicagdo ecm algum servigo especifico.
A vinculagdo pode ainda vir acompanhada de dispositivos que exijam
das cntidades recebedoras participagdo no dispéndio com suas receitas
proprias. Assim, as transferéncias condicionais comportam duas ca-
tegorias: as que cxigem contrapartida na despesa e as que ndo o
fazem.

Naio ¢ dificil apreender a motivagdo de tais dispositivos. No caso
das transferéncias condicicnais teme-se que as entidades recebedoras
se desvicm da alocacdo Otima, considerada nacionalmente. Além disso,
a ajuda deve de preferéncia cingir-sc aos servigos publicos onde
cxistam cxternalidades, isto é, onde ocorra a possibilidade de afasta-
mentos do nivel de equilibrio do dispéndio, devido @ presenga de
custos e beneficios externos. E razodvel, portanto, que sc discriminem
os programas contemplados.

No que toca & cxigencia de contrapartida de recursos proprios

nas aplicagdes das transteréncias, teme-se. basicamente. que estas
venham a substituir a tfonte local, em vez de sc constituir em um

38 O critério em uso no Brasil incorpora populacao. drea e renda.
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montante dec cardter adicional, para determinados scrvigos. Em:outras
.palavras, prctende-sc garantir que, com as transferéncias, efetivamente
clevar-se-d o nivel da oferta dos setores descjados. Além disso, teme-
se uma distor¢do ainda maior, qual seja, que o influxo de recursos
induza a esfera inferior de governo a aliviar sua prdpria carga tribu-
taria, nao atuando as transfcréncias como um instrumento de solucao
para a “crise financeira”.

Parece claro que os temores nido podem ser tachados como
absolutamente destituidos de fundamento; as esferas inferiores de
governo, por cstarem mais proximas dos contribuintes, estdao mais
sujeitas as pressoes destes, ¢ compromissos de natureza politica podem
interferir na arrccadagdo. A par disso pode ocorrer também que
alguns servigos ja sc situem em um nivel de oferta considerado satis-
fatério pelos usudrios ou pelos administradores,” caso em que a
vinculagio scm a respectiva contrapartida fatalmente acarretaria uma
mera substituicdo das fontes de financiamento.

E claro que a estes argumentos sc contrapde o relativo a interfe-
réncia indébita do Poder Central; julga-se, por vezes, que as esferas
locais de governo tém melhores condi¢des de conhccer e aferir as
aspiragcocs dos usudrios ¢ a elas adaptar a estrutura de oferta. Nao
esquecer, além disso, o fato de quec as transferéncias vinculadas sao,
de certa forma, incompativeis com o puro federalismo, ferindo as
tradigoes nortc-americanas de autonomia estadual. No caso brasileiro,
entretanto, este argumento pouco teria a ver com a rcalidade, pois,
comg,_se sabe, inexistem tradicdes de autonomia dos Estados e a
presenca do Governo Fedcéral sempre se fez marcante, atuando direta-
mente ¢ ndo apenas através da concessdo de ajuda.

Hirsch*® sugere uma anilisc diagramadtica para que se entrevejam
alguns efecitos das transferéncias. A Figura 1 contém no eixo vertical
o montante de recursos aplicados nos bens publicos e, no eixo hori-
zontal, os recursos da comunidade devotados as atividades privadas.
A linha AB ¢ a rcta de orcamento da comunidade: ou se despende
OA em atividades de governo ou OB em atividades privadas.

Dada uma funcdo dc preferéncia do governo local, tem-sc¢ a
reparticio de recursos: P, para o setor privado e LG, para o setor
publico. Se a entidadc recebe uma transferéncia incondicional no
montantec de AD, a nova linha de orcamento scrd DE,'* e se tan-

39 Embora nao seja esta a visio da esfera superior de governo.

40 Cf. Werner Hirsch, The Economics of State and Local Government,
(New York: McGraw Hill Book Company, 1970), pp. 129-131.

41 Note-se que o maximo de dispéndio em relacdo ao setor privado con-
tinua sendo OB, j& que as transferéncias se destinam exclusivamente a
gastos publicos.
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genciard uma curva de indiferenga em nivel superior. O novo ponto
de equilibrio (TG., P;) traduz um maior dispéndio em servigos
publicos, mas é ficil observar que a participagdo da entidade recebe-
dora caiu de LG, para LG., que ¢ o resultado da diferenga TG. — AD.
Tem-s¢ ai a racionalidade da instituicio da obrigatoricdade dec con-
trapartida: dada uma transferéncia livre, ¢ provdvel que parte dela
seja utilizada cm substituigdo as fontes locais de recursos, o que
permitird uma expansao das despesas privadas de P, para P., sendo
ambos os efeitos considerados indescjiveis pela entidade doadora.

Nio obstante, se a transferéncia for fungao da participacido do
governo recipienddrio, nada se pode garantir. A linha dc or¢amento
scrd agora CB, e na figura o novo ponto dc equilibrio rcpresenta
um aumento da participagdo local de LG; para LG,, acarretando,
naturalmente, uma queda nas despesas privadas de¢ P, para P,. No
caso ilustrado, a ajuda cstimulou as despesas locais, mas poderia ter
ocorrido o contrdrio. O padrdo de preferéncias poderia ser tal que o
efeito-renda suplantasse o cfeito-substituigao, causando uma queda na
participagdo local, como vemos na Figura 2, onde se passa de LG,
para LG.. Nao ha, portanto, uma resposta clara; cste resultado é
significativo, pois se com as transferéncias vinculadas a contrapartida
se pretende basicamente fugir do problema anterior, nao é garantido
o sucesso da medida.

Caso se considere que em cada um dos cixos sc estd medindo
dispéndio em um determinado servigo publico, ter-se-d entdo, na
Figura 1, o resultado de uma transferéncia vinculada e com obriga-
toriedade de contrapartida. Vecrifica-se que, com a introdugio da
ajuda, varia a relacdo entre os montantes dc recursos alocados em
cada um dos scrvigos, afastando-sc do padrdo que vigoraria se a
transferéncia ndo fosse vinculada. A transferéncia vinculada, portanto,
destorcc os padroes locais de alocagao dc recursos, o quec é outra
faceta da qucixa generalizada sobre a intervengdo indevida do Poder
Central.**

Convém relembrar, entretanto, que isto ndo ¢ nada surprecn-
dente, visto que a presenga das cxternalidades traz em scu bojo um
conflito entre objetivos locais ¢ objetivos nacionais ¢ as vinculagdes
cxistem para garantir o arbitrio da esfera superior sobre scus recurses

42 Scott contra-argumenta dizendo que a posicao referida é a de maxima
satisfacdo dos contribuintes federails, que prefeririam que a decis@o do
dispéndio fosse tomada Pelo Poder Central. Cf. A. D. Scott, “The eva-
luation of federal grants”, Economica, vol. XIX, n? 3, (nov. 1952)
pp. 377-393.
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transferidos. Como jd sc disse, se o intercssc primordial ¢ a elevagao
do nivel de oferta de determinados servigos, as vinculagdes assumem
um cardter dc indispensabilidade.

No caso brasileiro encontram-se todas as modalidades de vin-
culagdes aqui descritas. A obrigatoriedade de contrapartida, con-
quanto ndo se encontre cxpressa, € Obvia no caso dos impostos
unicos, cujas cotas transferidas sé podem scr aplicadas em despesas
de capital; exige-sc, assim, que as esferas recipicnddrias arquem com
as despesas correntes. A rationale ¢ invaridvel: como nos demais
casos, tcme-sc um mau uso dos recursos, em particular um estimulo
a0 cmpreguismo. Esse tipo de vinculagdo também é encontrado nos
Estados Unidos ¢ costuma ser bastante criticado pclos que véem
as despesas correntes e dec capital como um todo, ji que a cada
montante dc capital aplicado corresponderd uma determinada soma
de gastos correntes, que serdo necessarios para a operagdo do ser-
vigo.** Ademais, parece bastante claro que, depois de alguns anos de
recebimento de transferéncias dc capital, a pressio sobre a receita
do Estado no sentido de dirigi-la para as despesas correntcs corres-
pondentes tornar-se-a insuportavel.

2.3.5

Os Objetivos Redistributivos
e o Principio da Eqiiidade Fiscal

Ja foram feitas diversas referéncias i presenga de objetivos de
cardter redistributivo em tal ou qual modalidade de ajuda. O toépico,
entrctanto, merecc um comecntario mais cxtenso.

Os dispositivos relativos a participagdo de recursos locais, acima
citados, ndo atendem cficientemente ao objetivo da redistribuigao,
qualquer que seja o critério de reparticdo utilizado. Sc for o de
proporcionalidade inversa a renda do Estado, a obrigatoriedade de
contrapartida cxigird um esforgo ainda maior, ja que as unidades
mais pobres provavelmente receberdo um montante bastantc expres-
sivo em relagdo a sua receita propria. Se for qualquer outro critéric
que desconsidere as desigualdades regionais do nivel de renda, o Estado

43 Cf. R. Adams e N. Singer, “Intergovernmental fiscal relations and
¢fficiency analysis”. Revenue sharing and its alternatives: what Ju-
‘urs jor fiscal federalism? vol. II, (Washington, D. C.: Joint Economic
Ccmimitiee Congress of the United States. 1967), p. 1065.
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estard ‘secndo duplamentc penalizado, pois teri de drenar rccursos
préprios para receber certos montantes que acarretardo um aumento
das desigualdades.

Note-se que a expressdo “objctivo redistributivo” pode possuir
miltiplos significados. No caso em que se trata de instrumentos ‘de
finangas publicas ndo se deve utilizd-lo em um contexto mais amplo
no sentido de que ndo serd com apcnas tais instrumentos que Se
solucionardo problemas de distribuigdo de renda rcgional. O que Sie
quer é elevar o nivel de receita do sctor publico das unidades, com
o objetivo de garantir uma oferta minima de ccrtos scrvigos a todos
os contribuintes. Chega-se, assim, a uma conceituagdo do objét‘i‘s’io
redistributivo: trata-se tdo-somentc de atender ao preceito de eqiii-
dade fiscal. Como bem notou Buchanan em scu classnco artlgo a
rccomendagao de “tratamento fiscal igual para iguais” nio deve 'sér
entendida como abrangendo apenas o lado dos tributos, mas também
com o aspecto da oferta dos scrvigos piblicos.** Em outras palavras,
uma mesma carga tributdria ndo significa neccssariamente a igualdadc
fiscal, pois pode corresponder a dois nivcis distintos de ofcrta, rom-
pendo-se, dessa forma, o preceito acima citado. Para Buchanan,"'é
nesse contcxto que um poderoso sistcma de transferéncias sc torna
necessario, dado o objetivo da eqiiidade fiscal: permitir que se
alcancem niveis idénticos de ofcrta dos servigos publicos para idén-
ticas cargas tributdrias.

O debate, entretanto, ¢ infindavel: para McLure, por exemplo,
problemas de eqiiidade fiscal nao se devem misturar com os do
federalismo fiscal.*®> Os objetivos de redistribuicao devem scr aten-
didos por outros instrumentos da politica econdmica do governo,
fiscal ¢ monctdria, e a solugdo da ‘“‘crise financeira” estaria no for-
talecimento da capacidade de arrecadagdo das esfcras inferiores,
através- da imposi¢do de taxas sobre a maior partc dos servigos,
agora oferecidos gratuitamente. Isso somente seria possivel caso
fossem eficazes as medidas redistributivas, em especial no que toca
ao alivio da carga tributdria federal sobre as familias de baixo nivel
dc renda. A vantagem dbvia seria a eliminagdo de todos os problenyas
que vém sendo aqui discutidos acerca da modalidade das transfe-
réncias, critérios dc distribuigdo. etc. A par disso, tem-se que os bens
semipiblicos, precisamente por ndo serem bens publicos puros,
amoldam-se- melhor a modalidade de remuneragdo tipica das ativi-
dades privadas, cuja vantagcm € a rclagdo mais precisa entrc o prégo
e o nivel e a qualidade do servigo oferecido.

44 Cf. J. Buchanan, “Federalism and fiscal equity”, American Economic
Review, vol. 40, n° 4, (dezembro, 1950) pp. 583-599.

45 Cf. C. McLure, “Revenue sharing: alternative to rational fiscal fe-
deralism?”, Pubdlic Policy, vol. XIX, n°® 3, (verdo, 1971), pp. 457-478.
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O objetivo redistributivo seria ainda inadequado para que se o
incluissc nas motivagdes das transferéncias, dado o fato de que as
desigualdades da distribuigdo dec renda dizem respeito, basicamente,
a distribuigdo pessoal da renda. McLure julga que se poderia mesmo
atingir o objetivo contrdrio, isto €, transferir renda de habitantes
pobres de regides ricas para os habitantes ricos dc regides pobres,
ou ainda de ricos para ricos, o que ndo é Obviamente, o que se
deseja.*¢

Na discussao acima mencionada parcce cvidente, pelo menos,
uma conclusdo: ndo serd através dos meccanismos de transferéncias
que se solucionardo os problemas de desigualdades de renda, o que,
entretanto, ndo é um motivo suficicntcmente forte para que se ignore
o problema. Pelo fato de ndo ser ecste o instrumento mais adequado
para a politica distributiva, ndo se deverd implantar um sistema de
transferéncias que possua cardter de regressividade.

46 Nao é dificil imaginar essa situac@o: basta que se transfiram recursos
de acordo ccm o critério de proporcionalidade inversa ao nivel da renda,
vinculando-os a servigos cuja oferta é praticamente inacessivel aos habi-
tantes pobres (educa¢iao superior, por exemplo).
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O SISTEMA DE
TRANSFERENCIAS DE
IMPOSTOS

3.1
A Evolugao do Sistema
Tributario Nacional

A organizagao tributaria do Pais so veio a tomar fei¢do cocrente
a partir de meados da década de 30, mais precisamente a partir da
Constituigio de 1934, que delimitou expressamente os tributos fe-
derais, estaduais ¢ municipais.” Embora essa Carta tenha tido uma vida
breve. suas caracteristicas mais significativas foram mantidas, tanto
na Constituicdo de 1937 como na de 1946: impostos de competéncia
privativa dos Municipios, criagdo do imposto sobre vendas e¢ con-
signacoes, esiabelecimento de um teto ds aliquotas do imposto de
exportagdo (competéncia estadual),® instituicio do imposto sobre a
renda. etc.

Até a década de 30, com as atividades econdmicas do Pais
voltadas predominantemente para o exterior, nao havia grandes
preocupagdoes em dotar o sistema tributdrio de maior racionalidade

1 Constituicao de 1934, Artigos 6°, 8° e 13.
2 Nas Constituicoes de 1934 e 1937 o teto era de 10% e na de 1946 caiu
para 5%.
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¢ abrangéncia. Bastava quc fossem convenicntemente coletadas as
taxas que incidiam sobre o comércio extcrior, isto ¢, basicamente os
impostos sobre a exportagdo ¢ a importagdo, para que sc tivesse as-
scgurada a parccla mais importante da receita tributdria. Como se
desejava fortalecer os Estados, a Carta de 1891 promoveu a repartigao
de tais tributos, cabendo o de exportagdo aos Estados ¢ o de im-
portagao & Unido. Tal partilha, como se sabe, mantcve-sc até recen-
temente, quando sc transferiu o de exportagdo para a Unido.® Esti-
ma-sc que nos primeiros anos do século ambos os impostos eram
responsdveis por mais da metade das receitas federais e estaduais
scparadamente,* cabendo a outra metade aos demais impostos e taxas,
que chegavam a dezenas. A competéncia cxclusiva da Unido recaia
ainda sobrec o imposto do selo, dircitos de entrada e saida de navios
¢ laxas sobre os corrcios e telégrafos federais. Aos Estados cabiam os
impostos sobre a propriedade rural ¢ urbana, sobre a transmissae de
propriedade ¢ sobre as industrias e profissdcs, também possuiam um
imposto do selo (sobre scus negdcios) ¢ as taxas dos corrcios e telé-
grafos cstaduais.”

Com a dcpressao internacional ¢ o deslocamento do pdlo dini-
mico, os impostos sobrc o comércio exterior passaram a perder im-
portincia progressivamentc: em 1930, cada um dcles respondia por
menos da metade da receita (ributdria de sua respectiva esfcra.”
Tornou-sc nccessaria uma reestruturacdo do sistema tributdrio que,
adquirindo contornos mais precisos em 1946, somentc voltou a sofrer
alteragdes de substdncia quinze anos depois, com a Emenda Cons-
titucional n® 5.

A Constituigao de 1891 nao discriminava rendas em favor dos
Municipios, as quais eram estabclecidas a discrigdo dos governos
estaduais. Como era de esperar, as unidades dc governo local nio
chegaram a desfrutar dc grande volume de recursos, cnquanto alguns
Estados se tornaram financeiramente pujantes: no quadncmo 1927-
30, Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul detinham™cérca
de 68% do total das receitas estaduais,” corroborando o_que fof: dito
na se¢ao anterior accrca da operacionalidade da fcdcragao

No sistcma instituido em 1946, rcpetiam-se quase todas us dis-
posicdes da Constituigdo de 1934. Cabia a Unido decretar impostos
sobrc: i) importagio de mercadorias de procedéncia estrangeira: ii)

Emenda Constitucional n° 18, de 1° de dezembro de 1965.

Cf. Dennis J. Mahar, “Fiscal Federalism in Brazil” (Dissertacdo doutoral
inédita, Universidade de Flérida, 1970), p. 146.

Constituicdo de 1891, Artigos 7° e 99

Cf. Dennis J. Mahar, op. cit.,, p. 146.

Angiba! V. Villela e W. Suzigan. Politica do Governo e Crescintento
da Economia Brasileira (Rio de Janeiro: IPEA. 1973).

Es N N3 ) »w
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cansumo de _mercadorias; iii) produgdo, comercio, distribuigio, con-
sumo,: exportagdo e importagio de lubrificantes, combustiveis liquidos
e:-gas0sos, mincrais e cncrgia clétrica.” Aos Estados cabia a imposigao
dc-itributos sobre: .i) propriedade territorial, cxceto a urbana; ii)
transmissdo de propricdade causa inortis; iii) transmissio de pro-
pricdade imobilidria intervivos; iv) vendas e consignagocs efetuadas
por comerciantcs ¢ produtores, inclusive industriais; e v) exportagao
de mercadorias de sua produgiio para o estrangeiro.” Aos Municipios,
finadmente, pertenciam os impostos: i) predial e territorial urbano;
it} de- licenga; iii) de industrias ¢ profissdcs; ¢ iv) sobre diversdes
publicas.? :
tde

.. Como se disse, esta reparticao nao ¢ muito diferente das pro-
postas nas Cartas de 1934 c¢ 1937. Na verdade, as duas alteracOes
mais relevantes dizem respeito a passagem do imposto sobre com-
bustiveis dos Estados para a Unido ¢ ao desaparecimento do imposto
cedular sobre a renda dos iméveis rurais, pertencente aos Municipios.
E. na década de 50, assim, que se consolida o sistema tributédrio,
possibilitando ao setor publico, e em especial 4 Unido, ampliar sua
parcela na geragdo da renda nacional

~Instituiu-sc simultaneamentc o primciro programa de ajuda fe-

dcral sistematizada, cstabclecendo o Artigo 15 que 10% do produto
da "arrecadagzo do imposto sobre a renda scria distribuido em
partes iguais aos Municipios, excluidos os das capitais. Impu-
nha-se, a0 mesmo tempo, uma aplicagio obrigatoria, isto é, uma
vinculagio, ainda que vaga: pelo menos metadc do montante recebido
deveria ser aplicada em benefictos~de~ ordem “rural” Note-se que a
ajuda aos Estados ndo se cnquadrava ncssc dispositivo, o que &
hastante sintomatico do cspirito da Constituintc dc 1946, mais preo-
cupada cm ampliar e garantir a autonomia municipal do que cm
fortalecer o sistema federativo. A vinculagido cstabelecida, por outro
lado, nio visava sendo a atender as costumeiras c¢ gencralizadas
queixas sobre o descaso do Governo Federal pelo sctor agricola, o
que. aliado a suposta vocagao rural do Pais, se afigurava como
um contra-serso.

Outra fonte externa de recursos municipais foram os 30% do
excesso de arrccadagdo, ja mencionados,' e que se constituiram em
um dispositivo inécuo, dc vez que raramentc foi cumprido; ¢ quando
o era. o atraso de um ou dois anos, combinado com a situagdo infla-

8 Constituicao de 1946, Artigo 15. Note-se que 0 imposto lUnico SIEE so-
mente viria a ser cobrado a partir de 1955.

9 Constituicao de 1946, Artigo 19.

10 . Constituicao de 1946, Artigo 29.

11 Cf. Sec¢ao 2.3. Capitulo II.
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cionaria, fazia com que a contribuigdo se tornasse irrelevante para a
maior parte dos Municipios. Na realidade, a par da pouca disposig¢ao
dos governos estaduais em transferir tais recursos, os obstaculos eram
consideraveis, a comegar pcla quantificacdo do valor basico: o total
das rendas locais de qualquer naturcza. Poucos foram os Estados
que cumpriram tal dispositivo regularmente, de modo que cle nao
sc constituiu em uma fontc estavel de receita.

Aos Estados garantiu-se um razodvel montante dc arrecadagio,
através do fértil imposto sobre vendas e consignacdes (IVC), que
se tornou o mais importante do Pais. Os demais impostos estaduais
viram sua arrecadagdo cair em termos reais, ao longo do periodo
em que o sistema esteve vigente, concorrendo para isso um conjunto
de 1atores. Como se sabe, os impostos que recaem sobre pessoas
juridicas s3o dc mais facil arrecadagdo ¢ controle do que aqueles que
recacm sobre as pessoas fisicas. Além disso, a elevagdo do nivel dc
atividade, sem que, simultaneamente, ocorressc expansao anialoga da
maquina arrecadadora, tornou mais fdcil a cvasdo e a sonegagdo. Ao
mesmo tempo, a alta persistentc dos prcgos tornou inexpressivos
certos tributos, em particular os que recaiam sobre a propricdadc
imobilidria, que exigiriam uma atualizagdo anual dos valores tribu-
taveis, de carater individual, dada a auséncia dc mecanismos dc
corre¢ao monetaria. Dcve ainda ser mencionada a perda de dinamismo
do imposto de exportagao, por forga da estagnagdo dos valores desta,
retletindo o relativo fechamento da economia brasileira no decorrer
da d¢cada dec 50: sua arrccadagdo caiu em termos reais ao longo do
do periodo 1951-64, bastando mostrar que, enquanto a arrccadagdo
do IVC crescia mais de 100 vezes, a do imposto de exportagdo
nao aumentou scquer 50 vezes. Dessa forma, o IVC, que cm 1951
ja representava 77% do total das receitas dos Estados, cm 1964
cra responsdavel por mais de 90% desse total.

Alcancam-sc os primeiros anos da década de 60, assim, com
as finangas cstaduais apoiadas por um tunico tributo, do qual costu-
mava scr zpontado peclo menos um grave defeito: o fato de a tributa-
Gao rccair sobre todas as operagdes, isto €, a “incidéncia em cascata”,
gravando mais pesadamente os produtos que passavam por maior
nimero de transacdes intcrmedidrias ¢ tornando inevitivel a bitribu-
tacdo sempre que havia transferéncia de Estado. Com tudo isso, as
receitas  estaduais rcalizaram um razodvel desempenho: em 1951,
representavam 38% do total agregado das receitas federais, csta-
duais ¢ municipais, ¢ em 1964 o percentual elevou-sc para cerca de
45% ¢

12 FGV,;IBRE. Centro de Estudos Fiscais — O Setor Piublico Brasileirs —
Caderno Estatistico 1247.66, (Ric de Janei.o, s. d.)

— 46 —



Em nivel municipal, a evolugao nao foi muito difcrente, com a
agravante de que ndo havia um tributo que se pudesse constituir em
suportc basico das finangas municipais. Os impostos sobre a proprie-
dade, embora dotados dc potencialidade, muitas vezes nao chegaram
sequer a ser efetivamente cobrados ¢, quando o cram, os indices
de evasdo revelavam-se elevadissimos. A ajuda federal foi instituida
sob um critério notoriamente falho, desconsiderando todas as cven-
tuais diferengas entrc os Municipios, tornando as cotas incxpressivas
para os Municipios mais populosos, que seriam provavelmentc os
que mais nccessitariam dc recursos adicionais. O referido critério ¢
ainda apontado como estimulante da criacdo de Municipios, que sec
multiplicaram rapidamente nos anos 50, chegando a ccrca de 4.230
em 1963, quando nao eram mais que 1.894 em 1950."* E facil
compreender a origem do estimulo, pois bastava que sc instituissem
os Municipios para que se tivesse garantido o recebimento de certo
montante, cm geral suficiente para cobrir um minimo das despesas
necessdrias ao funcionamento da mdquina administrativa. Encontra-
vam-sc Municipios cuja receita propria n2o superava 10% do
total da cota-parte, o quc significava, na pritica, quc cra a ajuda
federal responsdvel pelas finangas municipais.

O crescimento da populacio urbana, aliado & clevacdo da renda,
a alta elasticidade-renda da procura da maior parte dos servigos
¢ as caracteristicas acima mencionadas do sistema tributdrio, geraram
uma profunda deterioracao das finangas publicas dos Municipios, a
qual. por sua vez, foi responsivel pela primeira grande reforma tri-
butdria. A ténica da Emenda Constitucional n? 5, de novembro dc
1961, ndo ¢ outra senao o fortalecimento das rcceitas municipais:
clevou-sc o montante dc ajuda federal, adicionando-sc aos 10% do
imposto sobre a renda, 15% do imposto de consumo, ¢ transferin-
do-se a vinculac@o ja existente para este total. Além disso, retiraram-se
da compcténcia cstadual, passando para os Municipios, os impostos
territorial-rural ¢ de transmissao dc propriedade imobilidria iarer-
vivos. A primcira medida é um claro indicio da inexpressividade da
cota-partc para os Municipios mais importantes, enquanto as trans-
feréncias de competéncia sdo também a constatagdo de uma situagao
de fato: como, na prdtica, as financas cstaduais sc apoiavam so-
mente no TVC, a perda dos dois tributos ndo as afetaria muito ¢,
por outro lado, ambos os impostos poderiam constituir-se em boa
fonte de recursos para os Municipios.

O raciocinio acima descrito, embora simplista, cra justificavel:
em 1960. a arrccadacido nacional dos dois impostos transferidos re-

13 Cf. IBGE, Diwmsao Territorial do Brasil, (Rio de Janeiro, 1965), b. 281.
O numero postericrmente diminuiu. com a anulacdo de centenas dé itos
de criacao.
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presentava apenas 3% do produto da arrecadagdo do IVC e, por
outro lado, equivalia a 6% do imposto de renda. Desse modo, a
transferéncia de competéncia deveria equivaler, a grosso modo, a uma
clevacdo de 60% da ajuda federal.'* Somando-se a isso os 15%
do. imposto dc consumo, que representavam, no mesmo ano, o dobrc
da:cota-parte entdo vigente, tem-se um substancial fortalecimento das
receitas municipais.

'E curioso observar, entretanto, que as medidas postas em pratica
nao atacaram, sequer superficialmente, os problemas que sc manifes-
taram no decorrer dos primeiros quinze anos de experi€ncia efetiva
do sistema tributdrio. Aparcntemente, ter-se-ia julgado que o simples
influso de recursos adicionais climinaria as dificuldades que se veri-
ficavam, e assim os principais problemas permaneceram intocados.
Foi mantido o critério de iguais cotas-partes para todos os Municipios,
0 que, como se viu, carece de significado econdmico, nio se podendo
mesmo atribuir-lhe um forte carater redistributivo.

-Da mesma forma, acrescentar novos impostos, em vez dc in-
vestigar as causas do fraco desempenho das receitas municipais, que
jd contavam com tributos produtivos, ¢ certamentc optar por uma
solucdo de carater provisdrio. No caso especifico, acrescentou-se um
outro inconvcnicnte, qual seja a ineficiéncia do aparelho arrecadador
em ‘nivel municipal, ccrtamente maior do que em nivel estadual. A
transferéncia do imposto sobre a propriedade territorial rural, em
particular, foi bastante criticada, mesmo dentro do Congresso Na-
cional, por sc¢ julgar que os administradores municipais nfo teriam o
poder cocrcitivo dos estaduais ou federais.

Por tudo isso a Emenda n® 5 ndo atingiu scus objetivos senio
parcialmente; na verdade, funcionou apenas como um instrumento
capaz de adiar a cclosao de uma crise de maiores proporgdes, mas nio
capaz de evitd-la. Subsidiariamente, atuou como um estimulo ainda
maior & proliteragao de Municipios, ja quec sc elevou a cota-parte
dos impostos, sem alterar o critério de distribuicdo.

Ocorreu, entrctanto, um fendmeno notdvel: a partir de 1962, a
Unido deixa de entrcgar as cotas com regularidade, contribuindo ainda
mais para o descrédito do sistema. Na verdade, o sistema de partitha
estatuido pela Emenda n® S nem chegou a cntrar em vigor, pois em
1962 e 1963 desconsideraram-sc os 15% do produto da arrecadagao
do imposto de consumo, em 1964 os Municipios nada reccberam e
em 1965 receberam apenas 18% do valor da cota-parte, entregues,
ainda assim, com atraso. E claro que estas circunstancias apressaram

14 Considerando-se o agregado municipal, ja que, obviamente, a repar-
ticao dos dois impostos nao era feita igualmente entre os Municipics.
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a nccessidade de se alterar a sistcmatica vigente, pois a defasagem no
pagamento ji represcntava, por si s6, uma perda substancial de re-
cursos, dada a persistente elevacdo dos pregos.

Nesse interim, nova troca de competéncia sc rcalizou: a Emenda
Constitucional n® 10, de 1964, estabecleccu que cabia a Unido o
imposto tcrritorial-rural, embora coubcsse aos Municipios o produto
da arrecadagdo. Como se disse, a idéia foi dotar o referido tributo
de um aparclho arrccadador supostamcntc mais eficaz e simultanca-
mentc utilizar o imposto como um dos instrumentos para cventuais
reformas no sistema de propriedade fundidria.

A Emcnda Constitucional n® 18, finalmente, rcformou cm
substincia o sistcma tributario, assentando-lhe contornos dcfinitivos,
pois as Constituigdes dc 1967 ¢ 1969 pouco alteraram os dispositivos
constantes da Emenda. Como se viu no primciro capitulo deste
trabalho, ambas as Cartas representavam uma clara tendéncia centrali-
zadora, notdavel também no quc toca ao sistema tributirio, pois foi
consideravelmente alargada a competéncia da Unido. O fortalecimento
financeiro da Unido, a par dos aspectos ideoldgicos ja discutidos,
rcferentes & federagio ¢ a centralizagio, tinha ainda como rationale
a neccssidade de integrar com cfctividade a politica fiscal no dominio
da politica ccondmica, o que naturalmente exigiria o controle abso-
luto do Governo Federal. Assim, optou-se por estreitar a compciéncia
tributdria das csferas infcriores do governo, ampliando simultanea-
mcnte a participagcdo dos Estados e Municipios nas rcndas federais.

3.2
O Sistema Tributario
Vigente

3.2.1
Caracteristicas Gerais

Seguindo a linha de raciocinio acima descrita, a Unifo passou
a contar, especificamenic, com dez tributos enumecrados na Cons-
tituicdo:*®

15 Promulgada a 19 de dezembro de 1965.
16 Emenda Constitucional n® 1, Artigo 21.



i) imposto sobre a importagdo de produtos estrangeiros;
ii) imposto sobre a exportagado de produtos para o estran-
geiro;
iii) imposto sobre a propriedade territorial-rural;
iv) imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza
(IR);
v) imposto sobre produtos industrializados (IPI);
vi) imposto sobre operagdes de crédito, cambio, seguros e
titulos e valores mobiliarios;
vii) imposto sobre servicos de transporte e comunicagdcs;
viii) imposto sobre combustiveis e lubrificantes (IUCL);
ix) imposto sobre energia elétrica (IUEE);
Xx) imposto sobre minerais.

Aos Estados couberam os impostos sobre:

i) transmissao, a qualquer titulo, de bens imoveis; e ‘
ii) operagao relativa & circulacdo de mercadorias (ICM).*"

Aos Municipios, finalmente, atribuiu-se a instituicdo de impos-
tos sobre:

i) propriedade predial e territorial urbana; e
ii) servicos de qualquer natureza, ndo comprecendidos na
competéncia tributaria da Unido ou dos Estados (ISS).**

Dessa forma, ndo apenas a Unido recebeu os impostos ja exis-
tentes sobre exportagao e propriedade territorial-rural, como instituiu
para si novos tributos, como os que incidem sobre operagdes de cré-
dito, servigos de transporte e comunicagdes ¢ minerais. O imposto
sobrc produtos industrializados, como se sabe, veio substituir o im-
posto de consumo, com a nova caracteristica de nao-cumulatividade.

A transferéncia de competéncia do imposto de exportacdo tcria
como justificativa a neccssidade de o tributo integrar a politica co-
mercial do Governo Federal; a alegacio, embora procedente, peca
por certo exagero, pois jia se viu a reduzida importincia do referido
tributo. Nio cabe, portanto, a afirmativa de que o imposto de ex-
portacao nas maos dos Estados poderia perturbar a politica de co-
mércio exterior da Unido. Pode-se dizer, por outro lado, que per-
manecendo a compcténcia estadual perde-se um possivel instrumento

17 Emenda Constitucicnal n? 1, Artigo 23,
18 Emenda Constitucional n® 1, Artigo 24.



de politica econdmica e que, adcmais, por uma questao de consistén-
cia, ¢ razodvel atribuir tal tributo & Unido.

Dos impostos criados pela Emenda n® 18 ¢ de competéncia da
Uniao, apenas o de minerais tcm sua arrecadagdo distribuida aos Es-
tados e Municipios, na propor¢io de 90% e segundo critério dc
proporcionalidade em relagdo a produgdo, rctendo a Unido apenas
10% . Do imposto territorial-rural rctém o Governo Federal 20%,
& guisa de cobertura dos custos de langamento e arrecadagdo.

Os Estados rccupcraram o imposto de transmissiio intervivos e
viram substituido o TVC pclo ICM, cuja maior novidade ¢ a taxa-
¢ilo sobrec um quantum asscmelhado ao valor que sc adiciona, aba-
tendo-se o montante pago em cada uma das operagdes antcriorcs,
ainda que o tenha sido em outro Estado. A maior racionalidade
desta forma dc cobranga ¢ bastante Obvia, cmbora seja tambZm evi-
dentc quc os Estados naio industrializados sofreriam uma queda em
sua arrecadagdo, relativamente a sistemdtica antes cm vigor.

Dos Municipios foram eliminados todos os tributos, & exccgiio
do predial e territorial urbano, ¢ criado o imposto sobre servigos, cuja
potencialidade era desconhecida. E fora de duvida, entretanto, que,
por recair sobre atividades do setor terciario que ainda ndo tinham
sido tributados por outras esferas de governo, s6 seria um imposto
bastantc produtivo nos Municipios dc elevado nivel de atividades,
onde o referido sctor assume ccrta importincia. Na verdade, tem-se
uma agregagao dos impostos de indlstrias ¢ profissocs e sobre di-
versdes publicas, cobrados numa basc mais coercnte. Nao hd du-
vida, porém, que o tributo nio sc revelou muito produtivo, pois ja
cm dezembro de 1968 o Decreto-lei n® 406 alargava o campo de
incidéncia do imposto.

Uma inovagdo dc caréter geral diz respeito ainda a aludida ten-
déncia a centralizacdo, que sc manifestou fortementec cm todos os
sentidos: ndo sdo mais os Estados e Municipios que determinam as
aliquotas de scus proéprios impostos, mas sim o Senado Federal ¢
algumas vezes por proposta do Presidente da Repuiblica. Tem a Unido,
portanto, pleno comando sobre o sistcma tributdrio, cabendo-lhe de-
terminar, com ccrta precisdo, a carga tributiria em todos os nivcis
de governo.

No que toca aos impostos fedcrais, as difcrencas nao foram
muito significativas, destacando-se, como sc viu, a troca do imposto
de consumo pelo de produtos industrializados, adicionando-se a carac-
teristica da ndo-cumulatividade deste, o que, mantidas as aliquotas,
acarretaria inevitavelmente uma queda na arrecadagiio. Ocorreu, cn-
tretanto, eclevagdo das aliquotas, mas isso ndo impediu que o referido
tributo visse diminuida a sua participagdo no total das receitas fe-
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derais: cm 1964 o imposto de consumo era responsdvel por cerca
de 50% da reccita tributiria e em 1969 a participagdo do IPI re-
duzira-sc a menos de 30% .

Podem ser sintetizadas, assim, as principais caracteristicas do
novo sistema tributario: de um lado, ha enfraquecimento das finangas
estaduais ¢ locais, com o concomitante fortalecimento do Governo
Central; de outro, tal caracteristica se situa tdo-somente como um
instrumento para se alcangarem determinados objetivos, como: a)
racionalidade do sistema tributirio; b) cficiéncia do aparelho fiscal,
notadamente o arrecadador; e c¢) maior cfetividade da politica eco-
noémica. Nido se csqueceu, todavia, de optar por uma certa des-
centralizagdo da ecxccugdo dos servigos piblicos, transferindo-se para
os Estados e Municipios uma soma bem mais significativa do que
aquela anteriormente consagrada a reparticdo.

3.2.2
As Transferéncias de
Impostos Federais *°

A ji citada Emenda n® 18 finalmente liquidou com o antigo
sistema dc cotas-partes, quec ja se deteriorara, ¢ o substituiu pelos
Fundos de Participagdio, cuja constituigdo é scmelhante a sistemd-
tica antiga: 20% do produto da arrecadago dos impostos de renda
¢ de produtos industrializados pertenceriam zos Estados ¢ Municipios.
que sc obrigariam a aplicar metade do montante recebido cm forma-
¢do de capital.

Dos 20%, mctade se destinaria & constitui¢do do Fundo de Par-
ticipagdo dos Estados ¢ do Distrito Federal ¢ os 10% restantes per-
fariam o Fundo de Participacio dos Municipios. Uma das inovagdces,
como se viu, foi a introdugdo dos Estados no programa de ajuda,
realizada por se temer uma queda substancial na arrecadagdo ecm al-
gumas unidadces federadas, com a troca do IVC pelo ICM.

Note-sc que os 20% certamente representariam um montante
superior, em termos reais, aos 25% da antiga sistematica, ndo sé de-
vido ao crescimento da arrecadagio no periodo, como também por se

19 Fsta secdo apoiou-se em trabalho inédito de Jorge V. Monteiro e Maria
da Conceicido Silva. “As Transferéncias de Receita entre Unido, Estados
e Municipics — 1960-1968”, (Mimeog., IPEA, 1969).
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garantir efctividade no reccbimento das cotas. Grande parte dos cn-
traves burocraticos foi climinada pela prépria redagdo do tcxto cons-
titucional, considerando-sc os 20% como rcceita dos Estados ¢ Mu-
nicipios, ndo sendo, portanto, receita orcamentiria da Unido. Nao
obstante, o referido percentual somentc vigorou em 1968; cm 1967
estabeleceu-sc quec a parcela da Unido scria de 86%, ¢ o Ato Com-
plementar n® 40, de 30-12-68, rcduziu ainda mais: 5% para o FPE,
5% para o FPM e 2% rcservados para a constitui¢io de um Fundo
Especial.*¢

Nio se alteraram ao longo do periodo os critérios de distribuicdo,
0$ quais representam a inovacdo mais importantc. Tais critérios de-
rivam, em grande parte, das idéias contidas no chamado Plano Hellcr,
tornado publico nos Estados Unidos no decorrer de 1964* ¢ que pro-
punha uma macica ajuda federal aos Estados, sob o sistema dc per-
centual de arrecadagdo de tributo fcderal.

O FPE ¢ distribuido aos Estados, Distrito Federal e Territd-
rios** scgundo um critério que envolve drca, populagdo e renda per
capita, e pode ser explicitado scgundo a férmula abaixo:

Q“ = (0,05 Fe) a + [( - 0,05)] Fe 1](!, scndo
=a >k
(),l = cota do Estado‘i no periodo ¢
Fe = Fundo de Participagdo dos Estados
a supcerficie do Estado i
k coeficiente individual de participacdo = f‘ .j’
fl = fator rcpresentativo da populacdo, calculado com base na

participacdo da populacdo do Estado i na populagdo
total do Pais.

i fator representativo da renda per capita do Estado i, cal-
culado com basc no inverso do indice rclativo a renda
per capita de cada cntidade, tomando-sc ccmo 100 a ren-
da per capita média do Brasil.

Atribui-sc, dessa forma, igual peso a populagdo c¢ a renda per

20 Tais dispositivos foram ratificados pela Emenda Constitucional n® 1, de
17 de outubro de 1969.

21 Para um sumario do plano, ver James Plummer, “Federal state revenue
sharing”, Southern Economic Journal, vol. XXXIII, n° 1, (julho, 1966),
pp. 120-126.

22 A partir de 1969.



capita, sendo os dois indices, cfctivamente, os que melhor cxpres-
sam as ‘“necessidades” da populagdo, isto é, o nivel da procura dos
servicos publicos. Os 5% que sc distribuem segundo o critério da
arca procuram também atender a um indicador de nccessidade: ¢é
razoavel esperar niveis mais elevados de dispéndio, por forca das

maiores distdncias, em setorcs como transportes, comunicagdes, etc.

Ja se viu, no entanto, que os indicadores incorporam objetivos
de certa forma distintos, no sentido de que a utilizagdo do nivel de
renda atende ao objetivo redistributivo, o que ndo ocorre neccssaria-
mente com os indicadores populagdo e area. Como os fatores re-
prescntativos da populagdo e do inverso da renda per capita tém igual
peso, poder-se-ia deixar de alcangar o objetivo redistributivo, caso, por
cxemplo, os Estados mais ricos fossem muito mais populosos. De
qualquer modo, o uso da populagdo no critério contribui. em geral,
para uma certa ncutralizagdo dos objetivo da redistribuigdo.

A inclusdo dos territérios federais, efetivada a partir de 1969,
representa uma certa distorcdo, pois ndo se tem, no caso, ajuda fi-
nanccira as unidades federadas, j4 que os territérios intcgram a ad-
ministracdo central. Dessa forma, sua cntrada no Fundo equivale a
uma diminui¢do no montante da ajuda federal ¢ & simultanea eleva-
¢ao dos recursos da Unido.

3

O coeficiente representativo da populacdo é calculado scgundo
a participagdo de cada unidade no total do Pais, atribuindo-sc-lhe um
fator, que vem discriminado no Quadro TIT. 1.

QUADRO IHI.1
CALCULO DO FATOR REPRESENTATIVO DA POPULACAOQO

Populagdo Estado/Populagdo Pais Fator
I— Até 2% 2,0
IT — Acima de 2%, até 5%
a) pelos primeiros 2% 2,0
b) para cada 0,3% mais 0,3
IIT — Acima de 5%, até 10%
a) pelos primciros 5% 5,0
b) para cada 0,5% mais 0,5
IV — Acima dec 10% 10,0

FONTE: Lei n® 5 172/66.
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Nota-se assim que o critério de cdlculo iguala todos os Es-
tados que pcssuem participagao superior a 10%, o que, incidental-
mente, atua em favor do objetivo redistributivo, pois o Estado mais
populoso ¢ também o mais rico e conta com quase 20% da po-
pulagdo do Pais. Além de Sao Paulo, encontra-se Minas Gerais na
faixa superior.

O célculo do fator representativo do inverso da renda per capita
vem discriminado no Quadro IIl.2, observando-se os menores valores
relativos aos fatores multiplicadores.

QUADRO 1I1II.2

CALCULO DO FATOR REPRESENTATIVO DO INVERSO DA
RENDA PER CAPITA

Inverso do Indice Fator

até 0,0045 0,4
de 0,0045 até 0,0055 0,5
de 0,0055 até 0,0065 0,6
de 0,0065 até 0,0075 0,7
de 0,0075 até 0,0085 0,8
de 0,0085 até 0,0095 0,9
de 0,0095 até 0,0110 1,0
de 0,0110 até 0,0130 1,2
de 0,0130 até 0,0150 1,4
de 0,0150 até 0,0170 1,6
de 0,0170 até 0,0190 1,8
de 0,0190 até 0,0220 2,0
acima de 0,0220 2.5

FONTE: Lei n? 5 172/66.

Sabe-se que o indice do qual se extraird o inverso é o da
renda relativa 2 média brasileira, tomando-se esta como 100. As-
sim, a amplitude de variagado do quadro é de 45 a 220, isto é,
todos os Estados cuja renda per capita seja pelo menos superior ao
dobro da média nacional terdao seu fator de populagdo diminuido
em 60% . Inversamente, os Estados cuja renda per capita nao ul-
trapasse 45% da média nacional tém o seu fator de populagio
multiplicado por 2,5, formando entdao o cocficiente final. Caso a
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renda per capita do Estado scja igual a média nacional (inversdo de
0,0095 at¢ 0,0110), o fator multiplicador ¢ 1,0, mantendo-sc o coe-
ficiente da populagdo. Dessa forma, tem-sc atendido ao objectiva da
redistribui¢do: o maior coeficiente de populagio — 10 — podc tor-
nar-se ou 4 ou 25, o que é um razodvel intervalo.

O Fundo dc Participagdo dos Municipios reparte-se em dois
montantes: 10% sdo destinados as capitais dos Estados e os 90%
restantes distribuem-se aos demais Municipios. Originalmente, csta-
vam incluidos os Municipios das capitais no FPM, mas com o Ato
Complementar n® 35, de fevereiro de 1967, altcrou-se a disposigdo,
com vigéncia a partir do referido més, significando, na prética, que
as capitais cstiveram sempre presentes, pois a vigéncia dos Fundos
iniciava-se em janciro de 1967.

Aos Municipios do interior, a distribuicdo calca-sc apenas no
critério de populagdo e aparentemente a tinica razdo para ndo sec
considerar a renda é a inexisténcia de informagdes scguras a res-
peito.

A determinagido da cota é cstabclecida segundo a férmula:

h
QH = 0,90 FM (_}.‘-h _.) , sendo
Q“ = cota que cabe ao Municipio i no periodo 1;
F“ = Fundo de Participagdo dos Municipios;
h = fator representativo da populagdo.

2

A maneira de calcular o coeficicnte é andloga ao do FPE, em-
bora mais simples. O Quadro ITI. 3 sintetiza o cilculo de n .

Nota-se que, semelhantemente ao FPE, nivelam-sc os Municipios
a partir do nivel de 100 000 habitantes; o dltimo censo acusou 94
Municipios com popula¢do acima dessa marca (incluindo-se o Rio
de Janciro e o das capitais), o que ndo é um nimero significativo.
H4, no entanto, algumas diferengas expressivas entre cidades incluidas
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nesse conjunto, ndo s6 em termos dos servigos publicos requeridos,
mas também no que toca aos Municipios que integram as dreas metro-
politanas, cujos problemas adquirem certo cariter de especificidade.

QUADRO IIT.3

CALCULO DO FATOR REPRESENTATIVO
DA POPULACAO DOS MUNICIPIOS DO INTERIOR

Numero de Habitantes Coeficiente
do Municipio

a) até 10000, para cada 2 000

ou fragdo excedente 0,2
b) acima de 10 000, até 30 000

pelos primeiros 10 000 1.0

para cada 4 000 ou fragao excedente + 0,2
c¢) acima de 30 000, até 60000

pelos primeiros 30 000 2,0

para cada 6 000 ou fragio excedente + 0,2
d) acima de 60 000 até 100 000

pelos primeiros 60 000 3,0

para cada 8 000 ou fragao excedente + 0,2
e) acima de 100000 4,0

FONTE: Lei n® 5 172/66.

As cotas que se destinam aos Municipios das capitais sdo rateadas
segundo critério idéntico ao do FPE, isto é, em fungdo da populagdo
e da renda per capita:

k
Q = 0,10F (__L___) , sendo
it N >k
1



f = fator rcpresentativo da populagao, estabelccido em
termos da participag@o percentual de cada Munici-
pio no total das capitais.

j = fator representativo da renda per capita do rcspec-
i
tivo Estado, idéntico ao previsto na Lei n® 5.172
para o FPE.

O fator representativo da populagdo é calculado segundo discri-
minagao contida no Quadro III.4 abaixo:
QUADRO IIf.4

CALCULO DO FATOR REPRESENTATIVO DA POPULACAO
DAS CAPITAIS

Participagao Percentual do Municipio Fator
1 — Até 2% 2
II — De 2% até 5%
a) pelos primeiros 2% 2
b) para cada 0,5% ou fragao excedente 4 0,5
III — Acima de 5% 5

FONTE: Ato Complementar n° 35/67.

Observa-se que diminuiu a amplitude do intervalo de variagao
do fator represcntativo da populagdo, mantendo-se a mesma escala
para o fator representativo da renda per capita, o que significa estar-se
concedendo maior peso ao objetivo de redistribuigdo. Se vigorasse a
mesma tabela referente ao FPE, o coeficiente da Guanabara seria de
4 e nao de 2, como tem sido, isto é, sua cota dobraria, bem como a
de Sao Paulo, o que obviamente faria diminuir as cotas das capitais
dos Estados mais pobres. Dessa forma, a distribuicdo as capitais
revela-se mais igualitiria do que o FPE, nao obstante os critérios
serem idénticos.

Nio ha duvida de quc a utilizagao da renda per capita do Estado
se¢ dd somente em virtude da inexisténcia de informagdes em nivel
municipal, pois nada indica que prcvalecem sempre os mesmos
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valores para o Estado como um todo ¢ para a capital. E digno de
nota o fato de que se cncontram situagdes absolutamente distintas
no que toca a importincia relativa dos Estados: o Municipio de¢ Sdo
Luis, por exemplo, contém apenas 9% da populagio do Estado,
cnquanto em Manaus o percentual se cleva para 33%. tal como em
Sao Paulo. Nao ¢ surpreendente, portanto, que sc cncontrem algumas
distorgoes oriundas dos critérios cstabelecidos, o que scra posterior-

mente analisado.

A partir de 1969 houve um remancjamento dos percentuais ¢ a
criagio do Fundo Espccial (FE), a scr distribuido aos Estados
segundo critérios distintos dos demais Fundos. Estabeleceu-se o FE,
por se temer que a redugdo dos percentuais dcterminada pelo Ato
Complementar n® 40 causasse grandes dificuldades aos Estados mais
pobres, que sdo os quc mais depcndem das cotas do Fundo.

Dessa forma, determinou-se que pelo menos 75% do montante
a disposicao do Fundo seriam obrigatoriamente destinados aos Estados
do Norte ¢ Nordeste, sem critérios prefixados; exigia-sc ainda que
as cotas fossem integralmente aplicadas em despesas de capital. O
Fundo tem sido distribuido para os Estados das referidas regides ¢
mais Mato Grosso, Goiés a Espirito Santo, este scndo o tinico da Re-
gido Leste, dada sua peculiaridade relativa ao baixo nivel de renda per
capita, inferior a de Estados nordestinos.

A partir de 1968 surgiu ainda o consenso dc quc as aplicagdes
das cotas ndo vinham seguindo os padrdes considcrados descjiveis
pelo Governo Federal, o que teria sido uma das causas da diminuigao
dos percentuais e ainda dc um maior controle c fiscalizagdo. Simul-
tancamente, comegou-se a cstabelecer mais rigidas vinculagoes, que
cobrem agora cerca de 50% do total dos recursos disponiveis.

As normas atualmentc vigentes foram cstabelecidas pelo Poder
Exccutivo, através do Decreto n® 69 775, de 13 de dezembro de
1971, ¢ sdo praticamente comuns aos Estados ¢ Municipios.

A parcela minima que deve scr destinada a despesas de capital
varia segundo a receita orgamentdria de 1970: para os Municipios
em quc ndo ultrapasse CrS 10 milhdes, o percentual ¢ de 30%, bem
como para os Estados cuja receita nio seja superior a Cr$ 400 milhdes.
Para os demais, mantém a obrigatoricdadc de despender peclo mecnos
metade em formagdo de capital.

Obriga-se ainda que sc apliquem pclo menos 20% cm cducagio
¢ 10% em satide e saneamento. Os Estados ¢ o Distrito Federal
devem ainda obscrvar duas outras vinculagdes: 10% cm despesas de
apoio a agricultura ¢ abastccimento ¢ 10% para a constituicio de
fundos de desenvolvimento.
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Os Estados tém, portanto, 50% do total recebido ja compro-
metidos para aplicagio em diversos setores, enquanto para os
Municipios, o percentual vinculado baixa para 30%. Note-se que o
ultimo diploma legal regulando a matéria revela-se notavelmente mais
flexivel, permitinde aplicagbes conjuntas de Municipios e também
de Estados e Municipios. Procura ainda estimular a aplicagio con-
junta de Municipios que integrem regides metropolitanas, o que
parece ser de suma importincia, no sentido de se caminhar para
uma racionalizacio do dispéndio nessas dreas, cujos problemas
administrativos assumem a proporgio de caos.

Nio resta divida, por outro lado, que a menor rigidez nio veio
sendo sancionar uma situagdo de fato, pois alguns dispositivos de
decretos anteriores somente eram cumpridos com rara dificuldade.

As vinculagdes estabelecidas tém claramente o objetivo de
contemplar dreas prioritdrias, mas algumas ddvidas subsistem. Ini-
cialmente, ji se viu ser discutivel a supremacia do Governo Federal
na escolha dos setores, pois as unidades federadas devem estar mais
atentas aos problemas de desequilibrio entre oferta e procura. E
fora de diavida, por outro lado, que a padroniza¢do dos percentuais
representa uma mera aproximacgdo, pois as diferenciacdes regionais
sfo notéveis, ndo podendo ser desconsideradas. Cabe examinar, assim,
quais tém sido os efeitos das vinculagdes, em termos de orientacio
da oferta dos servicos publicos, o que serd feito posteriormente.

As tarefas de fiscalizagdo e controle repartem-se entre o Minis-
tério do Planejamento e¢ o Tribunal de Contas da Unido. Aquele
cabe a andlise dos planos de aplicagio dos Estados, Territérios,
Distrito Federal e Municipios com populagio superior a 50 000
habitantes. Ao TCU compete a prestagdo de contas das mesmas
entidades ¢ também dos Municipios com populagdo inferior a 50 000
habitantes, os quais estio dispensados da exigéncia de apresentagio
de planos de aplicagdo.

A andlise dos planos de aplicagdo e da prestacdo de contas tem
sido até agora cumprida apenas parcialmente e com certo atrasc.
Isso se deve, basicamente, a deficiéncias no quadro de pessoal de
ambas as institui¢des envolvidas, que se viram subitamente com estas
tarefas adcionais. Espera-se, contudo, uma mudanca dessa situacdo,
pois a partir do corrente ano os planos de aplicagdo vdo cobrir um
periodo de dois anos, podendo assim sofrer uma andlise mais
demorada. No que toca a prestagio de contas, niio ocorrera 0 mesmo,
pois estas devem ser anuais, por forca de lei. No entanto, espera o
TCU modernizar seus métodos, para que se¢ venga o atraso, a esta
altura considerével.

Além dos fundos de participacdo, integram o sistema de
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transferéncias de tributos federais os impostos sobre lubrificantes e
combustiveis, energia elétrica e minerais. Tais transferéncias sdo
fnteiramente vinculadas e muitas vezes ndo se fazem sequer sob a
forma de entradas de moeda, razdes por que assumcm um caréter
distinto do das que foram examinadas.

Dos trés, os dois primeiros sdo substancialmentc mais impor-
tantes, ¢ entre csses avulta claramente o TUCL, cuja arrecadagdo é
quase dez vezes maior que a do IUEE. O IUCL, como se viu, ja
fora criado quando da elaboragdo da Coustituigdo de 1946* e con-
seqliente rcorganizagao do sistcma tributdrio e desde entdo tem sido
a principal fonte de recursos dos governos para a cxccugdo dc seus
programas de transportes, em especial rodovidrios.

O TUCL incide sobre a produgdo, importagdo, circulagio, dis-
tribuicdo e consumo de lubrificantes ¢ combustiveis liquidos ¢ gasosos;
¢ adicionado ao prego dos derivados produzidos pclas refinarias ¢ o
seu cdlculo ¢ feito em fungdo do custo médio CIF das importagdes
de dleo bruto. O custo em moeda estrangeira é a média ponderada
dos pregos CIF verificados nas importagdes de dleo bruto do trimestre
anterior, sendo a conversdo realizada a taxa cambial prevista para
o periodo de vigéncia dos novos precos. A partir de 1956* a inci-
déncia passou de base cspecifica para ser ad valorem.

A distribui¢do do produto da arrecadagio tem-sc altcrado ao
longo dos anos, em particular na década de 60; 0 Quadro 11I.5 des-
creve a evolugio dos cocficicntes de distribuigdo da reccita, a partir
de 1948.

As parcelas que tocam ao DNER, Estados ¢ Municipios compdem
o Fundo Rodoviario Nacional, que tem sofrido alteragdoes de pouca
monta a partir de 1953, mantendo-se o percentual em torno dos
75-80%, embora com certa perda para os Estados ¢ Municipios.

As cotas sdo distribuidas trimestralmente pclo DNER (Depar-
tamento Nacional de Estradas de Rodagem), segundo um mesmo
critério para Estados e Municipios, ¢ que se subdivide em duas
catcgorias: a) produtos importados ou produzidos com Odleo impor-
tado: a distribuigdo se faz em funcio direta da populagdo (peso 0,40),
consumo de derivados de petrélco (0,40) e superficie (0,20); b)
derivados produzidos com dleo cru nacional, proporcionalidade cm
relagdo a populacio (0,36), ao consumo (0,36), a superficie (0,18)
¢ a produgio de dleo cru, xisto ou condensados (0,10).

O que se procura, basicamente, é distribuir scgundo um critério

23 Decreto-lei n® 2.615, de 21 de setembro de 1940.
2¢ Lei n? 2975, de 26 de novembro de 1956.



QUADRO 1IT.5

EVOLUCAO DOS COEFICIENTES DE DISTRIBUICAO DA
RECEITA DO TUCL

1948-1971
Periodo RFFSA PETROB. FRN DNER EST. MUN. AEROP. MME DNPM CNEN
1948/52! — _ 1,00 0,40 0.48 0,12
1953/56: —_ 0.25 0.75 0,30 0.36 0,09
1957/643 0,10 0,154 0,75 0,40 0,36 0.09
1965/665 0,11 — 0,89 0,356 0,427 0,107
19679 0094 0,144 0.762 0,439 0,234 0,061 0,028
19687 0,08 0,125 0.795 0,395 032 0,08 -
196938 0,08 0,12 0,795 0,395 032 0,08 — 0,002 0,003
1970 0,08 0.08 0,795 0,395 032 0,08 0,02 0,002 0.013 0,01
197110 0,08 0,08 0,795 0,395 0.32 0,08 0,02 0,002 0,013 0,01

1 — Lei n° 302/48.

2 — Lei n® 1749/52.

3 — Lei n® 2975/56.

4 — Suprimida a partir de 1962 e revigorada em 1967.
5 — Lei n® 4452/64.

6 — Decreto-lein® 61/66.

7 — Decreto-lei n¢ 343/67.

8 — Decreto-lei n? 555/69.

9 — Decreto-lei n? 1091/70.

10 — Decreto- lein? 1 147/71.



misto de contribuigdo local a rcceita ¢ nivel de “necessidades”, me-
didas pela populagdo ¢ drea.

Exige-sc dos Estados ¢ Municipios a instituicio de uma segdo
administrativa que tcnha a atribui¢io cspecifica dc corstrugido, me-
Thoramento e conservagdo dc estradas de rodagem e ainda a aplicag@o
integral da cota em estradas de rodagem.?® Assim, toda a cota sé
pode ser despendida como despesa de capital, cabendo a cntidade
recipienddria manter o 6rgdo com suas proprias receitas.

Tanto os Estados como os Municipios devem prestar contas ao
DNER, cabendo aos departamentos estaduais dc rodagem a rcmessa
dos relatérios municipais; obviamente, o recebimento das cotas esta
condicionado a aprovagdo das contas cstaduais e municipais.

As obrigagoes das csferas inferiores dc governo sdo bastante
extensas e minuciosas, cabendo ao DNER niio sé o controle dc todas
as atividades, como ainda a cxpcdi¢io dc instrugdes. Trata-se, cm
suma, de um sistema em quc ocorre a descentralizagdo somente na
exccucdo do scrvigo; em outras palavras, as autarquias cstaduais ¢
municipais funcionam menos como departamentos de seu governo do
quc como scgbes do DNER, o que tem asscgurado harmonia ¢ esta-
bilidade ao sistema. Ver-se-d, postcriormente, que os indices relativos
a oferta de servigos dec transportecs rodovidrios sdo 0os que mais se
aproximam de padrdes considerados satisfatérios, em relacdo aos
demais setores.

O imposto unico sobrc encrgia clétrica foi criado pela Lei
n® 2 308, dec 1954, embora sua instituicdo ji estivessc prevista na
Constituigdo dc 1946, incidindo sobre a cnergia clétrica entregue ao
consumo. Tem mecnor importadncia do que o IUCL, tanto no que
toca aos montantes arrecadados, como também quando sec comparam
as contribuicdes aos programas a que se destinam. Assim, o TUEE
representou apenas 10% do total de recursos disponiveis para inves-
timento da ELETROBRAS, em 1970.%¢ Esta situagiio tende a perma-
necer inalterada, visto que se prevé que aqucla rclagdo serd de 19%
no periodo 1970-74.%

O IUEE ¢ cobrado segundo o quilowatt-hora de encrgia clétrica
consumida, na basc ad valorem da tarifa fiscal,*® quc ¢é de 47% para

25 Art. 52 da Lei n® 302, de 13 de julho de 1943 e Art. 4° do Decreto 1.379-A,
de 11 de setembro de 1962.

26 ELETROBRAS, Relatério Anual, 1970 s.p.

27 ELETROBRAS, Orgamento Plurianual do Setor de Energia Elétrica,
1970-74, p. 20.

28 Decreto n® 68.419, de 25 de margo de 1971.
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os consumidores residenciais e de 22% para os consumidores indus-
triais ¢ comerciais, incidindo, porém, sobrc estes, um empréstimo
compulsério em favor da ELETROBRAS que equivale a um adicional
de 35% sobre o valor da fatura sem o imposto — vale dizcr, quasc
dobra o imposto a ser pago.

Decduzidos 0,5% para as despesas de arrecadacdo e fiscalizagio
a cargo do Ministério da Fazenda, a reccita liquida do imposto é
creditada ao BNDE, quc a distribui da scguinte forma:

a) 37% creditados cm conta de movimento a ordem da
ELLETROBRAS;

b) 2% creditados em conta de movimento a ordem do Dcpar-
tamento Nacional de Aguas e Encrgia Elétrica (DNAEE);

c) 60% em consignagdo para oportuna distribuigdo aos Estados,
Distrito Federal, Territérios e Municipios; e

d) 1% cm conta de movimento & ordem do Ministério das
Minas ¢ Encrgia.

Os 37% acima refcridos constituem uma das parcelas do Fundo
Federal de Eletrificagdo, enquanto os 60% compdem o sistema de
transferéncias as esferas inferiores de governo. Desse total, 5/6 serdo
distribuidos aos Estados, Distrito Federal e Territérios, e 1/6 aos
Municipios. Torna-s¢ claro, assim, que dificilmente as cotas muni-
cipais terdo alguma releviancia cm relagdo ao total da reccita.

A rcparticdo dos dois montantes entre as esferas de governo
segue o mesmo critério. Este envolve cinco indicadores, a saber: I)
60% do montante proporcional a populagdo; 1I) 20% proporcional
a superficic territorial; 1II) 2% a producao cfetiva de cnergia elétrica,
e IV) 3% a drca inundada pelos rescrvatdrios das usinas geradoras,
desde que seja nao inferior a 20 km® Difcrentementc do IUCL,
portanto, o critério distributivo procura atender de preferéncia as
necessidades em vez de repartir scgundo a contribuigdo de cada
unidade ao pagamento do imposto.

A receita ¢ totalmente vinculada, devendo ser entrcgue a socic-
dade dc economia mista geradora ou distribuidora dc cnergia na
unidade em questio, ou transformar-sc cm conta especial do respectivo
governo. A aplicaciio deve ser, preferencialmente, no investimento cm
scrvicos de energia clétrica; caso a unidade federada ou Municipio
nio seja concessiondrio de servigos de encrgia clétrica, deve adquirir
agdes de socicdades de cconomia mista do setor.**

29 Podera, ainda, aplicar a cota em financiamento a empresas de energia
elétrica, desde que o contrato seja aprovado pelo DNAEE, ou em apli-
ca¢2o na rede de iluminagdo publica, vedadas as despesas de custeio,
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Procura-se, dessa forma, fornecer recursos para que os Estados
e Municipios, obrigatoriamente, invistam no setor, cabendo a cen-
tralizacio ao Governo Federal. A maioria dos Estados constituiu
sociedades de economia mista geradoras de energia elétrica e, con-
trariamente, a maior parte dos Municipios tornou-se acionista da
ELETROBRAS ou de sua congénere estadual. Para os Municipios,
assim, ndo chega a se constituir em reccita adicional, j4 que de regra
sdo servidos por empresa federal ou estadual.

Tais aplicacOes sdo controladas pelo DNAEE, o qual tem poderes
para bloquear o pagamento das cotas, caso se comprove alguma
irregularidade. Em relacdo as sociedades de economia mista, possui
o DNAEE a mesma atribuicdo, variando apenas as irregularidades:
a) deixar de recolher o imposto dnico, e b) ndo pagar as faturas
de compra de energia elétrica. Além disso, ndao obstante tratar-se, na
pritica, de uma receita adicional sem vinculagdo com os orgamentos
estaduais e municipais, é consignada nestes, sofrendo, portanto, os
controles usuais, externos e internos.3°

Tem-se, finalmente, o imposto sobre minerais do Pais, cujos
fato gerador e incidéncia tém modelos semelhantes aos dos demais
impostos tnicos. Sua arrccadagdo, no cntanto, ¢ bastante menos
significativa, alcangando somente cerca de 2%' do total da receita
dos trés impostos tnicos. Como se distribuem aos Estados ¢ Muni-
cipios 90%: do produto da arrecadagdo, verifica-se que para a Unido

nada representa, na pritica, o tributo.

Para os Estados, a receita transferida também carcce de impor-
tancia, s6 sendo relevantc em alguns Municipios. Na verdade, ndo
se trata sendo de um reflexo das baixas tarifas ad valorem que incidem
sobre as operacoes relativas a minerais: 17%. para as dguas minerais,
7% para o ferro, 1% para os minerais nobres e pedras semipreciosas
c preciosas e 4% para os demais minerais, percentuais aplicados
sobre o valor tributavel, tal como definido em lei.*

Os critérios de distribuigdo sdo bastante simples, revertendo
totalmente para as unidades produtoras. Os 90% que cabem aos
Estados ¢ Municipios repartem-se em 70% para aqueles e 20% para
os ultimos, dirctamente proporcionais a arrecadacdo. Em outras
palavras, do total que se arrecada em determinado Estado, 707
pertencem a este, ou ao Estado produtor, e 20% ao Municipio onde
se efetivou a produgdo. Dos 10% pertencentes & Unido, a receita
referente a operagdes com o carvdo ¢ atribuida a Comissdo do Plano

30 Decreto n® 68419, Art. 32.
31 Decreto-lei n°® 1.038, de 21 de outubro de 1969.
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do Carvao Nacional e o restante ao Departamento Nacional de
Produgio Mineral.

