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CAPITULO 2

UM OLHAR SOBRE AS TRANSFERENCIAS MUNICIPAIS E O
INVESTIMENTO EM DESENVOLVIMENTO URBANO

Luis Gustavo Vieira Martins'
Marco Aurélio Costa?
Rodrigo Luis Comini Curi®

1 INTRODUCAO

Dentro das diferentes fontes e recursos que os municipios dispoem para finan-
ciar seu funcionamento adequado, viabilizar os investimentos necessdrios e ainda
implementar projetos de desenvolvimento, as transferéncias prestam papel
fundamental. Nao somente por representar a principal origem de recursos para
grande parte dos municipios brasileiros, mas também por ser um instrumento
de redistribui¢ao de recursos, quando se observa por meio de uma perspectiva de

interesses nacionais.?

Visando, portanto, voltar-se para a andlise do investimento em desenvolvi-
mento urbano, este capitulo inicia com uma andlise das transferéncias municipais
a partir do quadro distributivo municipal em 2018. Esse esforco visa contribuir
para o debate sobre a dinAmica de financiamento do desenvolvimento urbano no
pais, no Ambito da construgio da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
(PNDU). Para isso, os municipios foram divididos tanto por sua regiao geogri-
fica quanto com base na classificacio da Regido de Influéncia das Cidades (Regic),
desenvolvida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), de modo
a oferecer dois olhares diferentes sobre a distribuicao das transferéncias entre os
municipios brasileiros (IBGE, 2020).

Em um segundo momento, o trabalho se volta para a investigacio das
despesas municipais, com foco nos recursos direcionados para fungoes tipicas de
desenvolvimento urbano. Com isso, espera-se verificar qual a participagio dessa
fungao no total de despesas municipais, ao se agregar os municipios pelos grupos
tipoldgicos regionais e pela Regic.

1. Analista de planejamento e orcamento na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Dirur/Ipea). £-mail: <gustavo.martins@ipea.gov.br>.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Dirur/Ipea; e coordenador do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em
Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial (INCT/INPUT). E-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.

3. Doutor em economia pela Universidade Estadual de Campinas (Unicamp). £-mail: <rodrigoccuri@gmail.com>.

4. Os apontamentos do capitulo 1 desta publicacdo confirmam essas assertivas.
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E importante notar que para ambas as andlises foram utilizados os dados
presentes na base Financas do Brasil — Dados Contdbeis dos Municipios (Finbra),
autodeclarada pelos municipios e consolidada pela Secretaria do Tesouro Nacional
(STN). O Finbra representa uma das principais fontes quando se pretende traba-
lhar com o agregado de municipios brasileiros, mas que, por ser autodeclarada,
permite a identificagao de auséncias e vieses de preenchimento (Curi, Martins e
Costa, 2021). Cabe notar também que, no caso das despesas, dada a construgao
dos dados no Finbra, nao ¢ possivel realizar aqui uma anélise de origem-destino,
de modo a se determinar quais as principais fontes de recursos aplicadas em
despesas com desenvolvimento urbano.

Para além dessa introdugao, este capitulo se estrutura da seguinte forma: a
segao 2 mostra o quadro de transferéncias municipais a partir de uma visio agre-
gada dos municipios; a segdo 3 analisa a distribui¢io de transferéncias a partir da
divisao tipolégica dos municipios por macrorregioes e por sua posi¢ao na Regic;
a se¢ao 4, por sua vez, apresenta as despesas no agregado de municipios; a segao 5
analisa as despesas a partir dos recortes municipais tipolégicos de regido geogra-
fica e de Regic; e, por fim, sdo levantadas algumas consideragoes finais.

2 TRANSFERENCIAS MUNICIPAIS NO BRASIL: ASPECTOS GERAIS

Esta segao apresenta um quadro geral das transferéncias para os municipios, a par-
tir da separagdo entre transferéncias constitucionais/legais e transferéncias volun-
térias. Essa divisao se d4 com a intengao de separar as transferéncias provenientes
de um direito aos recursos recebidos, que desse modo se tornam periddicas e
previsiveis, permitindo uma maior previsibilidade em termos de direcionamento
dos gastos das prefeituras, e as transferéncias voluntérias, que carregam um ele-
mento de discricionariedade e imprevisibilidade, sendo muito mais sensiveis as
flutuagoes politicas e econdmicas do que as transferéncias legais e constitucionais.