As normas de aplicagdo sdo também menos complexas, ocor-
rendo, na pratica, uma Unica vinculagdo, qual seja, a obrigatoriedade
de aplicagdo em despesas de capital. Os Estados devem aplicar em
investimentos ou financiamentos que visem a desenvolver o setor,
enquanto os Municipios podem aplicar em educagdo, satide publica,
assisténcia social, energia elétrica, constru¢do de estradas ou qualquer
outro setor que beneficie direta ou indiretamente a mineragao.
Observa-se, portanto, um largo campo de aplicagdes permissiveis.
Devem, ndo obstante, apresentar um plano de aplicagdo, em que se
mencionam os setores escolhidos e o valor do investimento em cada
um deles, nada impedindo que se concentre em apenas um setor.

Além do plano de aplicagdo, Estados e Municipios devem ainda
prestar contas das despesas realizadas ao Ministério das Minas ¢
Energia, o qual podera sustar a liberagdo das cotas, caso se detectc
alguma irregularidade.

Cabe ainda fazer referéncia as transferéncias vinculadas & edu-
cacdo. Desde a Carta de 1946 obriga-se as empresas 2 manutengao
de servigos de ensino primdrio: o inciso Il do artigo 168 estabelecia
que “as empresas industriais, comerciais e agricolas em que trabalhem
mais de 100 pessoas s3o obrigadas a manter ensino primdrio gratuito
para seus servidores e filhos destes”. Tratava-se, na pratica, de um
encargo trabalhista, recaindo sobre um grupo de empresas que arca-
riam com o 6nus do fornecimento do servigo.

Foi reduzido o nimero de empresas que cumpriram o dispositivo
legal, levando o Governo Federal a instituir uma contribuigdo das
empresas, em valor correspondente ao custo do ensino dos filhos de
seus empregados em idade de escolarizagdo obrigatoria, e destinada a
suplementar as despesas do setor piiblico com educagdo elementar.**
Foi, assim, instituido o saldrio-educagdo para as empresas vinculadas
a Previdéncia Social, com a contribuicio mensal de 2% do salirio
minimo por empregado. Pouco depois a taxa foi alterada, passando
a ser de 1,4% do salério-contribuigdo constante da folha de paga-
mento.*?

O produto liquido da arrecadagdo de cada unidade da federagio
era repartido em duas parcelas iguais, uma pertencendo ao proéprio
governo estadual, que deveria aplica-la integralmente em educagdo e
a outra em conta vinculada ao Fundo Nacional do Ensino Primaério.
Além da vinculagdo a fungdo, estabelecia-se a obrigatoriedade dc

32 Lei n® 4.440, de 27 de outubro de 1964.
33 Lei n° 4.863, de 29 de novembro de 1965, regulamentada pelo Decreto
n® 57902, de 21 de margo de 1966.
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despender parte da cota em despesas de capital: 60% em 1965,
50% em 1966 e 40% de 1967 a 1970.

Além do salario-educag@o, integravam o Plano Nacional de
Educagao os recursos do Fundo Nacional do Ensino Primério®* e o
Fundo Nacional do Ensino Médio,* constituidos por dotagdes orga-
mentarias.

Os recursos do Fundo Nacional do Ensino Primario e o salario-
educagdo (cota federal) eram distribuidos aos Estados de acordo
com o critério seguinte: 85% proporcionalmente ao deficit de matri-
culas no Estado, de criancas de 7 a 14 anos; 5%, proporcionalmente
ao numero de professores diplomados que se encontravam em efetivo
cxercicio e 10% proporcionalmente ao niimero de alunos matriculados
na 32 série e seguintes das escolas situadas nas zonais rurais ¢ de alunos
matriculados na 42 série e seguintes de escolas situadas nas areas
urbanas.

Os recursos do Fundo Nacional do Ensino Médio eram distri-
buidos aos Estados de acordo com os critérios abaixo: 20%' pro-
porcionalmente & populagao dos Municipios onde ndo existia escola
de nivel médio; 35% na razdo dircta do nimero de conclusGes do
curso primério e na razdo inversa da renda per capita; 20% propor-
cionalmente ao numero de professores leigos na regéncia de classe
em escolas primdrias e 20% da razdo direta da populagao de 11 a 18
anos e inversa do nimero de oportunidades de ensino gratuito jd
existentes.

Em 1968 criou-se o Instituto Nacional do Desenvolvimento da
Educagdo e Pesquisa®® (INDEP), que substituiria os programas de
ajuda federal e receberia a cota federal do saldrio-educagdo,*” mas
sua vigéncia efetiva data de 1970. Os dados que aqui utilizamos
calcam-se ainda nos critérios anteriormente vigentes.

3.2.3
As Transferéncias de
Impostos Estaduais

Como viu-se antes, j4 a Constituicdo de 1946 estabelecera

34 Decreto-lel n? 4.958, de 14 de novembro de 1942.

35 Lei n? 2.342, de 25 de novembro de 1954.

36 Lei n° 5537, de 21 de novembro de 1968.

37 Recebe ainda dotacbes orcamentérias, 30% da receita liquida da Loterla
Esporiiva, 20% do Fundo Especial da.Loteria Federal, etc.
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transferéncias de Estados para Municipios: os 30% do exccsso de
arrecadagdo mencionados e 40% do produto da arrecadagdo de
qualquer imposto que viesse a ser criado. Nenhum dos dois tipos
de transferéncia chegou a se tornar significativa fonte adicional de
receita, por um conjunto de motivos: a) era dificil até mesmo o
calculo das “rendas locais de qualquer natureza”, como definido na
Constituigao; b) a burocratizagao excessiva fazia com que se pro-
cessasse o pagamento aos Municipios com atraso de dois anos ou
mais, perdendo substdncia a receita, dada a situacdo inflacionaria;
c) a precéria situacdo financeira da maioria dos Estados estimulava o
descumprimento da lei, sem que nada ocorresse; d) raramente foram
criados novos impostos, jd4 que os Estados teriam de entregar 607
da receita a2 Unido e aos Municipios, etc. Dessa forma, poucos Estados
cumpriram o dispositivo constitucional com regularidade, o que fez
com que os Municipios ndo conhecessem essa receita adicional, nem
tampouco a proveniente da criagdo de novos tributos.

Com a reforma tributaria, os Municipios passaram a dispor de
20% do ICM arrecadado cm sua jurisdi¢do,*® segundo a mesma
sistemdtica dos Fundos de Participacdo e do imposto de minerais,
eliminando os entraves burocraticos: os 20% do produto da arre-
cadagdo se constituem em receita municipal, isto é, ndo hda, formal-
mente, um processo de transferéncia, pois a parcela municipal nao
deve ser registrada como receita do Estado. Com isso, a distribuicdo
deve ser feita automaticamente, incluindo-se, alids, como um dos
motivos de intervencdo federal o ndo pagamento das cotas devidas
aos Municipios.

Como se viu, o ICM incide, na base ad valorem, sobre um
quanturn semelhante ao valor adicionado, sendo nao-cumulativo. Suas
aliquotas sao determinadas pelo Senado Federal e atualmente sdo
uniformes para cada regido geoecondmica; variam entre 15% c 18%,
podendo ainda variar em cada regido os produtos aos quais ¢
concedida isengdo.

Se se analisa 0 mecanismo de transferéncias como um substituto
da sistematica anterior, é inegivel a sua superioridade, pclo menos
pela sua propria efetividade, em contraste com a ineficiéncia do

38 O dispositivo constitucional classifica os 20% como receita préopria muni-
cipal, 0 que é uma maneira de se “desburocratizer” a entrega (Emenda
Constitucional n® 1, de 17 de cutubro de 1969, Art. 24 § 8?). No entanto,
para fins de analise tal receita sera computada como transferéncia
visto que os Municipios ndo podem fixar aliquotas, conceder isengdes
intervir na sistematica de arrecadacdo e fiscalizagdo, tratando-se, em
suma, de um tributo estadual.
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antigo sistema. Ver-se-d, posteriormente, que tais transferéncias tém
sido, em geral, uma fonte de recursos bastante importante para os
Municipios.

Conclui-se, dessa forma, que o sistema vigente de transferéncias
¢ fundamentalmente um sistema de apoio as finan¢as municipais, o
que, alids, é coerente com a aludida tendéncia a centralizagdo, visto
ser menor a autonomia municipal. Note-se que todas as demais
transferéncias a Municipios sdo vinculadas, o que faz aumentar a
importancia da participagio no ICM, que pode ser despendido
livremente.
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v

AS TRANSFERENCIAS
AOS ESTADOS

4.1
Introducao

Os Estados brasileiros, como costuma ocorrer com as federagdes,
nao possuem homogeneidade, quer em populagdo, quer em 4rea. Mais
notéveis ainda sdo as diferengas relativas ao nivel de atividades, que
assumem proporgdes excessivamente elevadas: sabe-se, por exemplo,

que a renda per capita da Guanabara é cerca de dez vezes superior
a do Piaui, a qual, por sua vez, é 60% da média nordestina.

A desigualdade na distribuicdo regional da renda é fenomeno
conhecido e bastante estudado; h4 indicios de que tem aumentado ao
longo do tempo, nao obstante a utilizacdo de alguns instrumentos
de politica no sentido distributivo.® Tal situacdo haveria forgosamente
de repercutir sobre as finangas publicas estaduais, cujos diferenciais
também sdo bastante acentuados. Além disso, o dispéndio do setor
piblico, seja federal, seja estadual, pode ser particularmente adequado

1 Cf. H. L. Gauthier e Robert K. Semile, “Tendéncias nas desigualdades
regionais da economia brasileira, 1947/1966”, Dados, n® 9, (1972),
pp. 103-113.
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aos objetivos de redistribuicdo, razao por que se interligam os pro-
blemas.

Na federacdo aumenta a importancia destes aspectos, pela razao
6bvia de que os Estados tém maior participacdo no dispéndio puiblico
do que nos paises de organizacdo unitiria; no caso brasileiro, ainda
que ndo se tenham presentes todas as caracteristicas que se exige
numa federag@o, nao ha dividas acerca do vulto das financas publicas
estaduais. Maior relevancia tem o tema quando se recorda a relativa
imprecisdo da reparticdo dos encargos entre as esferas estadual e
federal, que ainda vem ocorrendo. Na atualidade, ndo obstante esteja
diminuida a autonomia estadual e correspondentemente restringido
o ambito de atuagdo, subsistem tarefas tipicamente estaduais, como
é sabido. Para esses encargos, as receitas dos Estados devem ser
suficientes, a fim de que se garanta um nivel minimo de oferta, nao
s6 por razdes de cunho social, mas também para que possam ser
geradas as precondi¢Ges que permitam a manutengao de um nivel de
atividades considerado satisfatorio, ou a sua elevagao ao longo do
tempo. Dado o fato inegdvel de que os recursos préprios, isolada-
mente, nao bastam para o cumprimento estrito dos encargos, as
transferéncias assumem por for¢a uma posicdo mais relevante.

A reforma tributdria, por outro lado, coerente com as linhas
gerais de agdo, concedeu maior poder a Unido e dotou de maior
racionalidade o sistema. A dependéncia da receita prdpria em relagao
a um unico tributo foi acentuada e simultaneamente ampliado o
sistema de transferéncias. Cabe investigar se tais modificacdes foram
significativas, a ponto de acarretar uma nova situacdo nas relagdes
intergovernamentais, ou se apenas consagraram tendéncias que ja
se manifestavam. Mais precisamente, trés aspectos do sistema tri-
butdrio serao abordados:

i) as alteracOes na composi¢cdo da receita estadual;

ii) os efeitos das transferéncias sobre a composi¢io da despesa,
tendo em vista a existéncia de vinculagGes; e

iii) os efcitos sobre a distribuicao da receita entrc os Estados.

A distingdo fundamental no que toca & composicdo da receita
¢ obviamente a relativa a receita prépria e as transferéncias. Além
da importancia da rcparticdo no que se refere aos problemas de
capacidade de dispéndio e autonomia estadual, deve-se lembrar que
o comportamento de cada grupo é afetado por fatores distintos. A
receita prépria estard determinada pela estrutura tributdria e pela
capacidade de arrecadagdo, ja que a receita tributdria representa em
média 85% da receita prépria. As transferéncias, por sua vez, tém
comportamento menos previsivel, pois variardo segundo os critéiios
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de distribuicdo fixados pelo Governo Fedcral, os quais se tém alterado
ao longo do tempo.

A anilise seri realizada ao longo do tempo (1965-70) e dos
Estados, para que possam ser captadas as informagdes basicas refe-
rentes aos periodos anterior e posterior a reforma, ¢ ao longo dos
Estados, para que se apreenda a situagdo atual. O Apéndice 1 ex-
plicita os dados utilizados e as corregdes e adaptagdes que se fizeram
necessdrias.

4.2

As Alteracoes na
Composicdao da Receita

A distingdo entre receita propria e receita proveniente das trans-
feréncias ndo tem apenas o sentido de acentuar os aspectos relativos
a dependéncia de fontes externas de recursos. O estudo da composi¢ao
da receita total segundo as duas grandes categorias adquire maior
importancia quando se verifica a cxisténcia da vinculagdo dc uma
parcela considerdvel das transferéncias ndo s6 a programas especificos
mas também a despesas de capital. Dessa forma, uma alta relagdo
tranferéncias/receita total significa que os Estados ndo poderdo
dispor livremente de seus recursos, nao lhes cabendo a decisdo acerca
do seu destino.

Examinando-se em conjunto, verifica-se ndo ter ocorrido com a
reforma um aumento da participagdo das transferéncias na receita
total: ao contrario, em 1970 a relagdo ¢ inferior a que prevaleceu em
1965. Esse fato, no entanto, deve-se basicamcnte a presenca de Sao
Paulo e Guanabara, que, sendo responséveis por 56,9% das receitas
estaduais, tiveram essa participagdo reduzida no periodo. A inspecdo
dos valores individuais revela um panorama bastante diverso: com
excegdo de Sao Paulo, Guanabara e Mato Grosso,®> nos demais
Estados essa participacio se manteve mais ou menos estivel (Rio
de Janeiro, Rio Grande do Sul e Goids) ou apresenta grandes
clevagdes no periodo.

2 A situacdo peculiar de Mato Grosso, Sao Paulo e Guanabara pode ser
explicada pelas aitas taxas de crescimento da receita prépria no pe-
riodo, e pelo fato de que ocorreu a partir de 1967 uma diminuicdo das
cctas estaduais do TUCL, uma importante transferéncia para os Estados
de nivel elevado de atividades e/ou grande superficie,
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Os maiores niveis de dependéncia, bem como as mais altas taxas
de crescimento da relagdo no periodo, pertencem as Regides Norte
e Nordeste, cujos niveis de receita propria ndo sé sdo os mais baixos,
como também pouco cresceram no periodo considerado. Na verdade,
verifica-se forte correlacdo inversa entre a relagdo transferéncias/re-
ceita total e o nivel de renda per capita estadual, o que se explica
pelo fato de que as transferéncias possuem um componente relacio-
nado inversamente ao nivel de atividades (FPE), enquanto todas as
categorias que formam a receita prdpria correlacionam-se positiva-
mente com aquele.

Na Regido Norte, as transferéncias responderam em 1970 por
56.5% da receita total, enquanto em 1965 o percentual era de
37,09 . Na Regido Nordeste, a elevagdo ocorrida no periodo foi
também considerdvel: 25,6% em 1965 e 33,3% em 1970. Pelo
menos em dez Estados da federagdo, as transferéncias representavam,
em 1970, mais de 1/3 dos recursos totais e em seis deles (dentre os
quais dois de mais baixo nivel de renda) a relacdo supera os 40% :
Amazonas (59,5%), Pard (54,1%), Maranhdo (59,4%), Piaui
(66.9% ), Rio Grande do Norte (46,4% ) e Sergipe (54,1% ). Fica
cvidenciada a forte correlagdo inversa com o nivel de atividades ja
aludida, o que pode ser interpretado como um indicio de que ndo
se trata de problema relativo ao esforgo de arrecadagdo, mas ligado
a capacidade de arrecadagdo. Tal como em relagdo aos Municipios,
os argumentos que se apdiam na eficiéncia do aparelho administrativo,
em especial a maquina arrecadadora, perdem forca com o decorrer
do tempo: em outras palavras, a adaptagdo teria sido incompleta
ainda em 1968, mas n3o o seria certamente em 1970. Parece licito,
portanto, imputar-se o fendmeno is caracteristicas do sistema, no que
toca as fontes proprias de receita dos Estados.

Como podemos ver no Quadro 1V.2, a receita tributaria cons-
titui-se na parcela mais importante da receita propria estadual, re-
presentando para o conjunto dos Estados 84,4% da mesma em 1969.
Por sua vez, a receita tributaria ¢ explicada basicamente pela receita
de impostos (95% da receita tributaria para o conjunto dos Estados
em 1969), da qual o clemento mais importante ¢ a arrecadagdo do
ICM a partir de 1967 (96,5% da receita de impostos em 1969) e
a arrecadagdo do IVC até 1966 (95,0% da receita de impostos em
1966). As demais fontes de rececita prépria dos Estados sdo cons-
tituidas pela receita patrimonial, receita industrial, receitas diversas,
fque, juntamente com a receita tributdria, somam as receitas corren-
tes, @ pela receita de capital (Operagdes de Crédito, Alienagdo de Bens
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QUADRO 1V.1

PARTICIPACAO DAS TRANSFERENCIAS E DA RECEITA PR OPRJA NA RECEITA TOTAL

1966 1966 1967 1968 1969 1970

Estados RP T RP T RP T RP T RP T RP T
NORTE 630 370 619 381 481 519 414 586 468 53,2 435 565
Amazonas 614 386 587 413 451 549 408 592 425 51,5 405 595
Pard 643 357 645 355 504 496 420 580 501 499 459 54,1
NORDESTE /44 256 761 239 692 308 597 403 657 343 667 333
Maranhiio 560 440 559 44,1 423 57,7 31,1 689 403 597 406  Sua
Piaui 573 427 594 406 457 54,3 34,1 659 383 61,7 331 669
Ceard M5 225 718 222 644 356 555 445 649 351 657 343
R. G. do Norte 820 180 795 205 709 29,1 584 416 57,2 428 536 464
Paraiba 767 233 809 191 738 262 574 426 658 342 704 296
Pernambuco 819 181 840 160 81,0 190 M0 230 795 25 7197 203
Alagoas 798 202 786 214 698 302 609 391 655 345 645 355
Sergipe 730 270 768 232 613 387 520 480 520 480 459 541
Bahia 701 299 728 212 104 296 61,2 388 705 295 125 215
SUDESTE 91,5 85 921 7.9 92,9 7.1 92,4 7.6 932 68 933 67
Minas Gerais 858 142 86,1 139 834 166 809 191 827 173 841 159
Espirito Santo 849 151 862 138 760 240 25 215 621 379 639 361
Rio de Janeiro 853 147 864 136 872 128 845 155 864 136 858 142
Guanabara 92,8 72 925 75 949 51 94.6 54 952 48 950 50
Sdo Paulo 93,3 67 940 60 951 49 95,3 47 955 45 956 44
SUL 90,2 98 91,2 88 89,6 104 863 137 885 115 89,2 108
Parand 90.7 93 911 89 886 114 835 165 81 119 80 120
Santa Catarina gg2 118 892 108 866 134 848 152 842 158 857 143
R. G. do Sul 90,4 96 918 82 910 9,0 890 11,0 903 97 91,1 8.9
CENTRO-OESTE 695 30,5 736 264 733 267 649 351 682 31,8 735 265
Mato Grosso 550 450 590 410 664 336 584 416 626 374 626 374
Goiés M2 228 81,0 190 710 230 696 304 T17 283 193 207
TOTAL 879 121 89,0 11,0 80 120 856 144 8717 123 881 11,9

FONTES: Balancos Estaduais, Banco do Brasil, DNER, DNAEE. Ministério da Educaciio e Cultura e INPS.



Moveis e Imdveis, Amortizagdo de Empréstimos Concedidos ¢ outras
receitas de capital) .

QUADRO 1V.2
PARTICIPACAO DOS DIVERSOS COMPONENTES DA

RECEITA PROPRIA NO TOTAL DA RECEITA
PROPRIA EM 1969 (%)

RECEITA CORRENTE

RECEITA
REGIOES _ _ - ~_ DE CAPITAL
Receita Receita Receita Receitas
Tributdria Patrimonial Indus- Diversas
- trial R
Norte 87,1 3.4 0.3 8,5 1,1
Nordeste 87,1 1.4 0.2 33 8,1
Sudeste 82,6 0,4 3,0 4,6 9,4
Sul 91,9 1.0 0,6 3,0 3;5
Centro-Oeste 85.9 3.6 0,2 6,4 4,0
TOTAL 84,4 0,6 2.3 4.4 8.3

FONTE: Balan¢os Estaduais.

Considerando que tanto o IVC até 1966 como o ICM a partir
de 1967 representam a maior parcela da receita prépria estadual, o
comportamento desta deverd ser, em ultima andlise, explicado pelo
comportamento de ambos os impostos. Os dados de arrecadagao
per capita do IVC e do TCM apontam uma extrema desigualdade
entre os Estados: em 1970, a arrecadagao per capita de Sao Paulo
foi aproximadamente 24 vezes superior 4 arrecadagdo per capita do
Piaui e 9 vezes a arrccadagdo per capita da Regiao Nordeste. Con-
siderando-se que o ICM é um imposto que varia diretamente com a
renda, a existéncia de uma grande disparidade de arrecadagdo seria
decorréncia das diferengas existentes nos niveis de atividade eco-
ndmica entrc os Estados. Verifica-se, no entanto, que essas dispa-
ridades sdo ainda maiores do que as que seriam explicadas pelas
diferengas de renda: tomando-se, a titulo de exemplo, a situagao de
Sao Paulo e do Piaui, que constituem dois casos extremos, abserva-
se quc em 1968, enquanto a renda per capita de Sao Paulo era
aproximadamente 8 vezes maior que a do Piaui, sua arrecadagdo
per capita de ICM era quase 20 vezes superior a do Piaui. Na me-
dida em que os Estados ndo possuem a menor autonomia na de-
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terminagdo de sua carga tributdria, uma vez que ndo apenas os im-
postos por eles arrecadados, como também suas aliquotas, sio de-
terminadas por leis federais, a inexisténcia de um sistema de trans-
feréncias federais de cardter redistributivo implicaria que as dispa-
ridades no que sc refere tanto a quantidade como a qualidade dos
scrvigos oferecidos pelos governos estaduais seriam ainda muito su-
periores as que se explicariam em fung¢do das diferengas dc niveis
de renda existentes.

No que toca as transferéncias, pode-se agrupd-las em trés ca-
tegorias distintas, reunindo as mais significativas em termos de vo-
Jume de recursos:

i) os impostos tinicos (IUCL ¢ IUEE), com a totalidade dos
rccursos vinculados aos programas de transporte rodovidrio ¢ ener-
gia elétrica e com critérios de distribuigdo mistos, isto é, incluindo
indicadores de necessidades (populagdo e 4rca) e sendo parcial-
mente proporcionais ao volume de arrecadagdo do Estado, o qual,
por sua vez, sc correlaciona fortcmente com o nivel de renda per
capita.

if) os recursos do Plano Nacional de Educagdio (PNE), cons-
tituido pelo produto da arrecadagdo do saldrio-educagdo (cotas fe-
deral e estadual) e pelos Fundos de Desenvolvimento do Ensino Pri-
mario e do Ensino Médio. Tais rccursos também sdo distribuidos
segundo critérios mistos, ji que em rclagdo aos fundos e¢ a cota
federal do saldrio-educagdo, a distribui¢do é inversamente proporcio-
nal ao nivel de renda per capita do Estado e dirctamente propor-
cional ao deficit de matriculas referentes a alunos em idade esco-
lar; sdo, também, totalmente vinculados .

iii) os recursos do FPE e do FE, distribuidos scgundo cri-
térios redistributivos e indicadores de nccessidades (populagdo ¢
iarea) c¢ com vinculagdes que, no caso do FPE, atingem a 50%
do montante recebido (despcsa por funcdes e de capital) e no que
toca ao FE alcancam 100% em despesas de capital, mas livres
quanto a fungdo.

Tais transferéncias tém representado, nos ultimos dois anos,
cerca de 93% do total, indicando que as demais ou tém cardter
assistemdtico ou se limitam a um reduzido montante dc recursos.

Antes da reforma tributdria, a mais importante fonte de re-
cursos transferidos era o JUCL, que no biénio 1965-66 representou
69% do total das transferéncias aos Estados; com a reforma e a
criagdo do FPE, este passa a liderar as transfcréncias até 1968.
quando ocorre ndo apenas uma redugdo no percentual da arreca-
dagdo do IR e do IPI que cabe ao FPE, como também um aumentc
nas cotas cstaduais do JTUCL. Em 1969 ¢ 1970, dessa forma, ¢
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montante total das cotas estaduais do IUCL € superior a soma dos
recursos do FPE e do FE.

O Quadro IV.3 expde a participacdo dessas transferéncias no
periodo 1965-70, podendo verificar-se diversas oscilacdes, que se
devem ndo s6 a reforma tributiria, mas também -as alteragdes nos
critérios de composicdo dos fundos e, evidentemente, a prépria evo-
lucdo da arrecadagdo do tributo. Mesmo apés a Reforma Tributa-
ria ja se alterou a regulamentacdo do FPE (criagdo do FE) e do

IUCL, sendo que o sistema atualmente em vigor € o estabelecido
em 1969.

Para 1970, observa-se que o IUCL ¢é responsavel por pouco me-
nos do que a metade das transferéncias aqui consideradas, tomando-
se.o conjunto dos Estados. Ante os critérios de distribui¢do, entre-
tanto, o dado agregado encobre diferencas significativas entre os Es-
tados. De uma maneira geral, tem-se que o 1JUCL € mais importantc
nos Estados de alto nivel de renda per capita, enquanto nos mais po-
bres o FPE e o FE assumem essa posicdo; é tipicamente o caso da
Regido Nordeste, onde estes respondem por cerca de 53,3% do total
de recursos transferidos.

Note-se que esta situacdo ndo se deve somente aos critérios dis-
tributivos do FPE, mas também ao fato de que as cotas do IUCL e
IUEE sdo estabelecidas segundo critérios que beneficiam principal-
mente os Estados de mais alto nivel de renda e de maior extensdo
territorial. Quando se reduziram os cotas do FPE, certamente pen-
sou-se na situagdo do Nordeste, pois foi criado o FE, que se obriga
a destinar 75% dos recursos as Regioes Norte e Nordeste. Com
isso foi atenuado o impacto da redugdo das cotas, mas ndo bastou

QUADRO 1V.3

PARTICIPACAO DO IUCL, TUEE, FPE, FE E PNE NO TOTAL
DAS TRANSFERENCIAS NO PERIODO 1965-1970

Anos IuCL IUEE FPE EE PNE
1965 69,0 10,2 — — 20,8
1966 69,4 12,7 - — 17,9
1967 34,8 7,1 37,3 — 20,8
1968 32,1 4,7 50,4 — 12,8
1969 41,4 6,5 27,6 11,1 13,4
1970 42,0 10,5 24,8 8,7 14,0

FONTES: Banco do Brasil, DNER, DNAEE, Ministério da Educacéo e
Cultura e INPS.
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para compensd-la: as transferéncias per capita para a regiao, em
1969 e 1970, foram aproximadamente 10% inferiores as de 1968,
como se vé no Quadro IV.4. Essa queda ocorrida nas transferéncias
para a regido reflete também a importdncia relativamente menor das
cotas do IUCL no total das transferéncias, uma vez que estas se ele-
varam nos dois ultimos anos.

Na Regido Sudeste, outros foram os efeitos: os iiltimos trés anos
acusam uma relativa estabilidade das transferéncias per capita, o que
¢ sem duvida uma evidéncia de que a elevagdo das cotas estaduais
do TUCL, ocorrida a partir de 1968, foi suficiente para compensar a
queda das cotas do FPE.

O mesmo ndo ocorreu na Regido Sul: pelo fato de ai ser me-
nor a importancia do TUCL e de que apenas Santa Catarina recebe
recursos através do FE, a queda das transferéncias em 1969 e 1970,
em relagdo a 1968, foi acentuada. Nas Regides Norte e Centro-Oes-
te, as transferéncias per capita mantiveram-se estaveis, precisamente
por motivos contrdrios aos alegados para o Sul: Amazonas, Pard,
Mato Grosso e Goids tém elevadas cotas per capita do IUCL, em
razdo de sua grande drea e, além disso, sao beneficiados pelo FE.

As modificagdes ocorridas no sistema de transferéncias no pe-
riodo posterior a 1967 (reducdo da parcela da arrecadagdo do IR e
do IPI destinada ao IFPE ¢ recomposicdo da participagao dos Es-
tados na arrecadagdo do TUCL) tornaram as transferéncias menos re-
distributivas em 1969 e 1970 do que em 1968, verificando-se uma re-
dugdo no volume de recursos recebidos nos dois ultimos anos em re-
lacdo a 1968, tanto na Regido Sul como na Regido Nordestc. O FPE
apresenta numeras vantagens, seja no que toca aos aspectos opera-
tivos do sistema, seja no que se refere a distribuicdo dos recursos.
Quanto ao primeiro aspecto, deve-se mencionar o fato de que o
FPE faz com que os Estados participem da arrecadagdo dos impostos
federais mais produtivos (responsiveis por cerca de 44% da receita
tributaria da Unido), quais sejam o Imposto sobre a Renda (IR) e
o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), e que sdo pro-
vavelmente os de mais alta elasticidade-renda.

Em segundo lugar, ji se viu que 95% dos recursos do FPE se
distribuem segundo um coeficiente que reine um fator representativo
da populagdo e outro relativo ao inverso da renda per capita, e os
5% restantes segundo a superficie. Com a diminuigdo do percen-
tual do IR e do IPI que cabia aos Estados e a simultinea criagio
do FE, acentuou-se ainda mais o carater redistributivo, visto que destc
estdo excluidos os Estados de nivel de renda mais elevado.

Assim, seria de esperar que tanto as cotas do FPE como o total
do FPE e do FE apresentassem uma elevada correlagdo negativa com



a renda per capira estadual: o coeficiente de correlagdo de Spearman®
para 1968 indica o valor de Rs = — 0,6506, ndo sendo mais elevado
em virtude da inclusdo do fator drca ¢ de divergéncias nas estima-
tivas da populagdo utilizada aqui ¢ pelo TCU. A cota per capita do
FPE que cabe ao Amazonas, por exemplo, é superior & de todos
os Estados do Nordeste, ndo obstante ser mais elevado o seu nivel
de renda per capita, o que deve ser imputado exclusivamente a in-
fluéncia do fator relativo a drea. Ndo ha davida, entretanto, de que o
critério redistributivo ¢ atendido: as cotas per capita das RegiGes
Norte e Nordeste sdo, respectivamente, 5 e 2,5 vezes superiores a da
Regido Sudeste. Dentro desta, a cota per capita do Espirito Santo é
cerca dc oito vezes maior que a da Guanabara (a mais elevada renda
per capita do Pais).

A importancia relativa das transferéncias do FPE e do FE varia
bastante, ndo apenas porque varia o nivel de renda estadual, mas
também porque sdo amplos os diferenciais de receita prépria. Em
outras palavras, a dependéncia dos Estados mais pobres em relagio
a esses fundos é maior do quc sugere a hierarquia de suas cotas, pelo
fato de que ainda mais amplo é o intervalo da receita propria per
capita. Assim, ainda que o FPE ndo tivesse o contetido redistributivo
¢ os Estados de mais baixo nivel de renda recebessem as menores
cotas, estas responderiam por uma parcela maior da reccita total do
que as altas cotas que os Estados mais ricos receberiam, dada
a elevacdo mais que proporcional da receita propria e das demais
transferéncias.

Nos Estados da Regido Nordeste, o FPE ¢ o FE respondem,
via dc regra, por mais de 20% da receita total, cabendo os percen-
tuais mais clevados ao Piaui (42,3% ), Maranhio (38,0% ) e Sergipe
(33,9%). Em Pernambuco e nas Regides Sudeste e Sul (com
excecdo do Espirito Santo) a reccita do FPE e do FE representa
menos de 10% do total, evidenciando ndo se cnquadrar entre as
mais importantes fontcs de recursos estaduais.

Um subproduto desta situagdo é que também variard o impacto
das vinculagGes sobre as finangas publicas de cada Estado; numa
primeira apreciagfio, sugere-se que, como as transferéncias sdo mais
importantes nos Estados de receita mais baixa, obviamente ai serdo
mais efetivas as vinculagdes, o que significa que precisamente os
Estados com menor possibilidade de recursos serdo aqueles cujos

sendo Rs = coeficiente de correlacdo serlal;

d = desvios entre as posicGes relativas de
cada ponto das duas séries;
n = n° de observacBes.
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QUADRO IV.4

TRANSFERENCIAS FER CAPITA
(CrS 1,00 de 1970)

Estados 1965 1966 1967 1968 1969 1970
NORTE 37,9 35,2 33,5 58,1 57,2 58,7
Amazonas 58,1 55,7 50,4 91,8 87,4 90,3
Pari 28,8 27,8 25,9 43,0 43,7 44,7
NORDESTE 13,6 11,7 17,7 27,1 24,2 23,9
Maranhio 13,8 11,8 21,6 35,3 35,6 35,2
Piaui 15,1 11,6 20,5 32,3 334 3233
Ceard 11,8 9,5 17,7 26,4 18,4 18,0
R. G. do Norte 10,6 9,2 15,8 24,5 22,9 22,8
Paraiba 12,1 9,4 15,1 24,5 22,3 22:1
Pernambuco 11,9 10,3 14,4 19,5 17,5 17,6
Alagoas 10,6 8,9 16,3 27,1 24,0 23,7
Sergipe 10,9 9,6 235 40,5 44,4 43,3
Bahia 17,3 16,0 18,6 28,0 24,2 23.8
SUDESTE 17,2 16,7 14,7 19,5 19,7 20,0
Minas Gerais 1:3%2: 1253 13,3 20,3 17,1 17,9
E. Santo 11,2 10,1 16,4 27,9 37.0 33,8
R. de Janciro 17,5 16,3 14,7 20,6 18,2 19,2
Guanabara 24,1 24,5 18,9 24,9 25,6 24,7
Sio Paulo 18,8 18,6 14,4 16,6 18,8 19,2
SUL 12,6 11,9 12,8 19,3 16,5 16,7
Parani 11,8 10,9 12,2 20,5 15,7 16,4

Sta. Catarina 11,7 10,5 128 205 196 17,4
R. G. do Sul 13,7 13,4 13,3 17,7 16,1 16,7

CENTRO-OESTE 23,5 21,3 22,6 302 31,9 29,6
Mato Grosso 35,8 32,8 29,0 43,1 41,4 41,1
Goiis 17,2 15,4 19,2 23,4 26,8 23,4

TOTAL 16,2 1551 16,3 23,6 22,4 22,4

FONTES: Banco do Brasil, Ministério da Educacdo e Cultura, INPS, DNER,
DNAEE,
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gastos estardo em sua maiof parte deferminados de antemdo. Se se
liga esse fendmeno & ocorréncia das indivisibilidades, mais freqiicntes
nos bens publicos puros, que niio recebem transferéncias vinculadas,
pode-sc notar que a conjugagdo certamente contribui para tornar
ainda mais dificil o estado das finangas publicas dessas unidades da
federagdo.

No que toca ao FPE, surgiram ‘as vinculagoes a fungdes em
1970, representando 30% do total da cota; o dado global, uma vez
mais, mostra a irrelevincia da obrigatoriedade para o conjunto dos
Estados: no ano de 1970, os recursos do FPE vinculados nio repre:
sentavam sendo cerca de 0,9% da receita total cstadual. Naturalmente,
a desagregagdo ofereceri um panorama diverso: a mais alta parti-
cipagiio cabe ao Piaui (7,2%), enquanto a mais baixa pertence 2
Guanabara e Sdo Paulo, onde é de 1% da receita total.

Considerando-se a vinculagio integral do FE ¢ a de 50% (ou
30% ) do FPE a despesas de capital, eleva-se essa participagdo: nos
Estados de mais baixo nivel de renda esta chega a ser superior a
20% da receita total, como no Maranhdo (22,5% ) e no Piaui
(25,5%), ainda que para o conjunto dos Estados o percentual seja
apenas de 2,2%.

No que se refere aos impostos unicos, viu-se que a vinculagdo
abrange a totalidade dos recursos transferidos nos dois setores em
causa, quais sejam a construgdo e conservagdv de cstradas de rodagem
¢ a energia elétrica.

Como recurso tributdrio, o TUCL tem um peso considerdvel na
receita da Unido: o total arrecadado (inclusive a parcela transferida)
tem representado nos ultimos anos cerca de 15% da receita tributéria
federal. J4 foram descritos os critérios de distribui¢io, cabendo lem-
brar apenas que o peso maior diz respeito ao nivel de consumo dos
Estados. Considerando que existe uma forte correlagiio positiva entre
consumo ¢ renda, explica-se o fato de se verificar uma correlagiio
positiva entre receita total per capita e cota de IUCL per capita:
scgundo os valores de 1970, o cocficiente de correlagdo de Spearman
atingia 0,64, significante ao nivel de 5%.

O coeficiente ndo ¢ mais elevado devido a influéncia do fator
drea: os Estados de maior superficie tém simultaneamente populagio
reduzida, de modo que as maiores cotas per capita cabem ao Ama-
zonas, Mato Grosso ¢ Goids. Ainda assim, verifica-se que a cota
per capita da Guanabara é aproximadamente o dobro da do Cearé.
Além disso, todos os Estados do Nordeste, a exce¢io de Bahia ¢
Sergipe, receberam em 1970 cotas do IUCL inferiores as de quaisquer
outros Estados das demais regides, excluindo-se Santa Catarina.

O Quadro TV.6 expde a evolugdo das cotas per capita do TUCL
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QUADRO 1IV.5
COTAS ESTADUAIS PER CAPITA DO FPE E DO FE

(Cr$ 1,00 de 1970)

FPE FPE FPE EE FPE FE

Estados
1967 1968 1969 1969 1970 1970
NORTE 15,9 42,4 19,5 11,9 17,5 10,7
Amazonas 18,1 51,4 23,5 13,3 21,0 11.9
Parj 10,1 24,4 13,3 7L 7 11,9 6,9
NORDESTE 9,7 18,2 8,9 52 8,1 4,7
Maranhio 12,8 25,8 14,3 10,2 13;2 9,3
Piaui 12,6 23,5 12,9 9,9 11,6 8,8
Cearia 11,0 19,2 6,8 3,4 6,1 3,1
R. G. do Norte 9,5 17,7 8,5 6,6 7,8 5,9
Paraiba 8,6 16,2 8,0 6,3 7,4 5,8
Pernambuco 7,4 12,7 6,2 2,4 5,6 2,2
Alagoas 10,0 18.%8 9,4 6,8 8,5 - 6,2
Sergipe 15,7 29.6 16,4 13.5 15,0 12,2
Bahia 8,4 16.4 8,2 3,0 7,4 2,7
SUDESTE 32 6,3 3V 04 3.3 0,3
Minas Gerais 49 10,6 59 5.4 —
Espirito Santo 8,8 18,9 14,7 10,8 13,6 7,2
R. de Janeiro 4.4 8,9 4,9 —_— 4,6 s
Guanabara 1,8 3,5 1,9 s 1,7 S
Sdo Paulo l.4 52 1,4 — 1.1 —
SUL 44 9,6 4,8 0,7 4,0 0,2
Parani 43 11,1 35,3 = 4,7 =
Santa Catarina 5,6 12.0 5,5 4.0 4.4 1,3
R. G. do Sul 4,0 7.0 3.9 — 3.1 —
CENTRO-OESTE 11,3 14,8 9,2 4,7 8,1 15
Mato Grosso 9,8 19,9 9,2 4,6 8,1 1,4
Goids 9.2 11,7 8.2 5.5 72 1,8
TOTAL 6,3 12,2 6,3 2,6 6,1 2,0

FONTE: Banco &0 Brasil.
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para o periodo 1961-70, a pregos constantes de 1970. Ao longo do
periodo alteraram-se os critérios de distribuicdo diversas vezes. Em
1965, as cotas per capita sofreram uma clevagdo substancial, em
virtude do aumento da parcela de recursos destinada aos Estados:
de 36,0% para 42,7%. Ja em 1967, quando a participagdo desccu
para 23,4%, as cotas per capita diminuiram bastante, de novo ele-
vando-se em 1968, quando essa participagdo passou para 32,0%.

Tal como ocorre com o FPE a participagdo do JUCL na receita
total do Estado varia muito conforme o nivel de renda do Estado e
a cota recebida. Para a Regido Norte, o IUCL chega a responder por
24,5% da receita total, enquanto na Regido Centro-Oestc essa parti-
cipagdo é de 12,8% e na Regido Nordeste de 9,8%. Sdo Paulo e
Guanabara, apesar dec receberem elevadas cotas do TUCL, apresentam
uma baixa participagdo: 2,5% e 2,2%, respectivamente. Apenas em
trés Estados a participagdo é superior a 20% : Amazonas, Pari e
Mato Grosso. Ver-se-a, posteriormente, que este percentual ¢ bastante
elevado, quando se recorda que tais recursos s6 podem ser aplicados
em construgdo c conservagao de estradas de rodagem c em dcspesas
de capital.

O outro recurso transferido totalmente vinculado é o IUEE,
destinado a financiar os programas de eletrificagdo do Pais. Contra-
riamente ao TUCL, trata-se de tributo de reduzida importancia, o
que se explica pelo fato de quc os investimentos cm energia contam
com os recursos originados da receita das tarifas, que sc constitucm,
alids, na principal fonte de financiamento_ Dessa forma, a arrecadagdo
do referido imposto ndo tem represcntado, nos ultimos trés anos,
mais que 1,5% da receita tributiria da Unido.

Como ja foi visto, os Estados, Territorios ¢ o Distrito Federal
recebem a mctade do produto da arrccadagdo, scgundo um critério
que leva em conta populacdo, area, produgio e consumo. Embora os
primeiros dois fatores sejam os mais importantes, existc uma corre-
lagdo positiva cntre a cota ¢stadual ¢ sua receita total: o cocficiente
de correlacio (Rs) alcangava, em 1970, 0,51, significantec a 5%.
Pode explicar-se isso por dois motivos bdasicos: i) cxiste uma corre-
lacdo positiva entre populacdo e reccita estadual; e ii) os diferenciais
na producdo ¢ consumo de encrgia clétrica sdo suficientemente amplos
para tornarem significativo o fator, ndo obstante o reduzido peso.

O Quadro TV.7 cxpde a evolugdo da distribuigdo das cotas per
capita para o decénio 1961-70, tendo ocorrido substancial clevagio:
a média nacional aumenta sete vczes, secndo mais beneficiadas as
Regides Norte e Centro-Oeste: naquela, a cota per capita tem um
aumento de quase 20 vezes e nesta, de cerca de 15 vezes.

Contrariamente ao IUCL, as oscilagdes que se verificam ao longo
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QUADRO IV.6

COTAS ESTADUAIS DO IUCL — DADOS PER CAPITA EM
CRUZEIROS DE 1970

ESTADOS 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970
NORTE 19,54 1871 17,99 18,05 2987 27,74 1496 19,84 24,25 2501
Acre — — 1364 1376 22,69 21,52 1251 1500 1921 19,74
Amazonas 3150 2986 29,38 29,60 49,11 4562 2451 3302 4029 41,42
Paré 14,00 1358 1321 13,19 21,87 20,30 1091 14,43 17,61 18,28
NORDESTE 538 491 490 501 850 809 439 571 7,03 7,02
Maranhifo 423 445 447 461 774 730 4,13 570 807 744
Pizui 554 504 497 504 833 782 4,18 550 6,69 6388
Cear4 431 392 393 401 667 609 317 415 503 518
R. G. do Norte 445 406 399 394 653 618 316 405 483 492
Paraiba 436 38 392 390 649 607 315 406 493 508
Pernambuco 492 437 431 439 1741 691 368 471 57 595
Alagoas 399 346 348 353 594 563 297 38 474 492
Sergipe 393 347 351 364 6,12 628 429 776 1033 1044
Bahia 775 700 698 1722 1252 1221 669 837 997 979
SUDESTE 728 698 701 7,15 11,75 10,92 5,88 7,92 9,81 9,80
Minas Gerais 528 495 504 503 846 810 441 598 1732 1766
Espirito Santo 376 386 378 405 68 673 378 591 78 776
Rio de Janeiro 685 7,08 821 1777 1339 1203 637 818 988 10,08
Guanabara 888 8,12 758 1799 1362 1253 666 918 11,05 1068
Sdo Paulo 887 849 832 860 13,66 1259 676 904 1130 11,09
SUL 541 546 533 526 863 813 456 619 743 7.97
Parana 448 498 491 478 784 1739 445 615 720 775
Santa Catarina 473 471 470 469 1776 1719 385 518 632 695
R. G. do Sul 644 616 594 592 98 922 49 668 814 864
CENTRO-
OESTE 11,21 10,94 10,54 1043 16,96 155¢ 843 11,19 13,22 13,45
Mato Grosso 20,06 19,04 1829 17,95 29,07 2653 1425 18,68 22,14 2244
Goids 714 737 717 721 1179 10,76 599 814 9,67 999
Distrito Federal 9,65 673 625 551 881 874 419 513 571 560

TOTAL 693 663 663 670 11,11 1040 566 1753 923 940

FONTE: DNER.
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do periodo c¢ ainda o aumento ocorrido, ndo se devem nunca a
alteragdes na distribuicio da arrecadagdo, mas a modificagdes nas
aliquotas, das quais as principais foram as de 1962 (quando passou
da incidéncia em base cspecifica para ad valorem) e 1967 (quando
a aliquota foi reduzida em 50%).*

Tal como ocorre com o JIUCL, as maiores cotas per capita
pertencem ao Amazonas, Pard e Mato Grosso,” para os quais s
verificam também as maiores participagdes na receita total — 6,6%,
5,3% e 5,0%, respectivamente. Em nenhum outro Estado, porém
essa participagdo ultrapassa 5,0% scndo que em Sdo Paulo ¢ Gua-
nabara csses recursos nio respondem scniio por 0,5% da receita
total. Note-sc, contudo, que tal fato nido impede que Sdo Paulo scja
o maior investidor cm cnergia, pclas razdes ji apontadas e pelo
proprio fato de que a sua cota per capita é a sexta em importancia.

Os recursos do PNE, inteiramente comprometidos com gastos
em educagdio, constituiam, no periodo 1967-1970, um volumec dc
recursos supcrior ao representado pela vinculagdo de 20% do FPE
a essa fung?o: em 1969 e 1970 a transferéncia dc fundos dos Estados
através do PNE foi 2,3 e 2,5 vezes, respcctivamente, superior aos
20% do FPE. Sua participacdo na receita do Estado varia conforme
o nivel dc renda deste: a mais elevada participagdo se verifica no
Piaui (6,0%) e a mais baixa em Sdo Paulo (1,0%).

Apesar dos critérios redistributivos adotados na distribuigao,
cntre os Estados, da cota federal do saldrio-educagdo e do Fundo de
Ensino Primdrio ¢ Fundo de Ensino Médio, quando consideramos
também a cota estadual do salario-educagido, proporcional & arreca-
dacdo do tributo no Estado, ndo se¢ verifica nenhuma correlagio
negativa cntre o nivel dec renda do Estado e os recursos recebidos
através do PNE: o cocficicnte de correlagdo de Spearman entrc os
valores per capita do PNE em 1970 ¢ a renda per capita do Estado
¢ positivo, ainda que nio significante a 5% (Rs = 0,22). Em 1970,
a cota per capita de Sdo Paulo e Guanabara cra trés ¢ duas vezes,
respectivamente, a cota per capita para o conjunto dos Estados da
Regidao Nordeste.

Além de comprometido com gastos cm educagiio, a cota federal
do saldrio-educagdo tem 40% de seus rccursos vinculados a despesa

P

dc capital.* Considerando-se que csta é inversamente proporcional ao
nivel de renda e dirctamente proporcional ao deficit de matriculas

4 Lei n? 5.073, de 18 de agosto de 1966.

5 O Acre (3* cota per capita) rao esta incluido nesta anélise.

6 A obrigatoriedade de aplicacfo de 40% da cota federal do salario-edu-
cacdo a4 despesa de capital nem sempre tem sido cumprida, o que pode
ser constatado pelo fato de que em diversos Estados o volume desses
recurscs seria superior ao investimento efetivamente realizado.
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QUADRO 1V.7

COTA ESTADUAL DO IUEE — DADOS PER CAPITA EM
CRUZEIROS DE 1970

ESTADOS 1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970
NORTE 0,43 0,33 023 1,44 2,18 376 462 297 293 375 605
Acre — — 020 117 1,77 3,06 3177 248 245 3,14 5,06
Amazonas 057 044 033 234 3,55 6,14 7,61 487 480 6,17 10,00
Pard 0,37 028 021 105 160 275 335 2,17 2,14 2,74 440
NORDESTE 0,25 0,19 0,14 037 058 099 121 085 084 1,10 1.77
Maranhdo 023 018 014 042 066 1,16 141 1,09 1,12 1,68 242
Paui 0,25 0,19 0,14 046 069 120 140 1,05 105 134 213
Ceard 0,22 017 0,13 033 050 0,86 102 073 0,73 094 1,50
R. G. do Norte 0,24 0,18 0,13 032 049 083 097 070 0,70 089 1,43
Paraiba 0,23 018 0,13 031 048 081 108 095 076 097 1,56
Pernambuco 0,30 0,22 0,16 038 059 101 127 0,78 0,77 099 1,62
Alagoas 024 018 0,13 0,31 047 082 1,01 0,70 0,70 089 143
Sergipe 0,25 0,19 0,14 034 053 091 1,09 076 0,76 097 1,58
Bahia 026 020 015 041 063 106 1,32 093 090 1,16 190
SUDESTE 0,62 0,48 035 0,78 1,18 2,05 226 1,22 1,18 1.52 245
Minas Gerais 037 0,29 023 056 085 148 183 1,27 126 164 264
Espirito Santo 022 018 013 033 051 102 1,07 0,77 0,78 1,04 1,73
Rio de Janeiro 0,55 040 0,29 068 1,03 166 207 110 104 134 2,09
Guanabara 085 066 044 094 142 218 2,59 121 1,11 144 233
Sao Paulo 082 063 045 097 1,47 2,63 263 127 121 155 251
SUL 0,30 025 0,17 043 066 1,14 1,48 094 094 1,19 1,96
Parand 0,30 024 0,17 043 066 1,27 151 097 095 122 2,05
Santa Catarina 033 025 018 043 066 1,13 139 088 086 111 181
R. G. do Sul 0,29 025 017 042 066 103 149 093 092 1,19 1,92
CENTRO-OESTE 022 026 018 085 1,29 2,18 2,70 1,71 169 213 343
Mato Grosso 045 033 024 147 2,18 3,67 443 2,82 2,711 341 551
Goids 0,11 0,23 0,16 061 094 159 192 1,30 134 163 2,64
Distrito Fedcral 022 0,15 011 0,26 035 0,70 175 053 043 1,01 1,59
TOTAL 042 034 024 062 094 163 191 1,15 1,12 145 2,34

FONTE: DNAEE.
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do Estado, as maiores cotas ¢, portanto, os maiores valores vinculados
a despesa de capital se verificam nos Estados mais pobres e, por
isso, de menor receita prépria. Essa vinculagdo, ainda que tenha
pouco significado nos Estados de maior nivel de renda, representou,
em 1970, uma clevada parcela dos investimentos em educagdo dos
Estados mais pobres, sendo que em cinco Estados do Nordeste os
investimentos em educagdo foram ainda inferiorcs a 40% da cota
federal do saldrio-cducagdo: Piaui, Cecard, Rio Grande do Norte,
Paraiba e Pernambuco, embora, para o conjunto dos Estados, esscs
recursos tenham representado apenas 13% do total investido cm
educagao,

4.3

Os Efeitos das
Transferéncias Sobre o
Nivel e a Composig¢ao da
Despesa

A crescente dependéncia cm relagdo aos recursos transferidos
pelo Governo Federal, que sc verifica em alguns Estados, torna
relevante a analise dos efeitos de tais transferéncias. Como vimos na
Secdo 4.1, dois tipos de efeitos costumam ser destacados:

i) AlteragSes na reparticdo da renda entre o setor piiblico ¢ o
privado; dado um certo volume de transferéncias, o dispéndio do
sctor publico pode elevar-se, em propor¢do maior, igual ou menor do
que Qs recursos transferidos: caso ocorra a dltima alternativa, apenas
uma parcela dos recursos transferidos estard sendo utilizada pelo
sctor publico, sendo o restantc transferido ao sctor privado, possivel-
mente através de uma redugdo da carga tributiria. Caso a despesa
do setor publico estadual aumente em volume igual ao das transfe-
réncias recebidas, mantém-s¢ inalterada a distribuicdo de recursos
entre os setores publico e¢ privado. Finalmente, as transferéncias resul-
tardo num “estimulo” ao setor publico recipiendério, caso a despesa
se tenha clevado em montante superior ao que foi transferido.” Teria

7 O estimulo pode ser definido como um aumento no dispéndio total, resul-
tante da transferéncia dos recursos por parte de outro nivel de governo.
Nesse caso, porém, verificar-se-ia a existéncia de estimulo, mesmo quan-
do houvesse uma reducdo da despesa financiada com recursos proprios.

ssim, numa definicdo mais rigorosa, verifica-se a existéncia do esti-
mulo quando a despesa aumenta em volume superior ao dos recursos
transferidos, de tal forma que se eleva também o desembolso financiado
com recursos proprios.
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ocorrido, nesse caso, uma transferéncia de renda do setor privado
para o piblico.

ii) Alteragdes na composicio da despesa, em decorréncia das
transferéncias recebidas: como parte destas é vinculada a fungdes
cspecificas, cabe investigar se atua no sentido de elevar o nivel de
oferta nos setores a que se destina ou se ocorre somente uma subs-
tituigdo dos recursos proprios por recursos transferidos. Trata-sc
também do problema do estimulo, mas localizado nas fungdes onde

existem vinculagoes.

Tais aspectos tém sido investigados nos Estados Unidos, com
o objetivo principal de se verificar qual a maneira mais eficiente de
se transferirem recursos para as outras esferas de governo. Para isso,
testa-se a hipdtese de que a ajuda federal é uma variavel determinante
da despesa estadual, utilizando-se equagdes de regressio multipla, a
partir de observagdes de cross-sections.

Uma equagdo de regressdo freqiientemente utilizada toma a
forma:

Y =a + aX +aX_-*~ ...+ a X +a A

o 1o s 2 K1kl ok f
onde:
Yj = despesa total per capita no Estado j (por ano).
X = outras varidveis explicativas que ndo a ajuda federal: renda

per capita, populagio, densidade demografica etc.
A = ajuda federal per capita para o Estado j.

Dessa forma, é o valor do cocficiente dk estimado que indicara
os efcitos das transferéncias federais sobre a despesa total ou em
funcdo especifica. Jack Osman,® que realizou esta investigagdo para
o ano de 1960 nos Estados Unidos, observa que, se:

ik < O a ajuda federal per capita provoca uma re-
dugdo do dispéndio total per capita;
dk=0 a ajuda federal per capita nio exerce efeito

algum sobre a despesa total per capita;

8 Cf. J. Osman, “The dual impact of federal aid, on state and local
government expenditures”, National Taxr Journal, vol. XIX (dez., 1966),
pp. 362-3171.
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O<ak<<] a ajuda federal per capitea acarreta um au-
mento da despesa inferior ao volume das
transferéncias, nao se verificando ainda a
existéncia dc estimulo;

k> 1 a ajuda fedcral per capita cstimula a despesa
total per capita; a despcsa financiada com
rccursos proprios também aumenta como
resultado da ajuda federal.

De acordo com sua andlise, os resultados indicam sempre-a
cxisténcia de cstimulo, scja para o total da despesa, scja para as
fungdes cspecificas que foram testadas. Verificou-se que a cada
USS 1,00 de ajuda federal per capita, se associava um aumento na
despesa de USS 1,94, isto é, o dispéndio financiado pelos recursos
préprios se clevava em US$S 0,94. Em todas as equagOes testadas para
funcOes especificas, os resultados também indicaram a presenga de
cstimulo, com elevagdes da despesa com rccursos préprios, variando
conforme a discriminagdo do Quadro IV.8.

Smith,® usando dados semelhantes aos de Osman, obteve resul-
tados menos conclusivos. Embora tenha verificado a existéncia de
estimulo nas fungdcs cstradas de rodagem e bem-cstar social, nas
demais ndo foi encontrado coeficientc positivo estatisticamente
significante.

QUADRO 1V.8

AUMENTO NA DESPESA FINANCIADO COM RECURSOS
PROPRIOS PARA CADA DOLAR RECEBIDO COMO

TRANSFERENCIA
Funcgio Acréscimo (USS)
Despesa Total 0,94
Educagao 4,11
Estradas 0,37
Bem-Estar Social 0,38
Satde e Hospitais 1,09

9 Cf. David L. Smith, “The response of state and local governments to
federal granis”, National Tax Journal, vol. XXI, (setembro 1968), pp.
349-357.
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Henderson utilizou dados municipais (county areas), chegando
a resultados semelhantes aos de Osman. Foram ajustadas cquagdes
de regressdo distintas para Municipios metropolitanos (os 100 mais
populosos do Pais) e ndo metropolitanos (os demais, cujas infor-
magdces cstavam disponiveis). Concluiu-sec que cada ddlar adicioanal
de receita transferida conduz a eleva¢des dc mais de um doélar no
dispéndio local em ambos os grupos, acarretando simultaneamente
um aumento dos impostos ¢ da divida publica local. O Quadro IV.9
expde os aumentos em cada uma das categorias rcferidas.

QUADRO 1V.9

RESPOSTAS DAS VARIAVEIS ENDOGENAS A ELEVALOES
DAS TRANSFERENCIAS (DOLARES)

Varidveis Municipios Municipios néo
Metropolitanos Metropolitanos
Despesas locais 1,4231 1,037
Decspesas privadas 0,3827 0,358
Impostos locais 0,3827 0,0358
Divida piblica local 0,0404 0,0013

FONTE: Ver nota 10.

Osman e os demais interpretam o cocficicnte estimado da ajuda
fcderal como uma medida da relagdo causa/cfcito entre a ajuda
(causa) e a despesa estadual (cfcito). Ocorre, porém, que varia a
mecdnica da concessdo da ajuda: em alguns casos, o Governo Federal
compromcte-se a pagar parte das dcspesas estaduais em algumas
funcdcs, isto é, a ajuda federal poderd ser uma fungio crescente do
dispéndio. Como observam Poguc e Scoutz,'* a rclagdo entre a ajuda
federal ¢ a despesa cstadual ou local pode refletir tanto a influéncia
da despesa na ajuda como o cfeito da ajuda na despesa. Um valor
positivo cstimado para ak pode dar-se nas seguintes condigdes, as
quais ndo representam, todas, a existéncia de estimulo:

i) as despesas sdo determinadas em parte pela ajuda federal,
ndo ocorrendo a causagdo inversa;

10 Cf. James M. Henderson, “Local government expenditures: a social
welfare analysis”, Review of Economics and Statistics, vol. L, n? 2, (1965),
pp. 156-163.

11 Cf. T. F. Pogue ¢ L. G. Scoutz, “The effects of grants-in-aid on state
local spending”, National Tazx Journal, vol, XXI, n° 2, pp. 190-199.
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ii) a ajuda federal é parcialmente determinada pela despesa,
ndo tendo a ajuda nenhum efeito sobre o nivel da despesa;

ili) a ajuda federal e a despesa decterminam-se mutuamente,
isto é, cada uma ¢ funcdo da outra; e

iv) pelo menos alguns dos fatores determinantes da despesa
também afetam a ajuda e o conjunto das varidveis explicativas X,
Xz oo, X . nio abrange todas as que podem atuar sobre ambas.

Dessa forma, os resultados que foram aqui descritos devem ser
aceitos com reservas. Ndo resta divida de que, na medida em que
boa partc das transferéncias estd associada ao montantc despendido
pelos governos recipiendérios, os cocficientes estimados a4k poderao
também estar refletindo o efeito inverso ao que se pretendeu estimar.
Cabe agora situar a experiéncia brasileira nesse contexto.

4.3.1
A Experiéncia Brasileira

Como sec definiu acima, para que sc verifique a existéncia de
estimulo ¢ preciso que também se eleve o nivel de despesa financiada
com os recursos proprios, o que parece ser bastante dificil no caso
brasileiro, principalmente devido a dois aspectos:

i) os governos estaduais nao possucm autonomia para estabe-
lecer seus tributos, fixados em legislagao federal, e tampouco para
determinar suas aliquotas. Como a receita de impostos constitui
aproximadamente 90% da receita tributdria, fica claro nio poderem
os Estados obter aumentos significativos da reccita através da elevagao
da carga tributdria;

iil) a maior parcela da receita de impostos é constituida pela
arrecadagdo do TCM, que é um tributo que contém elementos de
autocontrole. Tampouco obter-se-iam aumentos substanciais através
de um maior esforgo de arrecadagio com base em fiscalizagio,
combate a soncgagao, ctc. *?

Dessa forma, cabe discutir apenas as possibilidades de estimulo

12 A possibilidade de manipulacdo das isengoes também fica eliminada, pois
estas s@o concedidas (ou suprimidas) regionalmente.
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referentes as transferéncias vinculadas, isto é, verificar se tais vin-
culagbes afetaram a composi¢ao da despesa estadual.

O sistema brasileiro congrega vinculagdes de diversos tipos, os
quais podem ser classificados em trés grupos: i) obrigatoriedade de
aplicagao em despesa de capital; ii) vinculagdo a fungOes especificas,
que serdo executadas pelo sctor publico: transportes, cnergia clétrica,
educagdo e saidc; e iii) vinculagdo a dispéndios que representam
cstimulos diretos ao setor privado: constituicdo de fundo de desen-
volvimento (recursos para financiamento) e aplicagdo em agricultura
e extensao rural. Considerando-se a vinculagdo integral das cotas
cstaduais do IUCL e do IUEE, a vinculagao a cducagao através do
PNE e a vinculagao de 50% dos recursos do FPE (a partir de 1971),
verifica-se que, em 1970, 73,4%' do total das transferéncias estavam
com sua destinagdo predeterminada. Da mesma forma, consideran-
do-sc a totalidade das cotas do IUCL e do IUEE, o total do FE,
a metade (ou um terco) do FPE e 40% da cota fedcral do salario-
educagdo, a participagdo das transferéncias vinculadas a despesas de
capital em relacdo ao total das transferéncias alcangou 72,8% em
1970.

Como se depreende do Quadro IV .10, nos Estados de mais
clevado nivel de renda as transferéncias respondem por pequena
parcela da rcceita total e, conseqiientemente, a participagao das vin-
culagdes é bastantc reduzida. Naturalmente, a situagdo invertc-se para
os Estados em que as tranferéncias constitucm inportante fonte de
rcceita. Ainda que, em 1970, a participacdo da receita vinculada por
funcdo na receita total seja apcnas de 8,7% para o conjunto dos
Estados, o percentual eleva-se bastante para alguns: Amazonas, Pari,
Piaui e Mato Grosso inclucm-sc entre aqucles cuja participagao
supera os 30%, c em ginco Estados da Regiio Nordeste, as vin-
culagdes por fungdo respondem por mais de 20% da rcceita total.

O mesmo ocorre para a vinculagdo a despesas de capital: embora
para o conjunto dos Estados nao represente mais que 8,7% da reccita
total, cm quatro Estados esse percentual é supcrior a 40% c¢ cm
outros maior que 30%.

Nio ¢ dificil explicitar os objetivos que lcvaram ao cstabceleci-
mento das vinculagdes. No caso das despesas de capital procura-sc
comprimir os gastos com pessoal e demais despesas correntcs, csti-
mulando a poupanga para que sc cleve o nivel de investimento. As
vinculagdes setoriais obviamente objetivam elevar o nivel de ofecrta
dos servigos contemplados ¢ simultaneamentc obrigar a um minimo
de dispéndio por parte dos governos estaduais.

Deve-se considerar, no cntanto, que os inveslimentos realizados
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QUADRO 1V.10

PARTICIPACAO DAS VINCULACOES NA RECEITA TOTAL

Vinculada Vinculada a
Estados as Fungdes Despesa de
Capital
NORTE 38,5 43,8
Amazonas 42,0 47,1
Para 35,7 41,1
NORDLESTE 18,9 23,8
Maranhio 28,1 40,5
Piaui 319 45.9
Ceari 20.3 23,1
R. G. do Norte 23.3 31,2
Paraiba 14,9 20.4
Pernambuco 13,2 15,0
Alagoas 17.4 23,7
Sergipe 258 37,3
Bahia 18,4 21,4
SUDESTE 5,7 4.8
Minas Gerais 12,5 11,8
Espirito Santo 18,2 23,1
Rio de Janeiro 11,8 11,0
Guanabara 4,1 2,8
Sao Paulo 4,2 3,3
SUL 8.8 8,1
Parani 9,6 9.1
Santa Catarina 10,9 10,2
R. G. do Sul 7,6 6,8
CENTRO-OESTE 20,3 20,2
Mato Grosso 30.3 29,7
Goids 15.0 15,2
TOTAL 8,7 8,7

FONTES: Balancos Estaduais. Banco do Brasil, DNER, DNAEE, Ministério
da Educacao ¢ Cultura e INPS.
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implicam nccessariamentc “elevagdo das despesas dc custcio,™ o
que faz com que um Estado em que a totalidade ou a maior parccla
de seus rccursos proprios ji estejam comprometidos com as dcspesas
correntes tenha * dificuldades em financiar o dispéndio adicional
requerido.

Como se pode ver no Quadro IV.11, seis Estados apresentavam
gastos correntes em montante superior A reccita propria, em 1969.
Além desses, em Alagoas, Scrgipe e Espirito Santo as despesas cor-
rentes cquivaliam a mais de 90% da reccita propria, o que dd uma
idéia das dificuldades que csses Estados terdo de enfrentar, em futurc
nio muito distantc. Ademais, o Quadro 1V.11 mostra cxistir uma
correlagdo negativa centrc a relagiio despesas correntes/reccita propria
> o nivel de renda do Estado: em 1969, o coeficiente de corrclagdo
alcangava Rs = — 0,53. Com isso conclui-sc que, de maneira geral
os Estados onde as transfcréncias sdo mais ponderiveis sdo os
mesmos que tém uma parcela majoritdria da receita prépria compro-
metida com as despesas correntes, o quc cventualmente poderia
ncasionar um conflito entrc os dois tipos de vinculagdes mencionados:
a relativa as despesas de capital introduz certa rigidez na destinagao
dos recursos proprios, que pode impedir, por exemplo, quc se elevem
as despesas cstaduais em educagdo e saude.'t

Embora em 1969 ainda nllo estivessem c¢m vigor as vinculagdes
do FPE, scra util verificar qual teria sido a sua importincia, em
termos do nivel da despesa estadual, particularmentc nas fungoes
educagdo e cultura ¢ saiide e saneamento. O Quadro IV .12 evidencia
que, para os Estados de nivel de renda mais clevado, as vinculagdes
nio tém significacdo: para Sdo Paulo, o montante vinculado a Edu-
cacdo, Saude e Agricultura representava, respectivamente, 0,33%,
0,58% ¢ 1,07% do dispéndio cstadual nas trés dreas. Ainda nos
Estados de baixo nivel de renda, tais vinculagbes n@o teriam repre-
sentado, na maior parte decles, mais dc 50% do total despendido
em educagdo e saude, mesmo considerando-se, no caso da educacdo,
a vinculag@o dos recursos do PNE. Apcnas no tocantc a agricultura, a
vinculagdo teria representado para Scrgipc e Mato Grosso um valor
superior a despesa do Estado e, no Maranhdo ¢ Piaui, mais de 95%.

Tendo em vista cstas consideragdes, podc-se supor que as
vinculagdes do FPE referentes a educagdo ¢ saiide ndo atuardo
significativamente no sentido de estimular o dispéndio estadual ncssas

13 Estimativas ndo oficiais sugerem que a relacio investimento-aumento
da despesa de custeio seria aproximadamente igual & unidade nos seto-
res de educacfio e saude.

14 Incidentalmente, isto significa que os Estados nio tém autonomia sequer
para alocar sua receita proépria.
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QUADRO 1V.11

PARTICIPAGCAO DA DESPESA CORRENTE DA
ADMINISTRACAO DIRETA NA RECEITA PROPRIA DO
ESTADO EM 1969

Estados Despesa Corrente/
Receita Propria

NORTE 87,09
Amazonas 111,21
Para 71,25

NORDESTE 82,08
Maranhao 78,93
Piaui 115,71
Ceara 102,55
Rio Grande do Norte 109,30
Paraiba 109,52
Pernambuco 78,29
Alagoas 90,88
Sergipe 91,11
Bahia 64,22

SUDESTE 50,23
Minas Gerais 70,74
Espirito Santo 93,79
Rio de Janeiro 101,37
Guanabara 42,58
Siao Paulo 46,21

SUL 72,17
Parani 62,64
Santa Catarina 62,88
Rio Grande do Sul 82,48

CENTRO-OESTE 70,72
Mato Grosso 55.46
Goias 79,10

TOTAL 57.07

FONTE: Balancos Estaduais, IPEA/INPES.
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fungdes. Por outro lado, como os recursos vinculados representam um
montante muito inferior ao valor usualmentc gasto pelos Estados, a
obrigatoriedade tampouco tem qualquer scntido cm termos de limite
minimo para a despesa nessas funcdes. Dessa forma é possivel que
ocorra, na maioria dos casos, apcnas uma substituicdo de recursos
proprios por recursos transferidos, tornando indcuas as vinculagdes
po sentido de permanecer inalterado o nivel da despecsa. Para que
s¢ verificasse um impacto positivo das vinculagdes do FPE scria
necessario que a taxa de crescimento do dispéndio ncssas fungdes
fosse superior a taxa de crescimento da despesa total, o que implicaria
uma eclevagdo da participagdo de ambas as fungdes no dispéndio
total. Ainda que os dados de despesa de balango sejam incompletos,
devido ao fato de contabilizarem apenas os gastos da administragdo
direta, é interessante analisar a evolugdo da participacdo da despesa
em ambas as fungdes na despesa total a partir de 1965. Sc conside-
rarmos a participagcdo da despesa em cducagdo na despesa total para
o conjunto dos Estados, vamos verificar que a mais clevada parti-
cipagdo ocorre em 1967, ao passo que, de 1969 para 1970, primeiro
ano de vigéncia da vinculagdo, cssa participagdo cai, ainda que
ligeiramente, de 17,7% para 17,5%. Para a Regidao Norte essa parti-
cipagdo mantém-se entre 15% ¢ 16% todos os anos, com excegdao
de 1967 ¢ 1970, em que é de 22,4% ¢ 16,5% respectivamente.
Ainda que se verifique uma elevagdo da participagdo de 1969 para
1970, parecc dificil atribui-la & existéncia das vinculagdes, uma vez
que em 1967, quando elas ainda ndo cxistiam, a participagdo foi
ainda maior que a de 1970. Também em reclagdo a Regido Nordeste
parcce dificil atribuir a clevagdo da participagdo de 16,1% cm 1969
para 17,0% em 1970 a vinculagdo do FPE, uma vez que a partir
de 1966 se observa uma clevagdo sistemdtica nessa participagdo,
sendo inclusive o aumento ocorrido de 1968 para 1969 superior ao
de 1969 para 1970. Na Regido Sudeste a participagao cai ligeiramente
de 1969 para 1970 e, na Regido Sul, ainda que sc verifique um
aumento de 20,7% em 1969 para 21,6% em 1970, a participacao
em 1970 ¢ inferior A verificada em 1965, 1966 ¢ 1967. Para a Regiao
Centro-Oeste essa participagdo permanece bastante estdvel ao longo
do periodo, oscilando aproximadamente entre 19% ¢ 21%, obser-
vando-se um pequeno aumento de 20,2% em 1969 para 20,9% em
1970.

A cvolugdo da participagdao da despesa cm saide na despesa
total indica ainda mais conclusivamente a incxisténcia de qualquer
cfeito da vinculagdo do FPE em termos de estimulo sobre o dispéndio
estadual em saidde, uma vez que as mais baixas participagdes da
despesa em satde na despesa total se verificam em 1970.

N

No caso da vinculagdo a agricultura, o panorama é um pouco
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diverso, como se viu acima; presume-sc que a obrigatoriedade do
dispéndio atue no sentido dc elevar o nivel de oferta, mas como se
trata de funcdo cujos gastos se diluem em grande nimero dc ati-
vidades, nao ocorrerao modificacdes dc vulto.

Deve-se ainda obscrvar que um aumento na ofcrta estadual
desses servigos sem um correspondente csforco de investimento es-
tard limitado pela capacidade instalada. Como sc verifica pelo Qua-
dro 1V. 15, que expdc a participacdo do investimento por fungao no
investimento total, o percentual relativo a cducagdo e a saidde, con-
juntamente, atingiu apenas 14% cm 1969. para todos os Estados.
Pode-se observar que as menorcs participagocs do investimento em
educacido no investimento total correspondem, via de regra, aos Es-
tados de mais baixo nivel de produto; as excccdes seriam Alagoas,
Sergipe ¢ Mato Grosso. No Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte ¢
Paraiba, o investimento em cducacdo nao rcpresentou sendo 4% do
total, ao passo que, tanto para Sao Paulo como para a Guanabara,
essa participagao foi superior a 13% . O investimento em saude, por
sua vez, representou, em 1969, apenas 3,5% do total realizado pclos
Estados, sendo que em quatro deles (Pernambuco, Parana, Mato
Grosso ¢ Goias) essa participacao nao atingiu 1% .

O mesmo quadro cvidencia a grande concentragav dos inves-
timentos estaduais no setor de Transportes ¢ ComunicagOes, o qual
absorveu, em 1969, cerca de 619% dos recursos destinados a inves-
timentos. Em alguns Estados, a relagdo supera os 709%: Cecara
(89% ), Pernambuco (72% ), Minas Gerais (75% ), Rio dc Janeiro
(70% ), Parand (85% ), Rio Grande do Sul (71% ), Mato Grosso
(73%) e Goids (76% ). Aparentcmente, a concentracido sc devceria
a vinculagdo integral das cotas do TUCL; no entanto, o Quadro
IV. 16 mostra que os recursos cstaduais destinados aos programas ro-
dovidrios tém volume bastante superior as referidas cotas: a média
nacional dos investimentos cstaduais realizados em transportc rodo-
vidrio é quase o triplo do valor total das cotas estaduais do IUCL.
S6 em poucos Estados ¢ que os investimentos realizados no setor siao
quase totalmente financiados pelos recursos do IUCL: Amazonas,
Para, Piaui ¢ Mato Grosso. Ainda no ordeste, para a maioria dos
Estados os investimentos realizados tém valor superior ao dobro das
cotas do IUCL, o que ¢é a norma também nas dcmais regides. Tal-
vez possa cxplicar-se essa concentragdo, que ¢m alguns casos parece
excessiva, pela incapacidade dos governos estaduais em suportar ele-
vagdes das despesas correntes, que certamente adviriam se se diluisse
o investimento cm aplicagdes em cducagdo e saude, por exemplo. Nio
ha didvida de que os investimentos em estradas tém muito menor im-
pacto sobre as despesas correntes e, além disso, uma vez que estas
se constituem, necessariamente, em encargo estadual, pode ocorrer a
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OUADRO 1V.12

PARTICIPACAO DAS VINCULACOES A EDUCACAO,
SAUDE E AGRICULTURA NA DESPESA ESTADUAL

NESSAS FUNCOES EM 1969

Estados Educagéo Educacio Educacdo Saude Agricultura
(PNE) (FPE) (Total)

NORTE 16,4 18,8 353 1756 50,8
Amazonas 19,5 22,3 41,8 16,4 45,2
Para 14,6 16,8 31,4 18,7 56,3

NORDESTE 19,2 14,7 33,9 20,6 44,5
Maranhao 32,9 37,3 70,2 49,1 96,6
Piaui 30,8 31,6 62,4 25,7 95,8
Ceara 30,6 18,4 49,0 27,4 52,2
R. G. do Norte 27,6 22,0 49,7 26,8 59.9
Paraiba 25,1 19,5 44,6 40,6 68,9
Pernambuco 18,6 11,0 29,6 8,6 12,9
Alagoas 94 8,1 1755 13,5 33.3
Sergipe 2373 23,9 47,2 39,7 123,1
Bahia 10,8 9.4 20,2 19,5 73,9

SUDESTE 6,7 1.3 8,0 1,9 4,9
Minas Gerais 12,6 6,6 19,2 12,6 21,9
E. Santo 10,0 11,4 21,4 16,5 29,5
R. de Janciro 7,1 ) 10,3 5,1 10,4
Guanabara 8,1 0,4 8,4 0,4 7.4
Sao Paulo 5,4 0,3 5,7 0,5 1,1

SUL 6,7 2,6 9,3 7,9 10,0
Parana 6,4 34 9,8 11,8 18,0
Sta. Catarina 8,7 3,6 12,3 6,9 12,7
R. G. do Sul 6,3 1,7 8.0 6,6 5,7

CENTRO-OESTE 10,4 9,0 19,5 2217 51,1
Mato Grosso 9,4 8,3 17,7 44,0 124,3
Goias 11,2 9,4 20,6 17,5 37,7

TOTAL 8,2 34 11,57 5,4 12,47

FONTES: Banco do Brasil, Ministério da Educacdo e Cultura, INPS e
IPEA/INPES.
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QUADRO 1IV.13

PARTICIPACAO DA DESPESA EM EDUCACAO NA DESPESA
TOTAL (%)

Regides Anos
1965 1966 1967 1968 1969 1970

Norte 15,1 16,0 22,4 153 153 16,5
Nordeste 140 12,4 12,5 13,7 16,1 17,0
Sudeste 144 159 17,1 16,5 17,3 16,8
Sul 24,0 24,1 24,8 22,1 20,7 21,6
Centro-Oeste 19,7 20,7 18,8 19,8 20,2 209

BRASIL 16,1, 17,0: 178 17,0 447 : 7S

FONTE: Balangos Estaduals.

QUADRO 1V.14

PARTICIPACAO DA DESPESA EM SAUDE NA DESPESA
TOTAL (%)

Regides Anos
1965 1966 1967 1968 1969 1970

Norte 7,8 7,5 14,8 8,7 7.7 9,0
Nordeste 6,6 6,4 6,5 5,6 5,9 5,6
Sudestc 6,1 6,8 6,5 6,3 6,9 5,4
Sul 3,6 347 3,6 3.5 3,3 29
Centro-Oeste 5,5 5,9 5,6 8,1 5,3 3,9

BRASIL 5,8 6,3 6,1 5,9 6,3 5,0

FONTE: Balangos Estaduals.
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UQUADRO 1Vv.1>

PARTICIPACAO DA DESPESA DE INVESTIMENTO POR FUNCAO EM 1969
Funciao

Gov. Ag. e Ener- Trans- Ind. Ed.e Hab.e Saude ‘Trab. Def.
Estados Adm. Rec. gia porte e e Cul- Serv. e Prev. e Seg.
Geral Nat. Com. Com. tura Urb. San. e Ass. Publ.

Social
NORTE 4,36 4,59 — 57,53 1,32 9,36 1262 6,46 2,97 079
Amazonas 494 6,11 —_ 64,99 0,17 6,62 14,04 1,55 0,59 1,00
Para 3,96 354 — 52,40 2,11 11,25 11,64 9,85 4,61 0,64
NORDESTE 6,05 126 0,90 66.58 2,26 8,36 10,72 228 0,69 0,20
Maranhéao 11,93 0,05 — 69,49 — 8,42 7.60 2,38 0,80 0,33
Piaui 3,69 1.20 — 57,93 — 0,62 32,79 1,15 0,38 2,24
Cearé 1,55 0,42 0,97 88,99 0,02 3.50 0,56 3,62 0,05 0,33
R. G. do Norte 4174 1572 — 45,08 1,19 257 0,13 5,66 0,58 1,33
Parafba 527 0,66 — 65,89 6,54 2,41 15,31 1,33 108 1,52
Pernambuco 3,72 4,61 4,00 72,44 0,21 2,70 9.02 0,81 1,13 1,36
Alagoas 5,34 7,07 — 33,03 5,10 36 96 1,49 521 5.26 0,52
Sergipe 9,48 4,00 1,72 43,57 3,23 15 82 19,12 4,46 0.09 2,11
Bahia 2,49 0,43 0,59 68,29 3,33 930 12,80 1,82 0.20 0,75
SUDESTE 5,08 1,52 4,32 5531 0,23 11,62 12 18 4,45 1,08 4,22
Minas Gerais 5,06 5,09 — 75,32 1,76 3,714 108 1,07 4,30 2,58
Espirito Santo 4,93 3,85 2,76 6327 0,38 13.89 0,68 4,66 1,20 4,39
Rio de Janeiro 3,35 2,76 0,98 70,24 0,02 1,06 1536 111 0,68 421
Guanabara 8,20 0,26 — 17,58 0,12 13.84 44,59 8,74 0,68 5,99
Sdo Paulo 4,06 1,16 7,16 64,49 0,03 13,13 1,72 3,78 0,72 3.81
SUL 564 3,23 1,72 74,88 0,15 3,86 4.20 1,68 2,61 2,03
Parana 3,34 0,10 0,18 84,60 0,01 1,05 733 0,34 2,76 0,29
Santa Catarina 7,16 3,80 7,80 63,41 0.06 8,73 4,68 2,83 0,13 1,39
R. G. do Sul 7,23 6,19 0,04 70,90 0,33 4,18 0,64 2,47 3,81 4,21
CENTRO-OESTE 487 0,92 2,48 75,07 0,17 11,61 2,35 0,17 125 1,12
Mato Grosso 2,90 0,23 — 73,03 045 20,13 2,12 0,01 0,06 1,08
Goias 6,03 1,33 3,95 76,27 — 6,58 2,48 0,27 1,95 1,14
TOTAL 5,32 1,78 3,09 61,26 0,63 9,76 10,31 3,50 1,29 3,04

FONTE: IPEA/INPES.



QUADRO 1V.16

INVESTIMENTOS NOS PROGRAMAS DE TRANSPORTE
RODOVIARIO EM 1969

NORTE
Amazonas
Para

NORDESTE
Maranhio
Piaui
Ceara
R. G. do Norte
Paraiba
Pernambuco
Alagoas
Sergipe
Bahia

SUDESTE
Minas Gerais
Espirito Santo
Rio de Janeiro
Guanabara
Sao Paulo

SUL
Parani
Santa Catarina
Rio G. do Sul

CENTRO-OESTE

Mato Grosso
Goiés

TOTAL

~ Cr$ 1.000,00

Investimentos  Cotas do
Realizados FRN

45 926 60 804

21152 30 688

24774 30116

347 840 157 026

63 107 17 185

10 439 8973

39371 17 516

8712 5989

23 383 9 496

48 649 24 125

8232 6 065

9772 7 503

136 175 60 174

992023 312559

135 240 68 070

30 349 10 206

79 788 37249

71 749 37 415

674 897 159 619

447 834 97012

157 948 39 046

56375 14 612

215511 42 354

72 470 49 817

15174 27 534

57 296 22 283

1 906 093 672 218

FONTES: IPEA/INPES., DNER.
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Participagdo do
TUCL nos In-
vestimentos

75,53
69,0
82.3

221,5
367,2
116,2
2248
145,5
2462
201,6
135,7
130,3
226,3

317,4
198,7
297,4
2142
191,8
4228

461,6
404,5
385.,8
289.5
145,5

55,1
257,1

281.5



existéncia de indivisibilidades, permitindo e incentivando a clevagao
do nivel dec investimentos.

Conclui-se, portanto, que ndo sc deve csperar a existéncia de
cstimulo nas fungdes de educagao e saude, cujas vinculagdes serdo ind-
cuas. A op¢do de instituir um mecanismo de contrapartida nao ¢ van-
tajosa, gencricamente, ji que os Estados tém reduzido volume de re-
cursos que possam ser manipulados com liberdade ¢ ainda que se
abstraiam as questdcs de natureza politica do federalismo, ndao ha como
negar a nccessidade de certa autonomia do dispéndio.

No que toca as vinculagdes relativas as despesas de capital, teme-
se que sc¢ venham tornando excessivas, fazendo diminuir a cficiéncia
do desempenho do setor publico estadual ¢ desestimulando o inves-
timento em alguns setores como cducagdo e saude, que teriam como
resultado um aumento considerdvel de despesa corrente.

4.4
A Distribuicao das
Receitas Estaduais

Pode-sc considerar como um objetivo cxplicito de politica cco-
némica a reducio das desigualdades na distribui¢do regional da renda.
Sdao bastantc conhecidos os instrumentos que para isso tém sido uti-
lizados pelo Governo Federal, alguns claramente dotados de cfetivida-
de. Dcfinido essc objetivo, é nccessiario que seja complementado por
politica semelhante na drca das financas publicas estaduais, isto €, que
se explicitc também o objetivo redistributivo no que toca as reccitas
publicas, cuja distribuicio possui ainda maiores disparidades.

Dada a importancia do dispéndio publico estadual, ndo ha du-
vida de que a concentragio da rcceita atuard como um obsticulo a
exccucdo de politicas distributivas, pelo fato de quc as drcas em que
o governo cstadual atua sao freqiientemente determinantes ¢/ou con-
dicionantes do nivel de atividades. Um cxemplo dbvio relaciona-se
com a politica regional atualmentec em vigor no Brasil: pouco ou
nada adiantariam os incentivos fiscais conccdidos as cmpresas que sc
instalam nas Regides Norte ¢ Nordeste, se os Estados ndo dispuses-
sem de recursos suficientes para prover a infra-cstrutura que se re-
quer. ¥ Mesmo nas fungdes de cducagio, saide ¢ sancamento, o de-

15 A menos que o Governo Federal executasse tais servigos diretamente, o
que nem sempre € 0 caso: abastecimento d'agua, por exemplo.
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sempenho dos governos estaduais terd importantes efcitos sobre a
produtividade dos fatores. Se se pensar no fornecimento de um setrvigo
como ensino primdrio e médio, os reflexos sdo bastante claros: um
Estado de baixo nivel de renda e receita oferecerd um ensino cujo
nivel de oferta ¢ inferior em quantidade e qualidade ao das unidades
mais ricas e com isso ocorrerd a tendéncia de se acentuarem as desi-
gualdades, uma vez que a educagdo ¢ uma das varidveis determinantes
do nivel de renda. Ndo é por outro motivo, alids, que se coloca este
aspecto como uma das motivagdes das transferéncias.

Dir-se-ia, por outro lado, que as medidas tendentes a elevar o
nivel de atividades repercutiriam forcosamente na receita propria, di-
minuindo a concentragdo de receita caso se reduzissem as desigualda-
des na distribuigdo de renda. Ocorre, porém, que os fcnémenos de-
vem ocorrer simultanecamente, isto é, ndo se pode esperar que di-
minua a concentragdao de renda para posteriormente reduzir-se a de
receita, dada a importancia do dispéndio estadual no sentido de se
atingir niveis mais altos de renda.

No caso brasileiro ndo se ncga um certo cardter redistributivo
as transfcréncias, devido aos critérios de distribuigdo do FPE e do
FE, ainda que cste esteja bastante diluido quando consideramos as
transferéncias agregadamente, devido ao TUCL e ao IUEE, ambos di-
retamente correlacionados com o nivel dec renda do Estado. O coe-
ficiente de correlagdo de Spearman entre as transferéncias per capira
em 1970 e a renda per capita em 1968 ¢ apenas Rs = —0,16, ndo
mais significante a 5% . O volumc de recursos per capita reccbido
pcla Guanabara em 1970, por exemplo, é superior aos recursos rece-
bidos por trcze Estados, cnquanto Sdo Paulo recebia um valor su-

perior a sete Estados.1®

Antes da reforma tributdria, ja se observava uma cxtrema con-
centragdo de receita: em 1966, Sao Paulo, Guanabara e¢ Rio Grandc
do Sul detinham 64% dos recursos disponiveis, abrangendo cerca de
30% da populagdo. A receita total per capita de Sdao Paulo ¢ Gua-
nabara era, aproximadamente, cinco vezes superior a de Pernambuco
(a mais alta do Nordeste) e dez vezes maior que a do Piaui e a do
Maranhio, as mais baixas do Brasil.

A reforma do sistema tributdrio, como se sabe, cria o FPE, cuijc
caréter redistributivo ¢ bastantc claro para que nele se insista. Ndo ha
davida, portanto, de que entre os objetivos da reforma se incluia
o objetivo redistributivo, ji que se pretendia quc tais transferéncias
fossem mais significativas que as do ITUCL., até cntdo as mais im-

16 Ver Quadro IV.4.
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portantes. Deve-se lembrar, no entanto, que ao lado da criagdo de
FPE, outras modificagdes foram introduzidas, sem que tivessem ca-
rater redistributivo; cabe, por isso, analisar a evolugdo da reccita total
sob a Otica da distribuicdo, decompondo-a nas duas categorias de re-
ceita propria e transferéncias, e os dois biénios apés a reforma devem
também ser subdivididos, visto que novas alteragdes ocorreram an
longo do quadriénio e atingiram especialmente o FPE, que nesse con-
texto adquire maior importancia.

Entrc os biénios 1965-66 e 1967-68, a evolugdo da reccita total
per capita ocorreu geralmente no sentido de beneficiar os Estados dec
menor reccita: foram estes que apresentaram as maiores clevagdes. O
cocficiente de correlagdao de Specarman entre as variagdes percentuais
da reccita total dec 1965-66 para 1967-68 e a receita total per capita
em 1965 alcanga Rs = — 0,47, significante ao nivel de 5%. Nio
é este, cntretanto, o panorama quc se observa para os dois anos se-
guintes: entrc 1967-68 e 1969-70, o cocficiente de correlagdo entre as
variagdes percentuais da receita total e a reccita total per capita em
1967 é de Rs = —0,10, ndao mais significante a 5%. Tais fatos po-
dem ser parcialmente explicados quando se identificam as fontes de
crescimento em cada um dos dois periodos. Como se pode ver no
Quadro 1V.17, a reccita total do conjunto dos Estados cresce, entre
1965-66 ¢ 1967-68, 16,8%, sendo a elevagao das transferéncias da
ordem de 35,2% e a da receita prépria de cerca de 14,5% . Pode-se,
portanto, imputar o crescimento da receita total ao maior volume de
recursos transferidos, o que se deu, por sua vez, através da criagao
do FPE.*"

Observa-se, alids, que dos vinte e um Estados considcrados, em
oito a rcceita propria caiu, em cinco a taxa de crescimento ndo su-
perou os 5% . Ainda mais: caso se excluam a Guanabara ¢ Sio
Paulo, a taxa de crescimento da receita prdpria para o conjunto dos
demais Estados scra apenas de 4,1% . Pode-se pensar neste fraco
desempenho da receita prépria como um subproduto da elevagao das
transferéncias, isto é, a auséncia de estimulo; deve-se rccordar, con-
tudo, que tal cfeito s6 transparece claramente quando uma transfe-
réncia é introduzida, permanecendo inalterado o sistema. No caso,
houve uma transformagdo fundamental: a substituigdo do TVC pelo
ICM, que forgosamente traria modificagdes no nivel de receita pré-
pria. Pelo menos dois motivos podem ser arrolados de imediato: i)
a alteracdo da incidéncia e das aliquotas, o que, para alguns Esta-

17 O fendmeno fica ainda mais claro quando se recorda que ocorreu, em
1967, uma redugd@o das cotas estaduais do IUCL, que fez com que o mon-
tante de recursos recebidos nesse ano fosse aproximadamente a metade
do recebido em 1966.
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dos, cquivalcu a um aumento e, para outros, a uma diminuicao da
carga tributdria; e ii) as inevitdveis dificuldades de ajustamento e de
adaptacdao nos periodos iniciais .

Ainda assim, o mecanismo das transferéncias foi suficientemente
poderoso: as médias dos biénios 1967-68 ¢ 1965-66 revelam elevagdes
da receita total acima da média para os Estados do Nordeste, Espirito
Santo, Guanabara, Santa Catarina e Mato Grosso. E visivel a corre-
lacao inversa com a renda per capita: além dos Estados nordestinos,
o Espirito Santo ¢ o mais pobre da Regido Sudeste ¢ Santa Catarina o
de mais baixa renda do Sul. Somente os Estados da Regido Norte
sofreram queda na receita total nos dois anos subseqiientes a reforma
tributaria, como sc verifica no Quadro IV.17. Trata-sc, contudo. de
uma situagdo peculiar, que pode ser atribuida a dois principais fatores:
i) as aliquotas mais clevadas do 1VC, tanto no Amazonas (10% )
como no Pard (7% ); e ii) a redugdo ocorrida nas cotas estaduais do
TUCL, as quais ja vimos screm de grande importincia para ambos
os Estados, contribvindo, portanto, para amortccer os cfeitos das
novas transferéncias originadas do FPE.*®

No quc toca aos Estados do Nordeste, sobressai cluramente a
importdncia das transferéncias como fator de aumecnto da receita to-
lal: enquanto estas cresceram 85.9% no periodo em foco, a receita
proépria elevou-se em 13,8% . Observe-se, ainda, que dos nove Estados
quc compdem a regido, quatro apresentaram queda da receita propria
e trés deles taxas de crescimento inferiores a média brasileira. No
Espirito Santo o fenémeno é idéntico: enquanto as transferéncias sc
clevam em 113,3%, a taxa de crescimento da rcceita propria nav su-
perou 1,8% . Nos demais Estados acima citados, apenas em Santa
Catarina as transferéncias cresceram mais do que a receita propria
(60.9% contra 21,5%), sendo notivel o fato de que na Guanabara
ocorreu uma queda nas transferéncias, isto é, a cota do FPE néo foi
suficiente sequer para compensar a queda da cota do TUCL.

Santa Catarina, Mato Grosso ¢ Guanabara apresentaram, entre-
tanto, taxas de crescimento da receita propria superiores & média dos
Estados. Nos dois primeiros a cxplicagio é simétrica & que se deu
para o Para: trata-se dc Estados cujas aliquotas do IVC eram as mais
baixas do Brasil: 4,7% c¢ 4,0%, respectivamente. No caso da Gua-
nabara, finalmente, ainda intervém cste fator, visto que sua aliquota
era dc 5%, mas ainda a peculiaridade de Cidade-Estado: além de
receber os impostos municipais, altamente produtivos nos grandes

18 Poder-se-ia agregar a exclusdo do imposto sobre as exportacdes, o qual
parece ter tido alguma importéncia para o Pard, mas os balangos deste
Estado nao discriminam sua arrecadacao.
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centros urbanos, rctém os 100% da arrccadagiao do ICM, em vez
de distribuir 20%, como siao obrigados a fazer os outros Estados.

E licito concluir, dessa forma, que os primeiros dcis anos apos
a reforma d) sistema tributdrio marcaram-sc por accntuar a depen-
déncia dos Estados em relagdo a Unido (visto quc as transferéncias
elevaram sua importincia relativa) ¢ pelo cunho ligeiramente redis-
tributivo, ja que, mais freqiicntcmente, bencficiaram-sc os Estados de
menor renda per capita.

O mesmo ndo ocorre no biénio 1969-70, em que sc invertem
as posigdes cm relagdo ao comportamento das receitas estaduais.
Embora a receita total cresca, em média, a taxa superior & do bié-
nio antcrior (30,6% contra 16,8% ), csta elevagio origina-sc basica-
mente da evolugdo da receita prépria (33%), id quc os reccursos
transfcridos aumentam cm 18,5% . A outra diferenciagio ¢ uma de-
corréncia da primeira: como a receita prépria apresenta elevada cor-
relagdo com o nivel de atividades, as menores taxas de crescimente
couberam geralmente aos Estados de baixa renda per capita: todos
os Estados do Nordeste, a cxce¢do do Maranhdo ¢ da Bahia, tiveram
crescimento da receita total inferior & média nacional.

Para que ocorresse cssa reversao do comportamento da reccits
em tdo curto periodo, contribuiram trés fatos, dc natureza institu-
cional, ja quc o vulto das alicragbes nido permite que sc as impute
basicamente a diferenciagdes nas taxas de crescimento da renda cs-
tadual.!* As alteragdes no sistema das transferéncias ¢ a vigéncia
plena do sistema tributdrio sdo os principais fatores explicativos da
nova situagdo:

i) Como se descreveu no Capitulo II, o FPE teve sua compo-
sicao alterada em 1967, 1968 ¢ 1969: 7%, 10% e 5% da arrc-
cadacao do IR e do IPI, em cada um dos anos, scndo que no ul-
timo deles foi criado o FE, dos quais estao cxcluidos os Estados de
nivel de renda mais elevado.* Nao obstante o acentuado cariter
redistributivo deste, a redugdo dec 3% recaiu mais fortemente sobre
os Estados pobres, para os quais o FPE constitui uma importantc
fonte de recursos, enquanto para os demais a modificagdo teria sido
quase imperceptivel;

ii) A partir de 1969, as cotas de TUCL atribuidas aos Estados
rctornam aos niveis de 1966 (cm 1967, haviam sido reduzidas & me-

19 Os dados disponiveis, alids, nao permitem sequer que se 2stime as even-
tuais diferencas ocorridas.

20 Guanabara, Sao Paulo, Rio Grande do Sul, Distrito Federal, Minas Gerais
e Rio de Janeiro.
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tade). Tais transferéncias, como se sabe, tém razodvel corrclagdo
com o nivel de atividades: os Estados que rccebem as maiores cotas
sdo os de mais clevado nivel de renda. Essa elevagdo certamente
frustrou, em parte, o cunho distributivo das transferéncias federais
em 1969 e 1970;

ili) Possivelmente mais importante do que os dois fatos acima
mencionados, cntretanto, seja a evolugdo da receita prépria; cm ou-
tras palavras. enquanto no bi€nio 1967-68 o dcterminante das cle-
vagdes foi, antes dc tudo, o comportamento das transferéncias, no
periodo 1969-70 csse papel é assumido pela receita propria. A taxa
de crescimento da receita total é, por definigdo, uma média ponde-
rada das taxas de crescimento da receita prépria e das transferén-
cias; se estas crescerem menos do que a primeira ¢ sabendo-se que
os Estados de mais baixo nivel dc renda per capita sdo aqueles em
que é mcnor o peso da receita prépria, as maiores taxas de cresci-
mento desta garantirdo que esses sdo os Estados cuja receita total
crescerd menos, independentc da diversidade das taxas de cresci-
mento da renda. A anilisc do novo sistema tributdrio, bem como de
scus efeitos sobre a distribui¢do da receita, sugere que sciam dcs-
tacados dois aspectos:

a) A substituigdo do TVC pclo ICM certamente acarrctou
algumas modificagdoes na distribuigdo das reccitas préprias: sendo o
ICM um imposto quc incide sobre o valor adicionado, tem menor
produtividade nos Estados de baixo nivel de atividade ¢ com a cco-
nomia baseada em produtos primdrios e/ou de reduzido grau dc ela-
boragdo e, contrariamente, tem elevada produtividade nos Estados
de alto nivel dc renda e/ou industrializados. Como o ICM tem apro-
ximadamentc as mesmas aliquotas ** e fatos geradores idénticos para
todos os Estados, a carga tributdria “permitida™ a um Estado de baixo
nivel de renda scrd muito menor do que aos dc alta renda per capita.
Como se verifica no Quadro 1V.18, os Estados mais ricos sdo, de
maneira geral, aqueles em quec a relagdo arrecadagdo do ICM/renda
estadual é mais clevada: o coeficicnte de corrclacao entre a referida

21 Aliquotas de ICM por regido:
1967 — Norte/Nordeste 18%
Demais regioes 15% janeiro a margo
16% abril
17% maio a dezembro

i

1968 — Norte/Nordeste 18%
Demais regides 17%

1969-1970 — Norte/Nordeste 18%
Demais regioes = 17%

Operagoes interestaduais = 15%

1971 — De 1971 a 1974, devera verificar-se anualmente uma queda
nas aliquotas de ICM de 05% ao ano.
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QUADRO 1V.17

VARIJIACOES PERCENTUAIS NA RECEITA TOTAL, RECEITA PROPRIA E TRANSFERENCIAS
(%)
Médias Blanuais

Estados Receita Total Receita Propria Transferéncias
Anos
1967-8/1965-6  1970-69/1967-8 1967-8/1965-6 1970-69/1967-8 1967-8/1965-6 1970-69/1967-8

NORTE — 98 37,7 —40,0 497 M5 34.9
Amazonsas — 117 30,3 —43,2 461 33,5 32,3
Para —11,6 44,1 —317,6 52,2 35,6 373

NORDESTE 28,0 19,1 13,8 23,1 85.9 119
Maranhao 59,1 38,5 1,8 56.5 1319 28 4
Piauf 43,5 24,3 — 3.7 13,9 109.5 309
Ceard 20,7 81,6 - 15 11,0 118,7 —134
R. G. do Norte 15,9 — 39 — 8,0 —17,1 116,9 19,7
Paraiba 17,6 253 — 2,2 30,5 90,8 15.4
Pernambuco 29,4 115 47,6 12.5 59,9 18
Alagoas 37,2 14,7 12,0 15,1 133.2 14,1
Sergipe 83,5 22,6 36,8 78 2234 412
Bahia 20,9 30,5 10,7 42,7 46 .4 73

SUDESTE 18,1 34,3 184 360 67 22.4
Minas Gerais 6,4 17,3 15 194 36,5 15
Espirito Santo 17,9 153 18 — 18 1133 63,5
Rio de Janeiro 11,3 16,4 — 01 30,0 124 132
Guanabara 33,0 30,3 36,0 30.9 — 47 21,1
Sdo Paulo 17.3 411 19,2 41,6 —il,3 310

SUL 7,6 21,8 4,1 23,2 41,6 111
Parand 3,5 28,2 — 23 31,5 60,9 8.1
Santa Catarina 259 13,2 215 12,4 609 18,1
R. G. do Sul 5,7 19.8 43 20,8 20,1 10,8

CENTRO-OESTE 19,2 37,4 147 417 306 28,0
Mato Grosso 344 30,0 459 31,6 19,2 27,6
Golds 113. 42,1 31 47,0 428 28.4

BRASIL 16,8 30,6 14,5 330 352 18,5

FONTES: Balangos Estaduais, Banco do Brasi]l, Ministério da Educacio e Cultura, INPS, DNER e DNAEE.



QUADRO 1V.18

PARTICIPACAO DA ARRECADACAO DO IVC E
DO ICM NA RENDA DO ESTADO

Meédias Bianuais

Estados 1965-1966 1967-1968

NORTE 5.4 3,5
Amazonas 6,1 4,5
Para 5,0 3,0
NORDESTE 4,8 5,3
Maranhio 3,2 3.5
Piaui 49 4,1
Ceara 47 4,8
R. G. do Norte 4.4 4,1
Paraiba 5,9 5,3
Pernambuco 4,5 6.8
Alagoas 5,0 6,8
Sergipe 4,1 4,6
Bahia 5,3 5.0
SUDESTE 8,7 94
Minas Gerais 5,0 5,6
Espirito Santo 5,7 4.4
Rio dc Janeiro 7,3 7,7
Guanabara 7.1 8.9
Sao Paulo 10,6 11,0
SUL 6,4 7.3
Paruna 8.0 7,5
Santa Catarina 4,7 7,0
R. G. do Sul 5,8 7.2
CENTRO-OESTE 4,7 6,2
Mato Grosso 3,6 6,6
Goias 5.3 6.0
TOTAL 7.5 8,2

FONTES: Contas Nacionais (FGV) e Balancos Estaduats.
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rclagido e a renda per capita em 1968 ¢ de 0,72, significante a 1 %.
Pode-se argumentar, entretanto, que a sistemstica de cobranga do 1VC
também apresenta essas caracteristicas: considerando-se que a intet-
depcndéncia da cstrutura produtiva certamente aumenta com o desen-
volvimento, é facil concluir que as diferengas de nivel de renda dos
Estados resultavam em diferengas na capacidade de arrccadagio do
IVC ainda maiores, uma vez que o TVC incidia sobrc o valor total
de cada transagdo, cujo nimero serd tanto maior quanto mais cta-
pas intermedidrias houver no processo dec producdo. No entanto, ao
contrario do que ocorre com o ICM, as aliquotas do IVC cram fi-
xadas pelos governos cstaduais, que dispunham, assim, dc certa li-
berdade para clevar a capacidade de arrccadagdo através de aumen-
tos das aliquotas. Isso cxplica, por exemplo, o fato de que o coc-
ficiecnte de correlagdo entre participagio do IVC na renda ¢ renda
per capita estadual cm 1966 seja menor: cerca dec 0.59. Assim, os
Estados que tiveram as maiores perdas ou os mais modcstos cres-
cimentos de receita propria sdo mais freqiicntemente os de baixo nivel
dc renda, ndao apenas pclas ja aludidas caracteristicas do ICM. mas
ainda por serem cles, em geral, os detentorcs das mais elevadas ali-
quotas do TVC; =

b) Nao resta diuvida que, do lado das transferéncias, a re-
forma do sistema tributdrio adquiriu um carater redistributivo, pois
houve a criacdio do FPE, que atua no scntido de diminuir as desi-
gualdades de receita, ocorrendo, dessa forma. uma clevagdo do nivel
das transferéncias federais para os Estados dec mais baixo nivel de
renda.

Considerando-sc¢  os dois aspectos acima mencionados, podem
ser feitas trés hipdteses no que toca ad cvolugdo da distribuicio das
receitas cntre os Estados, a partir da vigéncia da reforma tributaria:

i) as transferéncias de recursos federais através do FPE mais
que compensaram as desigualdades de receita propria. atuando as-
sim no sentido de reduzir as desigualdades da distribuicao dc receita
total entre os Estados;

ii) as transferéncias de recursos federais através do FPE fo-
ram apenas suficicntes para impedir que as desigualdades sc amplias-
sem; nesse caso, o FPE teria contribuido apenas para manter a mesma
situacdo que perdurava antes da reforma tributiria; e

ili) as transferéncias dc rccursos federais através do FPE nao
foram suficientementc significativas para amortecer as desigualdades

22 As aliquotas mais elevadas eram as de Amazonas (10%), Paraiba (75%),
Bahia (7,1%), Rio Grande do Norte (7%) e Para (7%).
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verificadas em relagdo a reccita propria, as quais se ampliaram- en-
tre 1966 e 1970.

Com o objetivo de verificar qual dessas altecrnativas teria pre-
dominado no periodo 1966-70, recorrcu-sc a um conccito extraido
da teoria estatistica da informagdo, sugerido por Theil.** Trata-sc de
um conceito que sc apdia na comparagdo da heterogeneidade obscr-
vada, com relagdo a uma situagdo dc referéncia na qual a reccita
per capita de todos os Estados seria a mesma. Pode-sc verificar o in-
dicc de desigualdade da distribuigdo das receitas cstaduais através da
férmula:

h

(Y X) Y.LY onde:

i=1 _X‘
Yl = receita do Estado i/total das reccitas estaduais;
X‘ = populagido do Estado i/populagdo do Brasil.
Y:/X; = receita per capita do Estado i/receita estadual média per
capita.

Na equagao acima, a igualdade absoluta da distribuigdo ocor-
reria, por definigio, quando a receita per cavita de todos os Estados
fossem iguais, e iguais, portanto, a média brasilcira. Nesse caso,
ter-sc-ia que Yi/Xl = 1 e, portanto, I (Y : X) = O. A desigual-

dade méxima, por sua vez, ocorreria quando apenas um Estado (Y ),
° 3
o de menor populagdo, fosse responsdvel pela totalidade da rcccita, e

os demais Estados nada rccebessem. Nessc caso, Yl = O para
i Fjel(y:X) = Yj LY =L1 =— LXJ. Dessa forma o indice
) R
X X

s [
de desigualdade devera variar entre zero ¢ — LXj e as receitas estardo

tanto mais concentradas quanto mais o indice se afastar de zero.

O quadro cxpde a evolugio dos indices dec desigualdades da
receita total e da rcceita propria, no periodo 1965-70, indicando que,
nao obstante a cxisténcia do FPE, a distribuicdo das receitas entre
os Estados cra mais desigual cm 1970 do que em 1966.

Verifica-sc ainda quc a piora na distribuicdo dos recursos se

23 Cf. H. Theil, Economics and Information Theory (Amsterdam: North-~
Holland Publishing Company, 1970), pp. 121 e 134.
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deve em partc ao desempenho da receita propria, cujos indices de
desigualdade se -clevaram mais do quc os relativos a receita total: a
qucda observada no indice de receita total dc 1966 para 1967, deve-
se exclusivamente a4 implementagio do FPE, uma vez quc o indice
rclativo 2 receita prépria aumentou.

QUADRO 1V.19
EVOLUCAO DOS INDICES DE THEIL

Y (I:X)
Anos Receita Recccita
Propria Total
1965 0,2842710 0.2190923
1966 0,3036321 0,2522808
1967 0,3216561 0,2402159
1968 0,3656197 0,2444977
1969 0,3866170 0,2873952
1970 0,3691522 0,2753753

FONTES: Balancges Estaduais, DNER, DNAEE, Banco do Brasil, MEC e INPS.

Dessa forma, chega-sc a confirmagdo da terceira hipdtese, isto
¢, nilo obstante a utilizagio do FPE como instrumento para reduzir
as desigualdades de rcceita entre os Estados, as dcsigualdades veri-
ficadas em 1968 e 1969 siio superiores as que existiam nos dois anos
imediatamente anteriores a reforma tributdria.

Esse resultado pode scr visualizado quando se analisa a evolugido
da importancia relativa de cada Estado no total das receitas estaduais.
Considerando-se os pontos cxtremos do periodo, isto &, 1965 ¢ 1970,
verifica-sc que as Regides Norte, Nordeste ¢ Sul diminucm sua parti-
cipagdo cm relagiio ao total de recursos disponiveis nacionalmente.
O quadro mostra as informagdes cm detalhe: a Regiio Norte, que
cm 1965 era responsidvel por 2,5% das receitas estaduais, tem sua
participagdo reduzida em 1970 para 1,99, cmbora este valor seja
superior aos de 1967 e 1968. A Regido Nordeste sofre evolugiio
inversa: a maior participagiio ocorre cm 1967 (13,3%), cnquanto
em 1965 alcancou 12,5%. A partir de 1968 comeca novamente a
perder posicio, até que o valor rclativo a 1970 ¢ inferior ao de
1965: 11,6%. A Rcgido Sul, por sua vez, aprescnta uma queda
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QUADRO IV.20

PARTICIPACAO DA RECEITA TOTAL DE CADA
ESTADO NO TOTAL DAS RECEITAS ESTADUAIS

Estados 1965 1966 1967 1968 1969 1970
NORTE 2,5 2,2 1,6 2,0 2,0 1,8
Amazonas 1,1 1,0 0,7 1,0 0,9 0,8
Para 1,4 ,2 0,9 1,0 1,1 1,0
NORDESTE 12,5 11,1 13,3 12,7 12,0 11,6
Maranhao 0,8 0,7 0,9 1,0 1,1 1,0
Piaui 0.5 0,4 0,5 0,6 0.5 0,5
Ceara 1,9 1,5 1,8 1.7 1,4 1,3
R. G. do Norte 0,7 0,5 0,7 0,6 0,5 0,4
Paraiba 1,1 1,0 1,2 0,9 0,9 1,0
Pcrnambuco 29 2,7 3,2 3,0 2,7 2,6
Alagoas 0,7 0.5 0,7 0,8 0,7 0,6
Sergipe 0,3 0,3 0,5 0,5 0,5 0,4
Bahia 3,6 3,5 38 3.6 3.7 3,8
SUDESTE 65,9 67,0 66,5 67,6 69,4 69,0
Minas Gerais 9,2 8,4 7,7 8,2 6,9 7.5
Espirito Santo 1,0 1,0 0,9 1,1 1,0 0,9
R. de Janeiro 4,4 4.3 4,3 4,1 3,8 3,7
Guanabara 11,7 10,9 12,6 12,9 13,4 12,2
Sao Paulo 39,6 42,4 41,0 41,3 443 44,7
SUL 16,5 170 15,8 15,2 14,0 14,7
Parand 6,3 6,1 5,5 5,5 5,3 5,5
Santa Catarina 2,3 2,2 2,2 2,6 2,1 2,0
R. G. do Sul 7.9 8,7 8,1 7,1 6.6 7,2
CENTRO-OESTE 2,6 2,7 2,9 2,5 2,6 2,9
Mato Grosso 0,9 0,9 1,0 1,0 1,0 1,0
Goiis 1,7 1,8 1,9 1.5 1,6 1,9
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTES: Balancos Estaduais, Banco do Brasil, Ministério da Educagao e
Cultura. INPS, DNER, DNAEE.
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sistemdtica a partir de 1967 até 1969, rccuperando-sc ligeiramente
em 1970, cuja participagdo (14,7% ) é ainda inferior & de 1965
(16,5%).

Observa-se, portanto, que apenas as Regides Sudeste e Centro-
Oeste melhoram sua posigao relativa ao longo do periodo. No Sudeste
ocorre inicialmente uma queda (1967), mas a partir dai as elevagdes
se sucedem, at(, alcancarem em 1970 o percentual de 68,9%. A maior
participagdo é devida exclusivamente ao desempenho dos Estados da
Guanabara e Sdo Paulo, que em 1965 detinham, respectivamente,
11,7% e 39,6% do total de recursos disponiveis e em 1970, 12,2%
e 44,7%, enquanto para os demais Estados da regido sc verifica
uma piora ao longo do periodo. Na Regido Centro-Oeste, a partici-
pacdo eleva-se de 2,6% em 1965 para 2,9% em 1970.

Outra qualificagdo deve ser feita no que toca a efctividade dos
mecanismos de transferéncias de recursos. Estes ndo introduzem, de
fato, nenhum eclemento que atue dinamicamente no sentido de reduzir
as desigualdades de reccitas entre os Estados. Esta reducdo requer
que as taxas de crescimento da receita total dos Estados de menor
receita sejam superiores as dos Estados com maior volume de recursos.
A taxa de crescimento, por sua vez, ¢ uma média ponderada das
taxas de crescimento da reccita prépria e das transferéncias, cujos
pesos sdo as participacdes de cada uma das categorias na receita
total. Assim:

(1) 1 +y1=B1 (1 +y_3) +Bg (1 +y:;) OndC:
Y = taxa de crescimento da receita total;

v, — taxa de crescimento das transferéncias;
vs = taxa de crescimento da receita propria;
B, = participacdio das transferéncias na receita total;
B. = participagiio da rcceita propria na receita total.

Uma vez vigente o sistema de transferéncias e supondo-se que
nio se alterem os critérios de constituicio dos recursos dos Fundos
¢ os de distribuicdo, as taxas de crescimento do montante transferido
deverdo variar bem pouco entre os Estados. O mesmo nédo ocorrerd,
por outro lado, com a receita prépiia e sua evoluciio serd determinada
basicamente pelo comportamento da arrecadagdo do ICM, que por
sua vez dcverd crescer a taxas secmelhantes &s do crescimento da
renda, pois trata-se de imposto proporcional.?*

24 A arrecadagdo do ICM poderd apresentar taxas de crescimento superio-
res & da renda quando ocorrerem alteracdes na estrutura produtiva do
Estado, pois € win imposto de mais elevada produtividade quando se tem
umsa estrutura industrial mais complexa.
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Supondo-se que as taxas de crescimento das transfcréncias sdo
iguais para todos os Estados, bem como as taxas dc crescimento da
renda, as diferengas da evolugdo da receita total scrdo dadas pelas
diferengas entre o crescimento da receita prépria e das transferéncias:

(2) (vir - 7)) = v { (1 -K) (By, - Biz) | onde:

7 taxa de crescimento da reccita total no Estado i;

1

¥. = taxa de crescimento das transferéncias;

K = relagiio entre a taxa de crescimento da receita pré-

pria (vs) ¢ a taxa de crescimento das transferén-

cias (7.).

Assim, ainda que sejam iguais as taxas de crescimento da renda
e das transferéncias, podem ocorrer diferentes taxas de crescimento
da receita total, cabendo examinar como ocorrerdo tais diferengas.

Teremos Y11 > 71z, isto é, que a taxa de crescimento da receita
total do Estado 1 scrd maior do quc a taxa do Estado 2, se:

K>1@B1: >B110UK<ICB12 <B11

Se a taxa de crescimento das transferéncias for inferior & taxa
de crescimento da receita prépria, certamente aumecntardo as desi-
gualdades, pois a receita total crescerd mais rapidamentc nos Estados
em que o peso das transferéncias é menor, isto é, os Estados mais
ricos. Dessa forma, qualquer desaceleracdo no ritmo das transferéncias
resultard em taxas de crescimento da receita total menorcs nos Estados
de mais baixo nivel de renda do que nos Estados cm que as transfe-
réncias respondem por uma parccla reduzida da reccita total, mesmo
supondo-se iguais taxas dec crescimento da reccita prdpria e, portanto,
cm maiores desniveis de receita.

4.5
Resumo e Conclusdes Gerais

A partir da rcforma tributdria acentua-sc a dependéncia dos
Estados de mais baixo nivel de renda dos recursos transferidos pelo
Governo Federal, sendo que em alguns Estados das Regidcs Norte e
Nordeste a participaciio das transferéncias na recceita total em 1970
¢ superior a 50%. Considerando-sc que a maior parcela das transfe-
réncias € vinculada a fungdes e a despesa de capital, reduz-se a partir
de 1967 a autonomia cstadual em termos de alocagdo de recursos.
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Nos Estados de mais elevado nivel de renda, e para os quais
as transferéncias representam uma pequena parcela da receita total, as
vinculagdes tém um significado bastante reduzido, ao passo quc nos
Estados mais dependentes das transferéncias como fonte de recursos
a situagdio sc inverte, chegando as vinculagdes a representar uma
parcela consideravel da receita.

De uma maneira geral, os Estados de mais baixo nivel de renda
tém a totalidade ou quase totalidade de sua receita propria compro-
metida com gastos correntes. Na medida em que a maior parte das
transferéncias estd vinculada a despesas de capital, essas vinculacdes
poderdo estar estimulando uma mi alocagdo dos investimentos esta-
duais, no sentido de dirigi-los a setores que acarretem um menor
impacto futuro sobre as despesas correntes (como, por exemplo,
estradas de rodagem, ji bastante dotadas de recursos através das
cotas vinculadas do TUCL), em detrimento de alguns setorcs como
educagiio ¢ satide, para os quais investimentos significam um aumento
futuro considerdvel de despesas correntes. Tendo em vista esse fato,
sugere-se a elimina¢io das atuais vinculagdoes do FPE e¢ do FE &
despesa de capital.

As atuais vinculagGes de recursos do FPE a educagdo e saide
ndo tém atuado significativamente na determinagdo do nivel de dis-
péndio estadual nessas fungdes: mesmo nos Estados de mais baixo
nivel de renda, os recursos vinculados do FPE ainda significam um
valor muito inferior ao dispéndio dos Estados em ambas as fungdes.
Também a vinculagdo do FPE a agricultura, com excegdo de alguns
poucos Estados, representa um volume de recursos menor do que a
despesa do Estado na funcio.

A vincula¢io de 10% do FPE a Fundos de Desenvolvimento,
ainda que represente um volume de recursos relativamente pequeno,
ndo se justifica: nos Estados de mais alto nivel de renda, a vinculacio
nio tem qualquer significado, enquanto nos Estados de mais baixa
renda ja existe uma série de mecanismos criados através de incentivos
do Governo Federal ao setor privado.

Considerando-se que tanto ensino primirio e médio como saiide
¢ saneamento sdo fungdes tipicamente estaduais e que possuem ainda
uma participacéo reduzida nos org¢amentos dos Estados, pode-se pensar
na utilizagdo das transferéncias federais como forma de estimular
maiores niveis de dispéndio em ambas as fungdes, através do estabe-
lecimento de novas vinculagdes que determinem um nivel minimo de
gastos nessas fungdes, considerado desejavel.

As diferengas de receita prépria entre Estados sdo ainda maiores
do que as diferencas que seriam explicadas pelas desigualdades de
renda. Os Estados mais ricos sdo, de um modo geral, aqueles em que
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a arrecadagdio do JCM/renda estadual € mais elevada, sendo alto o
coeficicnte de correlagiio cntre essas duas varidveis.

O cariter redistributivo das transferéncias dado pelo FPE e pclo
FE fica bastante diluido quando se considera o conjunto das trans-
feréncias, na medida em que tanto o IUCL como o IUEE estdo
dirctamente correlacionados com a renda. Também as modificagdes
ocorridas a partir de 1968, com a diminui¢cdo das cotas do FPE e a
elcvagiio das cotas do IUCL, contribuiram para tornar o conjunto
das transferéncias menos redistributivas.

Ainda que no biénio 1967-68 as mais elevadas taxas de cresci-
mento da receita total sc verifiquem nos Estados de mais baixo nivel
de renda, a situagdio se inverte no biénio 1969-70, apresentando todos
os Estados do Nordeste, cxceto Maranhdo c¢ Bahia, taxas de cresci-
mento da receita total infcriores a taxa média do conjunto. Esse
fato deve-se ndo apcnas as menores taxas de crescimento dc reccita
prépria apresentadas, dc uma maneira geral, pelos Estados da regido,
como também a redugdo ocorrida nas cotas do FPE.

Apcsar do cariter redistributivo do FPE e do FE, a distribuigio
dos recursos entrc Estados foi mais desigual em 1969 ¢ 1970 do que
cm 1965 ¢ 1966.

Levando-se em consideragéo a cxisténcia dec diferenciais dc
receita ainda superiores nos diferenciais dc renda e a pequena im-
portdncia do FPE no total de recursos disponiveis pelos Estados de
Sdo Paulo (0,36%) e Guanabara (0,25% ), ainda que as cotas
atribuidas a cstes representem 5,3% do valor total distribuido, suge-
re-sc a sua elimina¢do do FPE.

Com relagdo ao fator populagdo considerado no célculo dos
coeficicntes dc distribuigiio, sugere-se a diminuicdo do intervalo
inicial, devido a posi¢do particular do Acre e dos Territérios, quc
passaram a participar do FPE a partir dec 1970 ¢ quc, tomados em
conjunto, nio respondem por mais de 0,70% da populagio do Pais.
Vale obscrvar que ecm 1970 a cota per capita do FPE no conjunto
dos Territérios foi de Cr$ 134,80, mais de dez vezes superior a cota
per capita de Sergipe, a mais clecvada dos Estados.
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v

AS FINANCAS PUBLICAS
MUNICIPAIS

5.1
Introducéo

O Municipio é a menor unidade auténoma de governo, consti-
tuindo o chamado governo local. Como se viu, ndo ¢ encontrado
exclusivamentc nos governos federados: a existéncia da autonomia
municipal é compativel com a organizacdo unitiria de governo e
sua auséncia, por outro lado, nao ¢é suficiente para descaracterizar

o regime fedcrativo.

Na realidade, “autonomia municipal” é uma expressdo dc mil-
tiplas acepcdes, o que a torma imprecisa, fazendo-se necessdrias
algumas qualificagcdes. A ambigiiidade decorre do fato de toda unidade
de governo geralmente deter certo poder de decisio no que toca a
questdes de natureza estritamente local, cabendo-lhe, por isso, a de-
nominagdo dc governo auténomo.

Considera-se, por vezes, cxistcnte a autonomia somente quando
os Municipios possucm capacidade dc legislar sobre seus negdcios.
A distingdo tem alguma importfncia, visto que certa autonomia de
cxecucdio ndo se confundird com a liberdade de organizacio dos ser-
vicos, nem com a possibilidade de opgdo por determinados scrvicos.
A capacidade legislativa parece ser, portanto, crucial no sentido de
se estabclccerem diversos graus de autonomia.
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A existéncia de fontes prdprias de recursos ¢ claramente um
outro rcquisito da autonomia, parcialmente rclacionado ao primeiro,
pois caso s¢ tenham transferéncias vinculadas, perde-sc a liberdade
de organizar os préprios servigos, isto é, de alocar os recursos. Ndo
¢ estc todavia, o Unico aspecto: a autonomia municipal sé estard
presente sc couber também aos Municipios a organizacdo da cstrutura
de sua reccita, guardados os principios gerais cstabelecidos pelas
normas constitucionais.

A autonomia dos Municipios prende-se, cm suma, d capacidade
da comunidade em fazer valer suas opgOes, o que, em termos dc
administragdo municipal, equivalc i libcrdade desta em manipular as
categorias de rcceita ¢ de despesa. Variara a autonomia, portanto,
na mcdida em quc varic o dominio da autoridade municipal sobre as
fontes de receita e as fungdes de despesa.

No caso especifico da federagdo brasilcira obscrva-sc ser a
autonomia claramente existente, de vez quc dispdem os Municipios
de tributos proprios e de capacidadc legislativa. Viu-se ainda que a
Carta de 1946 se mostrava menos federalista do que municipalista,
observando-se nitida preocupagdo no sentido do fortalecimento do
Municipio, com base, ao que parcce, na idéia de que um governo
local autdnomo ¢ um dos rcquisitos para o exercicio da democracia
representativa. Dessa forma, a autonomia era asscgurada pela liber-
dade de aplicar suas reccitas ¢ organizar os servigos publicos locais.}
Infelizmente, a4 maior autonomia nZo correspondeu o necessério vigor
financeiro, dc modo que sc viram bastantc reduzidas, na prdtica, as
atribui¢cdes municipais.

Dessa forma, as atribui¢Ges nio ficaram precisamente repartidas
pclas trés esferas de governo, ocorrendo entrc Municipios e Estados
o mesmo entrc cstes ¢ a Unido; conforme a disponibilidade de re-
cursos, os Municipios tinham dcterminado rol de scrvigos publicos.
Em geral, limitavam-se a um niimero reduzido dc tarefas, procurando
transferir as demais para os Estados, os quais, por sua vez, solicitavam
auxilio ao Govcrno Federal. Como regra geral, quanto mais ricos os
Municipios, maior a amplitude de suas atribui¢Ges, agregando servigos
geralmente cncontrados nas maaos dos Estados, como cducagdo ¢
saude. Evidentcmente, ndo ¢ neccssdrio que a reparticdo das atri-
primeiros anos da década anterior, por excmplo. Assim, uma elevagao
buigOes seja estabclecida rigidamente, nada impcdindo, ainda, que
duas esferas de governo cxercam simultancamentc, mas com diferente
intensidade, as mecsmas tarefas. A indefinigdo das atribuigdes, cntre-
tanto, e sua diversidade scgundo os Estados, impedc quc se estimem

1 Constituigho de 1946, Artigo 28, Inciso II, alfneas a) ¢ b).
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as necessidades dec recursos dos Municipios, 0 que, por sua vez, sc
constitui em um obsticulo 4 avaliagdo precisa dos eventuais proble-
mas financciros municipais. Em outras palavras, se ¢ impossivel
medir o montante das necessidades, ndo se podera compara-las com
os recursos disponiveis.

A indcfini¢do das atribui¢ées ¢ ainda um empecilho para que
o Municipio fique perfeitamente caracterizado; embora ndo haja
dividas quanto ao cariter cstritamente local de certos servigos, como
limpcza urbana, conservagdo das vias puablicas e controle de trénsito,
cabc a ddvida em outros. A cxisténcia da davida indica que tais
servigos poderdo scr executados por mais dc uma esfera de governo,
caso em que a contribuigdo municipal tera fatalmente carater suple-
tivo, mas ndo indica a importancia relativa de tais itens na compo-
sicdo das despcsas. Ndo scra facil, portanto, caracterizar a atividade
municipal de uma maneira padronizada.

Ha ainda outras distingdes no que tangc as fungdes tipicas a
sercm desempenhadas pelos Municipios, ndo dirctamcnte ligadas aos
problemas financciros. A maior ou menor importincia da populagdo
urbana em rclagdo a populagdo total atuara como um -elemento
diferencial, tanto no que toca a composi¢cdo da despesa, como no que
se refere a prépria estrutura da receita. Outra maneira de sc expressar
fenémeno semclhante diz respeito & repartigdo da populagdo ativa
segundo as atividades produtivas, o quc também forgaria padrdes dis-
tintos de administragdo municipal.

Finalmente, podc-se ainda arrolar um conjunto de caracteristicas
“administrativas”, quc contribuem para diferenciar os Municipios:
superficic, idade, localizagio — o que, naturalmente, repercutird nas
caracteristicas cconOmicas. Para citar exemplos extremos, encontram-
sc reunidos sob o mesmo conceito dc Municipio: Itaituba (Pard),
com 165 km® e 0,08 hab./km® e Sdo Jodo dc Meriti, com 34 km?
e 8 914 hab./km®? Obviamente, a expressdo ‘‘scrvigos publicos
locais™ tem de assumir difcrentes conotagdes num e noutro caso, o
que podera significar substanciais alteragdes na composicdo da receita
¢ despesa, com inevitaveis efeitos sobre a dimensdo dos problemas
financeiros.

Tais consideragGes visam tdo-somcnte a colocar énfase na ne-
cessidade de sc investigarem essas especificidades, sob pena de se
obter apcnas uma inexpressiva generalizagdo. Procurar-se-a, portanto,
dimensionar a importincia de tais caracteristicas diferenciais, a fim
de que a andlise ganhe algum conteddo analitico.

2 IBGE, “Sinopse Preliminar do Censo Demografico de 1970”, Brasil (1971),
p. 5.
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Nao hd duivida, contudo, que se podc dctectar um fendmeno
geral ao longo das duas ultimas décadas, qual seja, a ocorréncia de
graves problemas financeiros, motivados sobretudo pela insuficiéncia
de rccursos. A receita total dos Municipios, em moeda constantc
por habitante, caiu cerca de 50%, de 1955 a 1904,* o que dd uma
idéia do vulto dos problemas cntiio surgidos. Tal queda reflete, cntre
outras coisas, a menor capacidade de adaptagdo ao processo infla-
ciondrio do sistema tributirio municipal, isto ¢, sua prépria inércia.
Além disso, conhcce-sc a baixa clasticidade-renda dos impostos mu-
nicipais, o que também contribuiria para o hiato recursos-necessidades,
ainda mais se se comparar com a eclasticidade-renda da procura dos
servigos publicos.

Como as transferéncias aos poucos foram transformando-se cm
valores irrisérios, maior importancia relativa coube a reccita propria,
que, no entanto, apresentou forte queda em todos os seus compo-
nentes. A mais notdvel ocorreu nos impostos predial e territorial
urbano: o valor per capita correspondente a 1964 era cerca de 30%
do valor de 1965. Os demais impostos cairam ccrca de 40-50%, sendo
também notdvel o fato de que em 1955 os impostos acima citados
tinham uma arrecadagdao maior do que o de indistrias e profissoes,
enquanto em 1964 estc tinha supcrado aqueles em mais de 90%.

E cvidente que esta diminui¢do dc fato dos recursos teria de
repercutir na composigao da despesa, isto ¢, uma baixa no nivel real
da despesa sc matcrializara no sistema através de alteragdo na compo-
sicio da despcsa e ndo com uma baixa proporcional em cada uma
das fungdes. Pode-se ainda admitir que eventualmente ocorrcu certa
descapitalizagio dos Municipios, isto ¢, alicnagdo do patrimodnio
{isico ou financeiro, como uma tentativa de niio comprimir o nivel
de despesa. Estc fendmeno, entretanto, teria fatalmente -cariter
secundario, dado o valor dos patrimdnios municipais, gcralmente
reduzido.

Ocorreu, portanto, ao longo das décadas, o abandono de certas
funcdes de despcsa e estas foram, naturalmentc, as que suscitavam
dividas sobre a legitimidade das atribuigdes, isto ¢, as funcdes sobre
cuja jurisdicdo havia incertezas. O que se pode dizer, assim, é que a
configuragio contemporanea do Municipio prendc-se a cxecugio dos
servigos publicos mais intimamecnte ligados a cidade, isto é, ds pre-
condigbes para o funcionamento do complexo urbano. E curioso
observar, alids, que as eclcvadas relagdes despesas de custeio/despesa
total, despesas de pessoal/despesa total tém também essa origem,
pois trata-se dc parcclas incompressiveis, na pratica, localizando-se

3 Ministério da Fazenda, “Receita e Despesa, Uniao, Estados e Municiplos”,
Financas do Brasil (Brasilla, 1971), pp. 43 e 57.
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ai, ao menos parcialmente, as causas do fcnémeno do emprcguismo.
Com a diminuicio do nivel de atividades governamentais do Muni-
cipio, causada pcla insuficiéncia de rccursos, parte da mao-de-obra
municipal sc encontra ociosa ¢ ndo serd excluida dos quadros, dimi-
nuindo a produtividade média. Dai, entdo, a maior importancia
relativa das despesas administrativas, isto é, o montanic gasto para
manter em funcionamento a mdquina administrativa municipal, pro-
vavelmente superdimensionada num dado momento.

Com tal situagdo, pouco valcria a autonomia concedida no texto
legal; os Municipios seriam incapazes de estender suas atribuigdes,
de modo quc a liberdade dc organizagdo dos scrvigos continuaria
incxistente.

Paralclamente, a progressiva redugdo dos impostos ¢ taxas
municipais fez com que aparecesse um outro efeito, igualmente inde-
scjavel: a reducdio da carga tributiria traz uma dificuldade adicional,
qual seja a de se tentar clevd-la posteriormente pela natural inércia.
Como se sabc, sdo os administradores que mais perto estdo dos
contribuintes os quc sofrem as maiores pressdes, de modo que ndo
¢ tarefa facil a clevacdo da carga tributiria em nivel municipal, ainda
quc essa clevagdio represente tdo-somente um retorno a niveis ante-
riores, em termos reais.

O problema s6 ficou parcialmente solucionado com a reforma
do sistema tributario, jd descrita antcriormente, que altcrou os im-
postos municipais, sua mecdnica dc cobranga, ctc. A modificagio
teve, assim, nido s6 o efeito de dotar dc maior racionalidadc o
sistema, mas tamb¢m de romper a inércia, possibilitando um maior
influxo de recursos.

Dessa forma, a comparagio com os anos que precederam ime-
diatamente a rcforma nccessita de algumas qualificagdes, tanto no
quc toca a receita como no que tangc a despesa. A situagdo deles
apresenta algumas caracteristicas de “anormalidade” em rclagdo aos
primciros anos da década anterior, por excmplo. Assim, uma elevagio
da receita propria podera ser apcnas um rctorno a posigdes anteriores
¢ ndo uma “nova’ distribui¢do dc tributos que expressamente favoreca
os Municipios. O mesmo raciocinio pode aplicar-se a uma eventual
cxtensdo das atribuigdes municipais, que também pode significar
apenas a volta a uma situagdo precxistentc.

A andlise que se segue procura levar tais fatos cm consideragio,
embora estes ndo cstejam expressos nos quadros. O fundamental, no
cntanto, é quc se tenha em mentc as principais conclusdes dc cardter
cxploratério: a) as especificidades municipais sdo suficicntcmente
significativas para que ndo se possa extrair um unico padrdo dc
comportamento no que toca a administragiio das finangas municipais;
e b) a situagdo, a época da reforma do sistema tributdrio, provavel-
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mente apresentava alguma anormalidade, no sentido de que teria
havido uma deterioracdo dos recursos cuja conseqiiéncia principal foi
uma diminui¢do da amplitude das atribuigdes municipais, sendo cssa,
a0 que parece, a Unica generalizagdo possivel.

Tais fatos, infelizmente, ndo podem ser demonstrados cmpiri-
camente, pois os dados disponiveis, além de pouco fidedignos, ndo
permitem um recuo expressivo no tempo. Isso ndo impede, entretanto,
que sc tenha a devida cautela ao cfetuar as andlises comparativas.