Quando tratamos de desenvolvimento urbano, em que muitos dos inves-
timentos acabam tendo um prazo de maturagio que ultrapassa o ano de exer-
cicio do municipio, o elemento de planejamento e previsibilidade da entrada
de recursos se torna uma ferramenta valiosa. Na maioria das situagdes em que o
municipio recebe os recursos constitucionais/legais, ele possui discricionariedade
sobre sua alocagio, salvo no caso das receitas vinculadas ao Fundo de Manutencio
e Desenvolvimento da Educacio Bdsica e de Valorizagio dos Profissionais da
Educagao (Fundeb) e outras limitagoes de aplicagdes mais especificas. Em contra-
partida, as receitas voluntdrias, apesar de importantes no que tange ao preenchi-
mento de algumas necessidades municipais, acabam trazendo um maior aspecto
de dependéncia municipal a um determinado objetivo/interesse na destinagao
daqueles recursos ou de algum contexto politico.
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Os dados da base Finbra utilizados para esta andlise se referem ao exercicio de
2018, ano para o qual as informagées se encontravam consolidadas quando da elabo-
ragdo da nota técnica produzida no ambito do Termo de Execucio Descentralizada
firmado entre o Ipea e 0 Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR).

Uma primeira tarefa se deu na divisao das transferéncias, tal como presentes
no Finbra, entre constitucionais/legais e voluntdrias, uma vez que a divisao das
contas se dd com base no Manual técnico de contabilidade aplicada ao setor piiblico
(Brasil, 2018), nao estando presente no documento uma determinagio precisa
das transferéncias entre constitucionais/legais e voluntdrias.

A partir do arcabougo legal/constitucional das transferéncias e da definicao
de transferéncias voluntdrias a partir da Lei Complementar n® 101/2000, como
a entrega de recursos correntes e de capital de um ente federativo a outro a titulo
de cooperacio, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de uma determi-
nagio constitucional, legal ou de recursos destinados ao Sistema Unico de Satide
(SUS) (Brasil, 2018, p. 66), definiu-se a separagio entre esses dois grupos tal
como expresso no quadro 1.°

QUADRO 1
Divisdo das contas de transferéncias entre legais/constitucionais e voluntarias

Transferéncias

Emendas parlamentares individuais

Voluntarias Consorcios publicos

Depésitos nao identificados
Fundeb
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE)

Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS)

Constitucionais/ Compensacdes financeiras pela exploracdo de recursos naturais (royalties)
legais

Cota-parte impostos (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos — ICMS, Imposto sobre Proprie-
dade de Veiculo Automotor — IPVA, entre outros)

Transferéncias para o SUS

Imposto Territorial Rural (ITR)

Imposto sobre a Renda Retido na Fonte (IRRF)

Elaboracdo dos autores.

O gréfico 1 mostra a divisio das receitas municipais e dos agregados de
transferéncias recebidas pelos municipios em 2018.

5. £ importante notar que ndo fizemos distincdo entre transferéncias correntes e transferéncias de capital,
sendo as contas desses dois grupos consideradas e agrupadas a partir de sua natureza constitucional/legal ou
discricionaria/voluntaria.
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GRAFICO 1

Divisdo das receitas municipais e dos agregados de transferéncias arrecadadas
(2018)

(Em %)
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Fonte: Declaracdo das Contas Anuais do Sistema de Informacoes Contabeis e Fiscais do Setor Pablico Brasileiro (DCA Siconfi/
Finbra), 2018.

O gréfico 1A mostra que 30,2% das receitas totais correspondem a receitas
préprias, enquanto 69% delas sio advindas de transferéncias. Olhando para a
participagao de cada agregado de transferéncias na composicao total de transfe-
réncias recebidas pelos municipios em 2018 (gréfico 1B), observa-se que 63,5%
representam recursos constitucionais/legais provenientes da Unido e 31,1%
decorrem de transferéncias constitucionais/legais dos estados. Do total, apenas
3,2% correspondem a transferéncias voluntirias, sendo 2% advindas da Unido
e 1,2% dos estados.
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O peso das transferéncias para os municipios ¢ evidente e cobre quase 70%
do total de receita arrecadada em 2018. Ademais, como visto, grande parte desse
tipo de receita provém de fonte legalmente segurada e em grande medida sio tao
estdveis quanto as receitas préprias municipais. Desse modo, a questao da depen-
déncia das transferéncias nio é necessariamente algo negativo para os municipios,
mas, sim, uma caracteristica institucionalizada pelo arranjo federativo do pais.