Finalmente, cabe lembrar as implicagGes destes problemas na
existéncia da autonomia municipal; esta terd diminuido com a reforma
tributdria, caso o maior influxo de rccursos provenha espccialmente
das transferéncias e a elevagdo dos tributos tenha apenas restabelecido
a situacdo anterior. Ndo é csse, porém, o contetido da primcira segdo:
procurar-se-i aqui apenas estabclecer as eventuais difcrenciagoes
entre os Municipios, segundo as caracteristicas ja apontadas, e veri-
ficar o impacto da reforma do sistema tributdrio.

5.2

A Reforma Tributaria e as
Financas Publicas
Municipais

As modificagbes levadas a efcito no sistema tributdrio atingiram
conjuntamente as fontes de recursos préprios e as de transferéncias,
afetando, portanto, nfio somentc os niveis, mas ainda a composigdo
da receita. Por outro lado, novos niveis de receita significam novos
niveis de despesa, cabendo também investigar se essa alteragdo terd
ocasionado uma nova estrutura de despesa.

Inicialmente devec-se estabelecer uma qualificagdo, rcferente a
informacdo que se pode extrair dos dados de balango: as variagdes
de receita que vamos encontrar nio serdo exclusivamente um efeito
da reforma tributdria, mas refletirio a prépria evolucdo do nivel de
atividades municipais. Como serdo comparadas as médias dos bi€nios
1968-69 e 1965-66, tem-se um lapso de um qiiinqiiénio entre os pontos
extremos, ndo sendo licito ignorar que taxas de crescimento sistema-
ticamente diferentes podem gerar situagdes absolutamente distintas,
as quais ndo devem ser imputadas somente as reformas do sistema.
Além disso, os valores per capita — com os quais se estd trabalhando
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sdo, por definigdo, afctados pzlo crescimento da populagdo, que
nao ¢ igual para todos os Municipios.*

Embora se deva ter em mente tais consideragdes, reconhece-se,
por outro lado, que o periodo € bem curto para que possa ter ocorrido
uma transtormacao notdvel, altcrando todos os estratos da amostra.
Ao contrdrio, pode-se garantir que os Municipios, em sua maior
parte, ndo apresentaram uma evolugdo que os deslocasse para outros
cstratos. Assim, gcnericamente, ¢ licito considerar as informagdes
aplicaveis para o que se propde, requercndo-se, apenas, ccrta cautela,
dada a possibilidade de interveniéncia de outros fatores que nio a
reforma tributiria.

O Quadro V.1 expde as médias dos biénios 1965-66 ¢ 1968-69
da receita total per capita para os Municipios das amostras, scgundo
os cstratos em nivel nacional.® O fendmeno que se impde, de pronto,
é a elevagdo da receita total per capita em todos os estratos, evi-
denciando o fortalecimento das finangas municipais, como ja se sabia.®
Além dc se ter clevado possivelmente em todos os Municipios brasi-
leiros, na maior parte dcles, o crescimento niao foi desprezivel: em
22 dos 31 ecstratos, as médias praticamente dobraram. No biénio
1965-66 encontravam-se em sete cstratos médias inferiores a
Cr$ 10,00, enquanto em 1968-69 tem-se apenas um cstrato ncssa si-
tuagdo ¢ apenas cinco apresentam reccita total per capita inferior a
Cr$ 20,00. A elevagio ocorrida foi, sem divida, substancial, atingindo
virtualmente todos os Municipios, isto é o0 novo sistema mostrou-se
gencricamente capaz dec prover um maior influxo de recursos aos
governos locais.

Subsidiariamente verifica-se que, cmbora o crescimento tenha
sido generalizado, foi mais freqiicntc nos estratos correspondentes aos
Municipios mais ricos. Os diferenciais entre os estratos, alids, acusaram
ligeira clevagdo: cerca de 10 vezes no biénio 1965-66 e 14 vezes no
outro periodo, revelando que a reforma em nada atendeu ao objetivo
redistributivo.™ Ainda que parte dessc crescimento possa ser imputada

4 Na amosira utilizada encontram-se Municipios cuja populagido ndo cres-
ceu (sem que tenham ocorrido desmembramentos) e outros cuja populacao
total mais que quadruplicou,

b Para a descricao da amostra, bem como suas caracteristicas, ver Apéndice.

6 Na realidade, em um unico estrato nota-se ligeira diminuicdo, mas tal se
deve ao comportamento peculiar de um Unico Municipio — Francisco Mo-
rato (SP) — cuja populacdo cresceu a uma taxa bastante elevada.

7 Excluiu-se aqui o estrato 6c¢), certamente nio representativo, e que era
responsavel pela maior receita total per capita em 1965-66. Um dos Mu-
nicipios que o integram — Itanhaém (SP) — apresenta receita prépria
extraordinariamente elevada (imposto predial e contribui¢cdo de melhoria),
devido ao fato de que parte dos contribuintes tem elevado poder aquisi-
tivo e, além disso, ndo estdo computados como habitantes, possuindo no
local apenas residéncia de veraneio.
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a elevacdo do nivel de atividades, particularmente nos Municipios
industriais paulistas, ndo hd divida de que o novo sistema contribui
para o alargamento das desigualdades, basicamente através da mecé-
nica das transferéncias do ICM.

Pode-s¢ resumir, entdo, o principal efeito da reforma tributdria
a nivel municipal: uma razodvel e generalizada elevagdo dos recursos
por habitante, favorecendo cspecialmente os Municipios de clevado
nivel de atividades.

Os Quadros V.2 e V.3, que expdem, respectivamente, a evolugdo
da receita prépria ¢ das transferéncias, evidenciam a origem dos
recursos adicionais que foram postos & disposi¢do das cidades. O
crescimento da receita deve ser atribuido exclusivamente ao novo
sistema de transferéncias, jid que as elevagdes da rcceita propria per
capita, além de infreqiientes, foram quase sempre modestas. Na
verdade, ndo ocorreram sendo em 11 dos 31 estratos e¢ entre os vinte
restantes podem ser observadas algumas quedas substanciais: no es-
trato 3b), por exemplo, caiu de CrS 20,00 para CrS 11,00 ¢ no
estrato 5f), de Cr§ 15,00 para Cr$ 7,00. No cstrato 6f), a elevagdo
da reccita prépria ndo superou os 10%, sugerindo que, mesmo os Mu-
nicipios cujas fontes de recursos préprios sdo mais produtivas, nio
puderam com clas contar senio moderadamente. Os estratos que
acusam taxas de crescimento mais clevadas sdo apenas trés, neles se
incluindo sempre algum Municipio cujo comportamento da receita
foge aos padrdes de normalidade.

O fendmeno geral, portanto, sdo as quedas nos Municipios mais
pobres e modestos e elevagdes naqueles de nivel de produto mais
alto; aliando-se as primeiras informagdes, fica claro que o fortaleci-
mento das finangas municipais sz apoiou num revigoramento das
transferéncias, isto é, a rcforma tributiria significou também um
remanejamento das fontes de receita. Verifica-se nitidamente uma
troca de posigdes: enquanto no biénio 1965-66 a menor receita propria
per capita era da ordem de CrS 2,50, no outro periodo o valor minimo
¢ de apenas CrS 0,70. Tais dados devem ser contrastados com os
relativos a receita total, onde a menor média de 1968-69 é o dobro
da de 1965-66. O mesmo fendmeno pode ser observado através da
relag@o reccita prdpria/receita total: no biénio 1965-66, em 24 dos
31 estratos da amostra ela superava os 50%, enquanto no outro
periodo, em 21 dos 31 estratos ela ¢ inferior a 25%.

Nesse caso, ¢ supérfluo mencionar que as clevages da categoria
transferéncias foram ainda mais substanciais: 4 excecdo de um dos
31 estratos, as transferéncias recebidas mais do que dobraram, apre-
scntando em alguns casos, n@o raros, crescimento de cinco a de2
vezes.

O sistcma antcrior de transferéncias, como se recorda, apoia-
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QUADRO V.1

RECEITA TOTAL PER CAPITA
 Mcdias 1965-66 ¢ 1968-69

Populacaiao

Receita S 2000 > 5000 > 10000 > 20000 ~ 50 000
Tribut éria (Cr$) < 2000 == 5000 -=10000 -= 20000 <= 50 000
() ) © (@) ) *)

‘ 26,05 15,34 8,95 773 541
== 10:000,00 M 34,85 26,42 20,15 17.08 13,74
> 10 000,00 ” 44,48 18,70 14,25 15,33 779 4,83
= 20.000,00 2 7671 36,82, 29,53 24,09 16,23 8,57
~ 20 00000 , 42,33 28,61 1851 16.63- 10,07 71
= 50.000,00 @ 53,49 69,85 41,04 30,59 20,11 16,78
S 50000,00 44,94 20,03 18.38 17,78 6,40
Z 100 000,00 @ 4275 43,92 38,99 30,58 20,36
= 100 000,00 “ 4287 20,19 29,12 20,85 18,69
— 500 000,00 ) 118,48 39,34 63,92 44,48 28,93
> 500 000,00 ©) 59,78 44,55 28,61 42,97

148,17 88,23 59,06 85,09

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior — média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior — média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).

Acerca do inflater utilizado e das eventuais imprecisdes decorrentes da ut ilizagdo de um indice nacional
de pregos, ver Apéndice.



va-se nas transferéncias federais, as quais cram divididas em partes
iguais para todos os Municipios, resultando obviamente em elevados
valores per capita para os de populagdo reduzida. As transferéncias
estaduais eram irregulares, ® ficando particamente & discrigdo dos
Estados o cumprimento dos dispositivos legais referentes aos 307%
do cxcesso de arrecadagdo ¢ aos impostos concorrentes. Nao € dificil
comprcender que as médias dos estratos em nivel nacional ndo con-
figuram nenhuma tendéncia acerca da distribui¢ao das cotas: cocxistem
Municipios populosos e ricos e outros de reduzida populagdo e baixo
nivel de receita tributiria, percebendo igual cota de transferéncias.
Dois exemplos ilustrarao a situagdo: os cstratos 1d) c¢ 5f) auferiam
a mesma cota per capita, bem como os estratos 4b) e 6f), rcvelando
auséncia absoluta de critérios de distribuigdo. Nao sc reduziam as
desigualdades de receita, ndo sc atendiam aos mais populosos e
tampouco se correlacionava a distribuigdo com o nivel de atividades.
Note-se que, a0 mesmo tempo, os diferenciais entre as cotas per capita
cram bastante elevados, sendo o valor mais alto 25 vezes maior do
que o inferior. No biénio 1968-69 a difcrenga supera de pouco as
7 vezes.

Nao resta divida, portanto, acerca da maior racionalidade do
sistema implantado com a reforma, que é, efetivamente, o tnico
responsavel pelo fortalecimento das receitas municipais. A par disso,
revela-se francamentec superior ao antigo no que toca aos aspectos
operativos: a distribuigdo ¢ muito mais eficaz, desaparecendo as
figuras de atrasos, restos a pagar, etc. *

O que se descreveu acima fica perfeitamente refletido na evolugao
das transferéncias de tributos federais (Quadro V.4), onde, nio
obstantc a clevagdo do total a ser repartido, alguns estratos viram
suas parcelas diminuidas. Todos os estratos da classc a), isto €,
Municipios com populag@o ndo superior a 2 000 habitantes, vém agora
recebendo menos, dada a alteragdo da sistemdtica. Os cstratos inter-
mediarios foram os mais favorccidos, transformando-se tais transfe-
réncias na categoria mais importante da reccita. Os Municipios mais
populosos, ndo obstante a elevagio das cotas per capita, nao tiveram
a situagdo altcrada: sua importancia reclativa permaneceu mais ou me-
nos constante, sendo uma fonte de receita em geral pouco importante.

Em termos absolutos, entretanto, as clevagdes foram notdveis:

8 S-b esta rubrica cemputaram-se trés categerias: cota-parte dos impostos
estaduais, cota-parte dos impostos concorrentes ¢ auxilios do Estado. Ver

Anexo I do Apéndice.
9 JA se viu que, em 1965 ¢ 1866, nio s¢ distribuiram as cotas autorizadas e
as liberagdes posteriores somaram apenas 18% e 46%, respectivamente,
do total devido. Os valores de balango, assim, sao inferiores as cotas legais.
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cxcluindo-se os trés estratos acima referidos, as mcnores taxas de
crescimento sdo superiores a 100%, niio sendo infreqiicntes os casos
em que as cotas quintuplicaram ou sextuplicaram. Levando em
considcragdo que tais taxas devem estar supercstimadas, '* podc-sc
efctuar uma redugao, mas ainda assim fica nitido quc o atual sistema
é bem mais pujantc.

Ja no que se refere & cvolugao das transferéncias estaduais
(Quadro V.5), todos os estratos acusam substanciais elevagocs, sendo
nitida, contudo, a corrclagio com o nivel de atividades: os Municipios
quc mais se beneficiaram, cm média, sio os quec integram os estratos
das classcs 5) e 6), isto ¢, as maiores reccitas tributirias do Pais.
No estrato 6), por cxemplo, as cotas per capiia sc elevaram cerca
dc 10 vezes, bem como no estrato 4c). O estrato quc abrange os
Municipios mais ricos ¢ populosos apresenta um crescimento mais
modcrado (cerca de quatro vezes), o que sc explica pelo fato dc
quc grande partc dos Municipios destes estratos sc localiza em Sio
Paulo, o qual costumava cumprir o dispositivo rcferente aos 30%
do cxcesso de arrecadagao. Este dispositivo, por sua vez, nio obs-
tante as imprccisdcs que o cercavam, apresentava também clara
relagdo com o nivel de atividades, dai as menorces taxas de crescimento
do estrato 6f).

A uniformidade que se imprimiu ao sistcma, aliada ao carater
automatico da distribuigdo das cotas, nao mais permite difcrengas
cntre o procedimento das administragdes estaduais.

Sc se atribui uma conotagdo positiva & autonomia municipal,
seria descjavel que o fortalecimento financeiro decorresse da elevagio
das rcceitas proprias. J4 vimos que ocorreu precisamente o contririo,
isto é, o maior vigor financeiro é uma conscqiiéncia do sistema dc
transferéncias, ¢ ainda mais: verifica-sc certo enfraquecimento da
reccita prépria.

O principal componente da receita propria — a reccita tributaria
(Quadro V.6) — apresenta queda em todos os estratos representa-
tivos ¢ em alguns a diminuigio foi sensivel: no estrato 2t), por
cxemplo, passou de Cr§ 2,97 no primeiro biénio para Cr$ 0,21, en-
quanto no cstrato 3f) a queda foi de CrS 4,48 para Cr$ 0,63. Ainda
nos estratos quc agrupam os Municipios de nivel de atividades mais
clevado observa-sc uma queda quc é mais surprcendente quando se
supde que tais Municipios cxperimentaram altas taxas de crescimento
do produto no pcriodo considerado.

Como se viu, suprimiram-se os impostos municipais quc mais

10 Conforme & nota 9, acima.
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QUADRO V.2

RECEITA PROPRIA PER CAPITA
Médias 1965-66 ¢ 1968-69

Populacg¢éfo

Receita S 200 > 5000 > 10000 > 20000 > 50 000
Tributéria (Cr$) < 2000 < 5000 = 10000 = 20000 = 50 000
(a) h) (c) @ (e) (€4]

~ 3,01 522 337 3,97 2,50

& 10:000,00 @ 4,51 235 172 125 0,81

> 1000000 1187 7,05 7,65 7,88 5,51 3,38
Z 20 000,00 3847 481 6,59 2,95 1.85 0,70
> 2000000 19.97 2027 9,01 5,19 719 5,38
Z 50 000,00 12,65 1135 9,51 5,63 2,71 2,40
S 50 000,00 - 31,83 11,70 10,66 11,85 10,88
~= 100 000,00 1707 12,34 9.24 6,08 374
> 10000000 o 1735 11,56 17,19 13,52 15,01
= 500 000,00 40.10 13,38 17,80 10,69 7,09
S 5000000 @® 49,17 38.46 21,72 30,17

100,14 36,24 32,17 33,11

FONTE: SEF/MF,
Obs.: Cifra superior — média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferfor — média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).



QUADRO V.3

TRANSFERENCIA TOTAL PER CAPITA
Meédias 1965-66 ¢ 1968-69

Populacgao

Receita S 200 > 5000 > 10000 > 20000 > 50000
Tributéria (Cr$) = 2000 = 5000 <= 10000 <= 20000 <= 350 000

(a) (b) © (@ ) ®
= 1 OB - 23,04 10,13 557 3,16 2,90

3034 24,08 18,43 15,83 12,94
> 1000000 32,61 11,65 6.61 7,45 2.28 146
<= 20 000,00 38,30 32,02 22,94 21.14 14,39 7,86
> 2000000 22,42 83 9.51 5,15 2,88 2.39
— 50 000,00 40,84 58,50 32.43 24,96 17,40 14,38
> 5000000 13,11 8,34 712 5,93 2.20
= 100 000,00 25,68 31,58 2975 2451 16,52
> 10000000 o 24,92 8,63 11,92 7.33 3,68
Z 500 000,00 7839 25.96 46,12 33,79 21,84

10.61 6,10 6,89 12,80

% 900°090.00 L 48,04 51,99 26,30 52,89

FONTE: SEF/MF.
‘Obs.: Cifra superior — média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior — meédia 1968-69 (Cruzeiros de 1969).



contribuiram para a formagdo da receita tributdria, trocando-os pclo
imposto scbre servigos, ccrtamente de meror produtividade, ¢ man-
teve-sc o imposto predial ¢ territorial urbano.

No que toca a arrccadagido deste tributo (Quadro V.7) verifi-
ca-se ter aumentado (cm termos reais per capita) em 23 dos 31 es-
tratos, o que de certa forma ¢ um desmentido a idéia dc quec um
fluxo mais significativo de transferéncias teria acarretado dcsintcresse,
por partc das administragdcs municipais, cm elevar a receita propria.
Ao contrario, a generalidade das elevagdoes parecc sugerir um
empenho em ndo reduzir as fontes proprias de receita, ondc fossc
possivel essc procedimento. As quedas que se verificaram em reduzido
niimero de Municipios traduziram parcialmente um menor esforco
de arrecadagiio e ainda, nio menos importante, uma certa inadaptagdo
do aparclho arrecadador ao processo inflaciondrio.'* Note-se que, uma
vcz que se trata de um imposto estabelecido antes da reforma tri-
butdria, nada impediria que a arrecadagdo rcal per capita sc manti-
vesse constante (a longo prazo, a evolugdo da populagdo c dos
domicilios deve ser scmelhante); dessa forma, a maior arrecadagio
refletiria ndo somente o crescimento municipal (niveis mais altos de
produto certamente elevam o valor locativo dos imdveis), mas também
um esforgo mais intenso de arrccadacio.

Bastante diverso é o panorama rclativo aos outros impostos: o
Quadro V.8 compara a arrecadagdo dos impostos de licenga, indus-
trias ¢ profissdes e sobre diversdes publicas, com a do imposto sobre
servigos, nos biénios 1965-66 e 1968-69, respectivamente. Em todos
os estratos a receita per capita caiu, o quec nio chega a surpreender.
Mecnos dbvio, no cntanto, € o vulto das quedas: enquanto cm 1965-
66, apcnas dois cstratos apresentavam arrecadaciio per capita infcrior
a CrS§ 1,00 (superior, em ambos os casos, a CrS 0,50), cm 1968-69,
2R estratos se enquadravam nessc limite superior e cm 26 a receita
per capita nzo ultrapassava os Cr$ 0,50. Como sc viu na se¢iio anterior,
o estrcitamento da base tributivel é cvidente, ji que as atividades
econdmicas sobre as quais recai o ISS ndo apresentam a mesma diver-
sificaclio, além de screm tipicas das grandes cidades. Ainda nessas,
entretanto, a queda foi também accntuada: no estrato 6f), por
exemplo, passou-sc dos CrS 13,50 per capita para apcnas Cr$ 2,70. A
universalidade do fenémeno langa diavidas sobrc a plausibilidade da
idéia dc se imputar a queda a uma agio intencional das administrac3es
municipais. Se tal efctivamente ocorresse, adquiriria forgosamente

11 Embora possa parecer estranho, a permanéncia da ilusio monetaria é
wn fato verificavel no Estado da Guanabara, onde a “corre¢ao moneta-
ria” das aliquotas do imposto predial é sempre interpreteda como mais
uma majoragdo do tributo,
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QUADRO V .4
TRANSFERENCIAS DE TRIBUTOS FEDERAIS PER CAPITA
Médias 1965-66 ¢ 1968-69

Populacgido

Recelta S 2000 > 5000 > 10000 > 20000 > 50 000
Tributéria  (Cr$) — 2000 -= 5000 <= 10000 == 20000 == 50 000
(a) (b) © () (e @)

) 19,91 9,09 4,96 335 231
= £10/000,00 ) 19,32 15,88 1435 12,30 9.45
S 10 000,00 = 28,61 9,90 5,69 3,90 1,88 1.26
-~ 20 000,00 20,05 17,70 14,26 12,66 8,73 6,44
> 20 000,00 s 1734 4,59 6,21 3,66 233 1,72
— 50 000,00 7,14 8,46 14,559 11,60 9,23 8,08
~ 50 000,00 - 10,11 6,19 4,09 2,83 161
= 100 000,00 11,58 14,55 13.59 10,04 733
~ 100 000,00 @ 9,09 4,87 5,03 2,72 1,99
500 000,00 17,75 9,19 12,57 9.11 6.97
S 500 000,00 & 5,34 1,86 2.39 2,61

17,49 596 6,30 4,32

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior — médla 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior — média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).




QUADRO V.5

TRANSFERENCIAS DE TRIBUTOS ESTADUAIS (ICM)
PER CAPITA
Médias 1965-66 ¢ 1968-69

Populac¢éao

Recelta S 2000 > 5000 > 10000 > 20000 > 50 000
Tributaria (Cr$) = 2000 = 5000 = 10000 == 20000 == 50 000
(a) (b) (c) d) (e) 1)
133 0.26 0,20 0,12 0,34
s
10 00000 1) 5,47 5.82 3,10 2,79 2,99
> 1000000 0,82 0,42 0,30 2,71 0,15 0,05
Z 20 000,00 1772 10.86 743 7.81 5.00 1.24
> 2000000 o 0.42 0.65 2,62 1,16 0,30 044
— 50 000,00 28.24 12,47 15.71 10,92 7.61 577
< 50 000,00 & 212 1.07 174 2,13 037
Z 100 000,00 11.22 13,54 12,97 12,82 8,84
> 10000000 13,90 2,89 5.44 3,67 1,32
Z 500 000,00 45.93 13,87 2838 21,96 13,85
1,34 4,08 3,97 9,97

> 500 000,00  (6) 21,59 4184 16,74 42,40

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior — média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior - média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).



QUADRO V.6

RECEITA TRIBUTARIA PER CAPITA
Médias 1965-66 ¢ 1968-69

Populacgciao

Receita > 2000 > 5 000 > 10 000 > 20 000 > 50 000
Tributaria (Cr§) = 2 000 = 5000 = 10 000 = 20 000 = 50 000

(a) (b) (c) (d) (e) )
= 10 000,00 M 2,34 2,80 2,15 2,80 2,03

1,35 0,72 0,42 0.29 0,22
> 10 000,00 @) 10,33 6.26 8,42 6,50 4,59 2,97
= 20 000,00 7,96 2,86 1,52 143 0,53 0,21
> 20 000,00 3) 16 22 14,77 6,18 8,94 6,33 4,48
= 50 000,00 6.19 533 3,97 2,10 1,01 0,63
> 50 000,00 (4) 12,79 751 6,88 894 9,18
= 100 000,00 9,40 5,84 4,29 2,79 1,19
> 100 000,00 (5) 1181 7,00 12,19 10,20 5,61
= 500 000,00 18,07 6,17 834 5,90 4,00

35,34 32,17 16,52 26,44

500 000,00 (6)
= 69.92 25,87 19,12 18,00

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior — médla 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior — média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).



um cardter de racionalidade: os recursos a disposi¢iio das comuni-
dades tornaram-se, de fato, abundantes, dados os niveis de procura
dos servigos plblicos.

Parece ndo haver divida de que é outra a rcalidade que sc
configura, a0 menos genericamente, pois nada indica que sequer as
atribuigdes municipais tipicas estejam scndo cumpridas satisfatoria-
mente. As dificuldades de implementagdo da cobranga do novo tri-
buto ccrtamente terdo contribuido para a queda verificada, mas cabe
lembrar que o ano dec 1969 foi o tercciro dc existéncia do 1SS, o
que faz supor uma maior cficiéncia no que toca aos aspectos de ca-
dastramento, fiscalizagdo, etc.

As evidéncias levam a concluir ter sido a reforma do sistema
tributirio causadora dc uma diminuicdo das reccitas proprias muni-
cipais, mais que compensando a pcrda através dos recursos trans-
feridos. o que é um sintoma adicional das tendéncias centralizadoras
a quec sc aludiu na primeira segio.

Outro indicio de que os Municipios ndo podem, globalmente,
ser acusados de falta de empenho em obter recursos préprios csté
no comportamento da categoria taxas, em quc sc observa fendme-
no semclhante ao verificado com a arrecadagio do imposto pre-
dial: a maioria dos estratos acusa elevag®cs na receita per capita,
o quc poderia ser interpretado como um esfor¢o no sentido de com-
pensar a queda incvitivel em outras fontes. Da mesma forma, ve-
rifica-sc acentuado crescimento, em todos os estratos, da reccita
propria de capital, quc passou a ter certa importdncia em alguns,
em particular aqueles que sdo compostos pelos Municipios mais
ricos.

E observdvel, alids, que todas as fontecs de receita nio con-
vencionais também sd3o bastante mais produtivas nos Municipios de
nivel de atividades mais elevado, o que contribui para a emecrgéncia
de uma situagiio aparentemente paradoxal: embora as transferén-
cias scjam mcnos desiguais em 1968-69 do que em 1965-66 c, além
disso, mais importantes relativamente, os diferenciais de receita to-
tal sdo superiores, por forca da maior amplitude das diferengas de
receita propria. No biénio 1965-66, a maior receita propria cra
cerca de quinze vezes superior 3 menor, cnquanto as médias no pe-
riodo 1968-69 indicam um difercncial superior a cem vezes. !*

12 Computando-se todos os estratcs, jA que eventuais peculiaridades relati-
vas a Municipios. individualmente, deveriam existir em ambos os biénios.
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QUADRO V.7
IMPOSTO PREDIAI. E TERRITORIAL URBANO PER CAPITA
Médias 1965-66 ¢ 1968-69

Populag¢ao
> 2000 > 5000 > 10000 > 20000 > 50 000

Receita = 2000 = 5000 <= 10000 = 20000 <= 50 000
Tributéria (Cr$) () (b) © (@ (e @
023 047 0,15 0,16 0,10
= 1
=. 1000000 ) 027 0,28 0,16 0,11 0,09
> 10 000,00 w23 0,76 0,66 0.35 0,88 0,10 0,17
= 20 000,00 1,50 0,60 0,46 0,54 0,15 0,09
> 20 000,00 @) 0,44 0,40 0,70 0.54 0.26 0,20
= 50 000,00 0,78 091 0,82 0,68 0.37 0,19
S 50 000,00 5 6,01 1,14 0,84 0,71 0,41
100 000,00 545 1,20 1,24 095 - 0,40
> 10000000 133 1,17 3.11 1,64 119
500 000,00 0.86 1,17 2,57 2,13 153
S 15,22 8.47 5,11 5.18
> . 169 23,00 11,10 8,44 6.94

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior — média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferfor — média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).



QUADRO V.38

COMPARACAO ENTRE OS IMPOSTOS DE LICENCA .INDUSTRIAS E PROFISSOES E SOBRE
DIVERSOES PUBLICAS E O IMPOSTO SOBRE SERVICOS — VALORES PER CAPITA

Médias 1965-66 e 1968-69

Populacéao

Receita > 2000 > 5000 > 10000 > 20000 > 50 000
Tributaria (Cr$) =< 2000 < 5000 ==10000 <= 20000 == 50 000

(@) (b) (c) ) (e) )
= 10 000,00 i 0,57 0,55 1,05 117 1,26

0,04 0,02 0,01 0,02 0,01
> 10 000,00 2 2,48 1,55 2,79 2,50 3,35 234
<= 20 000,00 0.02 0,32 0,04 0,20 0,04 0,00
> 20 000.00 3 2,83 8,27 1,28 4,96 4,67 3,14
< 50 000,00 0,13 0.93 0,33 0,10 0,06 0,06
> 50 000,00 o 3,59 2,02 2,42 4,68 6,55
< 100 000,00 0,10 0,22 0,15 0,17 0,09
> 100 000,00 v 793 1,36 2,11 4,62 739
= 500 000,00 6.33 0,04 0,42 0,53 0,49

2,73 3,85 4,11 13,52
6 ' )

2 B0 GR.00 & 0,36 2,34 1,90 2,70

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior — média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior — média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).



O cfeito da reforma tributiria no sentido de deprimir as re-
ceitas prOprias municipais estende-se, assim, a uma ampliagdo das
desigualdades, as quais ndo podem ser climinadas através dos efeitos
compensatérios do FPM. Nio ¢ de estranhar, por isso, quc os
mais elevados niveis de dependéncia em relagdo as transferéncias
corrcspondam aos Municipios mais pobres ¢ que neles o impacto
da reforma foi muito mais profundo, obrigando certamente a um
maior esforgo de reorganizagio.

Como se disse, uma maior relacdo transferéncias/receita total
ndo & em si, um fenémeno indesejdvel, particularmentc se ndo as-
sume valores cxcessivamente clevados e ndo sc tem como objetivo
prioritdrio a preservagdo da autonomia municipal. No caso brasi-
leiro, essa reclagdo supera os 90% em seis estratos (os mais des-
providos de recursos), o que ¢, no minimo, uma situa¢ido inco-
moda. Niao se pode negar, todavia, que & duvidoso garantir ser pre-
ferivel uma mcnor dcpendéncia aliada a baixos niveis de receita;
maiores niveis de receita prépria para Municipios com reduzido ni-
vel de atividades seriam possiveis somente retirando-sc do sistema
a desejavel caracteristica de racionalidade.

E licito concluir, portanto, quc maiores desigualdades ¢ mais
altas relagdes transferéncias/receita total sio uma dccorréncia direta
da rcforma do sistema tributdrio, mas trata-sc de um subproduto
que, embora indescjavel, ndo pode ser eliminado sob pena de perda
de consisténcia do sistema que sc implantou. Uma redugdo das
desigualdades somente seria possivel através das transferéncias, o que
serd examinado mais detidamente na Se¢do S5.4.

Os maiores niveis de recursos a disposi¢ao da comunidade evi-
dentementc permitiram elevar as despesas, como se depreendc do
Quadro V.9, que compara os valores médios dos biénios 1965-66 e
1968-69. As elevagOes sdo obviamente scmelhantes as verificadas
na reccita, cabendo investigar que destinacdo tiveram os recursos
adicionais .

Nido é preciso destacar a importdncia do tema, em dois as-
pectos principais: i) a investigacdo acerca do desperdicio eventual
que teria ocorrido em decorréncia do maior volume de recursos dis-
pontvets; e ii) a verificagdo sobre a nova composi¢do das despesas,
no scntido de se poder aquilatar os efcitos do influxo de recursos
adicionais: estes contribuiram para que sc ampliassem os encargos
municipais, em tcrmos de novos servigos piblicos oferecidos, ou
simplesmente clevaram os niveis de despesa nas fungdes tradi-
cionais?
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O primeiro aspecto ndo serd facilmente constatado; o nivel de
agregagiio dos dados de balango aqui utilizados ndio permite scnio
quc se vislumbrem indicios de ineficiéncia na alocagdo de recursos,
pois as catecgorias com que se estd trabalhando siio ainda bastante
abrangentes.

Nio se pode garantir, por cxemplo, que uma relaciio despesas
dc capital/despesa total mais elevada indiquc necessariamentz uin
desempenho administrativo mais eficaz, a menos que sc esteja defron-
tando com aigum caso extrcmo. Dessa forma, ter-se-io somente alguns
indicios, que ilustrardo a tendéncia das variacGes ao longo dos dois
biénios.

No que toca & composi¢cdo da despesa total segundo as duas
categorias exaustivas, as alteracGes ndo sdo significativas e ocorrcram
quase semipre no sentido de elevar a relacdo despesas de capital/des-
pesa total.’ A mesma tendéncia ¢ encontrada quando se comparam
as relagOes despesas dc pessoal/despesa total (Quadre V.10): em
27 dos 31 ecstratos, cla apresenta diminui¢do, de modc que o valor
modal, que andava em torno dos 0,30, caiu para 0,20. Nao hd, dessa
forma, indicios flagrantes de desperdicio dec recursos, empreguismo
ou outros fendOmenos semelhantes.

A repartigiio, no que toca as demais categorias. tampouco oferecc
alteragdes significativas: em ambos os biénios predoaiinevam as cbras
ptblicas, com valores que variavam de 0,50 a 0,80, scndo o intervalo
mais freqiientc de 0,50-0,60. Em ambos os casos, os percentuais
mais clevados correspondem a Municipios de menor tamanho, suge-
rindo que, quando se tem um montante limitado de recursos, o pro-
cedimento mais racional (ou talvez o tnico factivel) consiste em
concentra-los, ao invés de distribui-los em diversas atividades, o quc
acarretaria uma mera pulverizagdo.

Nessc sentido, ¢ curioso observar que dois itens de despesa quc
representam claramente uma diversificagio de aplicacGes mostram-se
com maior importéncia relativa no biénio 1968-69; trata-se das in-
versOces financeiras e das transferéncias correntes, cuja elevagiio da
posicdo rclativa reflete sem duvida a maior disponibilidade de recursos.
Nio s4 porque ¢ possivel agora distribuir os recursos, mas também
porquc niveis mais elevados de despesa sugercm certamente uma
maior complexidade administrativa. Tais aumentos, cntrctanto, nado
significam uma alocagio de recursos indescjdvel; revelam, ao con-

13 Pode-se acui abstrair as possibilidades de erros de classificacao, de vez
que o efeito mais provavel ao lorgo do tempo € a diminui¢ao da inci-
déncia dos erros e niao a elevagao,
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QUADRO V.9

DESPESA TOTAL PER CAPITA
Médias 1965-66 ¢ 1968-@
Populacgdao

Receita =< 2000 > 200 > 5000 > 10000 > 20000 > 50 000
Tributéris (Cr$) =~ 3000 -=Z10000 =<=20000 = 50 000
(@) ) ) ) © (¢9)]

T —— ; 2274 17.44 8.76 7,41 531
= 00 e 50,25 30,97 22,63 17,26 14,32
~ 10 000,00 . 4523 1756 14.36 14,55 7,65 449
== 20 000,00 it 77,34 39,19 29,84 2472 15 60 8,19
> 20 000,00 40 14 27.44 17.98 16,31 9,43 7,50
-« 50 000,00 ) 60,72 70.43 44,30 31,12 20.13 17,66
>~ 50 000,00 i 4199 19,49 18,19 17.24 13,02
< 100 000,00 § 449 46.11 39,17 30,53 21,00
~ 100 000,00 o 21,15 17,78 30,47 20,34 18,46
~< 500 000,00 118.33 3854 68,45 46,52 29,25

" 64,56 71,09 30,58 48.46
> 500 000,00 (6)

164.23 98,68 59,47 91,92

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior — média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior — média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).



QUADRO V.10

DESPESA PESSOAL/DESPESA TOTAL
Médias 1965-66 ¢ 1968-69
Populaciao
> 2000 > 5000 > 10 000 > 20 000 > 50 000

Receita = 2000 < 5000 = 10000 = 20000 < 50 000
Tributaria (Cr$) (a) (h) (c) (d) (e) )
— 10 000,00 @ 0,21 033 0,29 0,32 0,28
0,24 023 0.20 0,20 0,17
> 10 000,00 @ 0,25 039 0.34 0,34 031 0,29
< 20 000,00 0,26 0,27 0,23 0,22 0,26 0,19
> 20 000,00 @) 0,30 0,28 033 0,34 0,37 0.38
= 50 000,00 0,25 0,18 021 0.26 021 0,24
> 50 000,00 @ 0,41 0,35 0.37 0,39 0317
<= 100 000,00 0,28 0,23 0,29 0,30 0,28
> 100 000,00 - 0,27 0,41 0,41 0,38 0,24
= 500 000,00 0,11 0,20 0,22 0,27 0,34
0,45 0,27 0,34 0,39
> 50000000 (B 0.21 031 0,24 028

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior — média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior — média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).



trario, um desempenho administrativo mais claborado, ondc novas
formas de aplicagdo dos rccursos estdo presentes.

Na despesa scgundo as fungdes, também podc observar-sc cla-
ramentc o efecito do maior volume de recursos: a participagdo da
funcdo “‘governo e administracio geral” na despesa total caiu sensi-
velmentec em todos os estratos, sendo que em 14 deles a queda sc
situou em torno dos 50% (Quadro V.11). E provdvel que o per-
centual esteja supcrestimado, dec vez quc as duas fungdes nido sio
estritamente compardveis,'* mas nio menos evidente ¢ o fato dc que
a qucda efetivamente existiu. Dessa forma, a clevagdo da reccita
total teria propiciado que se aumentasse a despesa total sem corres-
pondente crescimento do dispéndio dc manutengiio do aparelho bu-
rocratico. E bastante sintomatico, alids, que as maiores quedas se
tenham verificado nos Municipios de populagdo inferior a 20 000
habitantes, denotando que as indivisibilidades atuavam, obrigando-os
a devotar grande parte de seus recursos (mais de 1/5) a escala
minima do aparelho administrativo.

Nas demais fungdes, a evolu¢do ndo sc processa com a mesma
uniformidade; pode-se, contudo, tentar cXaminar o comportamento
de dois grupos. O primeiro deles abrangeria as fungdes de viagao,
transporte ¢ comunicagdes e scrvigos urbanos (Quadro V.13), isto
€, os scrvigos mais caracteristicamentc municipais, dentro das atri-
buicoes usuais do sistema brasilciro. O outro incorporaria as fungdcs
de educagdo ¢ saude (Quadro V.12), nao sé porque correspondem
as vinculagdes do FPM, mas também porque se prendem a cncargos
estaduais, onde a agao municipal é residual. Uma clevagao substancial
nestas Gltimas implicaria um alargamento das fungdes municipais, ¢
que poderia ser tomado como um indicio dc que é satisfatorio (no
consenso da comunidade) o nivel de oferta dos servigos publicos
estritamente municipais.

Na realidade, ambos os grupos clevaram sua participagao na
despcsa total, indicando ter sido csta, basicamente, a destinagdo dos
recursos adicionais com que contaram as municipalidades apds a re-
forma do sistema tributario. Em 'ambos os casos, apenas 2 ou 3
estratos diminuiram a participagdao em uma ou outra fungdo, reve-
lando-se, portanto, um comportamento generalizado.

De um modo geral, as elevagdes nas funcdes educacio e satde

14 No biénin 1965-66, por exemplo. a funcido Governo e Administracdo Geral
incluia as despesas com defesa e seguran¢a, que formam uma funcgio
distinta no biénio 1968-69. A funcao Encargos Gerais, por outro }ado. exis-
tente em 1965-66 e inexistente no outro biénio, poderia englcbar algumas
despesas de carater administrativo.
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QUADRO V.11

GOVERNO E ADMINISTRACAO GERAL PER CAPITA
Médﬂi_l_()(ﬁ-()_(v ¢ 1968-69

Pop vla (_; i o

> 50 000

(1)

123
191

1,84
2,30

3,13
3,23

4,29
3,20

9,57
11,37

Recelia > 2000 > 5 000 > 10 000 > 20 000
Tributéria (Cr$) — 2000 = 5000 = 10000 -= 20000 == 50 000
@) ) (c) (d) (e)

) 7,65 4,55 232 2,17 129
= 1000000 (@ 12,03 6,60 4,32 3,44 2.82
S 10 000,00 10.36 4,58 3,75 4,07 2,32
Z 2000000 @ 7,92 5,55 5,25 3,42 2,40
S 20 000,00 6,99 9,60 441 3,58 2,51
o S 7.28 10,62 5,63 5,71 2,46
> 50 000,00 8,08 4,02 3,60 2,91
Z 10000000 @ 5,07 5,14 4,84 4,07
= 100 000,00 7,12 3,46 6,56 3,94
—- 500 00000 475 3,14 9,67 5,68

9,15 16,19 475
500 000,00 (6 e 0. Thea
FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cif:a superior — média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).

Cifra inferior — média 1968-69 (Cruzeiros

de 1969).



foram mais pronunciadas, o que ndo tem muita significagdo, pois os
valores per capita do biénio 1965-66 sao despreziveis: em 23 dos 31
estratos nacionais, encontram-se médias inferiores a Cr$ 2,00 e o valor
maximo é de cerca de Cr$ 5,00. Por outro lado, a participacdo na
despesa total ndo supera os 18% (1968-69) em nenhum estrato,
sendo que em 22 deles ndo € superior a 11%. Dessa forma, as ele-
vacdes teriam de ser proporcionalmente maiores: as outras funcdes
eram responsdveis por ndo menos de 45% da receita total em 22
estratos, o que obviamente impediria que as participagdes dobrassem.
Ainda assim, em diversos estratos, a participacdo das fungdes viagao,
transporte e comunicagdes e servigos urbanos passou da vizinhanca de
50% para a de 60% e no biénio 1965-66 a participagao mais elevada
era de 64%, enquanto no biénio mais recente encontram-se dois
estratos cuja média € de 75%. Finalmente, convém mencionar o fato
de que as elevagdes das relagdes educacdo - saude/despesa total
devem-se primordialmente & maior importincia relativa da primeira.

Com tudo isso, parece licito afirmar que a elevagido das despesas
em educagdo e saude ndo representou sendo um encaminhamento
natural, por se dispor de maior volume de recursos e pelo fato de
que os niveis anteriores eram muito baixos. Nao se deve interpretar
como uma ampliagdo efetiva das fungGes municipais, pois continuam
tendo carater francamente residual.

Ja a elevagdo da relagdo nas duas fungdes que se constituem
em encargos tipicamente municipais assume significado quando se
constata que ja se lhes devotava mais da metade dos recursos muni-
cipais. O fato de ser ter aumentado o dispéndio nessas duas fungdes
em proporgdo superior a elevagdao da despesa total é um forte indicio
de que tais servicos ainda ndo estio sendo oferecidos em um nivel
de equilibrio entre oferta e procura.

As quatro fungdes aqui analisadas absorvem, na maioria dos
estratos, mais de 80% da despesa total, podendo-se concluir pela
reduzida importancia relativa das demais, as quais, alids, ndo viram
sua participagdo sensivelmente alterada ¢ nao estdo associadas a
nenhum servigo publico relevante.

Podem, assim, ser sintetizadas as conclusGes que emergem da
comparagao das finangas ptiblicas dos Municipios nos biénios imedia-
tamente anterior e posterior a reforma do sistema tributirio:

i) fortaleceu-se substancialmente o eririo local, dobrando em
geral a disponibilidade dos recursos reais per capita;

ii) com a elevacdo da receita ampliaram-se as desigualdades
entre os Municipios, sendo os atuais diferenciais maximos da ordem
de 14 vezes;

iii) o fortalecimento processou-se através do novo sistema de
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transferéncias, gerando uma elevagéo da relagéo transferéncias/receita
total, isto €, ocasionando maiores niveis de dependéncia;

iv) implantou-s¢ um sistema dotado de maior racionalidade, em
que todas as fontes de receita, a excegdo do FPM, se correlacionam
com o nivel de produto municipal;

v) estreitou-se a base tributaria municipal, em especial a receita
de impostos, ocasionando uma queda da receita propria, sem que esse
movimento possa ser atribuido genericamentc a um procedimento
intencional das administracGes municipais;

vi) a tnica mudanga significativa na composi¢do da despesa por
fungdes ¢é a diminuigdo da participacdo das despesas com governo ¢
administragdo geral, revelando a cxisténcia de indivisibilidades n>
aparelho burocratico;

vii) todas as demais fungdes tiveram sua participacdo elevada,
entre as quais as quec abrangem os servigos estritamente municipais,
indicando que os recursos adicionais ndo assumem cariter cxtra-
ordindrio, no sentido de j4 sec ter atingido uma situagdo de equilibrio
entre a oferta e a procura de tais servigos;

viii) os dados disponiveis ndo evidenciam procedimento gencra-
lizado de malversagdo de recursos, desperdicio, empreguismo, etc.; ¢

ix) a maior pujanga financeira municipal foi conseguida com o
sacrificio da autonomia, ja que os Municipios ndo controlam as fontes
principais de receita ¢ tampouco parte dec suas despesas (vinculagGes
constitucionais ¢ de parcela do FPM).

Verificadas as diferengas ao longo do tempo ¢ os principais
efeitos da reforma do sistema tributirio a nivel municipal, cabe
agora examinar as distingdes entre os Municipios, isto é, como variam
as finangas publicas municipais, ao longo dos estratos da amostra.

5.3
As Diferenciacoes das
Financas dos Municipios

5.3.1
Variacées Segundo a
Populaciao

5.3.1.1
Variaveis de Receita

Como se disse, o Municipio brasileiro estd longe de ter tipifici-
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QUADRO V.12

DESPESAS EM EDUCAGCAO E SAUDE PER CAPITA
Médias 1965-66 ¢ 1968-69

Populacgé&o
> 2000 > 5000 > 10 000 > 20 000 > 50 000

Reccita = 2000 = 5000 < 10000 = 20000 == 50 000
Tributaria (Cr$) (a) () (c) (d) (e) (69
0,60 1,10 0,95 0,93 0,51
-
=i 1000000 el 2,62 3,98 271 247 1,90
~ 10 000,00 & 2,51 1,64 1,42 1,76 0,85 0,47
= 20 000,00 3,36 454 3,34 328 2,89 1,14
S 20 000,00 3,11 091 1,52 162 134 1.26
= 000000 @ 9,29 8,19 5,31 2,43 3,78 2,84
S 50 000,00 0,62 143 1,64 2,08 2,13
= 100 000,00 @) 157 5.21 497 494 313
> 10000000 1,29 2,60 3,25 2.21 221
= 500 000,00 ) 476 4,88 7,84 6.21 5,10
6,30 6,25 3.25 6,90
500 000,00
> g 10,30 1858 7,22 16,61

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior — média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferlor — média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).



QUADRO V.13

DESPESA EM VIACAO, TRANSPORTE, COMUNICACOES E
SERVICOS URBANOS
Médias 1965-66 ¢ 1968-69

Populacédo

Recelta S 2000 > 5000 > 10000 > 20000 > 50 000
Tributérla (Cr$) ~ 2000 = 5000 ==10000 == 20000 == 50 000
(a) (b) (c) (d) (e) f)
9,90 5,23 3,65 2,59 2,47
< 10 000,00 (¢9) 1861 15,63 12,67 9,43 7,93
S 10 000,00 1521 9,20 5,50 6,20 3,15 2,01
<= 20 000,00 2 38,54 22,52 16,26 14,36 8,02 4,06
> 20 000,00 21,62 14,33 9,31 8,10 325 3,24
—= 5000000 @ 37,04 46.06 26,82 16,69 10,49 9,21
S 50 000,00 28.90 10,06 9,40 784 5,61
= 100 000,00 @ 27,61 28,48 20,61 16,25 11,07
S 10 000,00 17,60 8,93 1678 10,15 8,16
= 500 00000 @ 88,48 23,95 39,13 26,20 14,99
4126 37,31 15,81 25,64
2 o0 QoK ® 122,69 46,17 29,90 46,30

FONTE: SEF,MF.
Obs.: Cif:a superior — média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferlor — média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).



dade, tal a variag@o territorial, populacional e relativa ao nivel dc
atividades. Ndo ha didvida de que quaisquer das trés caracteristicas
afetardao o nivel e a composi¢do da oferta e procura dos servigos
publicos, mas é provavel que as duas ultimas se afigurem mais im-
portantes. Dessa forma, vamos examinar nesta segdo alguns indicios
da importéncia da varidvel populagio.

A relevancia do tema é evidente, por um conjunto dc motivos.
Inicialmente, por tocar em questdo que vem sendo discutida hé longo
tempo: a questdo da sobrevivéncia financeira dos Municipios de re-
duzida populagdo, que tém sido periddica e talvez lcvianamente acoi-
mados de “invidveis”. Por outro lado, o extremo oposto também
vem suscitando polémicas: as aparentcs deseconomias de escala que
sofrem as grandes cidades, obrigando a clcvagGes mais do que pro-
porcionais do dispéndio publico.

Mais especificamente, emerge a importincia quando sc recorda
que o FPM tem scu critério de distribuigdo calcado cxclusivamente
nas difcrencas populacionais, crescendo as cotas com a populacido,
embora se diminuam os acréscimos @ medida que ela se cleva. Como
se viu, o principal motivo para estabelecer tal critério talvez tenha
sido a sua opcracionalidade, mas implicitamente reconhcce-se a au-
séncia de economias ou deseconomias de escala, tomando esta como
a populagao.

Dessa forma, o quc aqui sc procurard serio evidéncias no quc
toca ao scntido que tomam as variagdes na oferta dos servigos publicos
municipais face a alteragcdes na populagdo. Desde logo, entretanto,
algumas qualificagdes devem ser estabelccidas, referentes as informa-
¢oes disponiveis: cm primeiro lugar, os Municipios de menor populagao
ocupam lugar ndo proemincnte na amostra, sendo em nimero redu-
zido. Nesse scntido, os valores médios sdo menos fidedignos (na rea-
lidade, apresentam elevados desvios-padrao). Em contrapartida, os
Municipios com populagdo acima de 50 000 habitantes ocupam
posi¢do relevante na amostra, rcsultando que as regressoes serdo
provavelmente reprcsentativas de tais Municipios. Finalmente, convém
lembrar que as deseconomias de escala ndo scrao facilmente detec-
tadas, pois poucos sdo os Municipios com populagdo supcrior a
200 000 habitantcs, embora quase todos estcjam presentes na
amostra.

A fim dc isolar a varidvel populagdo ¢ aferir sua importdncia
rclativa, dois procedimentos bdsicos foram utilizados: i) estratifica-
ram-se os Municipios somente segundo as classes de populagdo,
extraindo-se as médias das varidveis mais relevantes; ¢ ii) cstabele-



ceram-se equagdes dc regressao sobre varidveis de receita e dc despesa,
em que algumas varidveis cxplicativas tém carater demografico, conio
a populagdo urbana,” a relacdo populacdo urbana/populagio total,
densidade demografica, etc. Nestas, tem-se mais propriamentc uma
medida do impacto da urbanizagdo, completando-se o quadro. Tor-
na-se possivel, assim, delimitar os efeitos da dimensdo populacional
sobre o desempenho e as caracteristicas do sctor publico municipal.

No primeiro procedimento fica claro que cstdo sendo omitidos
todos os demais determinantes do nivel e composi¢do das finangas
publicas municipais, o que ndo constitui uma caracteristica que inva-
lida a analise, pois o que se dcseja fundamentalmente é apreciar como
intervém a varidvel populagdo. Além disso, os fatores omitidos podem,
eventualmentc, estar associados a variagdes na populagdo, refletindo
estas, portanto, a agdo daqueles. Nesse caso, a populacﬁo scria um
mero indicador, o que ndo prejudlca 14 que o objctivo ndo é identificar
os fatores primdrios, mas sim a estrutura municipal que decorre de
uma determinada escala de populagdo. Julga-sc, portanto, justificada
a adocdo do primeiro procedimento, ndo obstante a existéncia dc
elevados desvios-padrio dc algumas das médias calculadas, tornan-
do-as pouco significativas.

Os primeiros quatro quadros indicam valores per capita ¢ algumas
relagdes entre itens para os principais componentes da receita e da
despesa; definiram-se sete estratos de populagdo, diferentemente dos
demais casos, em quc se trabalha com apenas seis. Aqui, repartiu-se
em dois o estrato que compreendia todos os Municipios com populacio
superior a 50 000 habitantes: o prinieiro contendo os de populagdo
entre 50 000 e 100 000 habitantes e o outro cnglobando aqueles de
populacdo superior a 100 000 habitantes. A motivagdo para tal desa-
gregagdo é clara: supQe-se serem substanciais as diferengas cntrc um
e outro grupo, notadamente por sc localizarem no ultimo segmento
os Municipios mais importantes do Pais e de mais elevado nivel de
atividades. Os prdprios resultados, por sua vcz, mostrardo como se
estariam cncobrindo marcantes diferenciagdes caso se mantivesse a
agregacdo original.

O Quadro V.14 lista os valores per capita das principais varia-
veis dc receita (média 1968-69) medidos a pregos constantcs de
1969, para os estratos ja definidos. Observam-se, de imediato, dois
notdveis fendmenos, de certa forma surprcendentes: em primeiro
lugar, verifica-se a cstabilidade das receitas total e prdpria por habi-

15 Testes preliminares ja indicaram a maior iinportancia da populacao ur-
bana, que foi por isso inciuwida de preferéncia a populacdo total.
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tante, ao longo de todos os estratos, a excegdo do ultimo. Naqueles,
o valor total per capita oscila entre cerca de Cr$ 31,00 e Cr$S 46,00,
isto ¢, o valor mais elevado é menos que 50% superior ao mais baixo.
No (iltimo estrato, as cifras sio notavclmente diferentes: a receita
total per capita sobe abruptamente para cerca de Cr$§ 96,00, isto é,
cerca de 110% mais elevado do quc o valor do estrato imcdiatamente
inferior e mais que o triplo dos valores mais baixos.

Nio hd divida de que se podc entrever, de imediato, uma origem
para o fendmeno, decorrente das préprias caracteristicas da amostra: o
ultimo estrato é aberto, agregando Municipios cuja populagdo varia
de 100 000 a cerca de 700 000 habitantes, para receitas que também
variam substancialmente. Tal fato, cntretanto, ndo exclui a observacio
de que, para que se tcnham certos niveis dec receita, requer-se uma

populacdio superior a 100 000 habitantes.

Em segundo lugar, observa-sc que as menores disponibilidades
de recursos correspondem aos cstratos intermedidrios, isto €, aos Mu-
nicipios cuja populagio se situa entre 10 000 e SO 000 pessoas e nio
aos primeiros cstratos, como se csperaria. Ndo obstantc a possi-
bilidade de se estar incorrendo ecm algum tipo dc erro, originado de
eventuais falhas da rcpresentatividade da amostra, ndo hd divida de
que o fendmeno observado genericamente deve corresponder a rea-
lidade, pois persiste em todos os cstratos, o que lhe conferc maior con-
fiabilidade. Pode-sc afirmar quc o nivel de rccursos por habitantes a
disposi¢do de cada comunidade ndo difere significativamente para os
Municipios cuja populagdo nfdo ultrapassa os 50 000 habitantes, o
que permite que se conclua pela auséncia de dificuldades insuperdveis
no que toca i administragdo dos Municipios de pequeno porte.

Ambos os fendmenos obscrvados, portanto, contribuem para
idéntica conclusio: os primeiros indices levam a dudvidas acerca da
suposta inviabilidade dos Municipios d¢ populagdo reduzida, jid que
os dados devem conduzir-nos para o sentido inverso. Uma ressalva
deve scr estabelecida, pelo menos no tocante aos Municipios de po-
pulacdo ndo supcrior a 2000 habitantes: a receita total per capita
que foi cncontrada € praticamente igual & do pendltimo cstrato e
superior a todos os demais, com exce¢do do uitimo. Tal resultado
pode ser considerado duvidoso, dado o provivel baixo nivel de ativi-
dades dessas comunidades e poderia scr rotulado como uma dis-
tor¢do, ainda mais quando se sabe que elas constituem parcela mi-
noritiria na amostra de que se esti fazendo uso (cerca dec 2%) .
No entanto, convém recordar que nesses casos o denominador é muito
baixo, originando-se ai os altos valores; além disso, jd se verd quc as
maiores cotas per capita do FPM pertencem a esses Municipios, o
que também contribui para que se alcance o resultado estimado. E
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curioso observar, ainda, que a parcela de receita propria desses Mu-
nicipios é a segunda mais baixa, perdendo somente para o cstrato se-
guinte, do qual ndo se diferencia economicamentc (populagdo entre
2 000 e 5 000 habitantes). Finalmente, é ainda um dado intercssante
verificar que a parcela mais importante da receita tributaria sdo as
taxas e ndo os impostos, situagdo que se inverte nos estratos supe-
riores. No primeiro, o resultado que se tem é que 72% da reccita
tributdria municipal provém das taxas, cabendo aos impostos apenas
20%, o que vem reforcar a auséncia de contradi¢do no resultado
obtido, no sentido de que, para que se obtivesse essa elevada re-
ceita per capita, foi necessdrio recorrer as fontes menos diretamente
relacionadas com o nivel de atividades. No ultimo ecstrato, os im-
postos respondem por 56% da receita tributdria, o que dd uma idéia
da difcrenga, sendo um sinal da coeréncia dos resultados. Pode-se
concluir, portanto, que o alto valor encontrado ndo € necessaria-
mente produto de uma distor¢do da amostra, ja que sc conhecem
diversos fatores explicativos do fenémeno.

Decssa forma, os primeiros cinco estratos parecem envolver uma
unica realidade, ndo se devendo espcrar marcantes economias de es-
cala nessa faixa, no que tange a receita municipal. E cvidente que
cstdo sendo omitidos aqui alguns importantes determinantes dc re-
ceita e em particular ignora-se que os administradores municipais tém
algum poder de decisdo no estabelecimento do nivel de oferta dos
servicos publicos, 0 que, por sua vez, lhes permite manipular al-
gumas categorias de receita propria. E provdvel, no entanto, que o
fendmeno seja menos relevante do que aparenta, dada a existéncia
do hiato cntrc recursos e necessidades, a nivel municipal. Os va-
lores indicam, a principio, ndo ser a populacdo uma varidvel deter-
minante do nivel de receita per capita, ao menos no que diz res-
peito aos Municipios de populacdo até 50 000 habitantes.

Concluiu-se ainda, por outro lado, que os Municipios de redu-
zida populagdo ndo aparentam um estado financeiro mais precdrio
do que os demais, dentro da faixa referida; as eventuais diferencia-
¢dcs devem originar-se de outras caracteristicas que ndo a populagdo,
em particular o nivel de atividades do Municipio. Isso ndo quer dizer
que sc deva esperar grande vitalidade por parte desses Municipios;
o préprio fato de serem unidades autébnomas de governo, possuindo
reduzida populagdo, é um indicio de estagnacdo, pois, como nio fo-
ram criados rccentemente,'® ndo tém visto sua populagdo crescer a
altas taxas. A norma serd, portanto, a estagnacdo, o quc pode ser

16 Pode-se garantir isso nao so porque foi criado na ultima década apenas
um reduzido nimero de Municipios, como também porque nao terlam
sido desmembrados dado o baixo nivel de populacdo.
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QUADRO

V.14

ITENS DE RECEITA — VALORES EM CRUZEIROS DE 1969
PER CAPITA

Itens de Receita

Total

Propria

Tributéria
Impostos

Imposto Predial e
Territorial Urbano
Imposto sobre Servicos
Taxas

Transferéncia Total
Transferéncias de
Tributos Federais
Cota-parte do FPM
Cota-parte do IUCL
Transferéncias de
Tributos Estaduals (ICM)

=

2 000

(a)

45,88
11,92
3,52
0,69

0,59
0,06
3,51
33,96

16,80
14,17
1,11

12,48

> 2000
= 5000

(b)
38,33
6,68

3,11
1,36

0.89
0,45
1,12
31,65

17,58
14.42
1,64

9,60

FONTE: SEF/MF,

Classes de Populagao

> 5000
= 10 000

(e)

33,35
9,07
4,45
1,34

1,23
0,10
177
24,28

13,92

12,78
1,06

> 10 000 > 20 000 > 50000 > 100 000
< 20 000 < 50 000 = 100 000
() (e) (6] ®)
32,64 31,09 46,11 96,00
19,17 19,05 1523 37,44
3,57 4,27 8,54 20,18
1,52 2,07 4,31 11,21
1,27 1,68 3,33 1,14
0,24 0,38 0,95 3,22
1,66 1,61 3,68 824
23,52 23,03 30.88 58,56
12,10 9,03 7.22 3,37
10,83 7.1 5,14 2,40
1,16 1,06 1,27 0,84
11,33 12,40 21,11 48,23




percebido pelos baixos valores de receita prépria; nesse sentido po-
der-se-ia dizer que, a médio prazo, ndo se deverd alterar a situagdo
desses Municipios, os quais parecem apresentar cscassas possibilidades
de crescimento.

No que sc relaciona ao tltimo estrato, sobressai de imediato o
valor substancialmentc mais alto da receita total per capita, o que
jd foi comentado. Tem-se, portanto, considerdvel volume de rccur-
sos, particularmente quando se compara com os demais Municipios.
Elevacio mais pronunciada ocorrc na categoria de receita propria,
mais de trés vezes superior i do estrato que o antecede e cinco
vezes maior do que a do peniltimo estralo. Nota-se, alids, que esta é
uma diferenciagio que também diz respcito ao penultimo estrato,
isto ¢, aos Municipios de populagdo compreendida entre 50 000 ¢
100 000 habitantes: embora a receita total per capita destc seja su-
perior em 50% ao estrato que o antecede, a receita propria per
capita atinge o dobro da mesma categoria no outro estrato. Julga-se
estar presente mais um sintoma da produtividade dos tributos mu-
nicipais em comunidades de nivel mais elevado de atividades, que
pcde ser notado a partir do pentltimo estrato.

No tltimo estrato o fendmeno ¢é ainda mais claro, visto que a
elevagdo da receita prépria € superior a da receita total, ocorrcndo
um certo cquilibrio entre as participagdes das transferéncias (60%
da receita total) c¢ receita propria (40% ). Com a reccita de im-
postos tem-se clcvacdo ainda mais notdvel: a do dltimo estrato é
cerca de dez vezes supcrior 4 média dos estratos intermedidrios.
Além da hipétesc esbogada accrca da maior produtividade dos im-
postos, pode-se ainda lembrar que a cota-parte do FPM per capita
diminui bastante, representando apenas 2% da receita total, contra
uma média de 30% dos primeiros cstratos. Nos Municipios grandcs.
portanto, é desprezivel a contribuigdo das transferéncias federais, o
que se refletird numa menor importancia rclativa das transferéncias
totais, ja quc se requereria uma acentuadissima clevagdo das trans-
feréncias estaduais, para manter o mesmo percentual.

Isso ndo significa, entretanto, que tais Municipios gozam de
abundincia de recursos; como ¢ sabido, eleva-se mais que propor-
cionalmentc a procura de servios publicos, scndo, portanto, efe-
tivamente necessirio um maior volume de recursos. Alguns indicios
dessa situagdo serdo entrevistos quando da andlise da despesa ¢ suas
categorias. E provdvel, portanto, quc os niveis mais elevados de
receita correspondam aos requisitos das grandes cidades, em termos
de servigos publicos adicionais quec nclas se fazem nccessdrios: sis-
temas de abastecimento d’dgua mais complexos, rede de transportes
viarios mais densa, coleta dc lixo, etc. Os dados de balango nio
permitem, obviamente, conclusdes acerca dos ajustamentos eventuais
entre a oferta ¢ a procura dos servicos publicos, mas as considcra-
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¢Oes acima parccem contribuir para quc se atenuc o diferencial, em
termos relativos.

Uma observagiio adicional deve ser estabelecida, no tocante &
representatividade da média encontrada para o ultimo estrato. Nao
obstante sc incluirem nesse grupo as maiorcs receitas municipais per
capita do Brasil, apenas 10% dos Municipios do estrato tém csse
valor acima da mddia, o que parece ser um indicio de auséncia de
considerdvel distor¢do, visto que, deles, apenas um tem rcceita per
capita superior a Cr$ 300,00 (Sao Bernardo do Campo, Cr$ 663,00).
Além disso, é nesses Municipios que s¢ concentra grande paite da
populagdio brasileira fora das capitais, reprcsentando a suposta dis-
torcaio uma clevagdo ‘“natural” da mdédia, no seatido de que ex-
pressa uma realidade. Liga-se ao fecndimeno da conceatragiio indus-
trial, presente cm todos os paises industrializados e verificivel tam-
bém a nivel municipal: é impossivel uma distribuicio absoluta-
mente igualitaria das receitas municipais ¢ simultaneamentc exige-sc
uma dimensdo minima para que o Municipio alcancc o stgtus de
industrial. Nao hd por que requerer que as médias cstimadas omitam
esses fendmenos, dc tanta importincia no processo de crescimento
econdmico. Note-se, afinal, que ndo importa necessariamente o nu-
mero de Municipios, mas sim o percentual de populagdo que ncles
vive, o que altera a situaciio, conferindo maior representatividade as
cidades mais ricas.

Nilo sc negard, entretanto, quc, como costuma ocorrer, a mé-
dia estd encobrindo algumas disparidades, mas as principais sdo fa-
cilmente identificivcis: os mais baixos valores encontrados ligam-sc,
quase todos, aos Municipios pertcncentes a dreas metropolitanas, com
exclusio da de Sdao Paulo: Pernambuco e Rio de Janeiro seriam
os tipicos exemplos, com Olinda, Nildpolis, Nova Tguagu, etc. Tais
cidades-dormitdrios, como se sabe, aliam um grande contingente po-
pulacional a um baixo nivel dc atividades, gerando situagdes insus-
tentiveis para os tesouros municipais, incapazes de prover o nivcl
minimo de oferta que sc exigiria. Estes casos, infelizmente, niio po-
dem ser detectados através da andlisc das médias, o que cntrctanto
assume um cardter de inevitabilidade, pois tais Municipios se cons-
tituem, efctivamente, em uma excecao. E. alids, sintomético que esses
valores se afastem da média, pois sc é lcvado a concluir quc csscs
Municipios requerem tratamento cspecifico. Nao hda duavida de que
nflo se trata dc uma conclusiio original, jd quc as arezs mctropo-
litanas vém ocupando atengdes cada vez mais significativas, mas ¢
importante ressaltar que cssa conclusao emerge a partir de dados de
halancos municipais, o que lhe d4 um cardter mais sétido.

Caso se desagrcgue a receita total. ver-sc-4 que o panorama
descrito, no tocantc a estabilidade ao longo dos ecstratos de po-

— 155



pulacdo, sofre ligeiras alteragdes. Os dois impostos municipais, por
exemplo, obedecem a outra hierarquia: os valores per capita cres-
cem a medida que se eleva a populacdo municipal, fenémeno que
se acentua no caso do imposto sobre servigos: enquanto a receita
prépria do ultimo estrato é cerca de cinco vezes superior a do pri-
meiro, a receita per capita do imposto sobre servigos € mais de 300
vezes maior, ¢ a do imposto predial superior em cerca de treze
vezes. Como ja se disse, ndo se pode imputar essa desproporgdo
somente ao esforgo de arrecadagdo, que seria inexistente nos me-
nores Municipios, dado o volume de transferéncias por eles rece-
bido; se tal acontecesse, ndo sc observaria o comportamento distinto
da categoria taxas, ja observado.

Finalmente, é ainda digna de nota a evolugdo das transfcrén-
cias do ICM, que permanecem relativamente constantes nos pri-
meiros cinco estratos e se elevam abrupta e substuincialmente nos 1l-
timos dois. A conclusdo que se infere é praticamentc a mesma, ape-
nas estara sendo novamente refor¢ada: nos Municipios cuja popula-
¢do nao supcra os 50 000 habitantes, o nivel de produto per capita,
em média, ndo sofre variacGes de vulto. Nos demais, observam-se
nitidas economias de escala, as quais se refletirdo na arrecadagdo
dos impostos municipais, tributos tipicamente urbanos e correlacio-
nados com o nivel de atividades. Como as transferéncias federais
per capita estdo inversamente relacionadas com as transferéncias cs-
taduais, a relagdo transferéncias totais/receita total guarda estabili-
dade semclhante: permanece entre 73% e 83% nos primeiros cinco
estratos, cai para 67% no penultimo e 61% no ultimo dcles. A
queda se deverd tanto a diminuigdo das transferéncias federais, ji
vista, como & maior importancia dos impostos que comegam repre-
sentando 20% da receita tributdria para, no ultimo estrato, o per-
centual alcancar 56% .

Ao que parece, portanto, todas as informagdes computadas con-
duzem a conclusGes convergentes: a situagdo das financas publicas
municipais s6 se altera notavelmente nos Municipios de mais de
100 000 habitantes, ndo sendo, portanto, a populagdo uma variivel
determinante dos niveis de reccita per capita até o limite citado. Por
outro lado, para que se alcancem niveis clevados de receita per capita,
é necessdria uma dimensdo populacional minima, o que significa que,
caso os atuais valores sejam considerados insuficientes, serdo pre-
cisos mecanismos de transferéncia mais poderosos, pois ndo se deve
contar com substanciais elevacdes das componentes da receita pré-
pria.

Esta situagio, todavia, ndo dcve ser estritamente interpretada
como um indicador da mi distribui¢do das receitas municipais, pois,
como se dissc, o setor publico municipal é muito mais solicitado nas

— 156 —



QUADRO V.15

ITENS DE DESPESA POR CATEGORIA ECONOMICA —
VALORES EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA

Médias 1968-69

Classes de E)pﬁl;‘e&o )
> 2000 > 5000 > 10 000 > 20 000 > 50000 > 100 C20

Itens de Despesa < 2 000 < 5 000 = 10 000 < 20 000 < 50 000 <= 100 000

(8) (b) (c) () (e) (f) ('3}
Total 48,40 38,92 34,50 33,99 31,63 49,07 102,35
Corrente 27,51 21,04 18,16 19,16 19,18 32,31 57,17
Custeio 24,01 19,05 16,13 16,79 16,01 25,54 44,22
Pessoal 11,30 8,29 7,29 8,33 8,28 13,73 28,24
Transferédncias Correntes 3,50 1,99 2,04 2,38 3,18 6,77 13,01
Capital 20,88 17,88 16,33 14,83 12,45 16,76 45,19
Investimentos 19,17 16,35 15,22 13,25 11,11 14,15 37,75
Inversdes Financeiras 0,19 031 0,40 0,33 0,59 0,74 3.60
Obras Piblicas 7,81 11,25 10,85 9,70 197 9,79 31,44
Equipamentos e
Instalagoes 8,29 2,64 3,00 2,52 2,04 2,00 2,39
Material Permanente 2,02 2,28 1,12 0,85 0,96 0,95 139

FONTE: SEF/MF.



grandes cidades. Alguns indicios desse fato podem ser cncontrados
na andlise da despesa. que se fard a seguir.

5.3.1.2
Varidveis de Despesa

Os valores totais per capita apresentam, obviamente, elevada
correlagdo com os respectivos niveis de receita; nos ultimos dois es-
tratos, entretanto, nota-se a presenga de deficits mais ponderaveis
do que nos demais. Isto ndo deve ser imputado necessariamente @
“piores” situagoes financeiras; pode ser um reflexo da maior capa-
cidade de endividamento desses Municipios, o que os levaria a re-
correr mais freqiientemente ao crédito.

A desagregagdo da despesa total em despesas correntes ¢ de
capital (Quadro V.15) conduz a relativa estabilidade ja referida, se
bem que menos notavel: as despesas de capital dos primeiros cinod
estratos variam de Cr$ 12,50 a CrS 21,00, um diferencial pouco
superior a 50%, enquanto a populagdo média dos estratos se eleva
em cerca de quarenta vezes. Nao se poderia esperar descmpenho
diverso, pois ji se viu que essa estabilidade tem ligagdo com a rela-
tiva aos recursos disponiveis. H4, no entanto, uma nova informa-
¢do: a estabilidade da relagdo despesas de capital/despesa total, ao
longo dos estratos, incluindo-se o tltimo. Parece indicar que se
esti a frente de uma relagdo “técnica”, no sentido de que nio se
permitem manipulagcGes de vulto entre as despesas correntes e de
capital. E evidente a relagdo entre ambas, no sentido de que um
dado montante de despesas de capital requereri um fluxo de des-
pesas correntes; '’ no entanto, ha duas qualificagbes a estabelecer:
i) a supesta relacdo “técnica” variard segundo a funcdo em que se
investir, o que leva a concluir que a composi¢do das despesas tam-
bém se manterd relativamente estdvel, fato que serd posteriormente
examinado; e ii) a relagdo inversa ndo serd tdo rigida, isto é, pode-
se elevar substancialmente as despesas correntes, afetando pouco as
de capital. O exemplo &ébvio seria a categoria “transferéncias cor-
rentes”, a qual n3o exige contrapartida de despesas de capital. Po-
deria ocorrer, portanto, uma razoével variagio da relagdo em causa.

Na verdade, o diferencial maximo ¢ inferior a 20%, incluindo-se

17 Este aspecto ja foi abordado na Secdo 2.3.
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todos os estratos, coincidindo os percentuais do primeiro e do titimo
estrato: 44% . Infere-se dai, possivelmente, que nao sc altcra de
modo significativo o desempenho administrativo dos Municipios,
quando se modifica a populagdo: em outras palavras, ndo encontra
apoio nos dados a hipdtesc comum de que as gestdes dos menores
Municipios sdo menos eficientes. Um outro indicio do mesmo feno-
meno pode ser observado a partir da relacdo despesa de pcssoal/des-
pesa total, constante em torno dos 25%, ndo sc cntrevendo situa-
¢oes peculiarcs de empreguismo em nenhum dos estratos; coinciden-
temente, os percentuais mais elevados correspondem aos estratos dos
Municipios mais populosos, o que permite que se impute a clevagio
a reais necessidades de ordem administrativa.

Em outras categorias, o fcndmeno da estabilidade desaparece,
observando-s¢, ao contrdrio, uma nitida hierarquia. A categoria trans-
feréncias correntes se enquadraria aqui: no primeiro estrato, respon-
de por 12% das despesas correntes; cleva-se progressivamente até
atingir o percentual de¢ 23% no ultimo estrato. Embora nédo se co-
nhega a desagregagdo dessas transferéncias, pode-se formar uma
idéia sobrc os determinantes da elevagdao. Inicialmente, explicar-
se-ia pela maior importancia das despesas de pessoal, jA que o pa-
gamento a inativos ¢ pensionistas constitui um dos subitens. Além
disso, ja se disse que os maiores Municipios recorrem mais freqiiente-
mente ao crédito € ao cxpediente da divida pdablica, o que deve fazer
com que se eleve a importincia consignada aos juros. Finalmente, a
elevacdo dos montantes destinados a subvengdes deve também elevar-
se consideravelmente, visto que nos menores Municipios, sequer
devem existir institui¢des ¢ empresas para reccberem subvengdes, ao
passo que nos ultimos cstratos o crescimento mais que proporcional
do nivel de atividades conduz & multiplicidadec de tais institui¢oes.
Pode ainda ligar-se ao fato de que nas ecstruturas administrativas
mais complexas, surgem os orgaos da administracao indireta, cujas
contas nao estdo incluidas no balango, mas que podem receber sub-
vengdes, computadas como transferéncias correntes. Fendmenos com
a mesma provavel origem ocorre com a categoria inversdes finan-
ceiras, que de cstatisticamente inexistente no primeiro cstrato passa
a represcntar 8% das despesas de capital no Gltimo: parte dessa ecle-
vagdo pode ser atribuida & cxisténcia de cmpresas municipais, cm-
bora ai também intervenha o problema da escala: o vulto de re-
cursos dos menores Municipios € insuficiente para a aquisicio de
iméveis de valer locativo aprecidvel, fazendo diminuir a importincia
deste subitem. Para que sc tenha idéia da elcvacdo, basta notar
que o valor per capita das inversdes financeiras sobe cerca de 20
vezes entre o primeiro e o ultimo estrato e apenas 4 vezes entre
estc ¢ o peniltimo. E nos Municipios de populagdo supcrior a
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100 000 habitantes, portanto, que se localiza o fendmeno, o que vem
reforcar a justificativa apresentada.

Ainda no que toca a composi¢do dos investimentos, verificam-se
algumas particularidades: em todos os estratos, com cxcegdo do ul-
timo, a despesa com obras publicas per capita mantém-se constante
em tomo dos Cr§ 10,00, para dai alcangar Cr$ 31,00. A elevagao
mais que proporcional ¢ explicada pelas maiores necessidades dos
grandes centros urbanos, as quais, como se verd, se localizam em
fungdes ligadas a atividades tipicamente urbanas. O fendmeno ¢ bas-
tante conhecido, mas importa ressaltar que s6 é verificdvel no 1l-
timo estrato, isto é, nas cidades com populagao superior a 100000
habitantes. Uma vez mais, a andlise dos dados de balango conduz
a conclusdo acerca da reduzida significincia das diferengas entrc os

Municipios de populagdo até 50 000 habitantes.

No caso dos equipamentos, instalagdes ¢ material permanente,
a estabilidade permanece, mas o Unico estrato que sc diferencia é
o primeiro ¢ ndo o ultimo, com os valores bem mais elevados, nota-
damente na rubrica equipamentos e instalagocs, cujo valor per capita
¢ superior ao triplo do relativo ao ultimo estrato. Nao hd duvida
de que sc trata de um resultado inesperado, sendo essas as unicas cate-
gorias em que o valor do primeiro estrato supera o do ultimo. Uma
primecira hipétese seria questionar a informagao, seja com base em
falha da amostra, seja com base em eventuais crros de classificagdo,
por parte dos Municipios. A primeira alternativa ndao encontra apoio,
dada a consisténcia dos demais resultados. A segunda opgdo, em-
bora possivel, ndo faria desaparccer o fendmeno, pois os cquivocos
de classificagdo se dariam provavelmente cntre as duas categorias
que estao em jogo,*® permaneccndo a superioridade do primciro es-
trato. E necessdrio, pois, buscar uma interpretagdo, ressalvando-se
que a diferenca encontrada decve ser superior a que realmentc se
verifica. A intcrpretacdo mais plausivel parece ser a relativa as in-
divisibilidades, isto é, as reduzidas populagdes nao pcrmitcm que se
dilua convenientemente o custo de certos equipamentos, que ainda
assim devem ser adquiridos. Aparentemente, tratar-se-ia de uma ca-
racteristica indesejavel, no sentido de que menor volume de recursos
cstaria disponivel para as obras publicas: no entanto, o que se tem
visto é que possivelmente sao também menorcs os requerimentos de
obras nessas cidades.

As indivisibilidades também sc constituem em um dos fatorcs
18 Descarta-se aqui a possibilidade de equivoco entre as classificagdes ma-
terial permanente e material de consumo. nao por nao existirem, mas por

se julgar que o “campo” dos equivocos nao € suficientemente amplo para
alterar os valores em substéncia.
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explicativos da composi¢ao da despesa por fyngdes (Quadro V.16):
no caso da fungdo governo e administragdo geral pode-se obscrvar
uma ligeira tendéncia 4 queda nos primeiros cinco estratos, voitando
a subir a partir dai, mas somente no ultimo estrato é quc se cn-
contrara valor superior ao primeiro. Trata-se de fendmeno ja co-
nhecido: os gastos de manutengdo do aparelho burocritico nao cres-
cem proporcionalmentc a clevagdao da populagdo, originando-se, en-
tdo, certa queda nos valores per capita. Obsecrva-sc, contudo, que
as economias de escala dcsaparecem ja na classc de Municipios de
populagdo superior a 100000 habitantcs, onde a despesa per ca-
pita é o dobro da do cstrato imediatamente inferior. Trata-se, no
entanto, de uma das menores elevagdes, o que faz com que caia a
rclagdo despesas de governo/despesa total. As despesas com viagao,
transportes ¢ comunicagdes vém também decrescendo, bem mais for-
temente. Observa-se no primeiro estrato um valor cxcepcional-
mente clevado para essa rubrica: cerca de Cr$ 20,00, contra um
valor miximo de Cr§ 9,04 para todos os demais estratos. Nao
cxcluindo Jiminarmente as possibilidades jia examinadas, de distorgdes
da amostra ¢ erros de classificagdo, verifica-se que as despesas dos
menores Municipios concentram-sc praticamente em duas fungocs:
viagao, transportes ¢ comunicagdes € servigcos urbanos, que represen-
tam, juntas, cerca de 60% da despesa total. Esta concentragdo cxpli-
ca-s¢ por sercm tais servicos os mais tipicamente locais, no sentido
de que nao cabem dividas acerca da atribui¢®o municipal, isto é, a re-
particdo dos encargos entre as esferas de governo cstarda bem defi-
nida. Assim, ou a administragdao municipal exccuta o servigo, ou elc
niao seria ofcrecido. Intervém, além disso, os ja mencionados pro-
blemas de cscala, requercndo para uma eventual diversificagdo das
despesas um montantc minimo de recursos superior a disponibilida-
de dc tais Municipios.

Ainda aqui, a norma ¢ relativa cstabilidade ao longo dos es-
tratos para a maioria das fungdcs. As excegdes notdveis sdao ser-
vicos urbanos e cducagdo, que adquirem maior relevancia no ul-
timo estrato. No quc toca & primcira fungdo, a elevagao ¢é conside-
rivel, podendo scr atribuida a dois fatores: * i) a existéncia de oOr-
gdos de administragdo indireta nos maiores Municipios, geralmente
com atividades refercntes a categoria viagdo, transportes ¢ comuni-

13 Excluindo-se, uma vez mais, eventuais equivocos de classificacao entre
essa funcgao ¢ a viagao, transportes e comunicacdes. Ha duvidas, por exem-
plo, acerca da abrangéncia de viacdo e transportes, que se confunde, por
vezes, com 0S Servigos urbanos: obras vidrias, por exempl!o, que podem
ser alocadas na subfuncdo “ruas e avenidas”,



QUADRO V.16

ITENS DE DESPESA POR FUNCAO — VALORES EM
CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA.

Itens de Despesa

Governo e
Administracdo Geral
Defess e Segurancga
Viacfo, Transportes
¢ Comunicagdes
Educacao e Cultura
Saude

Bem-Estar Social
Servicos Urbanos

< 2 000
(a)

8,86
0,08

19,17
3,76
0,53
0,57
5,70

Classes de Populagao

> 2000 > 5000 > 10000

= 5000 < 10000 = 20 000
(b (© @
6.08 4,50 493
0,23 0,08 0,08
9,04 7,83 741
3,20 3,49 3,60
0.81 0.78 1,16
137 111 1,48
13,88 12,73 10,81

FONTE: SEF/MF.

L TR

> 20 000 > 50 000 > 100 000
< 50 000 = 100 000
(e) ) (g)
4,07 6,46 12,34
0,24 0,30 0,71
5,84 5,39 4,56
3,93 6,52 14,60
0,70 132 4,59
2,23 4,63 7,24
11,17 18,80 47,41




cagdes, excluindo-se os dados relativos as suas finangas dos balan-
cos: companhias municipais de transportes coletivos, por cxemplo,*°
e ii) as proprias difercnciagdes cntrc as grandes e pequenas cida-
des, avultando naqucles a procura dos servigos publicos enquadra-
veis na fungdo: &4gua, esgoto, limpeza publica, controlc dc polui-
¢do, ctc. Nao surpreende, portanto, que as cidades de mais de
100 000 habitantes dediquem, cm média, quasc a mctade dos seus
rccursos para essa rubrica. Nos estratos intcrmedidrios, o fenomc-
no nao se verifica, permanccendo a cstabilidade refcrida.

As despesas da fungdo cducagdo ndo sc cnquadrariam tam-
pouco na categoria das cstdveis: pode-se verificar uma ligeira tcen-
déncia a alta ao longo dos estratos, até alcancar o ultimo como
a segunda em importancia (Cr$ 14,60 e 14% da despesa total).
Nio sc cré, todavia, que estc fendmeno csteja associado estritamente a
elevagdo da populagdo, mas sim ao fato de que, como regra geral, o
tltimo estrato engloba os mais ricos Municipios, parccendo ser essc o
fator decterminante: a alta elasticidade-renda da procura por cducagao.
Nas comunidades cujos habitantes tém nivel mais elevado de renda,
atenuam-se certos aspectos que tendem a comprimir a procura: eva-
sdo e repeténcia, por cxemplo, que se aliam a pobreza, necessidade de
ingresso no mercado de trabalho, ctc. Suspeita-se, ainda, que a cleva-
¢ao das despesas com cducagao toma a forma de diversificagdo da ofer-
ta e ndo somente elevagdo do nivel e da qualidade do servico. Em
outras palavras, os Municipios mais ricos rompem com a distribuigiio
costumeira dos encargos, tomando a si a tarefa de oferccer outros
servigos além do ensino primdrio: ensino dec 29 grau, ensino técnico,
etc. Seria, portanto, cssa diversificagdo a origem da clevagdo do mon-
tantc despendido.

As demais fungdes apresentam um volume de gastos pouco sig-
nificativo, ressalvando-se, entretanto, quc tanto satide como bem-estar
social denotam uma tendéncia a elevagdo. No que tica ao bem-estar
social, a situagdio ¢ praticamente a mesma descrita no caso das trans-
feréncias correntes: a maior importincia relativa dos pagamentos de
previdéncia social.

Observa-se, assim, quc a composicao da despesa ndo oferecc
grandes variagGes ao longo dos estratos, salientando-se apenas as pc-
culiaridades relativas aos grandes Municipios, cuja concentracio na
funglo scrvigos urbanos é bastante ¢bvia para que se insista. A menor
diversificagio dos Municipios de populacdo reduzida explica-se basi-
camente pela disponibilidade total dec recursos, aliada a problemas de

20 Os Municipics da area metropolitana de Sao Paulo constituem um mo-
delo tipico: em varios deles, o valor relativo a essa primeira rubrica 6
zero: Guarulhos, Osasco e Sao Bernardo do Campo, por exemplo.
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escola. Nesses, as despesas de educacdo, saide e bem-estar, somadas,
perfazem cerca de 11% do total, o que da bem a idéia da reparticio
dos encargos: tais Municipios despendem a quase totalidade dos re-
cursos nos servicos que poderiam ser chamados de “infra-estrutura
municipal”, isto é, aqueles quc permitem a exccucdo das atividades
econdmicas e dao condicdes de habitabilidade ao Municipio. O goverio

local, na pratica, tcm encargos estritamcnte rclacionados a vida muni-
cipal e ainda assim os rccursos préprios ndo lhe bastam.

5.3.2

A Anaélise dos Resultados das
Regressdes Variaveis de
Receita

As regressoes estabelecidas tiveram por objetivo testar algumas
hipéteses sobrc o comportamento de conhecidos determinantes da
receita no contexto municipal brasilciro. Nao se pretendia, propria-
mente, identificar determinantes da rcceita, mas sim obter informagoes
adicionais sobre varidveis que s¢ supunham, de antemio, as mais
significativas. As varidveis foram escolhidas, seja com base nos as-
pectos tedricos estudados, seja com basc em verificagdes empiricas

levadas a efeito antcriormente, refercntes a cxperiéncia norte-ame-
ricana.*!

Os resultados vém expostos no Quadro V.17, podendo obscr-
var-se inicialmente que os coeficientes de correlacdao variaram de 0,07
a 0,84, valores elevados indicando que provavelmente foram captadas
as informagbes bdsicas. Estabelcccram-se regressdes muiltiplas, sob as
formas linear e logaritmica, sendo melhorcs os ajustamentos loga-
ritmicos, onde se concentrardo os comentirios.

As primeiras duas procuraram vincular a receita tributiria per
capita as transferéncias cstaduais e federais e & populagdo encarada
sob dois Adngulos alternativos: a dimecnsdo, medida pcela populagio
urbana ¢ o grau de urbanizacdo do Municipio, medido através da
relaciio populacio urbana/populaciio total. A idéia seria verificar qual
das varidveis é mais podcrosa, isto é, o que ¢ mais importante: sc a

21 Cf. Werner Z. Hirsch. “Expenditure implications for metropolitan growth
and consolidation”, Review of Economics and Slatistics, (agosto, 1959).
pp. 232-241; e L. R. Gabler, “Economies and diseconomies of scale in
urban sectors”, Land Economics, (novembro 1969), pp. 425-434.
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QUADRO V.17

EQUACOES DE REGRESSAO LOGARITMICAS

Variaveis Independgr;Les

. Transfe- Taxa de Transfe- Coeficien-
Variaveis Termo réncia  Urbaniza- réncia Densida- te de
Dependentes Cons- ICM Per c¢do Per FPM Populagdo de Demo- Correla-

tante Capita Capita Per Capita Urbana grafica cfo Mul-

1968 1970 1968 1968 1970 tipla
Receita Tributéria 0.057 0,750 0,718 —0,199 0,810
Per Capita — 1968 (3,952) (11,623) (9,795) (—2,269)*
Receita Tributéria —2,275 0,836 0,346 0,374 0,793
Per Capita — 1968 (4 266) (19,884) (2,505)** (7,097)
Imposto Predial —0,144 0,645 1,098 —0,234 0,839
Per Capita — 1968 (3,807) (15.469) (15,279) (—2,720)
Imposto Predial —3.759 0,713 0,618 0.581 0.807
Per Capita — 1968 (4,551) (17,921) (4,355) (10.735)
Imposto Predial —1,030 0.941 —0,378 0,181 0.769
Per Capita — 1968 (5,298) (22,072) (—3,584) (4,589)
Imposto sobre Servigos 0,057 0,024 0.909 —0.043 0,674
Per Capita — 1968 (13,335) (11,891) (5,195) (—4,071)
Imposto sobre Servigos —0,153 0,019 0,002 0,000 0,769
Per Capita — 1968 (9,790) (10.869) €0,252)°* (13,024)
Obs.: Cifra superior — cc;eficlentcs da equacfio de regressao. - i

Cifra inferior — estatistica ¢t de Student.

* Nao significante a 1%.
** N&o significante a 1%, mas significante a 5%.



magnitude da populagdo urbana, rout court, ou o nivel de urbanizagao,
desprezando-se o tamanho do Municipio. Como ambas as varidvcis
estdo altamente corrclacionadas entre si, a inclusio de uma dclas deve
significar a exclus@do da outra, razio por quec sc tém aqui duas
equacdes de regressio.

Nos dois casos obteve-sc clevado cocficiente de corrclagdo (em
torno de 0,80), sendo a varidvel mais significativa as transferéncias
de ICM per capita. Em termos genéricos, a informagdo que se extrai
pode parccer Obvia: os Municipios ‘“ricos” tém maior receita tribu-
tiria por habitante. Note-se, no entanto, que hd outras informagdes
subjacentes: inicialmente, as transferéncias de ICM ecstdo atuando
como uma proxy do nivel de atividades do Municipio e a alta sig-
nilicincia revela que, ecfctivamente, o sistema de transferéncias vem
funcionando como se esperava: as maiores cotas pertcncem aos Mu-
nicipios de mais elevado nivel de produto. Em scgundo lugar, veri-
fica-se que a reccita tributdria do Municipio — principal componcnte
da receita prépria — estd estritamentc relacionada com o nivel de
atividades, revelando que os impostos ¢ taxas municipais variam dire-
tamente com o referido nivel. No caso, o que parece ser mais impor-
tantc sdo os altos niveis de significincia, pois é evidente que se
deveria esperar alguma corrclagdo. A clevada significincia cncontrada,
entretanto, permitc conclusdes adicionais. Verifica-sc quc o sistema
dc impostos guarda racionalidade, pois arrecada-sc mais nos Muni-
cipios mais “ricos” e, além disso, que em principio nio subsistc a
idéia de que as transferéncias fcderais ¢ estaduais tém atuado no
scntido de desestimular o uso das fontes de recursos proprios. Con-
trariamente, as maiores cotas do YCM correspondem as maiores
arrecadagées municipais, invalidando parcialmente a tese acima re-
ferida. E claro que a conclusio assumc forgosamente um cardter
provisorio, pois vutras informagdes scriam necessdrias, mas é inegivel
a sugestdo: o nivel de produto do Municipio é a principal varidvel
detcrminante da rcceita tributéria.

A cota-parte do FPM per capita revela-se também incapaz de
afetar substancialmente os niveis da receita tributdria per capita; cn-
quanto as demais varidveis sao significantes a 1%, cssa s6 0 é a 5%,
com um baixo cocficiente, indicando a inclasticidade da variavel de-
pendente. No entanto, os resultados s@o consistentes com a anélise
dos valores dos estratos: o coeficiente tem o sinal negativo, indicando
quc as maiores cotas per capita cabem aos Municipios dc menor
receita tributaria por habitante. O baixo valor do cocficicnte ¢ a
menor significincia indicam que o carater distributivo é apenas ligeiro,
e que a associagao com o esforgo de arrccadag@o seria infundada. Na
verdade, viu-se quc os cfeitos distributivos advém basicamente da
existéncia de um teto na cota-parte, igualando-a, & época, para todos
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os Municipios com populagio nio inferior a 92 000 habitantes, isto
é, 9% da amostra de que se fcz uso.

As varidveis relativas a populagdo mostraram-sc, ambas, signi-
ficativas a 1%, sendo digna de nota a maior significincia da relagiao
populagdo urbana/populagdo total. Assim, de dois Municipios de igual
populacdo urbana, arrecadard mais aqucle que for mais “urbanizado”,
isto ¢, aqucle ondc a populagdo urbana rcpresentar um percentual
mais elevado do total. A difcrenca ndo é substancial, mas a ligcira
superioridade vem reforgar a idéia de que a base tributiria municipal
¢ eminentcmente urbana. Como se disse, populagio urbana c nivel
de atividades (através das cotas do ICM) estdo correlacionados, de
mancira que poder-se-ia cstar descrevendo o mesmo fenémeno. De-
correc dai a importdncia da varidvel populagdo urbana/populacdo
total, cuja rclagdo com o nivel de produto é ligciramentec mais ténuc,
persistindo, no entanto, os efeitos sobre a receita tributiria. Com
isso fica caracterizado, em linhas gerais, o sistema tributdrio muni-
cipal, e delimitada a influéncia da populagdo: trata-se de um dos
determinantes da receita tributdria, mas somente por estar associado
ao nivel dc atividades, como também por refletir a composi¢do do
produto. Uma origem urbana mais marcante conduz a uma maior
rcceita tributaria per capita para um mesmo nivel de atividades. Inci-
dentalmente, observa-sc a coincidéncia dessas conclusdes com o que
foi analisado a partir dos estratos: a precariedade da receita dc
impostos nos Municipios de populagio rcduzida, onde a arrecadagao
das taxas é mais importante.

Caractcrizado o desempcnho no quc toca a receita tributdria,
procurou-sc verificar a mesma coisa para os dois impostos municipais,
quc deveriam constituir as mais importantes fontes de reccita propria.
O objctivo ¢ investigar se os determinantes que atuam sobre a reccita
tributiria agem da mecsma maneira sobrc cada um dos impostos, isto
¢, como se comporta a arrccadagdo destes face as mesmas varidveis.

Curiosamente, os rcsultados foram bem melhores para as re-
gressdes em quc a variavel dependente cra o imposto predial, cm que
se atingiu um cocficiente dc correlagio da ordem dc 0,84. Podc
ocorrer quc a piora sc deva i redugido do nimecero de observagdes: no
caso do imposto predial incluiram-sc 535 Municipios; nas regressoes
cnvolvendo o imposto sobre servigos contou-sc com 403.** Em
ambos os casos, cntretanto, os resultados foram piores do que quando
a varidavel dependente era a rcccita tributdria.

Nas rcgressoes relativas a arrccadacdo do imposto predial per

22 Foram retirados c¢s Municipios cujos balangos nao registram arrecada-
¢do do imposto, provavelmente por se estar ainda em fase de implantagio.
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capita, além das transferéncias de ICM e FPM, experimentaram-se
as duas varidveis de populagdo ja referidas, adicionando-se ainda a
densidade demografica, com o objetivo dc testar a hipdtese de que
elevadas densidades demogrificas acarretam maiores valores locativos
das construgdcs ¢, portanto, maiores arrecadagoes do imposto predial.
Os resultados nao foram substancialmente diferentes, mas a relacgiao
populacio urbana/populagdo total ¢ mais significante do que as duas
outras dec cardter demografico, notadamente a densidade demogrifica,
cmbora todas as trés apresentem significancia ao nivel de 1%.

A relagiio populagdo urbana/populagio total é, novamente, um
pouco mais significativa do que a populagdo urbana, evidenciando
que ambos os fatores tém, pelo menos, igual importdncia. Natural-
mente, ndo sc infere dai que a arrccadagdo independerd do tamunho
do Municipio, jd que as maiores relagdes populagdo urbana/populacio
total provavelmente pertencerdo aos maiores niveis de populagdo ui-
bana. O que estd dito é que a arrccadagdo per capita responde mais
prontamentc a clevagdes no “grau de urbaniza¢do” do Municipio do
que a elevagdes da populagdo urbana. O cocficiente daquela varidvel
cxplicativa é, alids, supcrior a 1, indicando ser eldstica a receita per
capita cm relagdo ao quociente populagdo urbana/populagdo total.

Surprcendentemente, no cntanto, a varidvel acima referida nio
¢ mais significativa do que as transferéncias de [CM, aqui atuando
como uma proxy do nivel de atividades. Ambas tém elevadissimo
nivel de significancia, evidenciando que o imposto predial, nio obs-
tante constituir-sc em um tributo sobrec o patrimonio, tem sua arrc-
cadacio per capita altamentc correlacionada com o nivel de produto
per capita. A surpresa nio advém de scr csta varidvel significante.
mas sim de se identifici-la como a mais importante dentre as que
foram testadas. Tais resultados s6 vém reforgar as conclusdes a que
sc chegou quando da andlise das primeiras regressdes: nio se perccbe
nenhum indicio de que as transferéncias vém repercutindo no esforgo
de arrecadacao municipal, caso em que ocorreria uma mera subs-
tituicio das fontes de recursos. Além disso, observa-sc que os Mu-
nicipios de baixo nivel de atividade, isto €, os Municipios pobres.
contariio primordialmente com os recursos do FPM, jid que tanto as
fontes préprias de recursos como as transferéncias estaduais acompa-
nhardo tais niveis dc produto per capita. Note-sc, contudo, que a
correlagdao entre populagdo (total ou urbana) e nivel de atividades
csti longe de ser perfeita (o cocficiente de correlagdo simples nio
alcanga 0,50), o que faz com que, quando se fala em Municipios
pobres, ndo se csteja referindo necessariamente a Municipios dc re-
duzida populagdo. Sdo cstes os quc recebem cotas mais elevadas do
FPM, isto é, ndo necessariamentc os de mais baixo nivel de renda
per capita.
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As regressdes em que a varidvel independente é a receita per
capita do imposto sobre servigos oferecem uma particularidade, qual
seja, os melhores ajustamentos tém a forma linear e nio logaritmica,
embora ambos os coeficientes de corrclagdo possam ser considerados
elevados (0,77 ¢ 0,67, respcctivamente). Além disso, a varidvel de-
mografica que se revelou mais significante foi a populagio urbana ¢
nao a rclagdo cntre csta e a populacido total (no ajustamento loga-
ritmico. a situacio se inverte). Por outro lado, a populagio ¢ mais
significante que as transferéncias de ICM, significando, portanto, que
o nivel de atividades atua mais fortemente sobre a arrecadagio do
imposto predial do que sobre a do imposto sobre scrvigos. A principio,
essc resultado entra em conflito com as idéias usuais a respeito, ja que
a relagfio entre o imposto sobre servigos ¢ o nivel de atividades parcce
ser mais clara do que a deste com o imposto prcdial. No entanto.
convém lembrar quc se estdo discutindo graus dc correlagdo, pois em
ambos os casos a variavel transferéncias de ICM per capita é alta-
mentce significante, semprc ao nivel de 1%. Pode-se imaginar, ademais,
que os resultados cstejam ligeiramente prejudicados por se referirem
a0 ano dc 1968, o segundo apés a implantagio do novo tributo,
quando nem todos os Municipios cstariam suficientemente informados
quanto a amplitude de sua base tributdria. Finalmentc, ecmbora causc
surpresa a menor correlagio com o nivel de atividades, o mesmo
nio se pode dizer quanto a maior correlagdo com a populagio urbana.
E bastantc razodvel que esta afetc mais significativamente o imposto
sobre scrvicos, visto que as atividades do setor tercidrio. por se exer-
cerem localmente, isto é, por ndo screm exportadas, requererao certo
dimensionamento de populacdo para que sc possam ser levadas a
cfeito.?® Com isso poder-se-ia qualificar os resultados alcangados: no
quc toca ao imposto sobre scrvigos, sua arrccadagio serd forcosa-
mente baixa, tanto nos Municipios pequenos, isto ¢, de populagdo
reduzida, como nos pobres, isto é, de baixo nivel de produto. Os que
acumularem ecssas duas condigdes verdo a arrecadacdo do imposto
reduzir-sc a niveis insignificantes, seja qual for a comparaciio que
se estabeleca. A guisa de execmplo, o Quadro V.14 mostra que, para
os primeiros estratos de populagio, o referido imposto nio representa
sendo 2% da receita tributaria, a qual, por sua vez, é responsdvel por
cerca de 8% da receita total. Em outras palavras. a arrecadacdo do
imposto sobre servicos representa menos que 0,2% da reccita total,
constituindo-se. portanto, numa fonte desprezivel de receita. Nao sc
negard a possibilidade dc ocorréncia de problemas administrativos,

23 Os modelos que levam em consideragio a “hierarquia das cidades”
apoiam-se expressamente neste ponto: a existéncia de uma escala de
atlvidades do setor tercidrio, em que se adicionam novas atividades a
medida que se eleva a populacio local. Cf. F. Guyot. Essci d’économie
urbaine. (Paris: R. Pichoner e R. Durand-Auzias, 1968).
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ou mesmo de descmpenho ineficiente: dados os resultados das re-
gressOcs, contudo, seria contraditério ignorar as evidéncias relativas
a basc tributiria, de um lado, e conferir universalidade aos problemas
de implementagdo e administracdo do imposto. Dessa forma, parece
licito concluir que, efctivamente, populagdao urbana e nivel de ativi-
dades sdo os principais determinantcs da receita do imposto sobre
servigos, cstreitando as possibilidades de obtengdo dos recursos pro-
prios por parte dos menores Municipios.

A tltima varidvel que se incluiu foram as transferéncias do FPM
per capita, quc ndo se revelaram significantes, chegando mesmo a
piorar os resultados. A ndo significAncia explicar-se-ia pela rcdugdo
do ntimero de obscrvagdes e pelo fato de quc é mais ténuc a rclagdao
desse imposto com o nivel de atividades. A rcferida varidvel, dc
qualquer forma, semprc apresenta os menores niveis dc significincia,
sugerindo que scu comportamento nao afeta ponderavelmente o de-
sempenho dos componcntes da receita propria aqui cstudada.

Outras equagOes de regressdao serdo analisadas nas sccdes quc
se seguem, em que se colocard énfase sobrc as varidveis de despesa.
A conclusdo dessa primeira andlise € que a populagdo, embora sc
constitua em um dos fatores determinantes do nivel ¢ composigio da
rcceita, ndo ¢ certamente o mais importante, pois estc é o nivel de
atividades municipais. Nao hd duvida, porém, de quc a assertiva tem
menor validade nos casos extremos, precisamente porque ¢ nesscs
casos que nivel de populagdo e nivel de atividades estdo altamentc
correlacionados. Em outras palavras, ¢ praticamente impossivel al-
cangar elcvados niveis de receita per capita em comunidades de popu-
lagdo inferior a 10 000 habitantes, por excmplo, pelo fato de que
nesses Municipios também ¢ praticamentc imposivel atingir altos
niveis de produto per capita. Estcs exigem nccessariamente certa di-
mensdo de populagdo, mas ndo se scgue a reciproca: ocorrc, nao
raro, a possibilidade de existéncia de grandes cidades, com baixo
nivel de produto e baixa rcceita per capita limitando a influéncia da
populagdo.** Esta, portanto, atua sobre a receita na medida em que
se vincula ao nivel de atividades, ¢ a vinculagdo ¢ mais nitida nas
cidades de pequena populagao.

Subsidiariamente, pode-se verificar que a influéncia decisiva sobre

24 O fendmeno ja tem sido estudado, sendo. ao que parece, cspecifico do
subdesenvolviinento: alia-se ao éxodo rural e ao desemprego disfarcado
nos grandes centros urbanos, dai porque € notdvel nas capitais e Muni-
cipios adjacentes (areas metropolitanas). Cf. Paul Singer, Desenvolvi-
mento Economico e Evolug&o Urbana, (Sdo Paulo: Cia. Editora Nacional,
1968).
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o nivel de receita prende-sc ao nivel de atividades, ja que a unica
categoria de receita quc ndo obedece a csse comportamento sdo as
transferéncias do FPM e ainda assim a corrclagdo inversa ndo ¢ ele-
vada. Dcssa forma, os indicios de inviabilidade sc originariam das
préprias caracteristicas do sistema tributdirio municipal ¢ do sistcma
de transferéncias, ambos por sua vinculagdo urbana, isto é, com as
atividades dos setores sccunddrio ¢ tercidrio. Nao ha duavida de que
se trata, por isso, dc um sistema em que prevalece a racionalidade
e ainda atende ao fato de quc se eleva substancialmente a procura
dos scrvigos publicos nos grandes centros urbanos, mas é provivel
que sc estcja ferindo o preccito da cqiiidade fiscal, o qual exigiria
do sistema de transferéncias um carater redistributivo mais forte.
Note-se que a dependéncia em relagdo ao nivel dc atividades e a
prevaléncia das atividades urbanas na contribuicdo da rcceita prépria
e de transferéncias podem gerar difcrenciais de reccita de vulto ¢
esses baixos niveis ndo significardo nccessariamente comunidades
estagnadas.

Pddc-sc verificar, no entanto, que a disponibilidade dos recursos
dos Municipios de populagdo ndo superior a 50 000 habitantes nao
varia considcravelmente, o que pode ser atribuido, fundamentalmente,
a agdo do FPM. Nio encontra apoio nos dados, dessa forma, a idéia
corrente rclativa a precaricdade da situacdo financcira dos Municipios
cuja populagdo ndo cxceda 10 000 habitantes, isto é, ndo sc detecta
a espccificidade dessas comunidades. Pouco podc ser dito acerca da
suficiéncia dos recursos, mas se sdo incapazes de equilibrar a oferta
¢ a procura, o mesmo se dd com os Municipios mais populosos.

5.3.3
Variagdes Segundo as Regides

5.3.3.1
Varidveis de Receita

Cabe examinar ainda as finangas publicas municipais, sob a dtica
da distribuigdo scgundo as regides. O quc se descja aqui ¢ verificar a
natureza ¢ a profundidade das diferenciagdes regionais, no sentido de
afctarem o nivel e a composigdo da receita ¢ das despesas locais.
Para isso foram utilizados dois procedinmentos, a saber:

i) cdlculo das médias por regido, independcntemente dos es-
tratos;
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i) cédlculo das médias por regiao, levando-se em consideragao
o estrato de populagéio ¢ reccita tributdria.

Em ambos os procedimentos procura-sc investigar sc tais difc-
renciagdes tém cardter sistemdtico ¢, em caso afirmativo, afcrir sua
importancia.

O procedimento analitico que se segue combina os dois tipos de
célculo citados. Inicialmente apresentam-se os dados processados se-
gundo o primeiro procedimento; os resultados sdo cxpostos nos
Quadros V.18 (dados de rcceita) ¢ V.23 ¢ V.26 (dados dc despesa).
Nestes, os Municipios s6 estio difercngados pelas regides a que per-
tencem, de modo que a média €, em si, um valor pouco significativo,
dada a heterogeneidade dos Municipios que integram cada scgmento.
Oferccem, entretanto, a vantagem de sc perccberem as diferengas com
maior nitidez, pois s¢ sdo identificados quando se misturam Muni-
cipios dc todos os niveis, tem-sc um sinal mais claro de sua forga.
O passo seguinte introduz o segundo processo de cdlculo, cujos dados
aparccem nos Quadros V.19 a V.22 (dados de receita) e V.24 a V.28
(dados de despesa). Nestes, os Municipios sido direfencados, além
de por regido, também pcla populagio c pela reccita tributiria. A
média, neste caso, ganha um pouco mais de significado, pois difcrencia
os Municipios segundo a magnitude de populagdo ¢, de certa forma,
pclo universo econdmico, diminuindo bastante a hetcrogeneidade
antes existente. Buscando simplificar a andlise, agregaram-se os “cs-
tratos” (combinagdo de faixa de populagdo com faixa dec receita
tributaria) em quatro “tipos” de Municipios, jd definidos e justificados
no Apéndice, cujos titulos valc a pcna lembrar: Municipios de pe-
queno porte, tamanho 1 (Peq. 1), Municipios dc pequeno porte,
tamanho 2 (Peq. 2), Municipios de médio porte (Med.) e Municipios
de grande porte (Gde.). Com essa classificagdo procura-se, apos
verificar o comportamento inter-regional, estudar as variagdes ocor-
ridas quando os Municipios oscilam em tamanho.

Observa-se, inicialmentc, uma nitida hierarquia regional: a receita
total per capita mais clevada corresponde a Regido IV (Sdo Paulo),
seguindo-se a Regido V (Sul), IIl (Sudeste, ex-Sio Paulo), 1 (Norte
¢ Centro-Oeste) ¢ IT (Nordeste); a relagio entrc cada regido an-
terior e a proxima é, respectivamente: 2,65, 1,54, 1,20 ¢ 1,53.

Agrupar os Municipios segundo uma unica caracteristica comum,
a sua localizagdo regional, significa incluir indiscriminadamente ci-
dades com imensas difcrenciagdes, scia no que toca as varidveis de
finangas publicas, scja no quec concernc ao universo econdmico mu-
nicipal. Cabe investigar, dessa forma, o significado de tais valorcs;
em outras palavras, procurar saber o que dizem tais médias. Tal hie-
rarquia poderd significar: (1) que cxiste a mesma distribui¢do con-
figurada entre as regidcs, dentro de cada regido, difcrindo apenas os
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valores per capita; (2) que existe uma concentragao de altas rcccitas
nas regidoes dc maiores receitas ¢ de baixas receitas nas rcgides dc
menores receitas.

Para proceder a tal investigagdo considera-se a divisdao dos
Municipios mos quatro tipos acima definidos. Pelo Quadro V.18
verifica-se que a primeira hipétese € bem realista para as Regidcs 1,
III, TV e V, mas nio para a Recgido Il, que possui uma acentuada
homogencidade de recursos per capita para os quatro tipos de Mu-
nicipios, o que configuraria uma concentracio dc baixos niveis dc
receita nessa regido. Tal concentracdo fica bem cvidente quando sc
verifica que 68% dos Municipios dessa regido acusam uma receita
per capita inferior a Cr$ 20,00, scndo que dois deles, Riacho de
Santana, no Rio Grande do Norte, ¢ Tremedal, na Bahia, aprcsentaram
valores inferiores a Cr§ 10,00; apenas 6% possuem recursos supec-
riores a Cr§ 30,00 per capita; Cr$ 41,26 ¢ o maior valor, correspon-
dendo ao Municipio de Riachuelo, em Sergipe.

Tomando-sc o outro extremo, a Regido IV (Sido Paulo), a hie-
rarquia dentro da regido, em altos niveis per capita, torna-se mais
evidente quando se observa quc apenas 10% dos seus Municipios tém
a receita inferior a Cr$ 40,00 per capita (2% inferior a CrS 30,00),
42% compreendidos no intervalo CrS§ 40,00-Cr$ 70,00, 25% dentro
do grupo entre Cr$ 70,00-Cr$ 100,00 ¢ 23% com o montantc dc
recursos superior a Cr§ 100,00 per capita.

Para as outras regiocs nota-se, entretanto, que os difercnciais
entrc os diversos niveis de rcceita per capita sio minimos ¢ bem infc-
riorcs aos existentes na Regido I'V. Verificando o resultado de cada
Municipio, constata-se que, para as Regioces I e IT1, 83% e 71% dos
Municipios, respectivamente, cncontram-se na iaixa de Cr$ 10,00 a
Cr$ 40,00 de rcccita per capita; para 2 Rcgido Sul, elevando-se o
limite superior para Cr§ 50,00, tem-se também 71% dos Municipios.
Chama atengdo, pois, o fato de que a hicrarquia dentro de cada
regido seja mais acentuada, isto é, os diferenciais entre as reccitas
per capita aumentem, a medida que o nivel de recursos per capita dc
cada regido ¢ mais elevado.

Os fatos acima sdo cxplicados fundamentalmente pelo nivel de
concentragao da atividade econdmica nos Municipios quc sdo seus
“cleitos™. Para quc se tenha uma idéia do nivel da dependéncia
existente, para o total dos Municipios da amostra, 60% da receita
municipal sdo provenientes da soma da receita tributiria (17%%)
com a transferéncia do imposto dec circulacdo de mercadorias (43%),
que sao duas fontes de recursos relacionadas com o nivel da atividade
econdomica. A dcsagregagao desse valor, ao nivel dc regido, mostra
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QUADRO V.18

ITENS DE RECEITA EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA

Itens de
Receita

Total

Prépria
Tributaria
Impostos

Imposto Predial e
Territorial Urbano

Imposto sobre
Servigos

Taxas
Transferéncia Total

Transferéénci asde
Tributos Federais

Cota-parte do
FPM

Cota-parte do
IUCL

Transferéncias de
Tributos Estaduais

Regiodoes

Regiao I Regido II Regiao III Regiao IV Regiao V
27,94 18,27 33,58 136,99 51,74
6,87 2,44 12,23 51,84 15,87
3,50 0,80 1,54 23,89 9,43
1,64 0,45 4,07 12,79 5,09
1,31 0.36 331 8,68 4,07
0,32 0,08 0,76 3,19 1,00
1,38 0,43 3,36 9,96 2,92
21,07 15,83 21,35 85,15 35,88
10,66 9,50 6,15 6,02 7.84
8,74 8,64 5,14 5,02 6,69
1,90 0,68 0,89 0,75 0,79
8,90 5,71 14,55 58,46 26,01

FONTE: SEF/MF.



QUADRO V.19
RECEITA TOTAL EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA

Regides
Munic{pios Regidao I Regido II Reglao III Regido IV Reglao V Pafs
PEQ 1
RT = 20 000
e : 29,43
2000 <« P =< 10000 29,58 20,46 3153 53,61 26,71 9
PEQ 2
RT =< 20 000
= 1 36,68 26,78 1795
10000 « P = 50000 16,96 16,89 8,40 5
MED
20 000 « RT = 100 000
% - 384 34,60
500 P = 50000 2849 22,27 30,96 51,44 846
GDE
Tl & R 37,38 21,00 39,24 105,16 45719 65,59
10000 < P

FONTE: SEF/MF.



que para as trés regioes de maiores recursos csse valor varia de 60
a 68%; para as duas outras, os resultados sdo 44% para a Regiao
Norte e 36% para a Nordeste. As disparidades regionais para esse
agregado de recursos obedecem a mesma ordem, mas sdo obviamente
muito mais gritantes do que as apresentadas com referéncia a receita
total per capita. A Regido IV tem cssc valor 2,3 vezes superior ao
da Regido V, que é 1,6 vezes maior que a Regiao III; esta suplanta
em 1,8 vezes a Regido 1, que por sua vez é 1,9 vezes superior a
Regiao II. Estes resultados revelam dois fatos interessantes: o pri-
meiro deles refere-se a racionalidade da atual estrutura tributdria que
forncce maior volume de recursos aos Municipios que, em geral,
requerem mais servigos publicos, isto ¢, os mais populosos ¢ os mais
ricos. O segundo referc-se & existéncia de um mecanismo de com-
pensagdo que, apesar de nao muito poderoso, diminui um pouco as
disparidades regionais entre recursos provenientes de atividades eco-
némicas ¢ o total de recursos. Esse mecanismo, como sc¢ verd adiante
com mais detalhes, é representado pela cota-parte do Fundo de Par-
ticipagiio dos Municipios.

Torna-se, pois, necessario estudar a composi¢ciio das receitas
comparativamente cntre as regides. De mancira geral, 66% da receita
total compoem-se de transferéncia dec niveis superiores de governo,
o que cvidencia a incapacidade de os Municipios sobreviverem com
seus proprios recursos. Curiosamente, a hierarquia dessa dependéncia,
entre as regides, ¢ praticamentc a mesma apresentada para as dife-
rengas de receita total, isto é, a Regiao II apresenta a maior depen-
déncia, pois 86% da sua receita total sc constituem de transferéncias;
este resultado é 75% para a Regifio I, 69% para a V, 63% para a [l
¢ 62% para a Regido IV. O que isto parece indicar é que o nivel
de atividade econdmica compromete nido apenas o nivel absoluto da
receita prépria * mas também a sua importincia rclativa na formagao
da reccita total.

Esses resultados siio reforgados quando se utiliza a classificagio
de Municipios por tamanho. Percecbe-se, através do Quadro V.19,
que a importancia da receita prdpria rclativamente a total é tanto
maior quanto maior é o tamanho do Municipio, havendo, para cada
tamanho, grande semeclhanca entre as cinco regioes, a excegao do grupo
Peq. 1. Fica claro, pois, que a dependéncia de recursos transferidos
¢ grande, mesmo para os Municipos maiores, ¢ que sc cleva para
Municipios menores, o que conduz a conclusdo de que os diferenciais
de autonomia sfo definidos pelo 'tamanho do Municipio e nio pela

25 A reccita propria da Regido IV é mais de 3 vezes superior 4 da Regiao V
e mais de¢ 20 vezes a4 da Regido IT, que siio a segunda e ultima receita
propria, respectivamente.
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localizagiio regional. Utilizando-se as transferéncias do ICM como
uma proxy do nivel de atividade cconémica e tomando a sua classi-
ficagdo por tamanho dc Municipio (Quadro V.20), verifica-sc,
quando se compara com a mesma classificagio da rcceita prépria
(Quadro V.21), quc é aquelc o responsavel pclo descmpenho desta
ultima, qualquer que seja o tamanho do Municipio considerado. Em
outras palavras, o nivel de atividade ccondmica e sua cstrutura serdo
os responsdveis pela possibilidade dc geragdao de reccita propria e,
portanto, pela autonomia municipal. Obviamentc, tal autonomia sera
sempre limitada, cm virtude de scr o imposto de maior produtividade
o ICM, que é arrccadado pelo Estado c transferido cm partc ao Mu-
nicipio gerador.

A rcceita propria compde-se de receita tributdria, patrimonial,
industrial ¢ diversas, sob a classificagdo de rcceitas correntes; sua
parccla classificada como reccita de capital serda designada gencrica-
mente como reccita prépria de capital, que sc constitui principalmente
dc operagdes de crédito, alicnagdo dc bens moéveis e imdveis ¢ outras
receitas de capital, na maioria dos casos formadas por indenizagio pela
cxtracdo dc petrdlco, xisto ¢ gds. Em tcrmos gerais, o itcm mais
importante é a receita tributdria, correspondendo, para o total da
amostra, a 50% da rcceita propria; as reccitas diversas aparcccm
com 32%, ficando os 18% restantes pulverizados entrc as outras
classificagdes. Por motivos jd expostos, pouca importdncia é dada ao
item receitas diversas; chama-se, entretanto, atengdo a um ou outro
destaque para algum Municipio ou regido. Os itens restantes, devido
4 sua pouca importancia na formagdo da rcccita. tém o mesmo trata-
mento.

A nivel de regido, os valores da reccita tributdria em relagdo a
prépria sdo os scguintes: para a Regido Il — 37%; IV — 46%;
I — 50%: V — 59%; e IIl — 62% . As reccitas diversas revela-
ram-se¢ o complemento mais importante da receita prdpria, a exccgio
da Regido V, onde as rcceitas proprias dc capital possuem igual
importincia. Os valores per capita da rcccita tributdria sido bastantc
diferenciados regionalmente, podendo-sc atribuir-lhes a hierarquizagdo
configurada para a reccita prépria, sendo a diferenga cntre a Regido
IV e as demais scmelhantes para uma ¢ outra. A menor distancia
que se apresenta para a Regido II para a reccita propria, bem como
a grandc importancia das reccitas diversas na sua formagio, podem
estar revelando um fenémeno de csforgo de arrccadagdo através deste
ultimo item.

Os impostos rcpresentam em média 53% da rcceita tributdria,
cabendo as taxas 40%. A nivel regional, a maior importancia dos
impostos estd em estrcita correspondéncia com o nivel de produto
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QUADRO V.20
RECEITA PROPRIA/RECEITA TOTAL — 1968

Regioes
Municipios Regido I Regido II Regido III Regido IV  Regido V Pafs
PEQ 1
RT = 20000 0.06 0.08 0,11 0,20 0,14 011
2000 <« P = 10000
PEQ 2
R 1= 20 000 0,09 0,09 0‘08 0,08 0,04 0,08
10000 « P = 50000
MED
20 000 < RT < 100 000 0,19 020 0,18 0,21 0,20 0,18
65 000 < P = 50 000
GDE
100 000 < RT 031 0,28 0,39 0,38 0,31 0,33
10 000 < P

FONTE: SEF/MF.



QUADRO V.21
TRANSFERENCIAS DE TRIBUTOS ESTADUAIS (ICM)
EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA

Regibes

Municipios Regido I Regido II Regido III Regifio IV  Regldo V Pais

PEQ 1

RT = 20 000 1M 345 8.48 11.68 4,56 6,82
2000 « P < 10000

PEQ 2

RT = 20000 3.20 3,90 331 6.46 1057 4,34
10000 « P = 50000

MED
20 000 < RT = 100 000 847 6.99 10,64 19.50 14,26 12,51
500 <« P = 50000

GDE
100 000 <« RT 14,20 3,64 14,68 45,10 14,39 28,49
10000 < P

FONTE: SEF/MF.



QUADRO V.22
RECEITA PROPRIA EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA

Regices
Municipios Regidio I Regido 11 Regiao III Regido IV Regido V Pais
PEQ 1
RT = 20 000 .
= 171 1. 3, 4 3 !
200 ¢ P = 10000 i 65 3.91 11.19 80 3,51
PEQ 2
=
BT & 30 000 151 155 147 2,03 106 148
10000 « P = 50 000
MED
20 000 .~ RT = 100 000
5000 « P = 50000 5.44 463 5,68 10.31 752 6,45
GDE
1002000} 55 R 1152 5,27 15,62 38,66 14,42 23,28
10000 ~ P

FONTE: SEF/MF.




regional; em outras palavras, quanto maior a rcnda per capitu da
regido, maior a importancia dos impostos na formagdo da receita
tributdria. Entretanto, tomando-sc a classificagdo dos Municipios se-
gundo o tamanho, observa-sc que a relagao acima permanecc vilida,
em parte, apcnas para os Municipios de grande porte, assumindo as
taxas maior importincia quc ©s impostos para os tamanhos menores.
Esses resultados poderiam estar indicando: (1) para os Municipios
de grande porte (sdo também os de maior nivel de produto), que
0s impostos sao mais produtivos do quc as taxas, por ser o imposto
predial, principalmente, ¢ o de servigos, bastante rclacionados com
o nivel dc atividadc econdmica; além disso, ¢ plausivel supor certa
“evasdo” de taxas, recolhidas através da administragio indircta —
por exemplo, uma companhia de dguas ¢ esgotos — fato comum
em Municipios dc grande porte; (2) para os Municipios de tamanho
menor,** a maior importincia das taxas pode scr atribuida, por um
lado, a prépria esterilidade dos impostos, principalmente os sobre
servi¢os, para comunidades com baixo nivel de atividade econdmica
e, por outro, a uma reagiio desses Municipios a referida csterilidade,
traduzindo-se num esfor¢o para aumcntar a arrccadacido através de
um mccanismo mais favordvel, que sdao as taxas. Obviamente, como
as taxas dependem da qualidade e diversificagdio dos scrvicos ofere-

cidos — ¢ n&@o sc cspera quc scjam dos mclhores em comunidades
pobres — aquclc esforgo ¢ consideravelmente limitado.

Q valor per capita de impostos e taxas obzsdece a mesma hicrur-
quia rcgional apresentada para a reccita total, havendo para as taxas
uma troca de posi¢do da Regido IIT com a V. Assim como a receita
tributdria, csscs componcntes ecstdo dirctamente relacionados com o
nivel de atividade ccondmica, sendo acentuadissimas as disparidades
regionais notadamente para os impostos, para os quais a diferenga
dc arrecadagio entrc a Regidao TV ¢ as outras varia dc 2.6 (Regido
V) a 26.6 vezes (Regiao I1). Essa difcrenga ¢ muito maior no im-
posto sobre servigos do que no predial. O cxame da distribuigdo por
tamanho apenas confirma o resultado acima, imprimindo-lhe, entre-
tanto, uma outra caractcristica: as difercngas inter-regionais sao, nessc
caso, maiorcs entrc 0os Municipios dc maior tamanho.

Como foi visto, as transferéncias representam o mais importante
item na formagdo da receita municipal ¢ possuem hierarquizacdo
inter-regional idéntica a da receita total. Comparando-sc com a hie-
rarquia configurada para a receita prdpria verifica-se, cntretanto, ser
aqucla mais branda do quc csta, o que indica cstarem as transfe-
réncias atuando com certo sentido distributivo. Torna-sc, pois, ne-

26 Sio também os de menor nivel de atividades: o ICM transferido ao
grupo Gde. é duas vezes superior ao do grupo Med. e quatro vezes
ao dos grupcs Peq. 1 e Peq. 2.
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cessario estudar sua composigao; para isso divide-se esse itcm em
Participagio em Tributos Federais ¢ Participagio em Tributos Esta-
duais. Esses dois titulos respondem por mais de 95% do total de
recursos transferidos para todas as regides, exceto a IV, cujo resul-
tado é 76%, assumindo as outras transferéncias uma importancia
ponderdvel, inclusive superior a parcela de tributos federais. Anali-
sando-sc a composi¢io das transferéncias, verifica-sc que a parcela
estadual supera em importincia a federal no que diz respeito as
Regides III, IV ¢ V, sendo que para as Regides I ¢ IT prevalece
esta Gltima; esta possui uma tendéncia bem marcante em aumentar de
importancia para regides com menor nivel de renda per capita.

A parcela de recursos transferidos pelo Estado, como ja foi visto,
relaciona-sc intimamente ao nivel de renda regional, sendo esperadas
grandes disparidades regionais para esse item. A hicrarquia quc ai
se configura ¢ maior que a da receita prépria, o que evidencia uma
fortc atuagdo em sentido contririo por parte das transferéncias fe-
derais para que, como se viu, as transferéncias cumpram um papel
redistributivo. Verifica-se que o valor per capite daquclas transfe-
réncias refletem esse comportamento: cnquanto para as Regides I ¢
II ele gira em torno de Cr$ 10,00, para as outras rcgidecs é uma
média de Cr$ 6,70. Esses resultados langam luz quanto ao cardter
redistributivo das transferéncias fedcrais, mais especificamentc da
cota-parte do FPM, responsivel que é por cerca de 82 a 91% dessa
parcela. A importdncia do FPM para as regidocs mais pobres (I e IT)
vai bem além de simplesmente diminuir as disparidades de recursos
entrc estas e as regidcs de maior nivel de renda. Mostra-se, princi-
palmente, como um poderoso formador de recursos para os tdo
carentes Municipios dessas regides, tcndo cm vista quc representa
31 ¢ 47%, respectivamente, da rcceita total dessas regides.

5.3.3.2
Varidveis de Despesa

Os valores da despesa total por habitante, como espcrado, sio
préximos dos de reccita e como tal possuem a mesma hicrarquizacio
desta. E forcoso comentar novamente a amplitude dos diferenciais:
enquanto na Regido Nordeste uma comunidade dispdc cm média de
Cr$ 17.75 por habitante, em Sdo Paulo atinge-se CrS 147,14. E claro
que tal difcrenca repercute tanto no nivel dc oferta dos servigos
plblicos como na sua qualidade, nio sendo descabido afirmar que,
em geral, o habitantc nordestino, dispoc de menor quantidade de
servigos publicos.
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QUADRO V.23
ITENS DE DESPESA POR CATEGORIA ECONOMICA

VALORES EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA

Itens de Regides

Receita Regidao I Regido 11 Regido 1O Regiao IV Regiao V
Total 28,73 17,75 33,93 147,14 54,05
Correntes 14,82 991 22,83 70,57 34,67
Custelo 12,95 8,86 18,96 54,02 29,01
Pecssoal 6.86 4.42 11,70 30,89 16,19
Transferéncias

Correntes 1,86 1,06 3,87 16,54 5.65
Capital 13,92 17,84 11,09 76,58 19,38
Investimentos 12,12 7,37 9,74 65,43 16,40
Inversoes

Financeiras 0,29 0,21 044 5,88 1,45
Obras Piiblicas 831 6,07 6,07 55,13 10,26
Equipamentos e

Instalacoes 3,26 0,65 1,61 3,92 2,85
Material Permanente 0,51 0,49 1,55 2,42 0,97

FONTE: SEF/MF.



Separando-se unicamente por regioes, nio se localizam outras
caracteristicas quc podcriam ser esperadas; a relacdo despesas dc
capital /despesa total, por cxemplo, apresenta variacdes menos signi-
ficativas e, ao contririo do que se suporia, os menores perccntuais
ndo correspondem as regidcs mais pobres. Os percentuais relativos as
Regides Nortc ¢ Sdo Paulo sdo similares, bem como os do Lestc e
Sul, que sdo os mais baixos. Estas ultimas regidcs sdo também aquelas
onde ¢ mais elevada a proporcdo despesas de pessoal/despesa total,
o que €, de certa forma, inevitivel, dada a importincia desta no tota}
das despesas correntes, complementarcs as dc capital.

Considerando-se a divisdo dos Municipios segundo os tamanhos.
as relagdes entre os itens de despesa, com raras excegdes, pcrmaneccm
apresentando variagdes regionais nao significativas: a relagao despcsas
dc capital/despesa total, é scmelhante para as cinco regides, nos
trés mcnores tamanhos: apenas para os Municipios com receita tri-
butdria superior a Cr§ 100000,00 ¢ populacdo supcrior a 10000
(grupo Gde.) cxistem diferenciais considerdveis: as Regides IV, T e
V destinam, para a formagao de capital, parcela de rccursos significa-
tivamente superior & das outras regidoes. Da mesma forma, face a
importincia das despesas de pessoal nas despesas correntes, estas duas
Regioes (1I e ITI) sdo as que despendem maior parcela dc recursos
em pessoal.

Os resultados acima poderiam estar indicando algumas irracio-
nalidades da parte das administragdes municipais na medida em que,
por exemplo, rcgides mais “pobres” possuem gastos de pessoal, pro-
porcionalmente ao dispéndio total, iguais ou superiorcs aos das regioes
mais “‘ricas”. Entrctanto, comparando-se os valores per capita decsse
item, veritica-se haver perfeita hierarquia, correspondendo os maiores
valores as regides mais ‘“‘ricas” ou, em outras palavras, maiores (e
melhores) administragdes corrcspondem as regides mais ricas, consi-
derando-se os gastos em pessoal como representativos da magnitude
(¢ qualidade).** Pode-sc fazer ainda outra afirmativa, razoavelmente
6bvia, de que o yue foi dito ¢ verdade também a nivel de Municipio,
dado que, como ¢ sabido, existe a mesma hierarquia das regides, a
nivel de Municipio dentro das regides.=s

E, pois, evidentc a existéncia dc um dimensionamento minimo

27 Nao se ignora que a qualidade e, censeqilentemente, a remunerag¢ao dos
funcionarios, serdo bastante diferenciadas entre as regides; entretanto,
nao sera essa diferenca o dado mais relevante na explicacdo das dispa-
ridades regionais dos gastcs em pessoal, mas sim o numero de funcio-
narios.

28 Ve. parte referente a receita nesta secao.
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QUADRO V.24

DESPESA DE CAPITAL/DESPESA TOTAL — 1968

Regides
Municipios Regidao I Regiao II  Regiao III Regido IV Regidao V Pais
PEQ 1
RT" == 20000 0,52 2,44 0,46 0,44 044 047
200 « P = 10000
PEQ 2
st M A 052 0.54 43 0,26 1
10000 « P = 50000 ’ 0 2 05 R
MED
20000 « RT = 100 000 e 3 . 03 = o
5000 <« P = 50000 i 40 ; ; 0, 0.
GDE
100 000 < RT
046 031 033 0,46 0.39 042
1000 < P

FONTE: SEF/MF,



para o quadro de funciondrios, de forma que Municipios com admi-
nistracdo pequena e de ccrta maneira insignificante frente a outras,
despendem uma parcela ponderavel de scus recursos para manté-la;
em contrapartida, Municipios com maior administracdo bencficiam-se
com a presenga dc economias de cscala considerdveis, dado que des-
tinam ao item pessoal parccla igual ou inferior, proporcionalmente ao
total, 4 das mcnores administragdes.

A classificagio por catcgorias econdmicas ndo aprescnta outras
novidades: sua composi¢do mostra-se bastante similar entre as regides,
quer se tomem os Municipios agregados, quer se os divida por ta-
manho; dessa forma, as destinagdes de recursos per capita diferirdo
de acordo com a hierarquia observada para suas disponibilidades
totais.

Pode-se observar ainda a relativa constincia da distribuicdo
funcional da despesa, predominando em todas as regides a fungdo
“servigos urbanos”; é notdvel, no entanto, o baixissimo pcrcentual das
despesas dc “viagdo, transportes e comunicagdo” em Sdo Paulo: 3%,
contra 24% na Regido Norte ¢ 20% na Regido Sul. Ao mesmo
tempo, “servigos urbanos” oscila ce 32% a 38% nas demais regides,
mas cleva-sc a 50% do total em Sdo Paulo. Tal fato sugeriria, talvez,
problemas relativos a classificagdo; sdo evidentes os pontos de con-
tato entre ambas as fungdes: transportes urbanos na primeira, ruas
e avenidas na ultima, por exemplo.

Também nessc caso, a oferta de scrvigos por habitantes diferen-
ciar-se-d, cntrc as regides, conforme a hierarquia de recursos totais
disponiveis. Vale a pena, entretanto, examinar as fungdes “Educagio
e Cultura” e “Saude”, sob a otica que diferencia os Municipios por
tamanho. Verifica-se, através dos Quadros V.26 e V.27, que a hie-
rarquia regional para a utilizacdo de recursos por habitantes em
“Educagio e Cultura” é marcante apenas para os Municipios de maior
tamanho; para os outros, as disparidades regionais ndo s6 diminuem,
como também, praticamente, se invertem, no caso dos dois menores
tamanhos. Algo semclhantc acontece no caso da fungdo “Sadde”;
entretanto, a diferenga que existe para os Municipios de tamanho
maior ocorre apenas da Regido IV em rclagio as outras, que possucm
valores bem parecidos.

Nio parece, portanto, haver diferenca entre as regides na mag-
nitude da oferta desses servigos para os Municipios menores. No caso
dos Municipios maiorcs, os difcrenciais observados poderdo refletir-se
ndo unicamente no atendimento de maior nimero de habitantes, mas
principalmente na qualidade e diversificagdo desses servigos. Um
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DESPESA DE PESSOAL/DESPESA TOTAL — 1968

QUADRO V.25

Regido II

0,21

0,19

0,28

0,36

Regloes

0,24

0,22

0,28

0,33

Municipios Reglao I
FEQ 1
RT = 20 000 o
2000 <« P = 10000 :
PEQ 2
RT = 20 000 o
10 000 < P = 50 000 :
MED
20 000 < RT == 100 000
0,21
5 000 < P = 50 000
GDE
100 000 < RT
10 000 < P 023
FONTE: SEF/MF, o

Regido III Regido IV

0,21

0,27

Regifio V

0,25

0,23

Pafs

0,22

0,20

029

0,25



exemplo seria a oferta de ensino de 29 grau c superior, em vez de
unicamente aumento da oferta de cnsino primdrio.*

Observou-se, portanto, que sdo bastantc cvidentes diferenciais
regionais significatives quanto ao nivel per capita de recursos des-
pendidos nos diversos itens de categorias econdmicas, diferenciais
estes que permaneccm, mesmo classificando-sc os Municipios por ta-
manho. Com referéncia as fungdes, a oferta de scrvigos é também
bastante diferenciada a nivel regional; “Educagdo e Cultura” c¢
“Saude” possucm diferenciagdo regional apenas para os Municipios
de maior tamanho, scndo semelhantes para os Municipios menores.