Como a origem dessas receitas estd em sua maioria sob tutela da Unido e, em
parte, dos estados, a importante questao a ser colocada nao ¢ necessariamente como
acabar com a dependéncia das transferéncias pelos municipios, mas, sim, sobre
como tornar a arrecadagio das receitas pela Federagio mais eficiente, progressiva
e sustentdvel. Além disso, envolve dosar, de maneira apropriada, a distribui¢ao
das transferéncias de forma a cumprir seus objetivos® dentro de um projeto de
desenvolvimento nacional.

Dada a importincia das transferéncias constitucionais/legais, o gréfico 2
apresenta a divisao percentual das principais fontes desses recursos recebidos em
2018. Os recursos advindos de transferéncias intergovernamentais tiveram ori-
gem em trés fontes principais: o ICMS, repassado pelos estados (26%), o FPM
(23%) e o Fundeb (20%), repassados pela Unido. As transferéncias do SUS, fun-
do a fundo, feitas pela Unido (12%), também mostraram participagio relevante,
sendo o restante dividido pelas demais contas.

GRAFICO 2
Participacdo das diferentes contas nas transferéncias constitucionais municipais (2018)
(Em %)
11
33112
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20
H FPM M Fundeb M Cota-parte do ICMS [[1SUS - fundo a fundo
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FNAS [1ITR de recursos naturais []Outras transferéncias legais

Fonte: DCA Siconfi/Fibra, 2018.

6. Essa questdo faz parte de um debate de maior amplitude sobre qual critério deveria ser aplicado as transferéncias
em termos de justica distributiva, efetividade, promocéo da equidade entre os municipios, compensacoes etc. A respeito
dessa discussao, ver Orair (2010).
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As transferéncias voluntdrias,” por seu turno, correspondem quase que inte-
gralmente a repasses realizados por meio de convénios, como se pode observar no
grfico 3. Somam-se aos convénios as emendas parlamentares, que corresponde-
ram a 7,9% dos recursos, e os consércios (0,5%).

GRAFICO 3
Transferéncias voluntarias recebidas pelos municipios considerando o total de trans-
feréncias voluntarias (2018)
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Fonte: DCA Siconfi/Finbra, 2018.

No que tange aos convénios, observa-se que apenas um pequeno percentual
estd identificado na base Finbra de 2018, a saber: 6,3% (R$ 909,1 milhées) para
o SUS; 11,98% (R$ 1,73 bilhao) para programas de educagao; 0,7% (R$ 95,08
milhées) para programas de assisténcia social; 0,05% (R$ 7,7 milhoes) para ini-
ciativas de combate a fome; € 0,36% (R$ 51,4 milhées) para programas de sanea-
mento bésico. Os outros 72,24%, ou seja, a maior parte dos recursos provenientes

dessa fonte (R$ 10,43 bilhées) nio foi identificada na base.

As transferéncias voluntdrias, apesar de em termos agregados terem apresen-
tado uma menor participagio para a formacio de receitas municipais em 2018,
ainda podem ter um papel importante para unidades ou grupos de municipios.
Diferentemente das transferéncias constitucionais, as voluntdrias carregam um
elemento de dependéncia e de inconstancia que pode vir a favorecer ou a prejudicar
o municipio, conforme o ciclo econdmico e politico nacional.

7. Com o objetivo de investigar a distribuicdo de transferéncias ao municipio a partir de sua natureza legal/
constitucional ou voluntéria, foram considerados os agregados, sem distincéo entre contas da Unido e dos estados. Por
exemplo, transferéncias de convénios da Unido e dos estados consideramos como convénios.
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A auséncia de identificagio para a maior parte dos recursos voluntarios tra-
zida pelo gréfico 3 reflete a forma errética e fragmentada em relagio a disponibili-
zagao desses recursos, que possuem essa natureza mais eventual que regular, o que
em si ndo seria um problema, constituindo mais um traco (ou brecha) do sistema
fiscal e redistributivo das receitas publicas. A questdo, do ponto de vista do desen-
volvimento urbano, parece ser mais a auséncia de recursos regulares e especificos,
o que dialoga de perto com as especificidades das necessidades por investimento
em desenvolvimento urbano, sobretudo em infraestrutura, nos municipios bra-
sileiros, conforme sua tipologia. A andlise das transferéncias segundo a tipologia
municipal é objeto da préxima secio.