Podc-se, assim, concluir pcla prescnga cfctiva de desigualdades
regionais para o conjunto dos Municipios, concentrando-se buiaos
niveis dec receita nas Regides I e TI ¢ alterando-sc a hierarquia intra-
regional. Com isso accita-se a idéia de que um critério redistributivo
com basc cm difercnciagtes regionais teria efetividade.

5.3.4
Variacoes Segundo os Estratos
da Amostra

Nao se poderia concluir a andlise scm uma referéncia sumaria
aos valores dc cada cstrato, a nivel nacional e regional. Embora ndo
se va acrescentar conclusoes distintas, tem-se aqui o objetivo dc
delimitd-las e qualificd-las. ji4 que se trabalhou em nivel agregado.

No que toca a receita, sobressai imediatamente a amplitude do
diferencial; a média da rcccita total per capita mais baixa é de
CrS 9,00 e a mais elevada atinge quase CrS 100,00 (Quadro V.1),*
ou seja, ¢ cerca de onze vezes supcrior. Nao ha dificuldade cm se
imaginar a corrcspondente diferenga na prestagdo de servigos em cada
um desses Municipios, atcstando que sc tratard de desempenhos
administrativos absolutamente distintos, isto é, os servigos publicos
ofcrecidos por cada um deles ndo scrdao sequer os mesmos. Sc se
adiciona a informacdio de quc sc cncontram ambos os valores na

29 Varios Municinios das Regioes IV e V ¢ alguns da III, relacionados,
possuem centres universitarios que. embora nao sejam “municipais”, cer-
tamente recebem recursos da administracdo local.

30 Excluiram-se cois estratcs (5b e 6¢), cujas receitas totajs sao mais ele-
vadas, mas configuram claramente casos excepcionais: os Municipios de
Carmopolis e Itanhaém.
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QUADRO V.26

ITENS DE DESPESA POR FUNCAO — VALORES

EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA

Itens de

Receitla Regido T
Governo e Administragdo

Gerais 4.96
Defesa e Seguranca 0.10
Viacao, Transportes e

Comunicagoes 6,83
Educac¢do e Cultura 2,76
Saude 0.63
Bem-Estar Social 0.95
Servigos Urbanos 9,89

Regides
Regiao II Regido IIT Regiao 1V Regido V
2,69 5,44 17.41 7,60
0,16 0.21 0.99 0,18
2,02 3,712 5,07 10,88
2,40 3,56 20,33 7,37
0,67 0.94 6.21 1,18
0,80 249 9,27 4,25
6,65 13,06 73,13 17,18

FONTE: SEF/MF.



QUADRO V.27

DESPESA EM EDUCACAO E CULTURA EM CRUZEIROS DE
1969 PER CAPITA

Municipios

2 000

10 000

20 000
5 000

100 000
10 000

AN

<
<

RT = 20000
P < 10000

RT = 20000
P = 50 000

= 100 000
P <= 50000

Regides

Regiao I Regido II Regido III Regidao IV Regido V Pafs
4,09 2,01 3,76 3,61 2,15 2,67
1,45 2,24 2,06 0.21 3,06 2,07
2,47 3.20 2,26 524 5,57 338
4,16 2,69 3,50 11,23 643 731

FONTE: SEF/MF.



QUADRO V.28

DESPESA EM SAUDE EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA

Municipios Regido I Reglao II ReglI::gI?;S Regido IV Regldo V Pafs
PEQ 1
2000 < ST : f(()) ggg 0,24 1,05 0,33 0,82 0,33 0,57
PEQ 2
RT =< 20 000
10 000 < P = 50 000 0,32 0,52 0,23 0.00 0,85 0,44
MED
22 ggg 2 l:;T 2 lgg ggg 0,39 0,62 0,43 0,64 0,46 0,58
GDE
lgg ggg 2 E«T 0,86 0,89 0,83 4,75 0,87 2,91
FONTE: SEF/MF. S



mesma faixa de populagdo (acima de 50 000 habitantes), tem-se
uma nogdo clara da disparidade, ja que os niveis da procura ndo
deverdo ser muito diferentes.** Por outro lado, a disparidade ¢é agra-
vada pelo fato de que geralmente os habitantes das cidades mais
pobres terdo também renda menor, restringindo as possibilidades de
se adquirir o scrvigo particularmente; em outras palavras, os baixis-
simos niveis de receita total per capita indicam quase certamente a
auséncia de determinados scrvigos, os quais ndo poderdo sequer ser
demandados no mercado.

A média mais baixa, entrctanto, é claramente cxccpcional, visto
que o scgundo valor mais baixo ji lhe é 5S0% superior, indicando
que ndo serd aqucle o valor mais fregiiente. O valor modal, alids,
deve situar-se em torno dos CrS 40,00, bem como a média nacional.

Em cada um dos estratos de populagdo, cxceto o primeiro,
verifica-se  um difcrencial de  magnitude aproximada, reforgando
a idéia de que a populagdo, cm si, ndo constitui impedimento para
que sc alcancem altos niveis de receita, valendo a reciproca: a grande
populagio ndo garante reccita clevada. Assim, cm todos os estratos
de populagdo cocxistem os mais variados niveis de receita total per
capita, limitando a influéncia da populagdo, ndo obstantc a presenga
de uma tendéncia ascensional, ji comentada na segdo precedente.®*

No que toca a receita prépria, o diferencial torna-sc ainda mais
pronunciado, revelando um fendmeno jd conhccido accrca da distri-
butividade dc parte das transferéncias: excluindo-se os mesmos es-
tratos ndo represcntativos, a reccita propria per capita mais clevada
¢ cerca de cinqiienta vezes superior a mais baixa (Quadro V.2).
Nesta, cntretanto, nfio estd a maior relagdo transferéacias/receita
total, que varia de 0,44 a 0,94, podendo o primeiro percentual ser
considerado exccpcional, visto que o que se lhe scgue é de 0.60 c,
ademais, a moda sc situa cm torno dos 0,80-0,90 (Quadro V.29).

Nos estratos intermedidrios coexistem diversos niveis de receita
propria para uma mesma receita total, mas ainda assim permanece
existindo, o que ndo deixa de ser notdvel, quando sc recorda que a
receita prépria ndo representa, em geral, mais de 20% do total,
nada obrigando & correspondéncia cstrita. Reforca-sc, portanto, a
conclusdao de que ndao proccdem as consideragdes usuais accrca do
csforco de arrecadagiio; csta varidvel assume um cardter “passivo”,
nio se revelando sensivel a diferentes procedimentos administrativos.

31 Deve ocorrer alguma diferenga, visto que ha uma correspondéncia
entre baixa receita e predominancia da populacio rural, ¢ que, como se
sabe, contribui para reduzir o nivel.

.

2 A guisa de ilustragdo, o Municipio mais populoso do Brasil (excluindo-
s¢ as capitais), Nova Iguacu, tem receita total per capita de Cr$ 28,00.
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Note-se quc ndo se estdo negando eventuais difercngas a nivel mu-
nicipal; apenas nio subsistem quando se lida com os estratos, signi-
ficando haver um procedimento uniforme. As diferengas cncontradas
refletiriam provavelmente disparidades na composicdo do produto
municipal, pois se situam em Municipios de nivel compativel com
qualquer atividade: podem scr exclusivamente agricolas ou exclusiva-
mente industriais, ou ainda possuir uma composi¢do cquilibrada.
Deve-se observar que a receita prépria tem sua composigao varidvel,
0 que ndo contraria o que foi dito acima; na realidade, tudo se passa
como se houvesse um teto para a receita propria, o qual pode ser
alcancado de diversas maneiras. Ha possibilidade de se manipular as
categorias da receita prépria, mas ndo de elevar sensivelmentc a
carga tributdria municipal; assim, por exemplo, a nio existéncia
do imposto sobre servigos nao significa necessariamente um mecnor
esforco de arrecadagdo, pois esta pode estar concentrada nas taxas,
ndo sendo possivel elevd-la mais.

Este aspecto pode ser analisado a partir da composi¢do da re-
ceita tributdria, que sc altcra sensivclmentc ao longo dos estratos:
mais uma vez, os valores extremos devem ser deixados de¢ lado, pois
representam distor¢des. Ainda assim, observa-se uma diversidade de
situagdes: a rclagdo taxas/receita tributaria (Quadro V.30) varia de
0,30 a 0,70, a relagdo impostos/reccita tributiria (Quadro V.31)
varia de 0,20 a 0,60 e a rclacdo contribuicdo de melhoria/reccita
tributdria, nula na maioria dos Municipios, chega a atingir o surpreen-
dente percentual de 0,20. Tem-se ai a conjugagdo dc dois fendmenos:
em primeiro lugar, reflete-se a impossibilidade de Municipios de baixo
nivel de atividades e/ou predominantemente agricolas contarem com
a reccita de impostos: nos estratos quc caracterizam os Municipios
mais pobres, os impostos ndo representam senio ccrca de 30% da
receita tributaria, enquanto no outro cxtremo o percentual dobra. Em
segundo lugar, deve refletir, ao menos parcialmente, a possibilidade
dc opgdo do administrador municipal, fazendo rccair sobre um ou
outro componcnte a responsabilidade principal como fonte dos re-
cursos. Ainda na mesma linha de pensamento, a composicdo da
receita de impostos seria uma mistura das duas alternativas: baixos
percentuais do imposto sobre servios (5-10% ) reflctem o carater
urbano do tributo e, em certa medida, uma decisdo de politica fiscal.
Note-se quc csta nao diz respeito a quanto arrecadar, mas provavel-
mente a como obter recursos, sendo o volumc decstes estabeclecido
de antcmao.

As demais fontes de recursos ndo sido suscetiveis de controle,
significando por vczes uma situagdo imprevista: multas, alienagdo dc
patrimdnio, por excmplo, sdo certamente receitas que nio perdem
scu carater de eventualidade, ndo podendo, por isso, ser o rcsuitado
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de dccisdes de politica fiscal senio momentancamente. Observe-se,
contudo, que por vezes assumem suficiente importincia para alterar
significativamente a posicdo do Municipio.

Essas consideragdes fazem com que se volte ao problema inicial,
isto é, & reparticdo entrc receita propria e rcceita de transferéncias
(Quadro V. 29). Nao ha duvida de que a composicdo da receita total
¢, em grande medida, um dado insuscetivel de alteragdo pelos adminis-
tradores municipais: os estratos correspondentes aos Municipios de
mcnores recursos revelam acentuada dependéncia, com a receita pré-
pria ndo respondendo por mais de 10% do volumc total dc recursos;
nos cstratos intcrmedidrios o respectivo percentual se eleva a perto de
20% e nos relativos aos mais ricos supera os 30%. Nado se nega
que possa haver certa correlagdo positiva entre o montante de rccursos
e a qualidade da administragdo municipal, mas o fendmeno assume
suficicnte generalidade para que ndo sc impute primariamente a csta
caracteristica os elevados niveis de dependéncia. Observa-se, alids, que
0s menores percentuais ocorrem nos estratos dos Municipios mais
pobres e mais populosos (por exemplo, estratos 1d), Ic) e 2f), onde
se deve esperar uma maior pressdo da procura; nesses estratos, 0 mon-
tante disponivel de recursos € notoriamente insuficiente, de modo que
atribuir o baixo percentual da receita préopria em relagio a total
inépcia dos administradores seria crer numa irracionalidade certa-
mentc exagerada. Ndo ha divida de que tais casos podem ocorrer,
mas como estdo presentes em diversos estratos a nivel nacional,
ter-se-ia de concluir pcla disscminagdo dessa irracionalidade.

Parece mais razodvel, com essas informagoes, reforgar a idéia de
que os componentes de receita prépria sao caracteristicamente urbanos,
exigindo um nivel minimo de atividades para que possam ter alguma
representatividade, e ainda um certo nivel de populacdo. Os dados
aparentam consisténcia com cssa hipdtese: é bastante significativo que
os maiores percentuais da receita prépria cm rclacdo a total perten-
¢am todos ao nivel (6) de receita tributiria — isto €, exige sc certa
pujanca do Municipio.

Com isso, os Municipios mais pobres dependem do Fundo dc
Participagdo, que passa a ser a mais importante fontc de recursos,
cerca dc 60-70%, percentual que vem diminuindo, para atmglr ape-
nas 4% no cstrato que corrcsponde aos Mumcnplos mais ricos e mais
populosos (6f), como se observa no Quadro V.32. Fica claro, por-
tanto, o cardter distributivo do FPM a que ja se referiu, bem como
sua importdncia estratégica para os Municipios desprovidos de re-
cursos. Voltar-se-4 ao tema na préxima se¢do, quando forem abor-
dadas cspccificamente as transferéncias.

As receitas patrimonial, industrial e prépria de capital tém usual-
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QUADRO V.29

TRANSFERENCIA TOTAL/RECEITA TOTAL
: ' ' Média 1968-69

Populag¢do

Receita S 2000 > 5000 > 10000 > 20000 > 50 000
Tributéria (Ccr$) = 2000 = 5000 == 10000 == 20000 == 50 000

(a) ib) ) (d) (e) ),
= 10 000,00 @ 0,88 0,91 091 0,93 0.94
S 10 000,00 o 059 0.87 078 0,88 0,89 0.92
— 2000000
S 20 000,00 071 084 017 0,82 0,87 0,86
= 50 000,00 @
> 50 000,00 - 0.60 0,72 0.76 0.81 0,82
= 100 000,00
> 100 000,00 o 0,67 0.67 0,72 0,76 0.76
— 500 000,00 -
> 500 000,00 ® 033 0,59 044 0,62

FONTE:. SEF/MF.



QUADRO V.30

TAXAS/RECEITA TRIBUTARIA
Média 1968-69

Populacéo

Receita > 2000 > 5000 = 10000 > 20000 =~ 50 000
Tributéria (Cr$) = 2000 << 5000 == 10000 ==20000 == 50 000

() (b) (c) @) (e) (€9)]
= 10 000,00 5} 0,75 0,55 0.58 0,53 0,56
> 10 000,00 )
= 20'00000 @) 0,55 0.67 0,64 0,44 0,63 0,58
31 XN ) 0,86 041 4 4
Z B 5o ] . 0,47 0,5 0,55 0,61
31 A ( 0,28 0,68 5
Z 100 DODPO 4) ] ! 0,60 0.46 0,56
=100 000,00 036
Z 500 000,00 (5) i 0,43 0,49 0,40 0,44
~ 500 000,00 ® 0,24 0,41 031 0,41

FONTE: SEF/MF.,



QUADRO V.31

IMPOSTOS/RECEITA TRIBUTARIA

Populaciédo

Recelta > 2000 > 5000 > 10000 > 20000 > 50 000
Tributéria (Cr$) < 23000 = 5000 = 10000 == 20000 < 50 000

(a) (b) (c) (d) (e) )
< 10 000,00 $)) 0,23 0,42 0.41 0.44 0.43
> 10 000,00
Z 20 00000 (€)) 0,22 0,31 033 052 0.37 0,42
5, 800000 @) 0.15 034 0.29 0.40 0.42 0,40
< 50 000,00
> 50 000,00
Z 100 000,00 4) 0.60 0,25 0.32 0,41 0.42
27 L00AUUGD0 5) 039 0.20 3
= 500 000,00 . ¢ 06 s Ll
> 500 000,00 ) 0,34 0,52 0.54 0,55

FONTE: SEF/MP.



mente pouca importincia, ocorrendo em todos os trés casos uma li-
geira correlagdo com o nivel de recursos do Municipio, isto é, eleva-se
nos mais ricos, particularmente a receita industrial. A receita prépria
de capital nio obedece tdo claramente a ecssa norma, mas em alguns
estratos chega a rcsponder por mais de 10% da receita total. Tais
casos, cntretanto, configuram uma excecdo: sao, cm geral, Municipios
que reccbem indenizagdes em decorréncia da extragdo, cm seu terri-
toério, dc petrdleo, xisto ou gids. Em 14 dos 36 ecstratos nacionais,
o percentual ndo supera os 2% . No que toca a reccita patrimonial,
em nenhum estrato tem-sc percentual superior a 1% e na receita
industrial, afora uma nitida exce¢do, o percentual mais clevado é de
4%, ¢ ainda assim em apenas um ecstrato. O procedimento que sc
infere, portanto, é que as demais categorias s6 assumem alguma re-
levincia quando sc trata de Municipios dc elevado nivel de ativi-
dades ou quando se defronta com casos exccpcionais, cujo nimero
nao ¢ suficientc para que o percentual supere 10% do total dos
Municipios, rcpresentando parcela ainda menor da populacéo.

A importincia desses fatos decorre dc se constatar novamente a
situacio mais favordvel dos Municipios mais ricos, que ainda con-
tam com a possibilidade adicional de diversificagao de fontes de re-
cursos. Ao inverso, fica clara a inexisténcia de situag@o similar para
os mais pobres, cujo potencial de receita ¢ reduzido, particularmente
nessas categorias, as quais, como se¢ viu, as vezes nem existem.

Conclui-se, portanto, que a desagregagdo a nivel de cstratos
nacionais nao altera substancialmente as conclusdes; antes reforga-as,
no scntido de que a precaricdade financeira de parte dos Municipios
s¢ deve menos a problemas de ordem administrativa do que as carac-
teristicas do sistema tributario, que, alids, nem por isso se torna in-
desejavel ou inconveniente. A desagregagdo mostrou ainda difercngas
mais marcantes entre Os estratos, o que, se nao leva a reformular a
conclusdo acerca da limitada influéncia do fator populagdo, conduz a
um maior cuidado na afirmativa da inexisténcia de distingdes subs-
tanciais. Na vcrdade, os menores niveis de recursos per capita cor-
respondem a Municipios de populacdo superior a 20 000 ¢ 50 000
habitantes, isto é, aos mais populosos ¢ pobrcs e nao aos mcnos
populosos e pobres; conjugando-se tal fato com a conhecida cle-
vacdo mais que proporcional da procura, tcm-sc o quadro ligeira-
mente modificado. Sio aqucles Municipios que devem possuir situa-
cdo financeira mais precaria, engquanto a andlise & luz apenas dos
estratos populacionais cncobria a existéncia de tais Municipios, com
populacao superior a SO 000 habitantes.

Naturalmente, diferenciais semelhantes sio cncontrados do lado
da despesa, sendo mesmo um pouco maiores, jd que sdo os Muni-
cipios de maior receita que mais freqilentemente incorrem em deficits,
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QUADRO V.32

COTA-PARTE DO FPM/RECEITA TOTAL

Média 1968-69

Populacéado

Recelta S 2000 > 5000 > 10000 > 20000 > 50000
Tributéria (Cr$) < 2000 - 5000 = 10000 = 20000 == 50 000

(a) (b) (c) @ (e) [¢4)
< 10 000,00 1)) 047 056 0,66 0,66 0,63
B WAl @) 026 0.42 0.44 0.48 0,48 0,83
== 20 000,00
> 20 000,00 3) 012 0,20 032 0.34 041 0,42
— 50 000,00
> 50 000,00 @ 026 0,31 0,30 0,28 031
== 100 000,00
. MOT000:80 5) 013 0,21 0,17 0,17 0,21
-~ 500 000,00
> 500 000,00 8 0,11 0.06 0,09 0,04

FONTE: SEF/MPF.



os quais assumem ainda mais imporidncia por for¢a de seus niveis
absolutos. Excluindo-se os mesmos cstratos, cujas distor¢des sdo fla-
grantes (Sb e 6c), encontram-se Municipios que despendem cerca
de CrS 8,19 por habitante ¢ outros cuja média aproxima se dc
CrS 100,00,%* cvidenciando distintos padroes de oferta, sem que sc
possa pensar em semelhante distingao do lado da procura (Qus
dro V.9).

Tais cifras causam maior impacto sc sc pensar na despesa por
fungdes; os cstratos de mais baixos niveis, por exemplo, despendem
cerca de CrS 1,00 nas fungdes educagdo ¢ saiude (Quadro V.12), con-
juntamente. E dificil imaginar o scrvigo que pode ser oferecido com
csse nivel de gastos,* no estrato 2f) cncontra-se o irrisorio valor de
CrS 0,20 por habitante na arca de sadde, indicando que nio haverd
sequer um médico pago pelos cofres municipais. Note-se, contudo.
que os diferenciais se estreitam em outras fungdes, como governo ¢
administragito geral (Quadro V.[1), pelas razdes ja indicadas. A
manutengdo do aparclho burocritico representa, de certa forma, uma
despesa incompressivel que além disso goza de cconomias dc es-
cala em alguns scgmentos. Dessa forma, a diferenga entrc o mais
baixo e o mais alto nivel é dc cerca de sete vezes, enquanto na
fungio cducagido ¢é maior que quarenta vezes, ¢ nos scrvigos urbanos
(Quadro V.13) cerca de quarcnta vezes. As diferengas, entretanto.
ndo sc vao elevando gradualmente; ao contrério, sdo razoavelmente
constantes nos estratos intermecdiirios. Na educagdo. por excmplo.
21 dos 31 cstratos tém nivel de despesa per capita entre CrS 2,00 ¢
Cr$ 6,00.

No que toca a composigdo da despesa por categorias econdmicas,
pouco ha a acrescentar ao que se disse nas segdes precedentes. Como
seria csperado, a desagregacdo faz diminuir a relativa ecstabilidade
antes encontrada, sem que invalide as conclusdes a que se chegou.
pois 0 quc se tem aqui sdo os casos excepcionais a mostra. No
caso da relagdo despesas dec capital/despesa total, por exemplo, veri-
fica-sc que em 28 dos 31 estratos, cnglobando todos os representa-
tivos, sc situa entre 40-60%, rcafirmando uma razodvel constincia.
O mesmo sc observa em relagdo as despesas dc pessoal: o per-
centual destas em 28 dos 31 estratos oscila entre 18-30% da des-
pesa total, cabendo os mais elevados aos Municipios mais ricos e
mais populosos.

33 A média mais elevada pertence ao estrato 6d) e é de Cr$ 98,68.

34 Ocorre. por vezes, a reparticio dos encargos a nivel de func¢do: paga-
mentos dos professores pelo Municipio e construcdao e conservac¢ao da
escola pelo Estado.
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Os estratos cujo comportamento é distinto sdo cxcegdces perfeita-
mente identificiveis ¢ em ambos os casos citados sio os mesmos,
evidenciando a correlacdio inversa entre despesas de capital ¢ despesas
de pessoal, o que, embora plausivel, nio ¢é imediato. Tais casos,
quando caracterizados por baixa rclagdo despesas de capital/despesa
total, parecem configurar desperdicio de recursos, de vez que uma
média baixa € resultado, em geral, dc um Uunico valor comprimindo-a,
obviamente ainda mais baixo.* Dessa forma, identificam-sc os
Municipios responsdveis pelas distorcoes, os quais, por sercm pouco
numerosos, garantem confiabilidade aos resultados.

Nio ha, portanto, difercngas de vulto em relagiio & andlise an-
terior. Valem intcgralmente as observagocs a respeito da composigio
da despesa por fungdes, com as mesmas ressalvas a respeito de cven-
tuais equivocos de classificacdo. Pcrmancce a estabilidade na maior
parte dos estratos, ainda mais que o Gltimo deles foi novamente agre-
gado, “achatando” as diferengas entre as cidades de populacdo com-
preendida entre SO 000 e 100 000 habitantes e as demais de 100 000.

E possivel agora resumir as principais conclusdes a que sc
chegou, no que toca ds diferenciagdes entre os Municipios ¢ suas re-
percussdes sobre as varidveis de finangas publicas:

i) a populacio ndo ¢ a varidvel mais importantc na deter-
minagdo do nivel de recursos per capita dos Municipios: coexistem
amplas variacdes destes para uma mesma populagdo e um mesmo
nivel de reccita para Municipios de populagdo diversa;

ii) até o nivel de 50000 habitantes, os Municipios parccem
envolver uma realidade semelhante, s surgindo acentuadas economias
de cscala na arrccadagdo a partir dos 100 000 habitantes;

iii) ndo se observam indicios de uma situacdio financcira mais
precaria por parte dos Municipics de populagdo inferior a 10 000
habitantes, os quais, cntrctanto, se mostram cventualmente afetados
por problcmas de indivisibilidades, presentes em algumas fungocs e
categorias dc dcspesa;

iv) as cquagdes dc regressio mostram que as transferéncias
de 1ICM per capiut, atuando como uma proxy do nivel de atividades
municipais, sdo a principal varidvel cxplicativa dos niveis de reccita;

v) a receita tributdria apresenta mais forte corrclagio com ¢
nivel de atividades, destacando-sc a arrccadagdo do imposto predial

35 No estrato la), por exemplo, dcs seis Municfpios que o compbdem. apenas
um apresenta um valor anormalmente baixo: 15% da despesa total 530
dedicados & formacao de capital.
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e territorial urbano, jia que, no que toca ao imposto sobre servigos, o
principal determinante é a populagao urbana;

vi) a populagao urbana é uma varidvel cxplicativa mais sig-
nificativa que a populagio total, cvidenciando-sc cmpiricamente o ca-
rater urbano dos dois tributos municipais;

vii) todos os demais componentcs da reccita propria sao ca-
racteristicamente urbanos, requercndo-se ainda um nivel minimo dc
atividades para que se tornem significativos. A diversificagdo das
fontes de recursos proprios somente é possivel para os Municipios
mais ricos ¢ populosos;

viii) as diferenciagdcs regionais sao mais significativas do que
as dc populagao, observando-se tanto uma concentragao de baixas
receitas nas regioes mais pobres, como altcracdes da hierarquia intra-
regional: as receitas municipais sao mais bem distribuidas nas regides
onde seu nivel é mais baixo;

ix) a reparticao da despesa total cm despesas correntes e de
capital mostra-sc constante ao longo de todos os estratos, bem como
a relagdo despesas de pessoal/despesa total, que sé apresenta uma
elevacdo significativa no ultimo deles.

X) as despesas cm educacdo apresentam ligeira tendéncia a alta
ao longo dos estratos de populagdo, embora sé6 venham a perder scu
carater residual em um Wnico estrato e sejam também afetadas pelo
nivel de atividades;

Xi) contrariamente, as despesas em saidde e saneamento, rcve-

lam um carater residual ¢ aleatério, sendo fraca a correlagio com o
nivel dc atividades;

Xii) o desempenho administrativo municipal, pelo que pode ser
inferido dos dados de balango, ndo aprescnta diferengas marcantes ao
longo dos estratos a nivel nacional; verifica-se acentuada concen-
tragao nas fungdes que abrangem os encargos tipicamente municipais:
a) viagdo, transportes e comunicagdes; b) habitagdo e servigos
urbanos;

xiii) as diferencas de vulto s6 aparecerdo ou esporadicamente
ou no estrato 6f), que congrega os Municipios mais ricos e populosos; ¢

xiv) a rclagdo despesas de governo ¢ administragio geral/des-
pesa total decai ao longo dos primeiros cinco estratos, refletindo a
presenca das indivisibilidades e economias dc escala, até o nivel e
100 000 habitantes, quando aparcntcmentc desaparccemn.
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5.4
As Transferéncias de
Iimpostos aos Municipios

J4 se delinearam algumas caracteristicas dos mecanismos de¢
transfcréncias de receita tributiria para os Municipios, bem como
foram comentados alguns de seus efeitos. Restaria uma andlisc mais
aprofundada, com basc nos estratos da amostra, pcla razao ébvia de
que se trata do tema central do trabalho, justificando uma segiao
em separado.

Como sc procedcu em todo o decorrer do trabalho, dar-se-it
atencdo aqui a trés tipos de transferéncias, com énfase no primeiro
deles: o FPM, o IUCL ¢ o ICM. A razao dc se ter cxcluido as
demais transferéncias prende-se a duas consideragdes: as trés csco-
lhidas s@o as unicas que tém universalidade, no scntido de contem-
plarem todos os Municipios com recursos sob a forma dc moceda,* e
apenas em raros casos outra transferéncia terd maior importancia
do que uma das trés. Estas, juntas, sdo rcsponsdveis por nio menos
de 50% da receita total em todos os estratos representativos,*” dc
modo que se estd cobrindo indubitavelmente a parccla mais importante
das transferéncias.

O Quadro V.33 apresenta a soma dessas transferéncias em cada
um dos estratos da amostra a nivel nacional. Observa-se inicial-
mente que os diferenciais se suavizam, quando comparados com os
da receita total, o que evidentemente significa que ainda maiores sdo
os dc receita prépria. Ji sc viu que o estreitamento do diferencial ¢
devido as transfcréncias federais, notadamentc o FPM, mas ainda
assim fica patente quc recebem mais os Municipios com maior nivel
de atividades. Estes, entretanto, sdo também os que mais arrecadam,
surgindo dai as grandes diferengas relativas aos valores totais.

Como sabemos, a maior reccita total per capita é dez vezes
mais elcvada do que a menor (excluindo-se dois estratos) c¢ agora
verifica-sc menor difercnga nos cxtremos: cerca de seis vezes, também
com a exclusdo dos mesmos estratos. A correspondéncia cntrc maiores
niveis de transferéncias e¢ Municipios ricos é nitida, ao menos nos

36 O IUEE, ccmo se sabe, é as vezes distribuido sob a forma de acdes.
Note-se que se estdo excluindo Municipios que nao recebem suas cotas
em decorréncia de alguma irregularidade.

37 Na reaildade, em apenas dois est.atos tem-se o percentual diminuido.
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vXtremos, enquanto nos estratos intermedidrios os valorcs transferidos
sdo praticamente os mesmos. Em outras paiavras, os cstratos quc
acusaram menores niveis de receita total sio os mesmos que tém os
mais baixos valorcs das transferéncias, o mesmo ocorrcndo com os
valores mais altos. Ndo hd duavida, porém, de quc ocorre certa
homogeneizacdo dos valores: em 19 dos 31 estratos o valor per capita
oscila entre Cr$ 20,00 ¢ CrS 40,00 ¢ dos 12 que estdo fora dessa
faixa, apenas 4 mostram valores superiores a CrS$ 40,00.

O maior equilibrio deve-sc, como foi dito, as difercngas entrc os
critérios dc distribuigdo do FPM ¢ do ICM, ji quec estc apresenta
notdvel diferencial, contribuindo para a desigualdade das receitas
municipais: o estrato que menos recche tem a média por habitante
de CrS 1.24, cnquanto o mais elevado percebe anualmente cerca dc
CrS 45,00, montante 35 vezes (Quadro V.5) supcrior.*® Nio fora o
cardter redistributivo do FPM, ter-sc-iam todos os principais compo-
nentes da rcceita municipal relacionados dirctamente com o nivel de
atividades. Note-se, ademais, que, difercntementc do FPM, ondc as
médias dos estratos apresentam baixos desvios-padrdo, as médias
rclativas as transferéncias de ICM encobrem valores extremos bastante
distanciados. No cstrato 6f), por exemplo, encontram-sc as cifras
per capita de CrS 2,82 (Olinda) e de CrS 351,72 (Sdo Bernardo do
Campo), dois Municipios dec populacio semelhante, e observa-se a
existéncia de diversos Municipios cuja cota per capita ndo atingc
os CrS 0,50. Dessa forma, a subestimativa do difercncial parece ser
um dado importantc a ser levado em consideragao; na rcalidade. a
arrecadagio do ICM tem dc ser concentrada, por concentrar-se a
atividade industrial dec peso em um reduzido niimero dc Municipios:
em 1968, 7 Municipios do interior, abrigando 3% da populagio.
arrecadavam cerca de um quinto do total do Pais (sempre excluindo
as capitais). o que d4 bem a idéia da situagao.

Niao hd davida de que se trata de uma fonte de reccita bastante
produtiva para os Municipios de nivel de atividades mais clevado;
nesses, nao obstante a pujanca de suas receitas prdprias, a relagdo
transferéncia do ICM/receita total se aproxima de 50%, caindo no
outro extremo para cerca de 15%. Eles tém a vantagem adicional
dec screm rccursos obtidos a custos praticamente nulos e entregues
scgura ¢ rapidamente as unidades municipais. Além disso, garantc-sc
certa cficiéncia do aparelho arrecadador, visto que o imposto quc se
transfere é a tnica fonte prdpria dc rcceita estadual quec assume
relevidncia, concentrando-sc nela todos os csforgos da administragdo

38 A média dos Municipios de populagdo superior a 100000 habitantes é
ainda mais elevada: cerca de Cr$ 48,00 (Quadro V.14).
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estadual.®® A auséncia de vinculagdao as transferéncias garante uma
certa autonomia local, pois cabe cxclusivamente aos Municipios a
decisio sobre o destino dos recursos.

Tratando-se de um imposto sobre o valor adicionado e sendo
nao cumulativo, a relagdo com o nivel de atividades ¢ bastante clara;
jd sc viu, alids, que a legislaciio entrada em vigor no corrente ano
estreita ainda mais a relacdo, no que toca a distribuigdo entre s
Municipios, pois a atual partilha leva em conta o nivel de renda
do Municipio ¢ ndo a arrecadagao efetiva. ** Dessa forma, contribui
indubitavelmente para o alargamento das desigualdades do nivel de
oferta dos scrvigos puiblicos; ndo sc pode falar aqui em inviabilidade
dos Municipios, pois caso se aceitasse o argumento restariam poucas
dezcnas de Municipios vidveis, o que ¢ obviamentc um contra-senso.

Note-se, contudo, que o objetivo da cqiiidade fiscal ndo é o
tnico que deve ser perseguido; além disso, ndo é demais lembrar
que o mesmo motivo que conduz a concentragdo das receitas (con-
centragdo do parque industrial) leva a maiores “necessidades” de
servicos piiblicos, nao so na drca de infra-estrutura (procura das
cmpresas) como também na drca de servicos de maior elasticida-
de-renda (procura dos individuos). Ocorre que os diferenciais que
vém sendo encontrados sdo certamente superiores aos correspondentes
diferenciais de procura,* exigindo, dessa forma, algum corretivo.

Nido ha divida, por outro lado, de que se se pensa no atual
sistema como um substituto do dispositivo refcrente ao “excesso de
arrecadagao”, a melhoria é notdvel, ji4 que o Unico aspecto negativo
das transferéncias do ICM € compartilhado por esse dispositivo. Ji
vimos, na se¢do que aborda os efeitos da reforma tributaria, o forta-
lecimento das financas dos Municipios mais ricos, o que podc ser
considerado uma conseqiiéncia desejavel.

Argumenta-se, por vezes, que a relagdo com o nivel de ativi-
dades nao é tdo precisa, ja que diversas atividades estdo sujeitas a
tributagdo municipal, através do imposto sobre servigos, ¢ cste mesmo
fato poderia levar a um fortalecimento da receita propria, ainda
quando se tratassc de uwmi Municipio com baixas cotas de ICM. Na
realidade isso ndo ocorre, porque as atividades sujeitas ao referido
imposto sdo francamente “induzidas”, no sentido de que poucas delas

39 Para os dados a respeito da importincia relativa do ICM, ver Sec¢do 5.2
deste capitulo.

40 Cf. Secao 3.2.3, Capitulo III.

41 Um indicio dessa situagdo pode ser entrevisto em algumas realizagoes
municipais, claramente fora dos encargos comuns: um Municipio pau-
lista, por exemplo, conta entre seus o6rgaos de administrac@o indireta
com uma companhia de desenvolvimento, e outro planeja construir a
maior piscina do mundo.
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terdo existéncia autdnoma, vinculadas que estdo ao tamanho do setor
secundédrio no Municipio. Da mesma forma, ficou patente o cardter
urbano das atividades tributdveis, evidenciando que os Municipios
que possuem grandc parcela da populagdo no campo ndo podem
contar com a arrecada¢do do imposto, ndo importando sua popula-
¢d0,'* embora esta estimule algumas atividades, como ja se viu.

Aos Municipios mais prdsperos esta situagdo ofcrece uma van-
tagem adicional: a produtividade dos tributos municipais garante uma
receita prépria ponderavel, unindo ao montante de transteréncias outro
montantc equivalente, o que faz com que ndo scja excessiva a de-
pendéncia. Nos Municipios pobres, o baixo nivel das reccitas proprias
faz com quc as transferéncias de ICM ainda possuam alguma impor-
tancia relativa, encobrindo seus baixissimos nivcis per capita. Nesses
cestratos, a relagéio transferéncias/receita total chega a cerca de 94%.

A questdo quc sc coloca, portanto, ¢ que a unica fontc relevante
dc reccita ndo diretamente relacionada com o nivel de atividades sio
as transferéncias do FPM. Isso ndo teria importdncia se ndo houvesse
marcantes desigualdades na distribuicdo do produto e na distribui¢ao
pessoal da renda, que configuram o perfil da distribuicdo da reccita
examinado. Encontram-se niveis de reccita total certamente incom-
pativeis com o desempenho cficaz de qualquer tarefa ¢, afora os ja
mencionados aspectos da eqiiidade fiscal, as repercussdes sobre a
distribuicdo regional ¢ a distribuicdo pcssoal da renda sdo Obvias:
uma regido impedida de oferecer educagio em nivel correspondentc 2
procura, por exemplo, tcrd menos probabilidade dc elevar significa-
tivamente o nivel dec renda, sem csquecer que tais bens também
assumem importdncia na distribuigdo pessoal.

E claro quec o dispéndio direto do Governo Federal contribui
para a solugdo desses problemas, mas a nivel municipal os efcitos
serdo sentidos apcnas a longo prazo, através da clevacdo do nivel de
atividades. No interim, tem-se o FPM dotado de importéincia estraté-
gica, por ser a mais importante fontc de receita para os Municipios
pobres: nos estratos que lhes correspondem é responsavel por apro-
ximadamentc 60% da receita total: no estrato 6f) (Municipios ricos
e populosos) ndo responde scndo por 4% da reccita total, sendo
por isso uma fonte de receita desprezivel (Quadro V.34). As cotas
per capita aprescntam um diferencial de cerca de cinco vezes.** mas
em 23 ou 31 estratos as médias oscilam entre CrS 7,00 e Cr$ 15,00,

42 Um exemplo, que certamente nao é unico: o Municipio de Abaetetuba,
com populagdo de 95000 habitantes (80 000 na zona rural) apresentou
uma receita de imposto sobre servicos de Cr$ 242,00 (1969).

43 Note-se que se estd trabalhando com valores de balango, iIsto é cotas
efetivamente recebidas.
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QUADRO V.33

AGREGADO DAS TRANSFERENCIAS DO IMPOSTO UNICO
SOBRE COMBUSTIVEIS E LUBRIFICANTES, DO IMPOSTO
SOBRE A CIRCULACAO DE MERCADORIAS E DA
COTA-PARTE DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS
MUNICIPTOS EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA
Meédia 1968-69

Populacgédo

Receita S 200 > 5000 > 10000 > 20000 > 50000
Tributéria (Cr$) = 2000 = 5000 .=10000 == 20000 <= 50000

(a) (b) (c) (<) (e) )
— 1000000 ) 22,29 21,68 17.37 15,01 1242
=, 1000000 @ 37,78 2814 21,63 2046 13.10 7.68
= 2000000
B3 UG 3 35,38 3098 30,22 2247 16,78 13.84
= 50 000,00
gz A0 @ 2277 28,07 26,21 22,60 16,13
Z 100000,00
R 000D ) 63,21 23,00 40,88 30,61 20,77
= 500 000,00
> 500 000,00 6) 38,97 4774 22.94 46,53

FONTE: SEF/MF.



revelando como sc aproximam para todos os Municipios (Quadro
V.35).

Como ja se viu, observa-se um ligeiro cardter redistributivo, na
medida em que populagdo e nivel de renda estdo associados, ainda
que ndo estrcitamente. J4 dissemos também que os Municipios mais
ricos tém, quase sempre, populagio superior a 100 000 habitantes,
O (que contribui para o aspecto redistributivo, na medida em quc as
cotas per capita caem na mesma propor¢do cm que se elcva a popu-
lagdo.

A coincidéncia catre niveis de populagdo e niveis de atividade
estd longe de ser perfeita, como ji se pddc constatar, o que atenua
o aparente critério redistributivo. Numa mesma faixa de populagdo
coexistem diversos niveis de reccita, gerando as mais dispares relagdes
cota-parte FPM/receita total: na classe de Municipios entre 10 000
e 20 000 habitantes, por cxemplo, varia de 0,19 a 0,68 ¢ na classe
seguinte de 0,10 a 0,64. Com isso ferc-sc, freqiientemente, o obje-
tivo redistributivo, em todos os tipos de Municipios, isto é, populosos
ou nido, préspcros ou nido. Uma situagdo possivel é o Municipio
populoso e desprovido de recursos: Itapipoca e Barbacena, por cxem-
plo, recebcm a mesma cota per capita (a primeira cidade é mais
populosa, mas a iltima tem receita total per capita scis vezes maior.)
Se se tomar as transferéncias de ICM como proxy do nivel de pro-
duto, a diferenga entre os dois Municipios ¢ de cerca dec 15 vezes, o
que revela que o FPM ndo cstard contribuindo para que diminuam
as desigualdades. Note-se que ambos os Municipios tém reccita per
capita encontrada com certa freqiiéncia: CrS$ 7,00 e Cr$ 39,00, respec-
tivamente.

A, situagdo inversa também é encontradiga. Campos de Jorddo e
Turmalina rececbem cotas per capita scmelhantes, embora a rcceita
total per capita do primeiro Municipio supere em 9 vezes a do ltimo,
revelando ser aquela uma cidade de cerca de 20 000 habitantes, mas
de elevado montante dc recursos.

Dir-se-4 que tais casos provavelmente ndo serdo tio numerosos,
mas deve-sc lembrar que, como abrangem diversas situagdes possiveis.,
o conjunto deve tornar-se significativo. Ademais, o fendmeno importa
na medida em que todes os outros componentcs da reccita estdo
corrclacionados com o nivel de atividade. Em outras palavras, a dis-
tribuicdo do FPM ndo esta correlzcionada com os niveis de produto,
mas uma vcz que se cncontram desigualdades profundas, a auséncia
de correlagdo se afigura insuficiente: exige-se que as cotas-partes sc
relacionem inversamente com o nivel de atividades, como um meca-
nismo compensatorio de que as finangas municipais certamente carc-
cem. Seria descjdvel, portanto, que também no que toca ao FPM se
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QUADRO V.34
COTA-PARTE DO FPM/RECEITA TOTAL
Média 1968-60

Populacgcédao

Receilta > 2000 > 5000 > 10 000 > 20000 > 50000
Tributéria (Cr$) = 2000 = 5000 10000 — 20000 — 50000

2 (@) ) ©) () (e) ®)
= 10000,00 a 0,47 0,56 0,66 0,66 0,63
> 10000,00 (@) 0.26 0,42 044 4 a8 0,63
2 o000 , ; : 0.48 0, ]
> 20000,00 3) 0.12 0,20 0,32 0,34 0.41 042
= 50000,00
> 5000000 ) 0.26 031 0.30 028 0,31
— 100 000,00
> 100000,00 (5) 0,13 0,21 017 0,17 021
Z= 500 000,00
> 500000,00 6 0.11 0.06 0,09 0,04

FONTE: SEF/MF,



QUADRO V.35

COTA-PARTE DOS IMPOSTOS DE RENDA E CONSUMO E DO FUNDO DE PARTICIPACAO
DOS MUNICIPIOS — VALORES EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA.

Médias 1965-66 ¢ 1968-69

Po_p-ula(;ﬁ.o

Receita S 2000 > 5000 > 10000 > 20000 > 50000
Tributdria (Cr$) — 2000 . 5000 == 10000 == 20000 = 50000
@) () © @ ) )
18,87 7,16 3,80 2.26 124
= 10000,00 A1 16,35 14,66 13,25 11,20 8.62
< 10 000,00 %) 23,29 8,57 4,08 2,33 0.98 052
<= 20000,00 16,37 15,54 13,07 11,49 7.84 544
12,72 3,85 433 1,98 115 043
B 3 13,39 10,36 8,09 6,99
= 50 000,00 6,25 13,83 R ,
> 5000000 0 711 3,51 2,05 ;,c;'; 22'77
Z 100 000,00 11,06 13,21 11,73 . :
= 100 000,00 & 7,54 2.91 2,45 0,92 0.41
Z 500 000,00 15,30 8,29 10.99 744 5,85
337 0,94 0.5 021
> 500000.00 9 16,08 5,31 5,24 3,15

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior: C/P dos impostos de renda e de consumo — média 1965-66.
Cifra inferior: C/P do FPM — média 1968-69.



introduzisse alguma medida relativa ao nivel de atividades, tal como
no caso dos Estados ¢ Municipios das capitais.

Um subproduto certamente indesejavel dessa alteragdo scria a
provivel elevagio dos niveis de dependéncia dos Municipios mais
pobres, isto €, uma alta da relagiio transferéncia/receita total. Note-sc,
no entanto, quc os niveis ja sdo bastante clevados, dc modo que nio
sc alterard a situagiio de dependéncia; além disso, deve ser preferivel
uma dcpendéncia maior a mais baixos percentuais associados a um
nivel insuficiente de rccursos. O quc importa reconhccer ¢ quec as
fontes de receita com que contam os Municipios penalizam aquelcs
de baixo nivel dc atividade e/ou caracteristicamente rurais. Parccc
ser mais razoavel uma alteragiio nos mccanismos de transferéncias do
que uma reforma no sistema tributirio ou ainda o desaparecimento
de centecnas d¢ Municipios, ambas as alternativas implicando maiores
custos.

Essa alteragiao envolveria ainda outros aspectos do FPM, dos
quais o mais importante diz respeito as vinculagdcs, cstabclecidas a
partir do excrcicio de 1970. Os dados de balangco que vém scndo
utilizados niio permitcm examinar os eleitos das vinculagdes, ji que
0 ano mais recentc para o qual se dispde de informagdes é 0 de 1969.

Pode-sc verilicar, todavia, a importancia. rclativa das vinculagoes
estabelecidas, conlrontando-se com os dados dc balancos de 1968 ¢
1969. Embora ndo cxistissem a época, serd possivel aquilatar os scus
provdveis efeitos, uma vez que, nos dois cxercicios referidos, jd se
recchiam regularmente as cotas-partes do FPM.

Como se recorda, dois tipos dec vinculagdes foram estabelecidos.
Em primeiro lugar, exige-se uma destinagio para as despesas de
capital da ordem de 50% do total recebido (30% em alguns casos:
Municipios com receita anual ndo superior a Cr$ 5 milhdes em 1971).
Em segundo lugar, indcpendente da primeira morma, .a cota-parte
deve ser parcialmente destinada a educagdo (207%) c saddc ¢ sanca-
mento (10% ); © que restar poderd scr aplicado livremente.*' Como
foi dito, a motivagio ¢ aparentementc clara, no sentido de se cvitar
o desperdicio de rccursos transfcridos; os setores escolhidos tém tam-
bém justificativas imediatas. A prioridade concedida a educagio nos
altimos anos ¢ bastante dbvia para que se insista no tema. Além
disso, no caso dc satde e sancamcnto tem-sc uma dreca em quc ¢
possivel a atribui¢io de encargos a Municipios, sem quc sc rccaia
nos sctores administrativos ¢ dc infra-estrutura municipal. A idéia,
portanto, parece ser a de for¢ar uma destinagdo eficiente dos recursos
¢, simultancamente, alargar os cncargos municipais, visto que os

44 Cf. Secdo 3.2.2, Capitulo III
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setores escolhidos ndo podem ser considerados como tipicas atribui¢des
dos Municipios.

Ocorre, porém, que os Municipios brasilciros sdo suficicntemente
difcrenciados para que as vinculagdes estabelecidas gencricamente
tenham os mais diversos cfcitos, resultando diticil avaliar o saldo
liquido. Pode-sc tentar a avaliagdo com base nos estratos da amostra,
que rciinem Municipios razoavelmente homogéncos.

O Quadro V.36 apresenta as relacoes despesas de capital/
cota-parte do FPM, verificando-se um valor minimo de 73%, cor-
respondente a Municipios que estariam obrigados a despender no
minimo 30% da cota. Em 21 dos 31 estratos o montantc das despesas
de capital equivale ou supera a cota-parte do FPM, tornando pelo
menos inécuo o percentual compulsério, seja de 30% ou de 50%.
Caso se tenha a intencdo firme de malbaratar os recursos, atingir-sc-d
o objetivo de qualquer mancira, j4 que a cota ¢ inferior ao que sc
despende usualmentc em capital, bastando algumas operagdes con-
tabeis, sob a forma de substitui¢do de recursos. Caso se procure fazer
bom uso dos recursos adicionais, de pouco adiantard o percentual
minimo estabelccido, pois a proporcdo da cota-parte empregada nas
despesas de capital decorrerd da fungdo que seria contemplada.

Pode-se argumentar que o fato de as despesas de capital ndo
representarem, cm média, nunca menos de 70% da cota-parte dc
FPM nido ¢ suficicnte para que se conclua pela inocuidade do dispo-
sitivo legal. Como parte dessas despesas de capital fatalmente sc
realizaria, qualquer que seja a qualidade da administragdo municipal,
a obrigatoricdade estaria garantindo, pelo mecnos, uma clevagdo do
percentual minimo. Ocorre, porém, que sc estaria aplicando uma
norma geral com o objctivo de disciplinar um reduzido ndmero de
Municipios; nos demais, o dispositivo seria certamente indcuo.

Além disso, a rubrica despesas de capital ndo garante au-
tomaticamente uma aplicacdo cficiente dos recursos. A categoria ¢é
suficientcmente genérica para compreender compra dc agdes, por
excmplo, além da abrangente subcategoria “servicos em rcgime de
programacido especial”, que permite a alocacdo de despesas correntes
sob a forma de despesas de capital.** Em suma, o rclacionamento
despesas dc capital/maior eficiéncia administrativa ¢ muito ténue, o
que, aliado aos percentuais acima expostos, parece sugerir a pouca
conveniéncia dessa vinculagdo. Convém obscrvar, uma vez mais, que
a rclagdio despesas de capital/despesa total ndo apresentou grandes
variagdes 20 longo dos cstratos, fazendo supor que os eventuais pro-

45 ©f, IBAM/CPU. Classificacdo das Despesas Piblicas — Pesquisa a Nivel
Siunicipal, (Rio de Janeiro, 1972), p. 10.
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blemas ocorrem a nivel individual; dai a inconveniéncia de uma
norma geral.

Parcceria mais razodvel uma fiscalizagdo cficicnte, capaz de
detectar o desperdicio de recursos a nivel municipal; o cOmputo
das rclagoes despesas de capital/despesa total ¢ mais significativo do
que o cdlculo das relagoes despesas de capital/cota-partc do FPM.
Em outras palavras, csta pode alcangar os 0,50, enquanto aqucla pode,
simultancamente, situar-se em torno dos 0,20, percentual que certa-
mente indicaria uma situacdo anormal. Ndo se negard a cxisténcia dc
problemas legais, ji quc o Governo Federal ndo pode interferir na
administracdo municipal com basc em conceitos pouco precisos
como ‘“boa administragdo”, “‘desperdicio dc recursos’, ctc. No en-
tanto, de pouco adiantam normas restritas a certa parccla da reccita,
as quais objetivamente tampouco conduzirio, por si, a uma alocagao
de recursos que possa scr considecrada como mais descjdvel.

Finalmente, pode scr exposta uma outra conscqiiéncia imprevista
do controle estabelecido: como se sabe, os Municipios que tém maior
dependéncia dos recursos do FPM sao os que combinam duas carac-
teristicas: baixo nivel de atividade e reduzida populagdo. Sobre esscs,
as vinculagdes ganhardo maior atividade, o que no entanto poderi
redundar em prejuizo para o desempenho administrativo municipal.
Essas comunidades serdo aquclas sobre as quais recai mais pesada-
mente o Onus das despesas de administragio, dado o fenOdmeno das
indivisibilidades. Como a dcpendéncia em relagio ao FPM atinge
niveis muito elevados, o efeito das vinculagdes poderd ser o de
controlar recursos essenciais & administra¢do municipal, dirigindo-os
para setores nao prioritdrios, do ponto de vista municipal.

E o caso, especialmente, das vinculagdes sctoriais: para Muni-
cipios em que a cota-parte do FPM responde por 70% da receita
total, as duas vinculagdes somariam 21 % do total de recursos dis-
poniveis. Tais Municipios estdo obrigados, portanto, a despender 14%
dos rccursos em cduca¢io € 7% na drca dec satde. Nio obstante o
fato de que a elevagdo do nivel de gasto nas duas fungdes scja, cm
si, desejdvel, exige-se dos Municipios mais pobres um desempenho
que poucos, entrc os mais ricos, tém condi¢des de realizar. Como sc
viu, a rclagdo educacdio e cultura/despesa total nio supera os 17%
no cstrato 6f), isto é, o que abrange os Municipios mais ricos ¢ mais
populosos. No caso da fungio saide, dentre os estratos represcntativos
as rclagdes mais elevadas giram em torno de 4% (correspondendo
também aos Municipios mais ricos e mais populosos). Os 7% re-
presentam em média, portanto, uma elevagao de 75% em rclagdo aos
valores mais altos usualmente encontrados.

Parcce ndo haver divida de que, para os Municipios dec menor
nivel de recursos, os percentuais legalmente fixados representam um
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encargo excessivamente pesado e pode ocorrer que impliquem
uma destinagdo de recursos ineficicnte, no sentido de sc estar ele-
vando cxageradamente 0 nivel de oferta desses scrvigos.

Dir-se-d que sc estd generalizando uma situagdo especifica, isto
¢, que s6 tem a ver com um reduzido nimero de Municipios, preci-
samentc os menos importantes. No cntanto, os Quadros V.37 e V.38,
que expdem, respectivamente, as relagdoes despesa em educagdo/cota-
parte do FPM, despesa em saide/cota-parte do FPM, mostram uma
situagédo diferente. Em 7 dos 31 estratos considerados, as despcsas em
educacdo alcancam no madximo 20% da cota-parte ¢ no que toca a
saiude 20 dos 31 estratos tém média inferior aos 10% exigidos. E claro
que isto nao seria um argumento definitivo, pois nada impede quc sc
csteja pretendendo uma alteragdo de vulto na composi¢do da despesa
municipal e que esta se dirija para as duas fungdes mencionadas.
Ocorre, porém, quec o vulto das modificagdes parcce tomar magnitude
incompardvel com o volume dc recursos de algumas unidades muni-
cipais, cnquanto nos estratos mais ricos nao sc exigird, em principio,
nenhuma alteragdo jd& quc os percentuais superam em muito as
vinculacdes legais.

Além disso convém lembrar que, ndo obstante a indcfinicao
sobrc a repartigdo dos cncargos cntre as trés csferas de governo, u
uso estabeleccu algumas formas de dispéndios. Entre essas, sabe-sc
que a educagdo primdria c¢ secundiria ¢ de competéncia estadual,
podendo haver alguma rcpartigdo dos gastos com os Municipios no
tocante & primeira.** Da mesma forma, os gastos em saude (sobre-
tudo assisténcia hospitalar) sao tipicamente uma atribuigido estadual.
Por outro lado, as despesas que se enquadrariam na fungao servigos
urbanos constituem os encargos especificamente municipais, isto é,
ndo tém o carater residual das despesas em educagdo c saude.

Isto indica que, por trds das vinculagdes estabelecidas, cxistc
a rationale de quc os recursos do FPM estdo sendo considerados uma
receita extra; em outras palavras, como se trata de rccursos adicionais,
partc deles deve scr empregada no alargamento das fungdes muni-
cipais e ndo nos servicos usuais. E claro que dai sc infere que se
estd julgando o nivel de recursos municipais, excluido o FPM, como
suficicnte para fazer face aos cncargos tradicionais, o que poucas
vezes sera verdade. Ao contrario, se sc¢ cxclui o FPM, ver-se-a que
a reccita total da maioria dos Municipios no biénio 1968-69 ¢ inferior
a do biénio 1965-66, no qual nada indicava ocorrer sobra de recursos.

46 Observe-se, contudo, que 20% da receita tributdria municipal sao obri-
gatoriamente despendidos em educag¢ao, conforme estabelece a Emenda
Constitucional n® 1, Artigo 15, § 3° letra f.
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QUADRO V.36

DESPESA DE CAPITAL/COTA-PARTE DO FPM
Média 1968-69

Populacgdo

Receita > 2000 > 5000 > 10000 > 20000 > 50000
Tributéria (Cr$) <2000 = 5000 = 10000 == 20000 = 50 000
@) (b © @ (e) )

< 10 000,00 oY) 0,93 013 014 081 0,88

> 10000,00 @ 1.96 081 1,00 101 0,86 019
= 20 000,00

> 20 000,00 @) 478 2.83 155 1,21 1,02 1.20
= 50 000,00

> 50 000,00 @) 1,84 149 1.19 137 130
= 100 000,00

> 100 000,00 ) 498 2,14 3,02 244 1,42
< 500 000,00

> 500 000,00 6) 518 6,79 379 12,19

FONTE: SEF/MF.




Dessa forma, parece que as vinculagoes fixadas tcriam o sentido
descjavel de dirigir a alocagdo dc partc dos recursos, quando estes se
revelassem suficientes para a execugdo dos servigos municipais pro-
priamentc ditos. Como isso ndo ocorre sendo raramente, os efeitos
das vinculacées devem ocorrer no sentido da redugdo de recursos
que provavelmente seriam mais Otcis em outras dreas.

Para os Municipios mais pujantes (estrato 6f), a cota-parte, em
si, ja pouco significa (menos dec 4% da reccita total, em média),
dc modo que os percentuais dc 20% e-10% sdo despreziveis. No
referido estrato, .as despesas em educagdo equivalem, em média, ao
quadruplo da cota-parte do FPM, de maneira que o dispositivo legal
estard sendo automaticamente cumprido. Supondo-se quc ndo terd
ocorrido substitui¢do de recursos, o dispéndio adicional equivalerd a
5% do que se vem gastando, uma clevagdo pouco significativa em
termos municipais.

Notc-se, contudo, que apenas os balangos de 1970 poderao dar
uma idéia acerca do que efetivamentc ocorreu;*” no momento, por
ndo estarem disponiveis, pode-sc somente aferir a importancia relativa,
bem como estimar os provdveis cfeitos. Pode ter havido, assim, uma
elevagdo real do dispéndio cm educagio, *® por exemplo, se bem que
provavelmentc a custos muito altos, em termos do desempenho das
tradicionais fungbes municipais.

Finalmente, a situagdo das finangas municipais altcrou-se nao
somente com a entrada em vigor das vinculaces, mas com os novos
percentuais de formagdo dos Fundos, que acarretaram uma diminuigio
das cotas-partes municipais. A combinagdo por ccrto deve ter gerado,
a partir de 1970, um estado financeiro mais precario para os Muni-
cipios mais pobres, tornando ainda mais ‘inconveniente a existéncia
de vinculagoes.

J4 os dados relativos a 1969 evidenciam a queda: em todos os
estratos, os valores per capita sdo cerca de 20% menorcs do que
em 1968, o que evidentemente fez diminuir a importdncia relativa do
FPM. No estrato 1c), por exemplo, a cota-parte era responsavel em
1968 por 70% da receita total, cnquanto em 1969 o percentual baixa
para 61%. No estrato 6f), a cota per capita sofre queda mais acen-
tvada, em virtude das mais altas taxas de crescimento demografico
dos Municipios desse estrato; a importdncia relativa, todavia, man-
tém-se inalterada, fato que ndo devc ser nccessariamente imputado

47 BSuspeita-se alids, que os dispositivos nao foram plenamente cumpridos,
como se ouviu nea 1* Diretoria do TCU.

48 Pode, por outro lado, nao ter ocorrido, jA4 que as cotas-partes diminui-
ram em 1969.
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a uma queda na receita total, pois como se estd trabalhando com
cotas efetivamente recebidas, hd casos de Municipios que nada recc-
beram em um determinado ano, para receber um montante maior
no periodo seguinte, alterando a relagao.

Com isso, naturalmente, elevam-sc as rclagdcs despesas em
educacao/IFPM e dcspesas em saide/FPM, mas como a diminui¢ao
do FPM também afeta o nivel dc receita total, tais elcvagbes ndo
chegam a ser significativas para a maioria dos estratos.

Sc trabalharmos com os estratos a nivel regional, as conclusdes
a que chegamos ficam reforcadas. Diferentemente dos estratos a
nivel nacional, a relacdo FPM/reccita total mais elevada no Nordeste
chega aos 90%, o que obrigaria os Municipios dessc estrato a des-
penderem 18% de sua reccita total cm cducagao! Ao mesmo tempo, a
relagdo mais baixa (excluindo-se um estrato ndo representativo) é
da ordem de 24% (estrato 6f), a qual deve ser comparada com os
4%, que ¢é o valor a nivel nacional do mesmo estrato.

A diversidade desses valores faz lembrar outra inconveniéncia
das vinculagGes: a universalidade dos percentuais fixados, indepen-
dente das diferenciacdes regionais, que, como se pdde observar, sdo
bastantc relevantes. As prioridades estabelecidas a nivel nacional ge-
rardio os mais diversos efeitos a nivel municipal, ndo scndo licito
garantir g priori que o saldo liquido sera positivo.

As equagOes de regressdo que tinham como varidveis dependcentes
as despesas per capita em educagdo e saude revelam mais claramente
o cardter residual desses encargos, em termos municipais: a varidvel
explicativa mais significante s@o as transfcréncias de 1ICM per capita,
isto ¢, o nivel de atividades do Municipio. As varidveis demogrificas,
que de algum modo cxpressariam as “necessidades” da comunidade,
ndo sdo sempre significantes ao nivel de 1% e, curiosamente, a
mais significante é a populagdo total e ndo a relagdo - populagdo
urbana/populagdo total. No que toca a fungio saude, é mais ténue
a prépria relagdo com o nivel de produto (coeficientc de correlacdo
simples igual a 0,57 para 493 observagdes), confirmando que as
incursGes municipais nessa drea tém, em grande medida, cardter alea-
tério. Suspeita-se, alids, que talvez mais significativo que o nivel de
atividades de Municipio seja o montante despendido pelo governo
estadual em cada Municipio; infelizmente, trata-se de informagio nao
disponivel, razdo por que nao se pode confirmi-la. No entanto, dada
a menor significAncia das varidveis demogrificas, é forgoso concluir
que, das despesas municipais, estas certamente ndo sc incluem entre
as prioritdrias, nem se constituem em atribui¢des tipicamente muni-
cipais.

A maior correlagdo das despesas em educagdo c transferéncias
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QUADRO V.37

EDUCAGCAO/COTA-PARTE DO FPM
Média 1968-69

Populacédo

Recelta > 2000 > 5000 > 10000 ~ 20000  ~, 50000
Tributaria (Cr$) = 2000 = 5000 = 10000 == 20000 —= 50000

(a) ) () @ © )
= 10 000,00 1) 0.14 0,20 0,22 0,20 0,20
B3 10 9.0 3 2 021 23 25 2
2 0,20 , 0, 0, 03 0,16
> 2000000 o \
2 R 145 0,4 0.34 0,33 0,39 0,29
§>| '01000.0p ) 0,12 0,37 037 0.50 0.54
= 100 000,00
g2 WIUHIARO000 ) 0,23 0,48 0,54 0,76 070
Z= 500 000,00
< 500 000,00 6) 0.45 2,15 110 4,10

FONTE: SEF/MF.



QUADRO V.38

SAUDE/COTA-PARTE DO FPM
Mddia 1968-69

Populagdo
Receita > 2000 > 5 000 > 10 000 > 20 000 > 50000
Tributéria (Crs) = 2000 = 5000 ==10000 = 20000 <= 50000
@) ®) © @ (e) ")
—~ 10 000,00 ) 0,04 0,04 0,06 0,07 0.05
> 10 000,00
By otamoo @) 0,02 0,04 0,04 0,05 0,06 0,06
S 20 000,00
@) 0,06 0.20 0.06 0,06 0,09 0.13
—= 50 000,00
S 199 900,00 @) 0.05 0.03 0,07 0.09 0,05
Z- 100 000,00
B, L AIU00 5) 011 0.12 0.20 0,10 0,18
Z 500 000,00
~ 50000000 6) 023 141 0.32 1.20

FONTE: SEF/MF.



do ICM (cocficiente de correlagdo simples de 0,75) cxplica-sc nao
s pelo fato dessas despesas serem efetivamente mais importantes do
quc as aplicadas cm satde. Ji sc mencionou aqui a vinculagdo cons-
titucional, através dc dispositivo que obriga os Municipios a despen-
derem no minimo 20% da receita tributiria na fungio cducagio.
Como também sc pGde ver em segdo anterior, é bem clevado o
cocficiente de corrclagdo entrc reccita tributiaria per capita ¢ trans-
feréncias de ICM per capita, o que explica a correlagdo mencionada.
Acima do minimo legal, portanto, intervém outros fatores, dentre os
quais ndo se contard como o mais importantc o nivel de procura do
servigo.

A generalidade dos valores fara gerar situagdes distintas segundo
cada grupo de Municipios, scndo importante constatar pclo menos
duas tendéncias: nos Municipios de reduzida populagdo ¢ baixo nivel
dc atividades, as vinculagOces tenderao a sufocar as atividades munici-
pais tradicionais, cujo nivel de oferta ndo ¢, em geral, excessivamente
clevado. Nos Municipios mais ricos e mais populosos, as vinculagdcs
provavelmente ndo alterardo significativamente o panorama, visto ser
menor (e ndo raro bastantc reduzida) a importincia relativa do FPM.

Conclui-se, portanto, que as vinculagdes parecem apresentar uma
dosc maior de inconveniéncias do que dc cfeitos desejaveis, ndo sc
negando de pronto a possibilidade de que hajam interferido no sen-
tido de clevar o nivel de oferta de cducagdo e saude. Para os me-
nores Municipios, a clevada importincia rclativa do FPM transfor-
ma os percentuais em um elevado 6nus, possivelmente causando um
desequilibrio entre a oferta desses servicos e a dos servicos muni-
cipais, em que ndo ha contribui¢do dos Estados. Para os Municipios
de elevado nivel de receita as vinculagdes sdo inopcrantcs, ndo po-
dendo, por isso mesmo, ser consideradas indesejdveis.

A vinculagdo relativa as despesas de capital tem também certo
cariter de inoperincia e, como se disse, s vezes se a acusa de
irracionalidade, ja que as despesas de capital estdo sempre associadas
a descmbolsos correntes ndo mais desejdveis do que elas. Supde-se
que o estabelecimento de um percentual minimo objetive basica-
mente cvitar fendmenos como o empreguismo, mas por outro lado
nio impede absolutamente o desperdicio dc recursos, dada a abran-
géncia da categoria em questdo. Resolugdo do Tribunal de Contas
da Unido*® procurou reduzir as alternativas de aplicagdo em despesas
de capital, proibindo “gastos de simples embelezamento urbanistico
ou de caréter supérfluo ou suntudrio” e relacionando alguns exem-

49 Resolugéo n°® 90, de 20 de margo de 1970 (relativa apenas aos Municf-
plos de populagao inferior  a 75000 habitantes).
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plos: a) fontes, b) imdveis para residéncia de prefeitos, ¢) imdveis ¢
moveis destinados a sede da Prefecitura ou da Cimara Municipal, etc.
O cuidado, embora meritério, também rcsulta inopcrante, pois como
os exemplos ndo sao exaustivos, sempre caberd duvida acerca do ca-
rater da obra: se essencial ou de simples embelezamento urbanistico.
Interpretada literalmente, a Resolugdo ndo permite a construgdo de
uma nova sede da Prefeitura, mas ndo impede que se crija um edificio
para abrigar um departamento da mesma Prefeitura. Trata-se, por-
tanto, de tentativas um pouco ingénuas de impedir o que sc considera
usualmente desperdicio de recursos.

A mesma Resolugdo procura restringir a amplitude da fungao
educacdo, obrigando a converter o percentual em despesas com en-
sino primdrio e/ou médio. A essa norma alia-se outra, também dando
aos recursos do Fundo um cariter especial: dois Decretos presiden-
ciais fixam a remuneragdo minima dos professores de cnsino médio
¢ primdrio oficial, norma que deve ser cumprida para quc as par-
celas de 20% dos Fundos fiquem & disposigdo dos Estados e Mu-
nicipios.*® No caso dos niveis fixados para o magistério primdrio ofi-
cial dos Municipios, hd fortes suspeitas e algumas cvidéncias de que
se trata de remuncragdes acima das do mercado e das que os Mu-
nicipios usualmente pagam. Como nado se ignora, mcdidas dessa
ordem estimulam a evasdo, a qual, ao que parcce, vem ocorrendo.**
Numa economia de mercado, o cumprimento de tal medida é bas-
tante dificil e, ndo obstante o seu carater meritério, ndo se pode deixar
de vislumbrar certa irracionalidade: por qu¢ um decterminado seg-
mento profissional, e somente ele, deve ser remunerado a um salério
superior ao do mercado.

Com tudo isso, sugerir-se-ia a manutengdo do percentual das des-
pesas de capital e a eliminag@o das vinculagdes setoriais a nivel mu-
nicipal. A manutengao justifica-se, ndo por sua suposta desejabilidade,
mas pclo fato de que as informagdes disponiveis atestam que dela
nao decorrem inconvenientes; ademais, sua extingdo poderia provocar
alguns efeitos indesejdveis, tais como a sensacdo de um relaxamento
do controle, ou de desinteresse do Governo Federal.

Restaria referir-se aos aspectos relacionados ao coatrole, cujas
normas gerais ja foram descritas cm capitulo anterior.’* O controle
desdobra-se em duas etapas: a da apreciagdo do plano de aplicagao e
a do julgamento da prestagdo de contas. Ambas as tarefas repartem-sc

50 Decretos n.os 66.259 e 67.322, de 25-02-70 e 02-10-70, respectivamente.

51- Algumas inspe¢des do TCU verificaram haver Municipios registrando
as professoras como operarios, para fugir & norma legal.

52 Cf. Secdo 3.2.2, Capitulo III.
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entre o Ministério do Planejamento e Coordenagdo Geral, Poder Exe-
cutivo dos Estados e o Tribunal de Contas da Unido.

Nido cabe aqui discutir a oportunidade do cstabclecimento de
tais formas dc controle; assim como as vinculagdes, o problema en-
volvido é dec cardter politico, no sentido de que, basicamente, o que
estd em jogo é a autonomia municipal. E débvio que o sistema dc
transferéncias, em si, ja representa uma quebra da autonomia, pois »
maior parcela das reccitas municipais ndio depende do desempenho ad-
ministrativo do Municipio; fica claro, por outro lado, que as vincula-
goes e o controle acarrctam ainda maiores restrigdes @ autonomia mu
nicipal, ja quc se nega a comunidade o direito dc dispor, a sua dis-
crigdo, de recursos que lhe pertencem.

Nio sendo cste, precisamente, um tépico aqui pertinente, cabem
apenas algumas referéncias a eficiéncia operacional do sistema, isto €,
as repercussoes sobre a atividade municipal.

No que respcita aos planos de aplicagdo, ji sc constatou que a
anilise ainda ndo pode ser feita com o devido rigor. Em ambos os
6rgdos, houve acréscimo de novos encargos, sem a correspondente al-
teragdo da infra-estrutura administrativa, com o que se tornaram ine-
vitdveis os atrasos no examec.

O cxame das contas pelo TCU ndo apresenta panorama muito
diferente; ncm aquelas relativas ao primeiro ano de existéncia do FPM
foram intcgralmente cxaminadas e as cventuais irregularidades que
vém scndo descobertas prendem-se menos a andlise minuciosa das
prestagdes dc contas do que a investigagdes decorrentes de denincias.

Dessa forma, nio se percebem sinais de eficiéncia do sistema
de controle, o que, cm outras palavras, significa que nido ¢ por essa
via que se vem garantindo uma meclhor alocagdo dos recursos trans-
feridos. Ndo hd davidas, contudo, de que se se deseja que os Munici-
pios cumpram algumas normas no que toca ao dispéndio das cotas-
partes do FPM, algum mecanismo dc controle deve ser implantado.

Para que nio se incorra numa elevacio dc custos ccrtamente
indescjdvel, dever-se-ia pensar num tnico csquema, de preferéncia sob
a execucdo dos Estados, para que niio se imponha uma sobrecarga ex-
cessiva sobrc o Tribunal de Contas da Unido. Note-sc quc os Tri-
bunais de Contas Estaduais ji exercem fiscalizaciio sobre as contas
municipais, dc modo que, aparentemente, a nova divisio seria mais
eqiiitativa.

A proposta de aboli¢do das vinculagdes sugere, naturalmente, que
a prestacdo de contas tomaria uma forma mais simples, j& que o
tinico requisito a cumprir seria a vinculagdo a despesa dc capital. E
claro quec a abertura eavolve um risco maior de os Municipios des-
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perdicarem seus recursos, mas nio tdao maior do que o permitido por
um controle incficientc. Pode-se pensar numa solucdo intcrmedidria,
que seria a dc cstabelecer algumas obrigatoriedades propositadamente
vagas, mas que permitisscm san¢des quando se verificasse uma aloca-
¢do de recursos considerada indesejivel. O inconvenicnte cstaria em
que se perderia o cardter de orientagiio, implicito na atual regula-
mentaciio do Governo Federal, e ndo se poderia reconhecer os casos
de corrup¢do administrativa, ineficiéncia, ctc. Se sc julga razodvel a
idéia de que a maioria das unidades municipais tém condigdes de pro-
ver a comunidade com os scrvigos por ela desejados, o inconvenicnte
perde importancia.

Trata-se, contudo, de aspectos que ndio podem ser aqui examina-
dos sendo supcrficialmente, O que sc pretendeu foi ndo omitir as
eventuais repercussdes da auséncia de vinculagdes, bem como a sua
ligaciio com os mecanismos dc controle entdo existentes.

Ainda no que toca as transferéncias, ndo poderia deixar de ser
mencionado um importante subproduto da anilise, cuja evidéncia sur-
giu indirctamente, através da manipulagio dos dados individuais. Re-
ferc-se aos Municipios da drea metropolitana do Rio dc Janciro, que
aliam impressionantes nimeros de populagdo com ndo menos no-
taveis niveis de recursos publicos.

Ja se comentou aqui, de passagem, a particularidade de o Mu-
nicipio mais populoso do Brasil auferir uma das mais baixas rc-
ceitas per capita: Nova Tguagu, com cerca de CrS 28,00 cm 1968. O
caso, cm si, é cspantoso, ainda mais quando sc sabe que o referido
Municipio conta com mais de 700 000 habitantes; no cntanto, nio
se fcz menciio ao fato de esse Municipio ser uma tipica cidade-dor-
mitério, integrante da darea mectropolitana do Rio de Janciro. Tais ci-
dades se revestem de diversas peculiaridades, de forma que podem ser
consideradas Municipios totalmente diferenciados dos demais, mere-
cendo, em conseqiiéncia, tratamento diverso.

Para que se tenha uma idéia sobre a importancia do fendmeno,
¢ conveniente lembrar que Nova Iguagu ndo sc constitui em um exem-
plo isolado, nem ¢ tampouco a mais baixa receita per capita da drea
metropolitana. A do Municipio de Magé, por cxemplo, ¢ da ordem de
CrS 23,00 ¢ ade Sao Jodo de Meriti (290 000 habitantes, sem popula-
¢do rural) nido supera os CrS 25,00. O valor mais elecvado da drea
mctropolitana do Rio de Janeiro (excluidas a metrépole e Niterdi) per-
tence a cidade de Caxias e supera de pouco os CrS 43,00. Note-se
quc tais valores sfio ainda mais notdveis quando se sabe quc cssas
cidades aliam trés caracteristicas que tendem a fazer clevar substan-
cialmente a procura de servigos publicos: i) altos niveis de populagdao
(das 14 cidades, 8 tém populagiio superior a 100 000 habitantes, e
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dessas, 5 superam os 300 000); ii) altas rclagées populagdo ur-
bana/populagio total (das 14, 10 tém mais de 60% da populacdo na
cidade, e dessas, 6 aprescntam valores superiores a 90% ); e iii) ele-
vadas densidades demograficas, certamente as mais altas do Brasil: dos
14 Municipios que compdem a drca mectropolitana, 12 possuem den-
sidade superior a 100 hab./km®, e desses, 6 supcram a marca dos
1 000 hab./km® Adicione-se a isso o fato de que tais cidades nor-
malmente abrigam populagdes de baixissimo nivel de renda, incluindo
grandes segmentos marginalizados e semimarginalizados e pode-se ter
uma idéia clara da necessidade de uma agdo extraordindria nesscs
Municipios, visto que os mecanismos usuais de agdo sdo insuficientes
nessas areas.

Se se analisarem os niveis de reccita propria, os resultados cau-
sardo mais forte impressao; a arrecadagdo per capita do imposto pre-
dial em Sao Jodo de Meriti, por cxemplo, onde ndo ha zona rural,
¢ de pouco mais de Cr$ 4,00, inferior a de Governador Valadares,
que tem metade da populacdo dc Sdo Jodo de Meriti ¢ 20% de
habitantes rurais.

Os exemplos poderiam multiplicar-se e haveria poucas cxcegdcs.
O que releva notar é que a referéncia aos niveis baixissimos de re-
ceita prépria tcm por objctivo mostrar que nesscs casos a autonomia
municipal € pouco mais do que um mito, de modo que a eventual
perda tera um mero cariter formal, ao mesmo tempo que se afigura
a lnica maneira de dotar tais Municipios de um nivel minimo de oferta
dos scrvicos publicos considerados essenciais.

Por outro lado, as transferéncias nio serdo, dado o atual cs-
quema, muito importantes: por screm tipicas cidades-dormitdrios, nao
tém alto nivel de atividades, o que acarreta transferéncias de 1CM
pouco significativas, e por serem muito populosas, o mesmo se dara
com as transferéncias do FPM. Para completar o quadro, deve-se lem-
brar que pertencem a um Estado que tampouco dispde de volumosos
recursos, embora se integrem na drea metropolitana de um Estado

6 k2

rico

Com essas consideragdes, ndo cabem dividas de que urgem no-
vas solucdes para o problema. Na realidade, teme-se que a reformula-
¢do deva ser radical: a unidade municipal vem-se revelando inade-
quada para fazer face aos problemas das comunidades pertencentes
as dreas metropolitanas ¢ provavelmente ndo bastara um fluxo con-
sideravel de recursos para quc se altere a dramatica situagao.

No que toca as transferéncias, importa observar, portanto, que
qualquer que scja a solugdo proposta, ndo climinara os problemas dcs-
ses Municipios. Cumpre, pois, estabelecer um meccanismo que dife-
rencie tais Municipios, o que provavclmentc ndo serd possivel dentro
do sistema de transferéncias. Dessa forma, a corclusdo que emerge
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dos dados acerca dos Municipios das dreas metropolitanas é que estes
oferecem um conjunto de caracteristicas distintas das dos demais, o
que ndo pode ser ignorado quando cstiver em jogo-uma avaliacdo do
sistema de transferéncias.

No que toca as transferéncias federais e cstaduais, destacam-se as
seguintes conclusoes:

i) as transferéncias do FPM e do ICM sao, geralmente, bem
mais importantes que as demais, invertendo-se a posi¢do rclativa se-
gundo a situacdo do Municipio: os mais pobres ¢ menos populosos
dependem do FPM, enquanto para os mais ricos e/ou mais populosos,
o ICM ¢ a transferéncia mais importante;

ii) a cota-parte do ICM varia diretamente com o nivel de
renda do Municipio, sendo uma fonte altamente produtiva para os
Municipios mais ricos. O diferencial entre a maior e menor cota é de
cerca de 35 vezes (médias dos cstratos, e ndo cotas individuais);

iii) o FPM ¢ a tnica catcgoria de receita que ndo aprescnta
correlagdo direta com o nivel de atividades, sendo, entrctanto, fraca a
correlag@o inversa. Pareceria desejdvel que fosse dotado dec um con-
teado redistributivo mais poderoso;

iv) a importincia relativa do FPM varia de 4% a cerca dc
70%, revelando um impacto bastante diferenciado sobre o universo
dos Municipios;

v) conscqiientemente, as vinculagdes sctoriais estabelccidas a
partir do exercicio de 1970 deverao ter gerado cfeitos substancialmente
diversos em cada grupo dc Municipios;

vi) para os Municipios cuja receita total per capita é baixa e mais
importante o FPM, as vinculagdes deverao ter trazido uma diminuigdo
da despesa nas fungdes tradicionalmente municipais, onde ndo ha in-
dicios de que o nivel atual de oferta seja satisfatério; para aqueles
em que o FPM representa uma soma infima dc recursos adicionais,
as vinculacdcs sdo absolutamente indcuas, por cstarem automatica-
mente cumpridas;

vii) o FPM nédo tem o cariter de recurso adicional «que as
vinculacOes estabelecidas parecem atribuir-lhe, pois a receita total per
capita, exclusive o FPM do bi€nio 1968-69, ¢ scmpre inferior & do
bi€nio 1965-66:

viii) o controle da aplicagdo dos recursos do FPM ndo tem
sido realizado dc maneira eficiente e ainda que o fosse, nao scria su-
ficiente para evitar o desperdicio dc recursos, dada a abrangéncia das
fungdes e catcgorias econdmicas a que se vincula o dispéndio; e
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ix) o sistema vigente de transferéncias ndo garantec a maioria
dos Municipios integrantes das drcas metropolitanas (com a possivel
excegdo da regido de Sao Paulo) a soma de recursos de que carecem,
dado o fato de que aliam um baixo nivel de atividades e¢ grandes p>-
pulagdes, urgindo medidas especificas que as diferenciem das demais.

Com isso, sugcre-se concretamente: i) a manutengdo da vin-
culacdo referente as despesas de capital; e ii) a aboli¢do das vincuia-
Goes sctoriais. Caso se julguc que sc estaria concedendo uma liber-
dade excessiva aos Municipios, poder-se-ia pensar num csquema que
envolva obrigagdes mais amplas, com o objetivo cxclusivo de permi-
tir sangOes quando se comprovassem aplicagdes indescjaveis de re-
cursos.

Sugere-se, ainda, que se dotc o FPM de um carater redistributivo
mais forte, o que poderia scr obtido através da utilizagio do mesmo
critério aqui sugerido para o FPM das capitais: a utilizacdo das
cotas-partes do ICM como indicadores do nivel de atividades do Mu-
nicipio. Note-sc que o sistcema ndo perderia sua cficiéncia opera-
cional, ja quc tais informagdes costumam estar disponiveis em curto
espaco de tempo e ndo sc teriam interferéncias do esforgo de arre-
cadagdo, visto tratar-sc de um tributo estadual de legislacao federal,
sobre o qual ndo podem atuar os Municipios.

Deixa-sc aqui dc apresentar o cdlculo dos cocficientes que pas-
sariam a vigorar, por nio se dispor de informagbes acerca do uni-
verso municipal, j que se trabalhou com uma amostra. No entanto, a
sugestdo feita envolve tdo-somente uma generalizagdo do critério ja
aplicado aos Estados e capitais, a qual parcce ser desejavel e fac-
tivel: as cotas variariam diretamente com a populagdo ¢ inversa-
mente com a transferéncia de ICM per capita. Ter-sc-ia, dessarte,
um elemento compensatdrio na formagao da rcceita municipal: um
componente inversamente relacionado com o nivel de atividades, des-
tinado a garantir o estabelecimento de um nivel minimo dec oferta dos
scrvigos ptblicos ecm todos os Municipios .



Vi

O FUNDO DE PARTICIPACAO
DOS MUMNICIPIOS DAS
CAPITAIS

6.1

Introducdo: A Importancia das
Capitais

A constituicao de um fundo distinto para as capitais fot decidida
quando j4 entrara cm vigor o novo mccanismo de reparticdo da re-
ceita, sendo essa, alids, a sua primeira modificacdo. Cabe investigar,
inicialmente, as possiveis causas da alteracdo nos métodos ¢ a ratio-
nale da modificagio.

Na Carta de 1946, as capitais tiveram simultancamcntc trat-
mento diferenciado ¢ ndo-diferenciado: participavam nas mesmas con-
digdes que os demais Municipios da distribui¢do das cotas-partes dos
impostos fedcrais, mas estavam cxcluidas do dispositivo referente aos
30% do excesso de arrecadagdo. Nido ha, aparentementc, raciona-
lidade na exclusao das capitais; ao contrario, isso pareceria indicar
que as capitais teriam menos necessidade de recursos adicionais do
que os outros Municipios, 0o que €, pelo menos, uma tese discutivel.
Na realidade, ambas as transferéncias resultaram pouco significativas,
em especial para as capitais, quc s6 receberam a primeira parte d¢-
las. Viu-se que esta sé scria importante para os pequenos Munici-
pios, de modo que pouco representaram em termos de receita adi-
cional para as capitais. Na pratica, portanto, ndo houve diferengas
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de substdncia na aplicagdo do tratamento discriminatério ¢ ndo-dis-
criminatério, mas deve-sc discutir as idéias subjacentes ao trata-
mento diferenciado.

A rigor, diferenciam-se as capitais unicamente por i se loca-
lizar a sede do governo estadual; deve decorrer dai uma certa con-
centragdo dos servigos publicos, elevando o nivel de atividades, o que
se dard mais marcadamente quando o setor piiblico ndo sc limitar
a produgdo dos bens piblicos puros, isto ¢, quando for responsdvel
por parccla significativa do produto. Nido obstante, isto apenas sig-
nifica que sc deve esperar sejam as capitais cidades de razodvel im-
portancia no contexto cstadual e ndo que sejam notavelmente mais
ricas do que as cidades dc igual populagdo num mesmo Estado. Ao
contririo, poder-se-ia pensar na relagdio inversa: de duas cidades de
igual populagdo num mesmo Estado, deverd apresentar nivel mais
elevado de atividades a que nao for capital, pois provavclmente terd
maior parcela da populagdo ativa em setorcs dc produtividade mais
alta. Relagio idéntica poderia ser estabelecida no quc toca ao nivel
de rcceita, por mais fortes razdes. Dai ndo se infere, obviamente.
que as reccitas per capita devam igualar-se, qualquer que scja a po-
pulagdo; como se sabe, hd um nivel minimo, abaixo do qual nio sc
encontrariio presentces, significativamente, os setores sccundirio e ter-
cidrio, com a possivel cxce¢do de um pequeno comércio. Em termos
concretos, trata-sc aqui de cidades com mais de 100 000 habitantes,
em que ocorrc a possibilidade de se desenvolverem quase todos os
tipos de atividades produtivas.

Niao ha davida, por outro lado, de que as condigdes historicas
cm cada um dos Estados fizeram geralmentc como capitais as ci-
dades mais importantes, dando-lhes, assim, condigdes de se tornarem
verdadciramente ©os pdlos de atragdo da maior parte das unidades
federadas. Niao € de espantar, portanto, que tais cidades sejam nor-
malmente as maiores receitas tributdrias em cada Estado, pois a par
de contarem com o funcionamento dos servigos publicos centraliza-
dos, tém tambim os nicleos industriais, ainda que incipientes. Esta
situagdo, entretanto, ndo se deve precisamente ao fato de ser a ca-
pital, mas sim porque csta foi escolhida dentre as maiores cidades
do Estado e, o que ¢ mais importante, ocorrem algumas cxcegdes i
regra, suficientemente significativas para que qualquer critério gene-
ralizando as caracteristicas inicialmente referidas perca substancia.

Dessa forma, o que sc observa é a prescindibilidade de um tra-
tamento diferenciado para as capitais, em relagdo aos demais Muni-
cipios. O status de capital dc Estado ndo confere a cidade, a priori,
ncnhuma vantagem comparativa, a nao scr no quc se refere ao seu
tamanho, o que ndo ¢ prerrogativa exclusiva das capitais. Pode-s¢
argumentar, todavia, que a localizagdo do governo age como um
estimulo a reccita de algumas maneiras, como: i) a presenga do Go-
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verno Estadual deve fazer da capital a cidade mais cficaz no to-
cante ao servigo dc arrecadagdo: equipe mais numerosa, instrumentos
de fiscalizagdo mais poderosos, ctc.; ¢ ii) a presenga dos 6rgios do
setor publico deve cstimular outras atividades do setor tercidrio, pro-
vavelmente elevando a arrecadacdo de um imposto mais produtivo,
qual seja, o de servigos. Nio se deve csperar, contudo, que tais efeitos
sejam significativos, se comparados aos que ocorrem numa cidade que
nao seja sede de governo, mas contenha um parque industrial .

Uma desvantagem adicional das capitais diria respeito a pro-
vével ocorréncia de um desemprego urbano mais acentuado, por atrai-
rem mais os emigrantes. E claro que o fluxo migratdrio se dirige,
via de regra, para os centros de mais clevado nivel de atividades. mas
¢ preciso notar que a atragdo relativa as capitais nao ¢ irracional,
podendo ser justificada precisamente pela possivel presenga mais ativa,
nclas, do sctor publico. !

O que sc conclui, portanto, é que, como costuma ocorrer, podem
ser identificados cfeitos atuando em ambos os sentidos, isto ¢, ten-
dentes a elevar o nivel de receita em relagdo as demais cidades e
tendentes 2 clevar a procura de certos servigos publicos. O cfeito
liquido se darda provavelmente no sentido de screm maiores as ne-
cessidades de recursos adicionais nas capitais, mas nio deverd ser
significativo. Em outras palavras, tudo indica que as capitais nio
sc distinguem notavelmente das demais cidades do mesmo tamanho.

Portanto, as capitais poderiam ter sido incluidas no FPM sein
que isso trouxesse grandes distorgdes; a constituicdo dc um fundo
distinto, por outro lado, justifica-se, basicamente, por dois motivos:
a) separa quasc todas as cidades mais importantes do Pais, as quais
se poderia aplicar critérios mais complctos dc reparticdo e aplicagéo,
¢ b) ofercce tratamento distinto para as cidades de mais de um mi-
lhdao dc habitantes, as quais, como s¢ sabe, tém claramente uma pro-
blematica mais complexa, isto é, como todas as grandes cidades
do Pais sao capitais, faz sentido constituir um fundo em scparado,
que possa levar em consideragdo os problemas tipicos das grandes
mctropoles que, casualmente, sdo capitais de Estados.

As demais capitais, cntretanto, pouco sc diferenciam, de modo
que a justificativa perde substiincia nessc caso. E curivso observar,
alidas, que se encontram presentes no caso brasilciro todas as possi-
bilidades, caso sc qucira comparar a capital com outra cidade de
populagiio scmethante. Na Paraiba, por excmplo, as receitas per ca-

1 A este respeito, ver J. H. Harris e M. P. Todaro, “Migration, unemploy-
ment and development — A two sector analysis”, American Economic
Review, (marco, 1970).
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pita de Joao Pessoa e Campina Grande se equivalem; ji em Santa
Catarina, a receita per capita de Floriandpolis € notavelmente inferior
a de Joinville (cerca de 60% ), ndo obstante ter esta menor popula-
¢ao. No Estado do Rio de Janeiro, entretanto, a maior receita per
capita pertence a Niterdi, que € o quarto Municipio do Estado. A
posicdo das capitais, como se v€, ndo é dada a priori, cmbora al-
gumas caracteristicas possam ser destacadas: referimo-nos antes a
maior produtividade do imposto sobre servicos nas capitais, 0 que
parece confirmar-se. Em todas as capitais citadas, qualquer que scja
a sua posicdo em rclacdo aos demais Municipios, € invaridvel sua
superioridade no tocante ao imposto sobre servigos. O Quadro VI.1
fornece uma idéia dos diferenciais.

QUADRO VI.1
DIFERENCIAIS NOS IMPOSTOS PREDIAL E SOBRE
SERVICOS
1969

Predial Sobre Servigos
Campina Grande 100 100
Jodo Pessoa 131 183
Floriandpolis 100 100
Joinville 180 58
Niterot 542 1417
Campos 100 100

FONTE: SEF/MF.

Tais dados, conquanto ndo sejam conclusivos, sio bastante sig-
nificativos, confirmando a suposicdo de que a presenca da sede do
governo atrai outras atividades do setor tercidrio, elevando a aire-
cadagiao do imposto sobre servigos.

Parcce, portanto, quc as capitais contam com cssa vantagem
adicional, o que, entretanto, ndo lhes tira o cardter de semethanca
com os demais Municipios. Por outro lado, sdo bem pouco seme-
lhantes cntre si, o que scria mais um motivo para ndo inclui-las em
um fundo a parte. Na verdade, as heterogencidades sdo tdo acentua-
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das quanto as existentes em relagdo aos demais Municipios, e ainda
mais graves, por envolverem um menor nimero de Municipios.

~

A primeira diferenciagdo marcantc relaciona-se a importincia
relativa das capitais em seus respectivos Estados; ndo é fecndmeno
infreqiiente a concentragdo populacional ¢ produtiva cm torno da
capital, o que podc ser verificado a nivel internacional — em pai-
ses como Argentina ¢ Franga, por exemplo. E claro que, quanto
maior a importancia relativa da capital, mais se distanciard ela das
outras cidades, em termos de nivel de receita. O Quadro VI.2 mos-
tra a concentragdo populacional em cada um dos Estados, segundo o
Censo de 1970.

Antes de passar a uma breve andlise dos dados, convém lem-
brar algumas qualificagdes. Inicialmente, os dados ndo espelham fiel-
mente a realidade; o conceito de Municipio tem cariter juridico-ad-
ministrativo, podendo ocorrer que o desenvolvimento do Municipio
transcenda seus limites administrativos, de tal forma que o percen-
tual do Quadro VI.2 subestime a importincia da capital. Note-se que
ndo se trata aqui, precisamentc, da existéncia de dreas metropolitanas,
embora possam os dois fenémenos confundir-se. No caso especifico,
tém-se dois ou mais Municipios que se diferenciam apenas formal-
mente, pois constituem uma unidade, formando um todo integrado.
Nesses casos, o percentual calculado poderd estar subestimando a im-
portincia rclativa da capital; para que se corrigissem os valores, se-
ria necessdrio dispor de uma‘massa dc informagdes praticamente
inexistente, de modo que o quc se fez foi incluir a varidvel area, para
s¢ ter um indicio da presenca do fendmeno. A guisa de ilustragio,
a importdncia rclativa de Salvador parece ser maior do que sugere o
seu percentual, o que seria parcialmente explicado pelo desmembra-
mento ocorrido em meados da década de 60, quando foram cria-
dos os Municipios Lauro de Freitas ¢ Simdes Filho.

Excluindo-se as capitais dos territorios, com percentuais muito
clevados por serem elas o Unico nicleo urbano de importéancia, veri-
fica-se, ainda assim, um intervalo de razoavel amplitude: o minimo
¢ de 6,9% correspondente a Niterdi ¢ o méaximo de 33,2%, de Sao
Paulo. Estabelccendo-se uma aproximagdo grosseira ¢ evidentemente
arbitrdria, pode-se dizer quc um percentual abaixo de 10% dcverd
indicar uma reparticdo do nivel de atividades igualitiria, enquanto
valores mais elevados evidenciario o fendmeno da concentracdo. A
reparticdo igualitaria pode dar-se pela presenga de outras cidades
de igual ou maior importincia, ou pela cxisténcia de um conjunto
de cidades menores, mas com eclevado nivel de atividades .

Na faixa inferior cncontram-se Sdao Luis, Jodo Pessoa, Vitoria,
Niterdi, Curitiba, Florianépolis ¢ Cuiaba e, ligeiramentc acima, Belo
Horizonte. Na maior parte delas ocorre o fendmeno acima descrito:
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QUADRO VI.2
TMPORTANCIA RELATIVA DAS CAPITAIS

Importancia Relativa (a/b)

Clida de Arca (km) Pop. Cidade (a) Pop. Estado (b)
Percentual
Porto Velho 154 136 88 856 116 620 76,19
Rio Branco 19 427 84 845 218 006 38,92
Manaus 14 337 314 197 960 934 32,70
Boa Vista 96 501 37 062 41 638 89,01
Belém 736 642 514 2 197 072 29,24
Macapa 21 195 87 155 116 480 75,34
Sao Luis 518 270 651 3 037 135 891
Teresina 1 809 230 168 1 734 865 13,27
Fortaleza 336 872 702 4 491 590 19,43
Natal 172 270 127 1 611 606 16,76
Jodao Pessoa 189 228 418 2 445 419 9,34
Recife 209 1 084 459 5 2562 590 20,65
Maceio 508 269 415 1 606 174 16,77
Aracaju 176 186 838 911 251 20,50
Salvador 294 1 027 142 7 583 140 13.55
Belo Horizonte 335 1 255 415 11 645 095 10,78
Vitéria 81 136 391 1 617 857 8,43
Niteréi 130 330 396 4 794 578 6,89
Sdo Paulo 1 493 5 978 9717 17 958 693 33,29
Curitiba 431 624 362 6 997 682 8.92
Florianopolis 451 143 414 2 930 411 4,89
Porto Alegre 497 903 175 G 755 458 13.37
Cuiabt 12 790 103 427 1 623 618 6.37
Goidnia 925 389 784 2 997 570 13,00

FONTE: IBGE, Sinopse Preliminar do Censo Demogradfico, Rio de Janeiro, 1970.



Niterdi e Cuiabd ndo sdo sequer as cidades mais populosas do Es-
tado e Jodo Pessoa, Vitéria e Floriandpolis rivalizam com Campina
Grande, Vila Velha,® Lajcs e Joinville, respectivamente, o que impede
a concentragdo das atividades na capital. O Estado de Minas Ge-
rais apresenta-sc com certa espccificidade, pois, cmbora Belo Hori-
zonte scja bem maior que a scgunda cidade (Juiz de Fora), ocorre
certa desconcentragdo industrial, favorecendo a maior igualdade na
distribuigdo populacional. E ainda notivcl o fato de que a drca de
Cuiab4a garante quc ndo sc estd subestimando o percentual, tratando-se
de uma das menores densidades demograficas, dentro do conjunto
das capitais.

Na faixa superior cncontram-se as capitais que se constituem,
cfetivamente, nos pdlos da cconomia estadual: Bcelém, Fortaleza,
Recife, Salvador ¢ Sdo Paulo. Bcelém e Sio Paulo sdo os cxemplos
mais significativos, com percentuais suficicntemente elevados para sc
correlacionar a concentracdo populacional com a concentragdo das
atividades produtivas. Como sc disse, por outro lado, os percentuais
ndo sdo indicadores absolutamcnte precisos; os de Salvador ¢ Porto
Alegre, por exemplo, coincidem, mais hé indicios de quc a impor-
tincia relativa de Salvador é superior a de Porto Alegre.

Nao ¢é dificil avaliar a importancia de tais contrastes; no caso de
elevada concentragdo populacional, ¢ pouco provivel que a renda mé-
dia do Estado coincida com a da capital, o que poderd ocorrer com
uma distribuigio mais igualitdria da populagdo. Em outras palavras.
sdo maiores as probabilidades dc que cxista o diferencial quando ¢
mais notdvel a concentragdo da populagio.

Para isso, cntretanto, deve-se efetuar outra comparacdo, entre as
arrecadagdes do ICM totais ¢ as das capitais. Note-se que ¢ objctivo
inicial é simplesmente aferir a importincia relativa das capitais, para
depois compari-las entrc si e compard-las com outras cidades de
importédncia aproximada no mesmo Estado, isto é, trata-sc de exa-
minar o Fundo de Participagdo sob dois aspectos: o da repartigio
entre as capitais ¢ o das diferengas de rcceita entre as capitais ¢ as
demais cidades.

J& se pode concluir, contudo, que a instituicdo de um fundo espe-
cifico para as capitais ndo sd se revela dispensdvel, como, sob um
aspecto, ¢ indesejdvel: congrega Municipios absolutamente heterogé-
neos, sem nada quc os una a nao ser o status politico-administrativo
de capital. A sua cxisténcia sé se justifica pelo fato de possibilitar um
tratamento difercnciado as mais importantes cidades do Pais.

2 Vitéria e Vila Velha talvez formem o caso acima referido da distincéo
apenas de carater juridico.



6.2
As Financas Pidblicas das
Capitais

As capitais foram divididas em oito grupos, mantcndo-se a con-
figuragdo regional, mas desagregando-se quando as difercngas cntre
as capitais de uma mesma regido se mostravam significativas. Para
avaliar tais diferengas, identificaram-sc algumas caracteristicas demo-
grificas (populagdo total, populacdo urbana ¢ densidade demografi-
ca) e econOmicas (renda interna per capita do Estado e arrecadacgio
do ICM per capita da capital).?

As Regides Norte, Nordeste ¢ Sudeste foram subdivididas, nao
sendo desagregadas, portanto, as duas restantes: Sul e Centro-Oeste.
Obtiveram-se, dessa forma, os scguintes grupos:

Regido Norte:

Grupo I — Manaus ¢ Belém
Grupo IT — Porto Velho, Boa Vista, Macapa ¢ Rio Bran-
co

Regido Nordeste:

Grupo I — Fortaleza, Recife ¢ Salvador
Grupo Il — Sdo Luis ¢ Teresina
Grupo TIT — Natal, Jodo Pessoa, Maceid e Aracaju

Regido Centro-Ocste: Cuiabd ¢ Goiania
Regido Sudeste:

Grupo I — Belo Horizonte, Vitdria ¢ Niterdi
Grupo TI — Sao Paulo

Regido Sul: Curitiba, Floriandpolis e Porto Alegre

Examinando-se os balangos municipais no periodo de 1965-69,"
de mancira a analisar ndo sd a atual situagiio das financas das ca-
pitais como também avaliar os efeitos da reforma tributdria, veri-
fica-se que csta alterou substancialmente o nivel € a composiciio
da receita. Contrariamente ao ocorrido com os Municipios do interior,
entretanto, as clevagdes da receita total ndo foram gencralizadas: o
Quadro VI.3 expde a evolucdo dessa variavel nos anos de 1965 a

3 O Distrito Federal e o Estado da Guanabara foram excluidos, dadas as
suas peculiaridades, em especial o fato de que ambos integram simulta-
neamente o FPE e o FPM das capitais.

4 A época em que se escrevia este trabalho, algumas capitais ainda nao
haviam remetido 4 SEF do Ministério da Fazenda os balancos de 1970.
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QUADRO VI.3
RECEITA TOTAL EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA

Anos

1965 1966 1967 1968 1969 1970

NORTE 43,11 44 03 32,48 42,52 39,80 48,98
Grupo I 48,13 47,54 3443 4305 4249 5344
Manaus — 44,79 34,13 49,00 44 32 5600
Belém 48,13 48.81 34,57 40.20 4127 52,18
Grupo II 27,34 24.16 26,10 €0 80 31.13 32,65
Porto Velho 18,63 30,43 19,49 23.44 28,45 20,58
Bca Vista 17,26 — 41,10 55,16 18,83 —
Macapa — — 23.35 34,70 — 25.33
Rio Branco 15,06 1751 28,86 58,87 44 92 5294
NORDESTE 43,09 46,25 41 60 in79 5134 69,36
Grupo ! 48,83 aibl 47,27 56 13 57,96 80,80
Fortaleza 38 57 36 12 287 3540 31,67 —
Recife 56.14 51,58 50.53 57.61 56.69 71,37
Salvador 4890 52,53 58,98 68,62 81,62 84.42
Grupo 11 19,69 24,04 2501 35,03 32.84 26,92
Sao Luis 25 67 3085 29.60 39 61 36,74 —
Teresina 12,88 16,21 19,70 29,70 26,76 26,92
Grupo IIT 36,82 40,99 32,27 42 14 4022 3785
Natal 317,33 38,25 33.50 48,36 29 24 29,04
Jodo Pessoa 25 50 28 65 28,71 35.25 34,19 —
Maceiod 41,68 49,06 32.19 42,34 46,74 —
Aracaju 43,44 48,17 35,08 41,44 54,28 50,59
CENTRO-OESTE 30,86 32,71 4097 51,32 48,98 —
Cuizaba 16 29 14 02 28,96 49.28 54,92 —
Geidnia 35,46 38,41 44,50 51,89 47,34 —
SUDESTE 61.16 8307 108,82 12879 125,07 —
Grupo 1 56,44 72,63 58 46 74.50 74,46 92,69
Belo Horizonte 48 60 68 65 53,99 70 55 70.81 96,01
Vitoria 65,72 70,64 60,06 81,52 90,14 84 45
Niteroi 18.59 86 80 13,37 83.45 81,517 83,47
Crupo II
Sao Paulo 65,88 9351 159,18 183,07 175,67 —
SUL 62,28 6465 75,07 87.30 93 54 137,55
Curitiba 58,61 65,82 71.42 86,64 9024 130,08
Florianopolis 29 86 36 36 317,69 5180 52,717 —
Porto Alegre 69,61 68,32 80,53 93,32 10220 14271
BRASIL 55,17 69.10 91,92 107,83 105,42 85,81

FONTE: SEF/MF.



QUADRO VI.4

COMPARACAO ENTRE A SOMA DGCS IMPOSTOS DE
LICENCA, SOBRE INDUSTRIAS E PROFISSOES E SOBRE
DIVERSOES PUBLICAS COM O IMPOSTO SOBRE SERVICOS
DE QUALQUER NATUREZA EM CRUZEIROS DE 1969

PER CAFITA
Anos
IL -+ ISIP 4 ISDP ISS
Regiodoes 1965 1966 1967 1968 1969 1970
NORTE 26.27 23 47 0.93 1.00 0.89 147
Gruno 1 3264 26 47 1.05 78221 113 1,72
Manaus — 13.87 0217 — — —
Belém 32.64 3235 1.42 1,65 1,68 2,57
Grupo 11 6.28 647 0.55 067 0.10 0,53
Porto Velho 7,61 7.24 — 0176 0,10 0,75
Bca Vista 353 — 0.28 008 0,40 —
Macapa — — 1.23 091 — 0,82
Rio Branco 6,21 566 0,57 0,47 0,07 0,00
NORDESTE 24,55 2917 2,44 342 4 66 6,05
Grupo I 25,93 3187 3,34 4,75 663 7,46
Fortaleza — 1774 1,66 2,09 2,74 —_
Recife 44,02 47.83 2,88 3.18 580 5,79
Salvador 26 61 25 69 4,46 7.56 9,24 9.21
Grupo II 10,63 13,37 1.03 1,07 111 1,58
Sao Luis 14 65 19 68 0,65 031 052 —
Teresina 6,04 6,14 1,47 1,97 1,79 158
Grupo II1 27,34 2872 117, 1,66 1,98 1,80
Natal 28,15 27.99 0,83 1,02 1,08 0,94
Joao Pessoa 18 25 1802 1,47 1,91 2,38 —
Maceio 25,19 3132 1,02 1,81 217 —
Aracaju 36 54 39.50 1,51 2,05 2,52 3,03
CENTRO-OESTE 951 11,11 2812 3,15 312 —
Cuiaba 183 220 1,32 2,05 236 —
Geiania 11,94 13,83 2,35 3,46 333 -
SUDESTE 22,35 3206 871 13,05 13,19 —_
Grupo I 16,88 32.13 3,15 6,20 595 5,67
Belo Horizonte 9.29 3051 3,60 4,58 4.52 4,29
Vitoéria 317,80 42,60 5,29 8,75 11.95 10,42
Niteroi 33.719 33.59 0,74 10.97 8,78 8.92
Grupo 11
Sao Paulo 27,82 3198 14,26 19.89 2042 —_
SUL 20,07 21,58 3,62 6,83 801 9,71
Curitiba 22,80 24.05 4,67 6.69 7.20 8,56
Florianépolis 8.75 11,79 3,21 431 4,83 —_
Porto Alegre 20,14 21,53 2,87 732 9,06 10,51
BRASIL 24,07 28 85 7,10 10,26 10,89 —

FONTE: SEF/MF.
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1970 ¢ observa-s¢ que, em 1967, doze capitais apresentam reccita
total per capita inferior & de 1966, cnquanto das 10 quc tiveram
elevagoes, apenas uma sobressai: Cuiabd, cujo valor dobrou cm 1967.*

Em 1968, o panorama ndo ¢ muito diferentc: nove capitais
ainda ém niveis de receita per capita infcriores aos de 1966. Mais
notavel ainda é o fato de que, em 1970, cinco capitais ndo haviam
retornado aos valores de 1966. E bem nitido o contraste cntrc essa
situagdo ¢ a rclativa aos Municipios do interior, cabendo investigar
os fatores dessa diferenciagio.

Inicialmente, verifica-se que a queda ocorrida em 1967 pode
ser em parte imputada a deficiéncias do aparclho arrccadador, cuja
adaptagdo & reforma ndo teria sido possivel completar. Um indicio
desse fendmeno pode scr visto no comportamento da reccita prove-
niente do imposto sobrc servigos (Quadro VI.4): em oito capitais a
arrccadagiio per capita dobra entrc 1967 e 1969-70, indicando quc
1967 nio foi um ano tipico. A evolugio em Niteidi é, a esse respeito,
notdvel: em 1967, a rcceita per capita do ISS cra de CrS 0,74 e em
1970 ja alcangava Cr§ 8,90. Notc-se, contudo, que estc fator ndo
pode ser o Gnico dcterminante da queda, ndo sd porque csta persistia
em 1970, a despeito do crescimento da cconomia, como também
porque o 1SS niio tem pecso considerivel na receita propria e os
demais componentes nio exigiriam alteragdes profundas na mdquina
arrccadadora. Além disso, é convenicnte lembrar que as clevagdes
na rcceita dos Municipios do interior foram substanciais; assim, para
que a analogia fosse perfeita, niio bastaria que a reccita das capitais
subissc: seria preciso que o fizesse a altas taxas, o quc efetivamente
nao ocorreu.

Parte da queda (ou do modesto crescimento) deve cntdao ser
cxplicada pela nova sistemaitica tributdria, que, surpreendentcmente,
gerou cfeitos diferentes sobre os Municipios das capitais. Pode-se
obscrvar ainda, no Quadro VI.3, que das cinco capitais que apresen-
tavam maiores niveis de receita total per capita ecm 1965-66, somente
em Niteréi ocorrcu queda em 1968 ¢ ainda assim de reduzidas
proporcoes. Inversamente, os Municipios cuja receita caiu estio con-
centrados na Regi@o Nordeste (scis), Nortc (trés) ¢ Sudeste (trés,
inclusive Niterdi). Obscrva-se. portanto, certa correlagio cntrc as
elevacoes de reccita ¢ o nivel de atividades, cmbora nio scja perfeita
pclo fato de as capitais mais pobres terem apresentado altas subs-
tanciais (Teresina, Cuiabi ¢ Rio Branco).®

Conhecendo-se o sentido das modificagdes do sistema tributdrio,

5 Para 1966 nao se conhecem os balangos de Boa Vista e Rio Branco.
6 O que se expiica pela maior importancia que ai adquire o FPM., dados
os baixissimos niveis de receita vigentes antes da reforma.
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nao é dificil detectar a origem do fendmeno: como se sabe, a reforma
acarrctou queda da receita prépria, devido a substitui¢io dc trés
impostos municipais pelo imposto sobre servicos. O Quadro VI.S
apresenta a evolugdo da receita propria per capita, verificando-se
que de 1966 para 1969 apcnas em Sdo Paulo elevou-se o valor per
capita, enquanto para 1970 adicionar-se-iam Curitiba e Porto Alegre
(as trés capitais de maior receita total e de maior arrecadagdo de
ICM per capita). As quedas, por sua vez, ndao sdo despreziveis: em
14 das 22 capitais o valor relativo a 1966 era superior ao dobro do
de 1967 ¢ cm seis delas cra maior do que o triplo. Nos anos subsc-
qiicntes, nfo obstante a clevagdo do nivel de atividades, o panorama
se altecra somente para algumas capitais. Note-sc que, atribuir tal
queda a uma substituicio das fontes de rccursos, perde aqui o sen-
tido, pois em varias dclas caiu a reccita total, ndo ocorrendo, assim,
nenhum motivo para que fosse menos intenso o esforco de arreca-
dagao.?

Na rcalidade, as capitais, de maneira geral, cstavam mais bem
aparelhadas do que os Municipios do interior para arrecadar scus
impostos, dec modo que a queda na receita prdpria adquiriu maior
importancia. Além disso, o sistema de transferéncias mostrou-se
menos poderoso em relagdo s capitais, muito ecmbora os valores
rcais per capita se tenham elevado cerca de oito vezes entre 1966
¢ 1969. O fendmeno ¢ observavel, em especial no que toca ao FPM:
de 22 capitais, apenas 8 rcceberam em 1969 cotas per capita supe-
riores a Cr$ 9,00 (Quadro VI.6), enquanto em 17 dos 31 estratos
correspondentes aos Municipios do intcrior prevalece a mesma re-
lacdo. Tem-se uma reparti¢do desigual cntre ambas as classes de
Municipios: do total que constitui o FPM, 10% se destinam as
capitais, as quais, entretanto, abrigam 22% da populagdo, resultando
dai valores per capita, em média, mais baixos.® Dessa forma, as ca-
pitais ndo tiveram um mecanismo compensatério tdo poderoso, ad-
vindo dessec conjunto de fatores as quedas e mesmo as modestas
clevagbes da receita total per capita.

Os demais efeitos da reforma ndo diferem significativamente
daqueles mencionados quando da andlise dos Municipios do interior:
elevagio da relacdo transferéncias/receita total, queda da receita
prépria, em especial da receita tributiria (todas as capitais), elevagdo
da relagdo imposto predial/receita de impostos. A queda da receita

7 Poder-se-ia argumentar que o que importa é a evolucdo das transferén-
cias e nao da receita total, mas se aquelas subiram menos que a queda
na receita propria, esta poderia ter occrrido antes da reforma, dado o
carater de intencionalidade que se deseja imputar, isto é, os recursos
disponiveis ja deveriam ser considerados como excedentes.

8 Se se excluir as populagdes da. Guanabara e do Distrito Federal, que néo
estariam sendo prejudicadas por integrarem o FPE, as demais capitais
serdo ainda responsaveis por 17% da populacgdo.
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tributdria, por sua vcz, nasce da baixa na arrecadagao de impostos,
ja que a receita proveniente das taxas aumecntou cm mais da metade
das capitais.

A tnica diferenca adicional que se verifica diz respeito aos di-
ferenciais de receita total, que ndo se altcraram, ao contririo do
ocorrido com os Municipios do interior, onde se clcvaram substan-
cialmente. Tais difcrenciais ndo s6 permaneceram constantes, como
sc situam em niveis mais baixos: a maior receita total per capita
(Sao Paulo) é cerca de 6,5 vezes supcrior & mais baixa (Tercsina),
tanto antes como dcpois da reforma tributiria. O fendbmeno tem di-
versos fatores cxplicativos: inicialmente, recorda-sc que as mcnores
¢ as maiores foram beneficiadas com a rcforma, aquelas devido a
maior importancia do FPM. Este, em Teresina, responde por pouco
mais de 50% da rcccita total, em Boa Vista supcra os 60%. Em
segundo lugar, decorrc do fato dc tcrem sido modestas as elevagdes
de reccita. Como o sistema implantado tornou as rcccitas publicas
fortemente corrclacionadas com o nivel de atividades, caso sc tivesscm
elevado substancialmente, os diferenciais também teriam sido am-
pliados, pois as mais bcneficiadas scriam certamentc as mais ricas.

Recorda-se, finalmente, o cardter redistributivo do FPM das
capitais, contribuindo, sem duvida, para estrcitar os diferenciais: em
1967-1968, a cota legal per capita de Sdo Paulo foi de CrS 0,12 e a

maior (Cuiabd) alcancou CrS 7,35, isto ¢, foi mais de sessenta vezes
maior.

Se se trabalha agregadamente, entretanto, transparccerd o cardter
“perverso” da rcdistribuigdo levada a efeito em dccorréncia da re-
forma. O Quadro VI.7 utiliza a agregacdo antcriormcnte estabelecida
e compara as variacdcs da receita cntre 1965-66 ¢ 1968-69 (média
aritmética) com a arrccadagdo per capita do ICM, tomada aqui como
uma proxy do nivel de atividadecs.

Pode-sc observar que a maior taxa dc crescimento corresponde
ao mais elevado nivel de arrecadagdo e as menores taxas dc cresci-
mento refercm-sc aos grupos situados no segmento inferior das arre-
cadagdcs per capita. Como se disse, a correlagdo ndo serd mais
elevada porque o Grupo IT da Regido Norte aprescnta clevada taxa
de crescimento, ndo obstante os baixissimos niveis dc arrecadagdo
do ICM. Verifica-se, entretanto, quc ¢ positivo o coeficientec de cor-
relagdo, indicando o sentido da reforma: mais elevados niveis dc
atividades e mais altas taxas de crescimento. Em principio, portanto,
a rcforma tcria trazido menores beneficios as regides com maior
caréncia dc recursos, embora ndo se deva esquecer que tais variagdes
também estardo rcfletindo as diferencas regionais nas taxas de cresci-
mento do produto. De qualquer forma, o cardter “perverso” ¢ menos
nitido do que o ocorrido com os Municipios do interior.
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QUADRO VI.5
RECEITA PROPRIA EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA

Aneos
Regioes 1965 1966 1967 1968 1569 1970
NORTE 41,17 3819 14,72 12.17 12 49 21,29
Grupo I 48,07 43,00 15,97 13,20 13 83 23,26
Manaus — 30,71 14 68 15,32 13 09 15,60
Belém 48,07 48,74 16,57 12,18 14,18 217,00
Grupo II 19,48 1097 10,63 8,83 8,17 14,07
Porto Velho 1561 998 7,71 7,89 991 12,02
Boa Vista 45,64 — 22 64 21,46 15,30 —
Macapa — — 997 4,71 — 6,98
Rio Branco 10,78 12,01 8,78 8,28 11,60 23,56
NORDESTE 41,78 44 66 17.64 19,36 2279 38,40
Grupo 1 47,60 50 20 20,62 23,60 27,55 46,61
Fortaleza 36,49 34,09 10,47 8,23 12,46 —
Recife 5443 58,95 17,36 17 54 20,55 40,18
Salvador 48 90 52 57 32,60 42,93 47,11 5338
Grupo 11 16,93 2271 6,90 827 8,95 8,00
Sao Luis 25 59 3067 8,59 10,10 10,23 -
Teresina 12.83 13,56 4,94 6,13 7,44 8,00
Grupo III 34,60 38 35 13,78 14,09 1503 15,75
Natal 34,38 35 67 16,05 16,11 9,24 11,59
Jodo Pessoa 45,02 26,45 9.88 1146 9,45 —
Maceid 39,50 46,86 15,14 15,75 1929 -—
Aracaju 41,55 44,85 13,42 12,06 23,83 21,711
CENTRO-OESTE 24,89 31,06 20,54 26,04 22 69 —
Cuiaba 9.93 7.56 739 15,53 23,117 —
Goiania 29,61 38,22 24,40 29,02 2256 -
SUDESTE 57,85 7607 62,31 69,22 6772
Grupo I 54,61 70 36 36,02 41,23 41,42 59,83
Belo Hcerizonte 417,21 66 55 31,96 31,78 38,40 63 97
Vitéria 63 70 68,21 32,18 40,82 43 07 39,11
Niteroi 75,40 84,01 5143 53,73 51,87 5265
Grupo II
Sdo Paulo 61,09 81,7117 88,59 97,21 94,01 —
SUL 60,07 57,27 36,44 39,57 43,97 85,84
Curitiba 56 .43 63,13 39,26 42,48 45 86 817.09
Floriandpolis 26,71 2755 20,66 23,02 27,00 —
Porto Alegre 67,54 58,35 35,75 40,24 45,36 84,98
BRASIL 52,18 62,52 49,04 53,81 53,78 50,58

FONTE: SEF/MF.
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Os efeitos sobrc a composigao da despcsa municipal nao apre-
sentam surpresas quando se tém cm mente os resultados conhecidos
para os demais Municipios. As difcrengas decorrerdao apenas do fato
de as elevagdes de receitas ndo serem nem gencralizadas nem tdo
pronuriciadas. O Quadro VI.8 expdc as mdcdias dos biénios 1965-66
¢ 1968-69 para as relagdes mais importantes das fungdoes com a
despesa total.

Como as variagoes de receitas nido foram, em geral, substanciais,
ndo sc perccbem modificagoes de vulto. E digna de nota, contudo, a
queda ocorrida na relagdo governo ¢ administracdo geral/despesa
total, que s6 ndo se verificou no Grupo IIl do Nordeste. Maiores
niveis dc dispéndio permitem alcangar economias de escala nas fun-
¢Oes burocriticas, o que pode ser cntrevisto no referido quadro: os
menores percentuais correspondem, quase sempre, as mais clevadas
rcceitas.

As despesas em cducagdo elevam sua posigdo relativa em 6 dos
9 grupos, ocorrendo precisamente o inverso com as despesas de
saude, de maneira que ndo se verifica uma diversificagdo do dis-
péndio em decorréncia da reforma: a concentragdo nas fungdes tipi-
camente municipais permanece no mesmo nivel. E observdvel, alids,
o carater residual das fungdes educagdo ¢ satde ¢ saneamento: no
que toca a primeira, em apenas um grupo tcm-se um percentual
superior-a 13% ;o mesmo grupo apresenta o maior dispéndio relativo
da outra fungdo: cerca de 7% da despesa total.

As duas fungdes que correspondem mais precnsamcnte aos ser-
vigos municipais (viagdo, transportc ¢ comunicagdes ¢ servigos ur-
banos) elevaram sua propor¢do cm 6 dos 9 grupos, indicando que
o nivel de oferta vigente antes da reforma ndo era considerado satis-
fatorio. Permanece, dessa forma, a concentragido: em 6 dos 9 grupos,
respondem por mais de 40% da despesa total, os quais, somados ao
percentual relativo a manutengdo do aparclho burocritico, ddao uma
idéia clara da destinagdo dos recursos. A rcceita das capitais ¢ dedi-
cada aos encargos tipicamente urbanos, ndo se¢ permitindo a absorcdo
de novas atribuigoes. O fenémeno é notdvel, por cxemplo, em Sao
Paulo, cuja reccita per capita mais que dobrou e ao mesmo tempo
clevou-sc a participagao das duas fungoes acima referidas, baixando
as outras trés que foram discriminadas.?

Como ji foi salientado, as heterogeneidades cntre as capitais sdo

9 Dir-se-ia que Sdo Paulo, com sua especificidade de gigantesca metrépole,
nio ¢ um exemplo genecralizavel, mas € preciso lembrar que sua receita
per capita é o dobro da que se lhe segue, o que poderia cobrir todo o
dispéndio adicional que se requer.
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QUADRO VI.6

COMPARACGAO DAS COTAS-PARTES DOS IMPOSTOS DE
RENDA E DE CONSUMO COM A COTA-PARTE DO FUNDO
DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS EM CRUZEIROS DE

1969 PER CAPITA

Anos
Cc/P IR + IC C/P FPM
Regiodoes 1965 1966 1967 1968 1969 1970
NORTE R 012 017 405 578 602 2,63
Grupo I 0,02 0.0! 4,62 447 4.27 3,60
Manaus — 0.16 3,43 10,66 7,61 6,38
Belém 0,06 0,07 3,39 4,06 3,16 5,85
Grupo II ' 036 059 617 449 10,60 8,38
" Porto Velho — 0,56 2,71 5,62 5,32 3,22
Boa Vista 1.09 — 3,97 8,60 7,01 —_
Macapé — — 2,63 5,86 — 3,41
Rio Branco 0,40 0,62 14,52 — 28,84 20,52
NORDESTE 0,04 0,05 535 7,08 619 4,83
- Grupo I 0,02 001 4,62 447 4,27 3,60
Fortaleza 0,04, 0,06 4.60 3,41 5,80 —
Recife 0,03 — - 261 4,11 2,94 3,02
Salvador — —_— 6,87 5,06 4,40 4,23
Grupo II 0604 0.09 7.76 14.58 11.99 10,83
Sao Lufs 0.08 0,18 8.05 13.74 12,05 —
Teresina p— 001 7.44 15,56 11,93 10,83
Grupo III 0,12 0,17 “6,39 11,37 919 7,45
Natal 0,13 0,19 5,76 9.86 6,38 593
Joao Pessoa 0,07 0,20 554 12,01 10,16 —
Maceié 0,13 0,18 5,50 11,17 8,92 —
Aracaju 0,19 0,12 9,68 13,08 12,49 9,65
CENTRO-OESTE 0,23 0.22 5,52 677 469 —
Cuiaba 0.71 0,49 8,90 21.08 15,88 —
Goiéania 0,08 0,15 4.53 2,71 1,62 —_
SUDESTE 0,03 - 160 3,12 2,94 —
Grupo I 0,04 0,02 3,12 592 4,86 4,36
Belo Horizonte — — 2,56 4,75 3,28 3,19
Vitéria 0.26 035 9.81 20,52 21,85 18,36
Niteroi 0,10 — 2,46 4,30 3,86 3,03
Grupo II
Siao Paulo 0,01 - 0,07 031 1,01 —
SUL 0,04 005 247 2,21 2,51 1,58
Curitiba 0.06 0.08 177 —_ —_ 0,67
Florianépolis 0,23 0,32 6.96 7,06 11,26 —
Porto Alegre - — 2,13 2,92 2,83 2,22
BRASIL 0,05 0,05 2.66 3,69 3,60 434

FONTE: SEF/MF.
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certamentc mais notdveis do que as semelhancas. Carcce de sentido,
assim, examind-las minuciosamente a nivel dc cross-section, pois
as comparagdes entrc Porto Velho e Sao Paulo, por exemplo, sdo
absolutamentc infrutiferas. Pode-se, no entanto, revelar os pontos de
contato que fazem com que as capitais sc diferenciem dos dcmais
Municipios.

Em primeiro lugar, observa-sc uma menos fortc corrclacdo cntre
rcceitas publicas e nivel de atividades, alargando as fontes de supri-
mento dos recursos. Um dos fatores que concorrem para cssa situagao,
ja aludido, é a mais elevada produtividade do imposto sobrc servicos,
cuja arrccadacdio em 7 dos 9 grupos representava mais de 30% do
total da receita dc impostos. Recorda-se que em poucos estratos dos
Municipios do interior o percentual superava os 20%.

Como uma das conseqiiéncias, observam-se geralmente relacoes
receita propria/receita total mais elevadas: de 22 capitais, em 18 a
relacdo aproxima-se ou supcra os 40%, e em 8§ ¢é maior do que
50%. Assim, nido obstante a queda ocorrida na rcccita propria, os
niveis de dependéncia ndo se elevaram tanto quanto no caso -dos
Municipios do interior.

Pode-se ainda relacionar esse fato & menor pujanga do FPM
das capitais: em 1970, por exemplo, em apcnas duas capitais a re-
lagdao. cota FPM/receita total cra superior a 30% c¢ cm nenhuma
delas ultrapassava 40%. Dessa forma, os recursos do FPMc nio
atingem importancia crucial scnio em poucas capitais, como Teresina
e Rio Branco. Em oito capitais (as cidades mais importantes), as
cotas-partes ndao tém represcntado sequer 10% da reccita total, nio
se caracterizando, portanto, como uma importantc fonte de receita.
Assim, ndo obstante devessc o efeito redistributivo mostrar-se mais
compensador, cm quasc todas as capitais as transfcréncias de 1CM
sdio mais significativas do que as do FPM; as cxce¢des sdo as capitais
dos territdrios e Teresina.

Dada a menor importincia rcletiva desses recursos, as vin-
culacdes cstabelecidas serdo quasc sempre indcuas, no sentido de que
estardo sendo automaticamente cumpridas. E curioso observar, alids,
que das 15 capitais cujos balancos de 1970 estdo disponiveis (pri-
meiro ano de vigéncia das vinculacGes), seis apresentam mais baixas
relacdes despesa educagdo/despesa total, isto ¢, destinaram para essa
funcdao uma parcela-menor que a do ano anterior, quando inexistia a
obrigatoricdade do dispéndio.

Verifica-se, assim, uma maior diversificacdo das fontes de re-
cursos, vale dizer, nenhuma dclas é responsivel por elevada parcela
do total. Isso parecc configurar uma situacdo mais descjavel do que

P

a contrdria, isto é, Municipios totalmente dcpendentes do FPM ou
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do ICM. Note-se, contudo, que se trata somente de um aspecto
operativo do sistema; dai ndao se infere que as capitais estejam em
melhor situagio financeira do que os demais Municipios, pois nao
s6 os niveis de receita daquelas ni3o sdao necessariamente mais cle-
vados, como maiores populagdes significam simultaneamente maior
procura de servigos publicos usuais e adigao de novos itens, pratica-
mente inexistentes em cidades de 50 000 habitantes ou mesmo mais.
Em outras palavras, ¢ possivel, por exemplo, que cidades de 1 milhao
de habitantes aufiram receitas per capita bastante superiores as das de-
mais ¢ ainda assim n&o consigam prover tais servicos a um nivel
satisfatorio. Infelizmente, nao se conhece com precisdo a procura dos
bens publicos e semipublicos, havendo apenas indicios, os quais,
todavia, nao sdo suficientes para que se efetuem comparagdes com
a oferta.

Nio hi divida, porém, de que certos desniveis permitem que sc
vislumbre uma precdria situagcdo para algumas capitais: Manaus, por
exemplo, contava em 1970 com uma receita total per capita da ordem
de Cr$ 56,00, enquanto a de Natal, com populagio ligeiramente infe-
rior, ndo passava de CrS 29,00, certamente um valor muito baixo
para que qualquer cidade possa apresentar um desempenho adminis-
trativo eficiente.

E somente através do FPM das capitais que se poderia tentar
uma modificagdo de tais valores, visto que as outras fontes de receita
ndo tém carater redistributivo. Ji foi descrita a mecénica de distri-
buicao do FPMc, ficando patente o aspecto redistributivo, nao obstante
algumas imperfeigdes. A utilizacdo da renda per capita do Estado é a

QUADRO VI.7

TAXA DE VARIACAO DA RECEITA TOTAL PER CAPITA
1968-69/1965-66 E ARRECADACAO PER CAPITA DO ICM —

1969
Arrecadacgao Taxa de Variacdao
Regido Grupo ICM (Cr$) Ordem da Receita Total Ordem

Per Capita (9%)
Norte I 13,74 5 — 10,00 9
Norte II* 0,74 9 + 40,00 5
Nordeste X 24,04 4 + 14,00 7
Nordeste II 10,12 8 + 56,00 3
Nordeste III 13.60 1 + 6,00 8
Centro-Oeste — 15,16 6 + 58.00 2
Sudeste I 2543 3 + 16,00 6
Sudeste IT 11.71 1 + 125,00 1
Sul — 42,87 2 + 43,00 4

FONTE: SEF/MF.
* Wido inclui Macapa.
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que transparcce de imcdiato, dada a variabilidade da importincia rela-
tiva da capital. De maneira geral, entrctanto, a transposi¢io ndo se
revela defeituosa. Recente trabalho '° compara tais estimativas com a
cota-partc do ICM per capita, chegando a conclusdo de quc a substi-
tuicio do indicador nio alteraria substancialmente os cocficientes do
FPMc.

Verifica-sc que para algumas capitais o indicador renda interna
estadual per capita representa uma superestimativa, o que evidente-
mente acarreta uma diminui¢do nas cotas. Florianopolis, Cuiaba c
Natal sio trés claros excmplos da alternativa referida: em todos os
trés Estados, hd cidades dc porte semelhantc que fazem com que a
atividade econdmica se apresente mais desconcentrada. Quando se
calculam as cotas per capita, entrctanto, conclui-se quc as modifica-
¢des nao sdo significativas.

H4 um ponto, também abordado no trabalho citado, que parece
ser mais importante e que diz respeito & mancira como € introduzido
o fator populagiio. Como se viu, todas as capitais que contém mais de
5% do total da populagio das capitais terdo o mesmo cocficiente (re-
lativo & populagio), igual a 5. De um lado reduzem-se as cotas de
Sio Paulo ¢ Rio de Janciro, o que represcnta um reforgo do objetivo
redistributivo. Por outro, penalizam-se cidades como Recife ¢ Salva-
dor, cujas cotas per capita cm 1969 foram, respectivamente de
CrS 3,00 e Cr$ 4,00, ecnquanto Vitéria reccbia cerca de Cr$ 22,00."
Podc-se argumentar quc nédo se trata de fato de uma penalizagio, ja
que o objetivo redistributivo esti sendo atendido por intermédio do
outro fator; no cntanto, nao hd divida de que o mesmo cocficiente
para cidades cuja populacdo varia dc 1 a 5 milhdes implica ndo
sc reconhecerem elevagdes da procura a partir dcsses niveis.

A rcformulagdo do critério, por outro lado, poderia trazer um
efeito redistributivo “perverso”: sc sc estabelecem coeficientes diferen-
ciados segundo a populagiio, incxistindo tetos, elevar-se-do as cotas
de Sio Paulo e Rio de Janeciro. Ainda que o tcto atinja apenas cssas
duas, elevar-se-do as cotas de Porto Alcgre e Belo Horizonte, simul-
tancamcnte com Reccife e Salvador. Estas considcragdes, em suma,

10 Secretaria ca Receita Federal/Ministério da Fazenda e IPE/USP, Um
Aspecto da Reforma Tributaria Nacional: O Fundo de Participagdo,
(Sao Paulo, s. ed., 1971), pp. 84-86.

11 Deve ser notado que o dado da renda interna per capifa do Espirito
Santo utilizedo pelo TCU néo coincide com a estimativa da FGV, quando
se adota para a populagdo o valor obtido por interpolagdo dos resul-
tados dos Censos de 1960 e 1970. As diferengas advém de ter o TCU
utilizado nos seus célculos estimativas da populagao baseadas nas taxas
de crescimento da década 50-60, o que acarretou uma superestimativa
daquelas popuiacdoes.
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ndo vém sendio ressaltar um fenémeno clarissimo: qualquer critério
genérico deixard de atender a eventuais peculiaridades, por forga de
sua prépria generalidade.

A nivel municipal, além disso, nio se pode esquecer que a
pressdo populacional é bem mais atuante; um critério mais fortemen-
te redistributivo ndo levaria em consideragdo os gigantescos proble-
mas urbanos das metrépoles modernas, na medida em que o fator
populagio se tornasse menos relevante. Ndo ha evidéncias de que as
grandes cidades estejam em condi¢des de dispensar alguma parcela
de recursos, ainda quando sua receita per capita supera a média na-
cicnal, de modo que qualquer alteragéio deveria ser cautelosa, pois ja
se¢ tem presente o objetivo redistributivo e os diferenciais tém ampli-
tude inferior aos dos Estados e aos dos Municipios do interior.

Sugerem-se, concretamente, apenas duas reformulagdes: ao invés
de se utilizar o indicador renda interna per capita do Estado, scja
adotada a cota-parte do ICM per capita. Embora as alteragdes ndo
venham a ser substanciais, algumas distor¢des serdo corrigidas, apre-
sentando a vantagem adicional de serem estimativas mais simples,
disponiveis num mais curto espago de tempo. Além disso, como se
trata de um tributo estadual, ndo haveria o inconveniente de vincula-
lo a receita municipal.

Verifica-se, além disso, que englobar no mesmo fator de popu-
lagdo — igual a 2 — cidades com cerca de 40.000 habitantes, como
Boa Vista, ¢ outras com mais de 350.000, como Goifnia, acarreta
uma eclevagido desproporcional das cotas per capita das primeiras, o
que, ndo obstante o incidental carater redistributivo, é injustificado,
dadas as menores necessidades dos Municipios de populagdo reduzida.
Nio hi divida, porém, de que nas proximidades dos 150.000 habi-
tantes o critério ja se justificaria, de modo que se propde aqui a intro-
dugdo de um novo fator de populagio — igual a 1 — para cidades
cuja populagdo representa até 0,5% do total dos habitantes das capi-
tais. No intervalo 0,5%-2%, o fator seria 2 ¢ dai em diante nio
ocorreriam alteragdes. O Quadro V1.9 expde o novo critério, com as
alteragdes propostas.

Utilizando-se as cotas-partes per capita do ICM, os diferenciais
s¢ clevam bastante: a maior cota per capita é cerca de 600 vezes supe-
rior & mais baixa em 1969 (os dados para 1,70 reduziriam a ampli-
tude do intervalo); julgou-se conveniente clevar o fator redistributivo
mdximo, que passa agora a ser 3, mantendo-se o valor minimo. Por
outro lado, amplia-se¢ a faixa que é penalizada, visto que hi apenas
quatro capitais cujos niveis sdio superiores & média; assim, todas as
quatro devem possuir coeficiente de renda inferior a 1, pois, embora
existam diferengas entre elas, as semelhangas sio mais acentuadas. O
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Quadro VI.10 mostra a nova maneira dc cdlculo do fator represen-
tativo do inverso da renda.

Procurou-se, com a reformulagio do critério, atender as desi-
gualdades apontadas através dos niveis de 1CM, de modo que a par-
ur do inverso 0,0260 (correspondentc a cerca de 40% da média na-
cional), o fator cresce mais rapidamenic. Embora néo sejum modifi-
cagdes proiundas, acredita-se que a distribuigdo proposta seria mais
consistente com os objetivos do Fundo. Com isso, alterar-se-iam alguns
cocficientes de maneira substancial: Fortaleza, por cxemplo, teria um
acréscimo de 40%.

O tema a scr discutido, no que toca a modificagio sugerida, é a
aplicabilidade do indicador ICM per capita, em vez da renda estadual
per capita. Como foi dito, a imprecisdo deste ultimo sc fundaria,
evidentemente, no fato de as capitais nao refletirem a média estadual.
Esta divergéncia, por sua vez, estd rclacionada a dois fendmenos:
i) a importancia relativa das capitais no contcxto estadual; e¢ ii) a
composi¢io dos produtos municipal e cstadual. Na primeira alter-
nativa tem-se¢ o caso de cidades cuja principal fungdo é a de sedc
do governo, distribuindo-se as atividades econdmicas por outros Mu-
nicipios, de porte semelhante: Floriandpolis ¢ Cuiab4, por exemplo.
No segundo, tem-se a dualidade atividades industriais ¢ atividades
rurais, cabendo as capitais a primeira delas: Sdo Paulo ¢ Recife aqui
s¢ cnquadrariam, fuzendo com que a renda per capita do Municipio
scja superior 2 média estadual. Parece razoavel, portanto, julgar que
o ICM scja um indicador mais fidedigno do nivel de produto muni-
cipal, ainda que poucas capitais tenham produgio agricola significa-
tiva. Nao h4 duavida, porém, de que nédo estio eliminadas as distor-
¢ocs, pois outras surgiriam: cstd-se supondo, por cxemplo, que a efi-
ciéncia do aparclho arrecadador ndao varia scgundo as unidades fe-
deradas, o que ¢ obviamente uma hipdtese irrealista. Os valores rela-
tivos a uma e outra medida podem ser comparados no Quadro VI.11,
concluindo-se, como ja foi dito, que as difecrencas embora infreqiien-
tes, existem, o que é um rcforgo a idéia de que deve ocorrer a subs-
tituicdo do critério. O coeficiente de correlagdo ordinal é da ordem
de 0,76, significante a 1%. Precisamente por isso é que o ICM
per capita torna-sc seguro, parecendo, assim, ser um indicador melhor.

Note-sc que, tal como foi visto em relagdio aos Municipios do
interior, o fato de se tratar de um tributo cstadual garante a impossi-
bilidade de manipulagio na arrccadagdo, de tal forma que o indicador
fiscal se transforma, efetivamente, num indicador econdmico, como
uma proxy do nivel de produto.

Finalmente, convém recordar outra possivel fonte de oposigio
a substituigdo, qual seja a de que nem todas as atividades geradoras
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QUADRO VI.8

EVOLUCAO DA TMPORTANCIA RELATIVA DAS DESPESAS
POR FUNCOES/DESPESA TOTAL

Em percentagem

Relacaiao

Governo Viacao Educagao Satde Servigos
Regido e Grupo e e Trans- e e Sanea- Urbanos
Adm. Geral porte Cultura mento

Norte-Grupo 1 22,12 7,10 481 5,44 50,88
15,10 1322 5,68 3,37 38,51
Norte-Grupo 11 36,27 28,40 2,44 0,52 24,28
217,68 16,47 2,43 0,39 44,71
Nordeste-Grupo I 47,17 1,73 5,42 3,29 21,83
25,86 0,08 593 391 28,61
Nordeste-Grupo II 39,59 17,38 9,48 5,19 20,00
25,42 190 13,01 7,31 36,37
Nordeste-Grupo III 28,91 4,16 6,81 6,47 31,35
33,30 3.21 10,06 5,72 26,86
Centro-Oeste 25178 3,25 10,71 1.68 51,41
18,30 10,82 10,35 2,24 48,96
Sudeste-Grupo I 13,32 0,30 5,89 442 31,19
8,30 1829 6,19 4,10 28,58
Sudeste-Grupo 11 9,12 2,75 14,50 5.39 49,49
7.60 10,31 10,33 4.90 55,25
Sul 25,95 5,07 6,97 5,59 31,67
16,38 5,03 7,60 5,30 34,58

FONTE: Balanc¢os dos Municipios das capitais, 1965, 1966, 1968, 1969 — SEF/MF.
OBS.: Cifra superior — média 1965-66.
Cifra inferior — média 1968-69.
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de renda sc enquadram nas ‘“‘operagdes tributdveis” do ICM e, por-
tanto, podc ocorrer um viés das estimativas. Espera-se, em primeiro
lugar, que os eventuais desvios se compensem, ainda mais quc as
atividades do setor tercidrio sobre as quais ndio incide o ICM tém
cariter ‘“‘derivado”, isto é, apresentam fortc corrclagiio positiva com
o nivel de produto. Além disso, verifica-sc que os diferenciais de ICM
per capita e da renda interna per capita dos Estados praticamente se
equivalem, o que ¢ mais um indicio da confiabilidade do indice.

QUADRO VI.9
CALCULO DO FATOR REPRESENTATIVO DA POPULACAOQO

Participagio Percentual do Municipio Fator

I. Até 0,49% 1
I1. De 0,49% a 5%
a) de 0,49% a 2%
b) para cada 0,5% ou fragdo cxcedente, a partir
de 2% 0,
IIT. Acima de 5% )

1~

QUADRO VI.10

CALCULO DO FATOR REPRESENTATIVO DO INVERSO
DO ICM PER CAPITA

Inverso do Indice Fator

até 0,0080 0,4
De 0,0080 até 0,0090 0,6
De 0,0090 até 0,0100 0,8
De 0,0100 até 0,0120 1,0
De 0,0120 até 0,0140 1,2
De 0,0140 até 0,0200 1,4
Dec 0,0200 até 0,0240 1,6
De 0,0240 até 0,0260 1,8
Dc 0,0260 até 0,0330 2,0
De 0,0330 até 0,0450 25
Acima de 0,0450 3,0
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QUADRO VI.1]

COTA-PARTE DO ICM PER CAPITA E RENDA PLR CAPITA

O ESTADO
Renda
Capital (11%%49 gj © Ordem Interna pc Ordem
(1963)
Porto Vcelho 0.12 25 - —
Rio Branco 2,46 22 — —
Manaus 19,67 10 589.54 9
Boa Vista 0,12 24 — —_
Macapi 2,40 23 —_ —
Belém 13,85 14 547,27 11
Sdo Luis 13,12 16 286,49 20
Teresina 6,60 21 245,39 21
Fortalcza 12,01 18 408,61 17
Natal 10,37 20 458,28 15
Jodo Pessoa 12.68 15/ 350,55 19
Recife 32,45 5 534,66 12
Macetd 16,57 11 373,50 18
Aracaju 15,11 13 447,33 16
Salvador 25,18 7 460,19 14
Belo Horizonte 26,25 6 706,43 i
Vitéria 22,91 9 647,31 8
Niteroi 23.46 8 859,04 4
Rio de Janeiro 56.46 2 2.246,18 1
Sdo Paulo 77,71 1 1.661,55 2
Curitiba 38,19 4 766,97 5
Florianépolis 13,21 15 762,26 6
Porto Alcgre 50,71 3 1.059,11 3
Cuiaba 11,27 19 530,57 13
Goidnia 15,83 12 559,42 10

FONTES: ICM

— Balang¢os Municipais, 1969 (cotas recebidas).

Renda — FGV/IBRE, novas estimativas.

Conjuntura Econbmica

Populagéo: interpolagdo dos dados dos Censos de 1960 e 1970.
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Subsidiariamente, sugerc-se quc os valores per capita e os dados
de populagdo, isto €, os elementos de cilculo de ambos os fatoies se
refiram a um mesmo ponto no tempo, ji quc populagdo ¢ mivel de pro-
duto per capita apresentam certa mterdependencia. Parcce preferivel
utilizar dados menos atualizados, mas homogéncos no tecmpo, do que
trabalhar com dois conjuntos de¢ valores relativos a uma mesma va-
ridvel, isto ¢, populagdo, como vem sendo feito pelo TCU. Natural-
mente, trata-se apenas de um aspecto operativo, que ndo se coniunde
com a avaliagdo do critério em si.

Cabe uma referéncia sumadria, finalmentc, as vinculagoes legais
estabelecidas na legislagido. Ja se examinaram suas implicagoes e seus
cfeitos sobre as finangas publicas dos Municipios do interior, bastan-
do dizer quec o fendmeno se rcpete aqui com maior intensidadce:
a menor importancia relativa do FPMc torna inécua a obrigatoriedade
de dispéndio para a maioria das capitais, com excec¢io de Rio Branco
¢ Teresina, onde a cola representava, cm 1969, mais de 40% da
receita total.

Como a cxigéncia de contrapartida também se afigura indeseji-
vel, dada a neccssidade de recursos nos scrvigos urbanos municipais,
cuja oferta certamente ndo se encontra em cquilibrio com a procura
na maior parte das capitais, a decorréncia légica das conclusdes a quc
se chegou parece ser a recomendagdo no scntido de sc abolirem as
vinculagdes a fungdes, mantendo-sc apcnas a referente as despesas
de capital.

Finalmente, & guisa dc conclusdo, deve-se recordar que aqui
também cmergem os problemas relativos ds dreas metropolitanas, cujas
cidades centrais sdo as capitais mais importantes. Quaiquer medida
recstruturando administrativamente as regides metropolitanas devera
repercutic em ambos os Fundos de Participagdo, quc se constituirdo
numa das fontes de recursos.



APEND!CE
OBSERVACOES SOBRE A
METODOLOGIA
UTILIZADA

A.1

Os Municipios do
Interior: Consideragoes
Sobre a Amostra
Utilizada

A andlise realizada baseou-se em uma amostra de 549 Munici-
pios estratificados segundo niveis de populacdo e de receita pré-
pria, por regides. A estratificagdo ndo obedece precisamente a do
universo, no sentido de que hd uma ligeira preponderincia dos Muni-

cipios mais populosos, jA que estes, por abrigarem parccla majoritdria
da populagdo, sdo por certo mais importantcs.

A amostra com que se trabalhou resulta de uma ligeira modifi-
cagdo da que foi preparada pelo estatistico Lindolfo Cazal e que
continha 730 Municipios. Esta foi extraida de um universo de cerca
de 3.900 Municipios para os quais havia informagdes de receita tribu-
tiria do ano de 1967 na Subsecretaria de Economia e Finangas
(SEF) do Ministério da Fazenda.

Seu dimensionamento foi feito de forma que ndo se perdessc
representatividade, mesmo a nivel regional; para isto classificaram-
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se os Municipios segundo suas regides geogrificas® e, para cada uma
delas, segundo as seguintes classes de receita tributaria e nimero de
habitantes:

Receita Tributaria Numero de Habitantes
CrS 10000,00 (1) 2000 (a)
Cr§ 10000,00 CrS 20000,00 (2) 2 000 5000 (b)

Cr§ 20000,00 Cr§ 50000,00 (3) 5 000 10000 (c)
Cr$S 50000,00 CrS 100 000,00 (4) 10000 20000 (d)
CrS 100 000,00 CrS 500 000,00 (S5) 20000 50000 (e)
Cr$ 500 000,00 (6) 50000 (¢9)

No decorrer do trabalho, referimo-nos aos estratos pelo nimero
— classe de receita tributdria — e letra — classe de populagao.

Sendo um dos objetivos comparar a evolugio das finangas muni-
cipais, cra imprescindivel que se tivesse a mesma composi¢io para
os estrates ao longo dos anos analisados (1965, 1966, 1968 e 1969).
Atendendo a esse requisito, selecionou-se a amostra pelos valores de
receita e populagiio referentes ao ano de 1967. Fica patente que essa
forma de estratificagdo apresenta o inconveniente da ndo imobilidade
das duas categorias. O ano de 1967, como intermedidrio dos anos
analisados, minimiza os diferenciais de posicionamento dos Munici-
pios por estrato, entre os anos; entretanto, € 6bvio que aqueles Muni-
cipios que se encontrassem préximos aos limites de classe tanto de
uma ou outra categoria, nos anos anteriores ou posteriores ao ano-
base, certamente pertenceriam a outro estrato. Essa deficiéncia, entre-
tanto, ndo se apresenta como empecilho & andlise e é preferivel & sua
alternativa, a diferenca de composicdo de estratos, que impossibilitaria
a comparagdo entre os anos.

A estratificacdo por classe de populaciio apresenta ainda outro
inconveniente. pois a amostra foi selecionada com base nas estima-
tivas do TBGE antes de estarem disponiveis as tabulagdes da Sinopse
Preliminar do Censo Demogréfico de 1970 e os valores per capita dos

1 Foram cecnsideradas as regides definidas pelo IBGE, separando-se o Es-

tado de Siio Paulo da Regido Sudeste a fim de atender s suas especi-
{icidades.
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itens dec balango foram calculados pelos novos resultados. Aqui os
problemas sio diminutos, pois raramcnte ocorreu o Municipio estar
fora da classe de populagao que lhe fora atribuida para 1967.

Como se disse inicialmente, essa amostra original foi ligeiramente
transformada por ndo estarem disponiveis na SEF os balangos de
varios Municipios que dela faziam parte, para os quatro anos da
andlise simultdnea. Era necessirio que a composicdo dos estratos e,
por conseguinte, da amostra, ndo diferisse segundo o ano que se
tomasse, scm o que se invalidariam as conclusdes.

Tentou-se cobrir as falhas através de substituicdes, as quais fo-
ram todas rcalizadas segundo os critérios originais de sele¢do, mas
ainda assim ndo foi possivel completar o quadro, de modo que per-
manccesse a dimensdo estabelecida. A falta de informagbes conju-
gada 4 pequenez de alguns estratos obstaculizaram a perfeita substi-
tuicdo dos Municipios falhos, dada a inexisténcia de opgdes dentro
do cstrato.

Procurou-se, entfio, redimensionar a amostra, aprovcitando-se o
esquema original. Dentre algumas alternativas que foram examinadas,
optou-se por fundir as Regides Norte e Centro-Oeste, na suposigdo
de que elas ndo apresentam uma realidade muito diversa.? Com isso,
pode-se reduzir o tamanho da amostra sem que esta pcrdesse repre-
sentatividade a nivel rcgional, pois uma vez que se consideram as
Regides Norte e Centro-Oestc como uma tnica, pode-se diminuir o
ndmero de Municipios em relagdo ao que a elas caberia se estivessem
separadas.

Ocorre, porém, que as falhas nido se localizavam exclusivamente
nas regides citadas, embora nelas predominassem, o que significa que
nem sempre se manteve o niimero de Municipios previsto original-
mente. Em alguns estratos regionais pode-se ter divicas acerca da
representatividade, sem que se estenda o fendmeno a nivel nacional,
pois as lacunas perdem sua significacdo. Evitou-se, por isso, que a
andlise se apoiasse nas informagdes contidas nos estratos regionais,
utilizando-as apenas quando aparentementc ndo envolviam distor¢ao
de wvulto.

A nio correspondéncia entre a estratificagdo da amostra e a do
universo néo acarreta perda de rcpresentatividade; contrariamente,
aproxima-a da realidade, pois faz elevar a parccla da populacdo con-

2 O apoio a esta hipdtese é imediato: em ambas as regides, os Municipios:
tém grande supe-ficie e reduzida populagdo. com semelhantes niveis e
compoesicio do produto. Parte de ambas, finalmente, integra a Regido
Amazdnica.
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tida na amostra. Uma vez que os Municipios variam segundo a po-
pulagdo, ndo é o seu numero que importa, mas sim a populagdo que
lhes corresponde. Se se concluir, por exemplo, que 100 Municipios
dc populagdo igual a 2.000 habitantcs nao oferecem determinado
servico, mas 10 Municipios com populagao de 100.000 o fazem,
deve-s¢ levar em consideragdo a quantidade de pessoas que efetiva-
mentc o usufrucm ¢ ndo a quantidade de Municipios correspondentc.
Nao hd, portanto, distor¢des ocasionadas por esse desvio da estrati-
ficagdo. Os Quadros A.1 e¢ A.2 comparam O universo € a amostra,
segundo as modalidades de estrato, podendo-sc verificar o fendmceno
a que se aludiu. A ndo correspondéncia prccisa traz outra consc-
qiiéncia: os 14% de Municipios que compdem a amostra devem ser
responsdveis por cerca de 70 a 80% das receitas municipais, o que
também sc constitui em uma vantagem, no sentido de que se¢ cstarao
captando todas as caracteristicas de finangas municipais. Em outras
palavras, a amostra foi conduzida no sentido de reflctir o desempenho
das unidades mais relevantes ¢ ndo das mais freqiientes.

As conclusoes a que se chegou, portanto, podem ser encaradas
como expressando a realidade municipal brasilcira e é necsse sentido
que importa a representatividade da amostra. Deve-se ficar atento
somente para eventuais distorgoes que podecriam ocorrer nos estratos
de reduzida populagdo, quc ocupam na amostra lugar menos desta-
cado do quc no universo.

Foram trabalhados 35 itens de balango, computando-se os valo-
res per capita® a precos constantcs de 1969.' A transformacao da
séric dc valores correntes fazia-se absolutamente necessaria, dados os
niveis de elevagdo dos pregos no decorrer do periodo. Nio se ignora,
contudo, que as diferenciagdes regionais a nivel municipal sio sufi-
cientemente significativas para que a aplicagdo de um indice nacional
traga algumas distor¢does: a evolugdo dos pregos certamente nao € a
mesma em todos os Municipios. No entanto, deve-se lembrar que, ao
longo de um qiiingii€nio, as diferencas deverdo reduzir-se. A par
disso, este era o uUnico procedimento possivel, sendo preferivel a
utilizagao dos valores corrcntes. O nivel de agregacao dentro do es-
quema contibil da Lei n® 4 320 (Anexos IIT e IV) variou de acordo
com as necessidades do trabalho e com as possibilidades dc acesso a
informagao. Sua descricao, bem como a das 47 relagdes calculadas
cntre os itens, encontram-sc¢ nos Anexos I e II.

3 A populacdo foi estimada através da taxa geométrica de crescimento de
cada Municipio no perfodo 1960-70.

4 Utilizou-se a coluna 2 do indice geral de pregos — disponibilidade interna
— calculado pela Fundacgdo Getulio Vargas.
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QUADRO A.1

DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS SEGUNDO O ESTRATO DE POPULAGCAO E RECEITA
TRIBUTARIA — 1967

Populagdao
> 2 000 > 5 000 > 10 000 > 20 000 > 50000

Receita < 2000 L 5000 < 10000 < 20000 < 50000 Total
Tributaria (Cr$) (a) (b) (c) @ (e) ()
< 10 000,00 M sl 401 551 442 158 5 1608
~
1 10 14 n 4 0 41
~ 10 000,00 ) 3 5 194 1817 90 8 551
< 20 00000 @ 0 2 5 5 2 0 14
> 20 000,00 s 2 55 185 234 181 9 666
< 50 00000 ) 0 1 5 6 5 0 17
~ 50 000,00 % 4 13 92 158 146 19 432
< 100 000,00 | 0 0 2 4 4 0 1
= 100 000,00 ( 0 7 31 118 251 64 4an
< 500 000,00 2) 0 0 1 3 6 2 12
2 4 7 32 98 143
> 500 000.00 (6) 0 0 0 1 3 4
60 553 1057 1146 858 203 28M
Te 2 14 21 30 22 5 100

FONTE: SEF/MF,
Obs.: Cifra superior — valor absoluto.
Cifra inferior — wvalor relativo.



QUADRO A.2

DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS DA AMOSTRA, SEGUNDO CLASSES DE POTULACAO E
RECEITA TRIBUTARIA — 1967

-};_o x.J-u lacao
= 2000 > 5000 > 10 000 > 20 000 > 50000

Receita < 2000 < 5000 < 10000 < 20000 < 50000 Total
Tributéria (Cr$) (@) (b) © (@) (e) @
o GO Gy @ 2 a2 56 30 0 161
< ! . 1 5 8 10 5 0 29
~ 10 000,00 2 9 16 16 17 3 63
< 20 000,00 @ 0 2 3 3 3 1 1
> 20 000.00 1 5 14 26 33 6 85
< 50 000,00 A 0 1 3 5 6 1 15
S 50 000,00 ; 0 3 9 20 31 6 69
< 100 000,00 — 0 1 2 4 6 1 13
> 100 000,00 ( 0 2 6 17 41 21 81
< 500 000,00 L 0 0 1 3 7 4 16
0 0 2 3 9 0 84
~ 500 000,00 6) 5 " 0 5 . " E
9 46 89 138 161 106 549
Tpial 2 8 16 25 29 19 100

FONTE: SEF/MF.
Obs. : Cifra superior — valor absoluto.
Cifra inferior — valor relativo.



Na Segao 5.3.3, rcfercntc as variagdes segundo as regides,
optou-se por agrupar alguns estratos de acordo com o grau dc ho-
mogeneidade ¢ represcntatividade que possuissem, buscando-se captar
informagGes mais gerais do que as que seriam possiveis a nivel de
estrato por regido e mais especificas do que as fornecidas pcla simples
divisdo regional.

Eliminaram-sc, pois, 11 dos 31 cstratos, obtendo-se com isso
95% da amostra inicial. Os quatro agrupamentos de estratos assu-
miram as seguintcs denominagdes:

i) Municipios de pequeno portc, tamanho | (Peq. 1) — carac-
teristicas: reccita tributéria inferior ou igual a Cr§ 20 000,00 (classes
1 ¢ 2); populagido superior a 2 000 e inferior ou igual a 10 000
habitantes (classes b e ¢);

ii) Municipios dc pequeno porte, tamanho 2 (Pcq. 2) — ca-
racteristicas: receita tributdria inferior ou igual a Cr§ 20 000,00
(classes 1 e 2); populacdo superior a 10 000 e inferior ou igual a
50 000 habitantes (classcs d e e);

iti) Municipios de médio porte (Mecd.) — caracteristicas: re-
ceita tributdria superior a CrS 20 000,00 e inferior ou igual a
CrS 100 000,00 (classes 3 e 4); populagdo superior a 5 000 e infe-
rior ou igual a 50 000 habitantes (classcs ¢, d ¢ e);

iv) Municipios de grande porte (Gde.) — caracteristicas: re-
ceita tributéria superior a Cr$ 100 000,00 (classes 5 e 6); populagio
superior a 10 000 habitantes (classes d, e e f).

Cabem aqui alguns comentérios sobre a qualidade das infor-
magdes com que sc trabalhou, no sentido de sua confiabilidade ¢
adequacdo a andlisc realizada. A fonte principal, como se sabc, foram
os balangos municipais, adicionando-se alguns dados extraidos das
Sinopses Preliminares do Censo Demogréafico de 1970, como popu-

lagdo (total e urbana), arca, densidade.

Os balangos municipais sod freqiientementc criticados, por es-
tarem civados de incorregdes, involuntirias ou intencionais, caso em
que sc procuraria encobrir alguma malversacdo de recursos, prova-
velmentc associada a infragdes da legislacdo vigente. O repertério
ancdotico a respeito € enriquecido sempre que se divulgam resultados
de inspecdes do Tribunal de Contas da Unido, o que certamente
contribui para a fixacdo da imagem negativa dos balangos.® Os erros
involuntérios, por sua vez, originar-se-iam de algumas incompreensdes

5 A fiscalizacio das contas municipais pelo Tribunal de Contas da Uniéo
tem origem recente: decorre expressamente da criacdo do FPM, inician-
do-se, portanto, em 1967.
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ou desconhecimento das normas de direito financeiro e contabilidade
ptblica, notadamentc da Lei n® 4 320 e as instrugdes que dela
decorrem, em especial Portarias do Ministério do Planejamento.

A alternativa dos erros intencionais ndo serd aqui levada em
consideragdo, pois atribuir-se universalidade ao fenémeno ¢, pelo
menos, uma visio excessivamente pessimista da integridade dos ad-
ministradorcs municipais. Além disso, caso se aceite este julgamento,
a légica obrigard a estendé-lo as demais esferas do govemno, visto
que a administragdo municipal nido possui essa especificidade abso-
Iuta. Caso se julgue que as possibilidades de corrupgdo se elevam
nos menores Municipios — o que € discutivel — a amostra ndo
apresentaria distor¢des de vulto, j4 que estes perfazem reduzido
percentual.

A alternativa que resta afigura-se como a mais provdvel, mas
algumas qualificagdes devem ser cstabelecidas. Inicialmente, invalidar
os balangos municipais em decorréncia dessas incorre¢des que even-
tualmente existiriam significa também alargar a amplitude do feno-
meno a um nivel certamente incompativel com o que indica o bom
senso. Raciocinando por absurdo, aceitando-se tal ponto de vista
estar-se-ia, conseqiientemente, reconhecendo um absoluto fracasso
da Lci n® 4 320, urgindo, portanto, sua reformulagdo, que deveria
assumir carater radical, visto que ndo se cré na possibilidade de
aceitagdo dos dados de balango. Caso se julgue, mais uma vez, que
as incorregoes se localizam nos Municipios de pequeno porte, vale a
observacdo ja feita, acrescida de outra caracteristica, que tende a
diminuir as probabilidades de erro: ndo raro, tais Municipios con-
tratam a elaboragdo da prestacdo de contas em escritérios especia-
lizados.

Finalmente, deve-se esperar que o correr dos anos, através da
experiéncia acumulada, tenha contribuido para um melhor entendi-
mento das normas de classificacdo, diminuindo a freqiiéncia de erros.
Nesse sentido, os dados do biénio 1968-69 seriam mais fidedignos
do que os dos anos de 1965-66 e o presente trabalho apoiou-se
naqueles para a andlise das finangas publicas municipais. Recorreu-se
ao biénio 1965-66 quando se quis comparar os dois sistemas tribu-
tarios com énfase Obvia nas varidveis de receita.

BN

Isto posto, pode-se dizer que nada conduz a rejeicdo total dos
dados de balango; inversamente, informacdes valiosas podem ser deles
extraidas. Ndo se desconhece, cntretanto, a existéncia de incorregoes
que poderdo induzir a conclusdes erroneas; julga-se apenas que es-
tardo localizadas, isto é, que ndn abrangem igualmente todas as va-
ridveis de balango ¢ que a freqiiéncia de acertos é superior a dc
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erros. Resta investigar, portanto, as varidveis onde parecem ser
maiores as probabilidades de erros, o que poderd ser realizado através
de uma andlise das caracteristicas das mais importantes categorias ¢
fungdes e apoiando-sec em trabalho realizado pelo IBAM,* que pro-
curou conhecer as fontes mais freqiicntes de equivocos, através de
um levantamento por amostragem.

Recorda-se, inicialmente, que se trabalhou com duas categorias
de dados: receita e despesa scgundo as categorias econdmicas e
despesa realizada segundo as fungdes. As categorias econdmicas uti-
lizadas correspondem aos trés digitos da classificagdo de receita,
desagregando-sc apenas os impostos ¢ as transferéncias correntes.
No caso da despesa pelas categorias econOmiczs, foram selecionadas
algumas das correspondentes aos trés digitos. No que toca a despesa
por fungdes, finalmente, ndo houve desagregacdes, e excluiram-se
trés delas: administragdo financeira, recursos naturais e agropecudrios
¢ indudstria e comércio, as quais, reunidas, ndo costumam representar
mais que 10% da despesa total. Nesses itens, portanto, concentrar-
sc-a a analise.

Em primeiro lugar, a probabilidade de erro na demonstragao
da receita ¢ efetivamente reduzida: ndo sdo cabiveis equivocos de
interpretacdo em torno dos impostos predial ou sobre servigos; ou
ainda de algum imposto com as taxas. O unico campo potencial
de incorregoes seria a classificacdo entre as receitas correntes e de
capital, o que se¢ manifestaria, por exemplo, na contabilizagdo da
cota-parte do FPM, pois a obrigatoriedade de se dedicar 50% do
montante recebido para as despesas de capital configura claramente
essa parcela como transferéncias de capital’ e esta norma nem
sempre tem sido seguida. Como ndo hd interesse para a andlise nessa
discriminagao, pode-se ignorar o problema.

No caso das categorias ¢ funcdes de despesas, ¢ bastante claro
tratar-sc de varidveis em que se elevam notavelmente as probabili-
dades de erros, por um conjunto de motivos que ndo cabe aqui
discutir. No caso da classificagdo das despesas correntes ¢ de capital,
entretanto, ndo se deve esperar muitos equivocos; o trabalho do
IBAM apontou um percentual de equivocos entre uma ¢ outra ca-
tegoria da ordem de 30% .5 Aparentemente, tratar-se-ia de um vator
clevado, mas a pesquisa em foco elaborou um conjunto de questdes

6 Cf. IBAM, Classificacdo das Despesas Piublicas — Pesquisa a Nivel Mu-
nicipal, (s. ed., Rio de Janeiro, 1372).

Cf. Lel n® 4.320/64. Art. 11 § 29,

Cf. IBAM, ep. cit, pp. 39-45.

0 ~3
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para os administradores, as quais obviamente encerram um nivel de
dificuldade superior ao correspondente as questdes mais freqiicntes.
Além disso, os 30% cncontrados certamente perfardo um percentual
muito mais baixo em termos de valor, pois as aquisicbes vultosas,
em geral, ndo deixardo duavidas. Finalmente, deve-sc notar que esses
30% representam erros cm ambos os scntidos, isto é, parte se anu-
lard, de modo que a despesa de capital estaria apenas ligeiramente
inflada devido a esses equivocos: avaliando-se pelo niimero de res-
postas, o cfeito liquido seria uma elevagdo artificial das despesas de
capital da ordem de 10%, o que, em termos dc valor, deveria scr
um percentual pouco significativo.

Os crros cncontrados nas subcategorias foram ainda menos
freqientes (24% ) e referem-se a itens cujo significado ccondmico ¢
semelhante, ndo importando, portanto, em graves distorgdes.

As incorregbes verificadas na classificagdo das despesas por
fungdes revelaram-sc mais freqlientes (67% das respostas erradas),
mas os erros estdo razoavelmente concentrados em algumas fungdes:
viagdo, transportes e comunicagoes, bem-estar social (confundido em
geral com governo e administracdo geral) e servigos urbanos. Tais
equivocos ndo surprecendem ¢ procurou-s¢ levd-los em consideragdo
no decorrer da anilise, de forma a evitar conclusdes errdneas, inclu-
sive agregando-se, quando possivel. Como o intercsse maior se lo-
calizava nas fungbes que apresentam contrapartida real, em termos
de oferta dos servicos publicos. pdde-sc minimizar os efeitos de
certas incorre¢oes. Finalmente, a menor incidéncia de erros nas
funcbes educagdio e salide garante o aproveitamento dos dados, ji
que essas funcdes revestem-se de maior importincia para a andlise,
dadas as atuais vincula¢des do FPM.

Parece licito concluir, portanto, que se deveria tomar cuidados
espcciais sobretudo no que toca a andlise da despesa por fungdcs,
-mas nada leva a rejcitar liminarmentc as informagdes contidas nos
balangos municipais. Além disso, os erros se distribuem igualmentc
entre as regides e as faixas de populagdo, o que possibilita as com-
paragdes entre Municipios.

Ainda assim, julgou-sc que os dados de despesas apresentavam
alguns inconvenicntes, os quais, se ndo impedem a andlise, certamente
exigem que se permanega cm certo nivel de agregacio, o que, por
sua vez, é um obstacuio a um estudo mais aprofundado. Por isso ¢
pela prépria natureza do trabalho, dedicou-se maior atengiio ao de-
sempenho da reccita, cujos dados sdo bem mais seguros.

Restaria examinar, em decorréncia do que foi dito acima, os
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inconvenientes causados pelo nivel de agregaciio estabelecido e as
provaveis interferéncias nos resultados a quc se chegou.

No caso das varidveis de receita, o nivel de agregagdo ndo cons-
titui obstdculo, ncm levard a conclusdes crroneas. As discriminagoes
que ndo se fizeram dizem respeito as taxas, reccitas diversas e receitas
de capital; dessas, somente a ultima poderia acrescentar informagdcs
relevantes, mas o desempenho municipal s6 se costuma alterar quando
estdo presentcs as indenizagdes pcla extracdo de petrdleo, xisto e
gas. A cota-parte do FPM foi automaticamente somada, para que
nio refletisse eventuais inconsisténcias de classificagdo, de maneira
que se teria ausente apenas uma informagdo importante e, ainda
assim, tratar-se-ia de Municipios facilmente identificdveis.

No que toca as varidveis dc despesa, a agregagdo s6 apresentard
inconvenientes na andlise da despesa por fungdes. Nestas, ndo ha
divida de que a informagdo agregada ndo permite que se saiba com
precisdo que servico vem tendo scu nivel de oferta elevado. Em
outras palavras, um determinado montante despendido na drea da
satide tanto pode estar significando novas instalacoes hospitalares
como o lancamento de uma campanha de vacinacdo em massa, ou
ainda a implantacdio de um servigo de inspcgdo sanitdria das piscinas.
Com a consciéncia dessc fato, procurou-se, entdo, cingir a andlise a
conclusdes genéricas que se poderia extrair dos dados agregados, dai
o menor aprofundamento do estudo relativo a despesa. Note-se, con-
tudo, que ndo se deve superestimar os vicios da agregagdo: as prio-
ridades nacionais sdo estabelecidas nesse nivel, o quc implica que é
possivel, ao menos, verificar se estdo sendo cumpridas. No que toca
ao FPM, por exemplo, estabeleccu-se a obrigatoricdade de despender
10% dos recursos ecm educacdio e nd3o a obrigatoriedade de aplicd-los
em ensino; se se aplicar em educagéo fisica e desportos, o dispositivo
estard sendo cumprido cstritamente, ndo se podendo falar em dis-
tor¢dao.”

A agregagdo ndo permite, obviamente, quc se mecga elevagdes
no nivel de oferta de certos servigos, o que significa que, ainda que
se tivesse indicadores das “necessidades”, ndo sc podcria efetuar
comparagdes. Nada impede, por outro lado, que s¢ comparem fungoes
¢ Municipios, isto ¢, o nivel de agregacdo ndo invalida as posigoes
relativas das fungdes ¢ dos Municipios que eventualmente forem
encontrados.

9 No caso brasileiro, por exemplo, é notério que a prioridade conferida re-
centemente 2 educagdo se estende ainda aos esportes; nao é valido, por-
tanto, alegar que a agregacdo encobre dispéndios que nada tém a ver
com a area.
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Julga-se, dessa forma, que as concluses a que se chegou no
decorrer do trabalho foram extraidas licitamente dos dados dos ba-
langos municipais, os quais, embora ndo sejam perfeitos, tampouco
sdo absolutamente imprestdveis.

A.2
Os Estados: Consideracoes
scbre as Categorias Utilizadas

A andlise realizada para os Estados utilizou dados de receita
e despesa para o periodo 1965-1970. Os dados de receita prdpria
foram obtidos a partir dos dados de balango, efetuadas as corregdes
necessarias no que diz respeito 2 computagdo da receita de ICM. Na
medida em que alguns Estados consideram como receita 100% da
arrecadacdo de ICM, foi necessirio, nesses casos, abater desse total
20% que se constituem em receita municipal. Quanto aos dados de
transferéncias, ndo foi possivel obter diretamente a partir dos ba-
lancos, devido n3o apenas a inexisténcia de um tratamento uniforme
em relagdo aos Impostos Unicos, como também por ndo serem con-
siderados os recursos do Plano Nacional de Educacdo. Como tanto
o Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes ¢ o Tmposto
Unico sobre Energia Elétrica constituem receita de autarquias (DER)
ou de empresas de economia mista (grande parte dos concessionarios
de energia elétrica), alguns Estados consideram e outros ndo, em
balango, os Impostos Unicos como receita, sendo que nem sempre o
Estado mantém o mesmo comportamento em dareas diferentes. Das
transferéncias, foram consideradas apenas as mais significativas em
termos de volume de recursos, ou seja, o Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE), o Fundo Especial (FE), o Imposto Unico sobre
Combustiveis e Lubrificantes (TUCL), o Tmposto Unico sobre
Energia Elétrica (TUEE) e os recursos do Plano Nacional de Edu-
cacdo. Tanto os dados referentes aos Impostos Unicos como os dados
do Fundo de Participagdo e do Plano Nacional de Educagdo foram
obtidos a partir das fontes encarregadas da distribui¢do e/ou controle
desses recursos: Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica,
DNAEE (IUEE), Departamento Nacional de Estradas de Rodagem,
DNER (TUCL), Banco do Brasil (FPE e FE) e Ministério da Edu-
cacdo e Cultura e INPS (Plano Nacional de Educagdo). O erro em
que se poderia estar incidindo ao deixar de computar as demais
formas de transferéncias € insignificante, uma vez que em 1969. para
o conjunto dos Estados, a soma das demais transferéncias ndo chegou
a representar 7% do valor das transferéncias consideradas.
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A receita total constituida pela soma da receita prdpria e das
transferéncias é uma aproximacdo da receita estadual, ndo apenas da
administragdo direta, como também das autarquias,'® ainda que nao
considere as receitas préoprias das ultimas.

Os dados de despesa utilizados para 1969 foram extraidos do
trabalho em realizagdo no IPEA/INPES — consolidagdao das contas
do setor piblico e sdo constituidos por informagdes de despesa
de todo o setor publico estadual: administragdo direta e autarquias.
A anélise teve que se restringir ao ano de 1969, por nido estarem
ainda disponiveis os demais anos.

Os dados de populagdo foram estimados a partir da taxa geo-
métrica de crescimento de cada Estado entrc os anos de 1960 e
1970 e os dados a pregos de 1970 foram inflacionados pela coluna
2 do Indice Geral de Pregos calculado pela Fundagdo Getulio Vargas.

10 Numa empresa de economia mista poderiam ser incluidas as de ener-
gia elétrica, que recebem o IUEE.

— 265



ANEXO I:
INFORMAGCOES REQUERIDAS
(1965 E 1966)

A — Receita
1 — Valores totais e per capita (a prcgos constantes de 1969)

1.1 — Recccita total (1.0.0.00 + 2.0.0.00)

1.2 — Receita prépria (1.0.0.00 + 2.0.0.00) —
(1.4.0.00 + 2.4.0.00)

1.3 — Transferéncias (1.4.0.00 + 2.4.0.00)

1.4 — Receita tributaria (1.1.0.00)

1.5 — Receita patrimonial (1.2.0.00)

1.6 — Receita industrial (1.3.0.00)

1.7 — Impostos (1.1.1.00)

1.8 — Impostos predial (1.1.1.23) + territorial
(1.1.1.21)

1.9 — Imposto sobre industrias c profissdes
(1.1.1.25) + Imposto sobrc diversdes pu-
blicas (1.1.1.26) + Imposto de licenga
(1.1.1.24)

1.10 —

1.11 — Transferéncias de tributos federais (1.4.1.00
+ 1.4.2.00 + 1.4.5.00 + 1.4.6.00
+ 1.4.7.00 + 1.4.8.00)

1.12 — Cota-parte do imposto de renda (1.4.1.00)
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+ cota-parte do imposto de consumo
(1.4.2.00)

1.13 — Cota-parte do IUCL (1.4.5.00)
1.14 — Rec. Diversas (1.5.1.00)
1.15 — Transferéncias de tributos estaduais

(1.4.3.00 + 1.4.9.00 + 1.4.4.00)

1.16 — Taxas (1.1.2.00)

B — Despesa
2 — Valores totais e per capita (a precos constantes de 1969)

2.1 Despesa total (3.0.0.0 + 4.0.0.0)

2.2 Despesas de capital (4.0.0.0)

2.3 Despesas correntes (3.0.0.0)

2.4 Despesas de custcio (3.1.0.0)

2.5 Despesas de pessoal (3.1.1.0)

2.6 Outras despesas de custeio (3.1.0.0
3.1.1.0)

2.7 Transferéncias correntes (3.2.0.0)

2.8 Investimentos (4.1.0.0)

2.9 Tnversoes financeiras (4.2.0.0)

2.10 Obras piblicas (4.1.1.0)

2.11 Equipamentos e instalagdes (4.1.3.0)

2.12 Material permanentec (4.1.4.0)

2.13 Despesa por fungdo: Governo e Administragdo
Geral (0)

2.14

2.15 Transportes ¢ comunicagdes (4)

2.16 Educacdo e cultura (6)

2.17 Saide (7)

2.18 Trabalho, Previdéncia ¢ Assisténcia Social (8)

2.19 Habitacio e Servicos urbanos (9)

C — Relagdes a calcular
3 — Reccita

3.1 1.2./1.1

3.2 1.4./1.1

3.3 1.5./1.1

3.4 1.6./1.1

3.5 1.7./1.4

3.6 1.16./1.4

3.7 1.8./1.7

3.8 1.9./1.7

3.9 1.14./1.1



3.10 — 1.3/1.1
3.11 — 1.11./1.1.
3.12 — 1.15./1.1.
3.13 — 1.12./1.1.
3.14 — 1.12./1.3.
3.15 — 1.12./1.11.
4 — Despesa
4.1 — 2.2./2.1.
4.2 —2.3.72.1.
4.3 — 2.5./2.1.
4.4 — 2.4./2.3.
4.5 —2.7./2.3.
4.6 — 2.5./2.3.
4.7 — 2.5./2.4.
4.8 — 2.6./2.4.
4.9 —2.8./2.2.
4.10 — 2.9./2.2.
4.11 — 2.10./2.2.
4.12 — 2.10./2.8.
4.13 — 2.11./2.8.
4.14 — 2.12./2.8.
4.15 — 2.13./2.1.
4.16 —
4.17 — 2.15./2.1.
4.18 — 2.16./2.1.
4.19 — 2.17./2.1.
4.20 — 2.18./2.1.
4.21 — 2.19./2.1.
4.22 — 2.16./1.11.
4.23 — 2.17./1.11.
4.24 — 2.16./1.12.
4.25 — 2.17./1.12.
4.26 — 2.3./1.11.
4.27 — 2.3./1.12.
4.28 — 2.2./1.11.
4.29 — 2.2./1.12.
4.30 — 2.1./1.1.
4.31 — (2.1.-1.1.)/2.1.

Observagoes:

1) média por estrato da amostra, secgundo as regides.
2) média por estrato de populagdo.

3) média por regido.

4) média por estrato da amostra, segundo o pais.
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A — Receita

ANEXO Ii:
INFORMAGCOES
REQUERIDAS
(1968 E 1969)

1 — Valores totais e per capita (a pregos constantes de 1969)

1.1 — Receita total (1.0.0.00 + 2.0.0.00) —
2.0.0.01

1.2 — Receita prépria (1.0.0.00 + 2.0.0.00) —
(1.4.0.00 + 2.5.0.00)

1.3 — Transferéncias (1.4.0.00 + 2.5.0.00)

1.4 — Receita tributdria (1.1.0.00)

1.5 — Rcceita prépria de capital (2.0.0.00
2.5.0.00 — 2.0.0.01)

1.6 — Receita industrial (1.3.0.00)

1.7 — Impostos (1.1.1.00)

1.8 — Impostos predial e territorial urbano
(1.1.1.22)

1.9 — Impostos predial e territorial wurbano
(1.1.1.22) + Retorno do imposto territorial
rural (1.4.2.00)

1.10 — Imposto sobre servigos de qualquer natureza

(1.1.1.36)
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1.11 — Transferéncias de tributos federais (1.4.1.20

+ 2.5.1.00)
1.12 — Cota-parte do FPM (1.4.1.20 + 2.5.1.20)
1.13 — Cota-parte do IUCL (2.5.1.30)
1.14 — Rec. Diversas (1.5.0.00)
1.15 — Transferéncias de tributos estaduais
(1.4.4.10 + 2.5.2.10)
1.16 — Taxas (1.1.2.00)
B — Despesa
2 — Valores totais e per capita (a pregos constantes de 1969)
2.1 — Despesa total (3.0.0.0 + 4.0.0.0 —
4.0.0.01)
2.2 — Despesas de capital (4.0.0.0 — 4.0.0.01)
2.3 — Despesas correntes (3.0.0.0)
2.4 — Despesas de custeio (3.1.0.0)
2.5 — Despesas de pessoal (3.1.1.0)
2.6 — Outras despesas de custeio (3.1.0.0.
3.1.1.0)
2.7 — Transferéncias correntes (3.2.0.0)
2.8 — Investtmentos (4.1.0.0)
2.9 — Inversdes financeiras (4.2.0.0)
2.10 — Obras publicas (4.1.1.0)
2.11 — Equpamentos e instatagdes (4.1.3.0)
2.12 — Material permanente (4.1.4.0)
2.13 — Despesa por fungdo: Governo e Administra-
¢dao Geral (0)
2.14 — Defesa e seguranga (2)
2.15 — Viagdo, transporte ¢ comunicagdes (4)
2.16 — Educagao e cultura (6)
2.17 — Sauide (7)
2.18 — Beme-estar social (8)
2.19 — Servios urbanos (9)
C — Relagdes a calcular
3 — Receita
3.1 1.2./1.1.
3.2 1.4./1.1.
3.3 1.5./1.1.
3.4 1.6./1.1.
3.5 1.7./1.4.



— 1.9./1.7. 4+ (1.4.2.00)

— 1.8./1.7.

— 1.10./1.7.
3.10 — 1.3./1.1.
3.11 — 1.11./1. 1.
3.12 — 1.15./1.1.
3.13 — 1.12./1.1.
3.14 — 1.12./1.3.
3.15 — 1.12./1.11.
3.16 — 1.14/1.1.

3.6 — 1.16./1.4.
3.7

3.8
3.9

4 — Despcsa
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4.30 — 2.1./1.1.
4.31 (2.1.-1.1.)72.1.

Observacdes:

1) média por estrato da amostra, segundo as regides.
2) média por estrato de populagdo.

3) média por regido.

4) média por estrato da amostra, segundo o pais.
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ANEXO lli:

ESQUEMA CONTABIL DA
LEI N.° 4.320, COM
VIGENCIA EM 1965 E
1966

1. Receita (Anexo III)

Reccitas Correntes

Receita Tributdria

Impostos

Imposto de Tmportacdo e afins

Imposto de Consumo

Imposto de Renda

Imposto de Selo e afins

Imposto Unico s/Energia Elétrica

Imposto Unico s/Combustiveis ¢ Lubrificantes
Tmposto s/Minérios

Imposto s/Transmisséo de Propriedade Causa
Mortis

TImposto s/Vendas e Consignagdes

Imposto s/Exportagao

Imposto Territorial

Imposto s/Transmissio de Propriedade Imével
Inter Vivos

Imposto Predial
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1.1.1.24 — Imposto de Licenga

1.1.1.25° — Imposto s/Indistrias ¢ Profissdes

1.1.1.26 — TImposto s/Diversdes Publicas

1.1.1.99 — Outros Impostos

1.1.2.00 — Taxas

1.1.2.11 — Taxas de Estatistica

1.1.2.12 — Taxas de Expedientc e Emolumentos

1.1.2.13 — Taxas ¢ Custas Judicidrias

1.1.2.14 — Taxas dc Seguranga Publica

1.1.2.15 — Taxas de Servigos de Trénsito

1.1.2.16 — Taxas de Assisténcia Social

1.1.2.17 — Taxas Rodovidrias

1.1.2.18 — Taxas de Peddgio

1.1.2.19 — Taxas de Limpeza Piblica

1.1.2.20  — Taxas de Saneamento

1.1.2.21 — Taxas de Aferigio de Pesos ¢ Medidas

1.1.2.22 — Taxas de Viagio

1.1.2.23 — Taxas de Defesa Sanitdria, Vegetal ¢ Animal

1.1.2.24 — Taxas de Fiscalizagdo e Classificagdo de Produtos

1.1.2.25 — Taxas de Previdéncia Social

1.1.2.26 — Taxas de Defesa e Fomento da Produgio

1.1.2.99 — Outras Taxas

1.1.3.00 — Contribuigdes de Melhoria

1.2.0.00  — Receita Patrimonial

1.2.1.00 — Receitas Imobilidrias

1.2.2.00 — Receitas de Valores Mobilidrios

1.2.3.00 — Participagbes de Dividendos

1.2.4.00 — Outras Reccitas Patrimoniais

1.3.0.00 — Rcceita Industrial

1.3.1.00 — Receitas de Empresas Publicas

1.3.2.00 — Rcceitas de Servigos Publicos

1.4.0.00 — Transferéncias Correntes

1.4.1.00 — Cota-parte do Tmposto de Renda

1.4.2.00 . Cota-parte do Imposto de Consumo

1.4.3.00 — Cota-parte dos Impostos Estaduais

1.4:4.00-  — Cota-parte dos Impostos Concorrentes

1.4.5.00 — Cota-partc do Imposto s/Combustiveis ¢ Lu-
brificantes

1.4.6.00 — Cota-parte do Imposto s/Minérios

1.4.7.00 — Cota-parte do Imposto s/Energia Elétrica

1.4.8.00 — Contribuigdo da Unido

1.4.9.00 — Contribui¢cdes dos Estados

1.4.10.00 —- Contribui¢Ges dos Municipios
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Contribuigdes Diversas
Rcceitas Diversas:
Multas
Cobranca da Divida Ativa
Indenizagdes ¢ Restituicdes
Qutras Rcceitas Diversas
Reccitas de Capital
Opcragdes de Crédito
Alicnacdo de Bens Moveis e Imdveis
Amortizacdo de Empréstimos Concedidos
Transferéncias de Capital
Auxilios da Uniao
Auxilios dos Estados
Auxilios dos Municipios
Auxilios Diversos
Outras Receitas de Capital

2. Despesa por Categoria Econdmica (Anexo 1V)

Despesas Correntes
Despesas de Custeio
Pessoal
Pcssoal Civil
Pcssoal Militar
Material de Consumo
Servigos de Terceiros
Encargos Diversos
Despesas de Exercicios Anteriorcs
Transferéncias Correntes
Subvengdes Sociais
Institui¢des Internacionais
Tnstituicoes Federais
Instituigdes Estaduais
Instituigdes Municipais
Instituicoes Privadas
Subven¢oes Econdmicas
Empresas Fedcrais
Empresas Estaduais
Empresas Municipais
Empresas Privadas
Socicdades dc Economia Mista
Inativos
Pensionistas
Salério-Familia
Abono Familiar
Juros da Divida Publica
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Fundada Interna
Fundada Externa
Flutuante
Diversos
Contribuigdes de Previdéncia Social:
Diversas Transferéncias Correntes
Entidades Internacionais
Entidades Federais
Entidades Estaduais
Entidades Municipais
Despesas de Capital
Investimentos
Obras Publicas
Estudos e Projctos
Inicio de Obras
Prosseguimento ¢ Conclusoes de Obras
Instalagoes e Equipamentos para Obras
Construcio de Edificios Publicos
Equipamentos ¢ Instalagdes
Madquinas, motores ¢ aparelhos
Locomotivas, automotrizes e vagoes
Tratores ¢ equipamentos rodovidrios ¢
agricolas
Automoveis, autocaminhdes e outros vei-
culos de tragdo mecinica
Aeronaves
Embarcagdes
Diversos equipamentos ¢ instalagdes
Material Permanente
Participagao ecm Constitui¢io ou Aumento de Ca-
pital de Empresas ou Entidades Industriais ¢
Agricolas
Inversdes Financeiras
Aquisi¢do de Tmodveis
Participagdo em Constituigdo ou Aumento de Ca-
pital de Empresas ou Entidades Comerciais ou
Financeiras
Aquisicao de Titulos Representativos de Capital
de Empresas em Funcionamento
Constituicdo de Fundos Rotativos
Concessdo de Empréstimos
Diversas Inversoes Financeiras
Transferéncias de Capital
Amortizagao da Divida Publica
Fundada Interna
Fundada Externa
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— Auxilios para Obras Piiblicas:

— Entidades Federais

— Entidades Estaduais

— Entidades Municipais

— Entidades Privadas

— Auxilios para Equipamentos ¢ Instalagoes
— Entidades Federais

— Entidades Estaduais

— Entidades Municipais

— Entidades Privadas

— Auxilios para Inversoes Financeiras:
— Entidades Federais

— Entidades Estaduais

— Entidades Municipais

— Entidades Privadas

— Contribuigdes Diversas:

— Entidades Federais

— Entidades Estaduais

— Entidades Municipais

— Entidades Privadas

3. Despesa por Fungdes (Anexo V)

0 — Governo e Administracao Geral:

VOO NON WD —=O

Administragdo

Poder Lcgislativo

Poder Judicidrio

Poder Executivo

Defesa Nacional

Politica ¢ Seguranga

Relagoes Exteriores

Planejamento, Pesquisa ¢ Assisténcia Técnica
Servigos Geograficos

Diversos

| — Encargos Gerais:

[« WS RN S =]

Administracao

Divida Fundada Interna

Divida Fundada Externa
Divida Flutuante
Financiamentos Governamentais
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9 — Diversos

Recursos Naturais ¢ Agropecudrios:

0 — Administracio

1 — Levantamento e Defesa de Recursos
2 — Produgdo Mineral

3 — Produgdo Vegeétal

4 — Produgio Animal

5 — Caga e Pesca

6 — Imigracio e Colonizacdo
7 — Orientagdo e Pesquisa
8 — Mecanizagio

9 — Diversos

Energia:

0 — Administra¢do

I — Carvio

2 — Petréleo e Gis Natural
3 — Energia Elétrica

4 — Energia Nuclear

§ =

6

7 =y

8 —

9 — Diversos

Transportes e Comunicagoes:

— Administragio

— Transporte Ferrovidrio

— Transporte Rodovidrio

— Transporte Aeroviirio

— Transportes por Dutos

~— Transporte Urbano

~— Navegagdo Maritima ¢ Interior
— Comunicagoes

!

\DOQ‘*-JO\LALLHtQ‘-O

— Diversos
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5 — Industria e Comeércio:

0 — Administragio
I — Industrias Metalurgicas
2 — Induistrias de¢ Transformagdao de Minerais nao-Metdlicos
3 — Indistria Mecinica Pesada
4 — Indadstria Quimica
S5 — Inddstria de Produtos Alimentares
6 — Comércio Interno ¢ Externo
7 — Armazéns, Silos ¢ Frigorificos
8 — Abastecimento Urbano
9 — Diversos
6 — Educacio e Cultura:
0 — Administragao
| — Ensino Primério
2 — Ensino Médio — Secundairio
3 — Ensino Médio — Técnico Profissional
4 — Ensino Superior
5 — Ensino e Cultura Artistica
6 — Educacido Fisica e Desportos
7 — Pesquisas, Orientagdao e Difusio Cultural
8 — Patrimonio Artistico e Histérico
9 — Diversos
7 — Saude:
0 — Administragio
1 — Assisténcia Médico-Hospitalar
2 — Assisténcia Médico-Ambulatdria e Domiciliar
3 — Assisténcia 2 Maternidade e a Infancia
4 — Profilaxia de Moléstias Infecto-Contagiosas
5 — Higiene
6 — Erradicagio de Endemias
7 — Saneamento
8 — Pesquisas, Fiscalizagdo e Educagdo Sanitéria
9 — Diversos
8 — Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social:
0 — Administragao
I — Previdéncia Social
2 — Inativos e Pensionistas
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— Salario-Familia ¢ Abono Familiar

— Assisténcia a Menores

Assisténcia a Desvalidos e Indigentes
— Assisténcia a Incapazes ¢ Deficientes
— Assisténcia a Silvicolas

8 — Protegdo ao Trabalho

9 — Diversos

-~y W
|

Habitagdo e Servigos Urbanos:

0 — Administragao

I — Habitagdo Popular

2 — Servicos de Agua e Esgotos

3 — Limpeza Publica

4 — Jluminagdo Publica

5 — Ruas ¢ Pragas Publicas

6 — Parques e Jardins

7 — Mercados, Feiras ¢ Matadouros
8 — Cemitérios

9 — Diversos
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ANEXO IV:

ESQUEMA CONTABIL DA
LEI N.°© 4.320, COM
VIGENCIA EM 1968 E 1969

1. Recceita (Anexo III)

Reccitas Correntes

Reccita Tributéria

Impostos

Impostos sobre Comércio Exterior

Imposto de Importagio

Imposto de Exportagio

Impostos sobre o Patriménio ¢ a Renda

Tmposto Territorial Rural

Impostos Predial e Territorial Urbano

Imposto sobre Transmissio de Bens Tmoveis
Imposto de Renda

Imposto sobre a Produgdo ¢ a Circulagao
Imposto sobre Produtos Industrializados

Imiposto sobre Circulagdo de Mercadorias
ICMs/Combustiveis e Lubrificantes para Vciculos
Rodovidrios

Imposto sobre Operagoes Financeiras

Imposto sobre Servigos de Transportes ¢ Comuni-
cagoes
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.36
.40

.42
.43
.44

.50
.20
.00
.10
.20
.00
.00

00

4.00

.10

.00
.10
.20
.30
.90
.00
.00
.00

.00
.00

Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
Impostos Especiais

Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes
Liquidos e Gasosos

Imposto Unico sobre Energia Elétrica

Imposto Unico sobre Minerais do Pais

Imposto Unico sobrc Aguas Minerais Industriali-
zadas

Impostos Extraordinarios

Outros Impostos

Taxas

Taxas pelo Exercicio do Poder de Policia

Taxas pela Prestagdo de Servigos

Contribui¢do de Mclhoria

Receita Patrimonial

Receitas Imobilidrias

Receitas de Valores Mobilidrios

Participagdes e Dividendos

Outras Receitas Patrimoniais

Receita Industrial

Receita dos Servigos Industriais

Outras Receitas Industriais

Transferéncias Correntes

Participagdo em Tributos Federais

Cota-Partc do Fundo dc Participagdo dos Estados
Cota-Parte do Fundo de Participagdo dos Munici-
pios

Retorno do Imposto Territorial Rural

Participacdo pelos Convénios do Art. 27 da Cons-
tituicdo Federal :
Participacdo em Tributos Estaduais

Participagdo no Imposto sobre Circulagio de Mer-
cadorias

ParticipacGes Diversas

Contribuicdes

Contribuigdes da Unido

Contribuicdes dos Estados

Contribui¢cdes dos Municipios

Contribuicoes Diversas

Outras Transferéncias Correntcs

Receitas Diversas

Multas

Indenizagdes e Restituicoes

Cobranga da Divida Ativa

Outras Receitas Diversas
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Contribuicdes Compulsorias para a Previdéncia So-
cial

Receitas de Mecrcados, Feiras ¢ Matadouros
Receitas de Cemitérios

Outras Rcceitas

Receitas dc Capital

Receita Tributdria prevista no Art. 65, § 39, da
Constituicao Federal

Impostos

Taxas

Operagdes de Crédito

Alienagdo de Bens Imdveis e Moveis

Amortizacdo de Empréstimos Concedidos
Transferéncias de Capital

Participagdo em Tributos Federais

Cota-Parte do Fundo de Participagdo dos Estados
Cota-Parte do Fundo de Participagdo dos Munici-
pios

Cota-Partc do Imposto Unico s/Combustiveis ¢
Lubrificantes

Cota-Partc do Imposto Unico sobre Encrgia Elé-
trica

Cota-Parte do Imposto Unico sobre Minerais do
Pais

Participagdao em Tributos Estaduais

Cota-Parte do ICM sobre Combustiveis e Lubrifi-
cantes para Veiculos Rodovidrios

Auxilios e¢/ou Contribuictes

Auxilios e/ou Contribuigoes da Uniio

Auxilios e/ou Contribuigcdcs dos Estados

Auxilios c¢/ou Contribui¢coes des Municipios
Auxilios c¢/ou Contribuigdes Diversas

Outras Receitas de Capital

Outras Transferéncias de Capital

Outras Transferéncias

Outras Receitas de Capital

Indenizagdes pela Extragdo dc Petrolco, Xisto e Giis
Outras Receitas

2. Despesa por Categorias Econdmicas
(Anexo 1V)

Despesas Correntes
Despesas de Custeio
Pessoal

Pessoal Civil
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01.00 — Vencimentos e Vantagens Fixas

02.00 — Despesas Varidveis com o Pessoal Civil
Pessoal Militar -

01.00 — Vencimentos e Vantagens Fixas

02.00 — Despesas Varidveis com o Pessoal Militar

Matcrial de Consumo

Scrvigos de Terceiros

Encargos Diversos

Despesas de Exercicios Anteriores

Transferéncias Correntes

Subvengdes Sociais

Instituigoes Internacionais

Instituigdoes Federais

Pessoal — Despesas Fixas

Pessoal — Despesas Varidveis

Matcrial de Consumo

Servigos de Terceiros

Encargos Diversos

Instituigdes Estaduais

Tnstituiges Municipais

Institui¢oes Privadas

Qutras Instituigoes

Subvencoes Econdmicas

Empresas Federais

Empresas Estaduais

Empresas Municipais

Empresas Privadas

Sociedades dc Economia Mista

Transferéncias de Assisténcia ¢ Previdéncia Social

Inativos

01.00 — Pessoal Civil

01.01 — Proventos

01.02 — Vantagens Incorporadas

01.03 — Abono Provisério e Novas Aposentado-
rias

02.00 — Pessoal Militar

02.01 — Proventos

02.02 — Vantagens Incorporadas

Pensionistas

01.00 — Pensdes Militares

02.00 — Abono Provisério e Novas Pcnsfes

03.00 — Outras Pensoes

Saldrio-Familia

01.00 — Pessoal Civil

02.00 — Pessoal Militar
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03.00 — Inativos Civis

04 .00 — Inativos Militarcs
05.00 — Pensionistas

Abono Familiar

Juros

Juros da Divida Publica

01.00 — Fundada Interna
02.00 — Fundada Externa
03.00 — Flutuante

04 .00 — Diversos

Juros de Empréstimos

01.00 — Empréstimos Internos
01.00 — Empréstimos Externos
Contribuigdes de Previdéncia Social
Fundo de Reserva Orgamentaria
Diversas Transferéncias Correntes
Entidades Internacionais

Entidades Federais 3
Pessoal — Despesas Fixas
Pessoal — Despesas Varidveis

Material de Consumo

Servigos de Terceiros

Encargos Diversos

Entidades Estaduais

Entidades Municipais

Pessoas

Auxilio-Doenga

Auxilio para Funeral

Recursos a Educandos

Indcnizagoes Trabalhistas

Diversos

Despesas de Capital

Tnvestimentos

Obras Publicas

Scrvigos em Regime de Programagio Especial
Equipamentos e Instalacées

Material Permanente

Participacio em Constituicio ou Aumento de¢ Ca-
pital de Empresas ou Entidades Industriais ¢ Agri-
colas

Inversées Financciras

Aquisicdo de Tmdveis

Participacio em Constituicio ou Aumento de Ca-
pital de Empresas ou Entidades Comerciais ou Fi-
nanceiras
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Aquisi¢iio- de Titulos Representativos de Capital de
Empresas em Funcionamento o
Constituicio de Fundos Rotativos

Concessio de Empréstimos

Diversas Inversdes Financeiras

Transferéncias de Capital

Amortizacio

Amortizagio da Divida Pablica

01 .00 — Fundada Interna

02.00 — Fundada Externa

03.00 — Diversas

Amortizacie de Empréstimos

01.00 — Empréstimos Intcrnos

-02.00 — Empréstimos Externos

Diferenca de Cambio

Auxilio para Obras Publicas

Auxilio para Equipamentos e Instalagdes
Auxilios para Material Permanente
Auxilios para Inversdes Financeiras
Contribuigoes Diversas

3. Despesa por Fungdes (Anexo V)

Governo e Administragio Geral

0 — Administrag@o Superior — Legislativo

1 — Administragio Superior — Judicidrio |

2 — Administragdo Superior — Executivo

3 — Relagdes Exteriores

4 — Planejamento ¢ Coordcnagio

5 — Atividades-Meio e Asscssoramento-Técnico
6 — Geografia ¢ Estatistica

T s

8 s

9 — Diversos

Administracio- Financeira

— Administragio
— Arrecadaciio
— Fiscalizacio
— Divida Tnterna
Divida Externa
— Financiamentos
— Contabilidade
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9 — Diversos
2 — Defesa e Seguranga
0 — Administragao
I — Defesa Terrestre
2 — Defesa Maritima e Fluvial
3 — Defesa Aérea
4 — Policia Militar
5 — Policia Civil
6 — Seguranca do Transito
7 — Defesa contra Sinistros
8 — Correcdo ¢ Reforma
9 — Diversos
3 — Recursos Naturais e Agropecudrios
0 — Administracdo
| — Produgdo Mineral
2 — Producdo Vegetal
3 — Producdo Animal
4 — Energia
S — Agudagem
6 — Imigracdo e Colonizagdo
7 — Orientagdo e Pesquisas
8 — Mecanizagio
9 — Diversos
4 — Viacao, Transportes e Comunicagoes
0 — Administragdo
1 — Ferroviarios
2 s
3 — Aerovidrios
4 — Hidroviarios
S5 — Transportes Urbanos
6 — Comunicagées
L A
8 —
9 — Diversos
S — Industria e Comércio
0 — Administragdo
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1 — Inddstrias de Base
2 — Inddstrias de Bens de Produciao e dec Con-
sumo

3 — Comércio Interno e Externo
4 — Armazéns, Silos e Frigorificos
5 — Abastecimento
6 — Turismo
7 — Orientacdo ¢ Pesquisas
8 —
9 — Diversos
6 — Educagdo e Cultura
0 — Administragio
1 — Ensino Primirio
2 — Ensino Secundario-Normal
3 — Ensino Técnico-Profissional
4 — Ensino Superior
5 — Ensino e Cultura Artistica
6 — Educagido Fisica e Desportos
7 — Pesquisas, Oricntagdo e Difusdo Cultural
8 — Patriménio Artistico e Histérico
9 — Diversos
7 — Saide
0 — Administracido
I — Assisténcia Médico-Hospitalar
2 — Assisténcia Médico-Ambulatoria ¢ Domiciliar
3 — Assisténcia 2 Maternidade ¢ & Infancia
4 — Profilaxia de Moléstias Infecto-Contagiosas
S — Higiene
6 — Controle ¢ Erradicacio de Endemias
7 — Saneamento
8 — Pesquisas, Fiscalizacdo ¢ Educagdo Sanitaria
9 — Diversos
8 — Bem-Estar Social
0 — Administracdo
1 — Previdéncia Social
2 — Inativos ¢ Pensionistas
3 — Assisténcia Social
4 — Assisténeia a Mcnores
5 — Protec¢do ao Trabalho

— 290 —



6 — Habitagdo

7 — Orientagdo e Pesquisas
8 —
9 — Diversos
9 — Servicos Urbanos
0 — Administragdo
1 — Servigos de Agua e Esgotos
2 — Limpeza Piblica
3 — Iluminagdo Piblica
4 — Ruas e Avenidas
S — Pragas, Parques e Jardins
6 — Mercados, Feiras e Matadouros
7 — Cemitérios
8 — Controle da Polui¢ao
9 — Diversos
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