3 ANALISE DAS TRANSFERENCIAS POR TIPOLOGIA MUNICIPAL

Apés a andlise do quadro geral das principais fontes e direcionamentos temdticos
das transferéncias, essa se¢do apresenta a distribui¢io das transferéncias muni-
cipais a partir dos recortes de regido geografica e pela metodologia do IBGE de
classificagio da Regic. Esta tltima representa um recorte alternativo a posicao
geografica, ao considerar uma diversidade de elementos presentes na cidade que
determinam sua influéncia sobre os outros municipios no 4mbito da rede de
cidades nacional (IBGE, 2020).* Com isso, espera-se investigar aspectos sobre
a distribui¢io dos recursos provenientes de transferéncias entre os municipios
brasileiros em 2018.

3.1 As transferéncias sob o olhar das macrorregides

A tabela 1 apresenta a distribuicio percentual das transferéncias legais/constitucionais,
suas respectivas contas e o agregado de transferéncias voluntdrias para cada regiao.
Em termos agregados, percebe-se que quase metade (42,6%) do total de transferén-
cias legais distribuidas em 2018 foram direcionadas ao Sudeste, sendo o segundo
maior foco o Nordeste (26,2%). O Norte (7,6%) e o Centro-Oeste (6,8%) rece-
beram ambos menos de 10% do total desse tipo de recurso. A distribuicio de
transferéncias voluntdrias repete o padrio, com concentragio de 45,5% do total
no Sudeste e 20,3% no Nordeste. O Norte mostrou uma participagdo um pouco
maior em rela¢do as transferéncias legais (11,5%), ao passo que o Centro-Oeste,
um pouco menor (5,8%).

8. Uma explicacdo metodoldgica mais detalhada sobre a Regic encontra-se na secdo inicial do capitulo 1 deste livro,
A distribuicdo desiqual da arrecadacéo de receitas pelos municipios brasileiros, de Luis Gustavo Vieira Martins, Marco
Aurélio Costa e Rodrigo Luis Comini Curi. Ademais, para uma maior compreensdo sobre a construcdo da Regic, ver
IBGE (2020).
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Na abertura das contas de transferéncias constitucionais/legais, ao se obser-
var o balango entre os dois que mais concentraram os recursos, isto ¢, Sudeste e
Nordeste, observa-se que hd pouca diferenca em termos de recebimentos do FPM
(maior ainda no Nordeste) e do Fundeb, duas fontes importantes de recursos
municipais. Em contrapartida, hd uma desigualdade maior no que tange ao IRRF
e nas cotas-partes do ICMS e do IPVA, com o Sudeste se apropriando de pouco
mais da metade dos recursos. Pesa ainda mais a desigualdade quando considerados
os royalties, em que 71,4% desses recursos se direcionaram para essa regiao (Sudeste).

Desse modo, apesar de representar um instrumento de maior seguranga ¢
previsibilidade em termos de fonte de renda para os municipios, percebe-se uma
desigualdade em termos distributivos das transferéncias constitucionais/legais,
concentradas em uma regido que também ¢ a que mais arrecada em termos de
receitas préprias, como discutido no capitulo 1.

A tabela 2 apresenta uma outra perspectiva dos termos distributivos, a partir
do peso das principais contas de transferéncias na receita total arrecadada para
cada regido geografica em 2018. Mesmo com a maior concentragio no Sudeste, o
Norte e o Nordeste mostraram que a maior parte de suas receitas em 2018 foram
provenientes de transferéncias constitucionais/legais (72,5% e 74,9%, respectiva-
mente), apresentando um peso proporcionalmente menor no Sudeste (56,1%),
no Sul (62,1%) e no Centro-Oeste (66,5%), apesar de ser a principal fonte de
receitas da maioria dos municipios.

As maiores diferencas foram observadas para o FPM e o Fundeb, em que,
enquanto para o Sudeste representavam, juntos, aproximadamente 20% do total
de receitas arrecadas, foram a origem de quase metade dos recursos arrecadados
no Nordeste (44,5%), apresentando uma parcela substancial das receitas de
municipios nortistas (39,7%). Para as transferéncias voluntdrias, observou-se
uma baixa participa¢io na composicio da receita total para todas as regioes, com
um percentual maior na regiao Norte (3,8%).

TABELA 2

Participacdo das transferéncias nas receitas totais dos municipios por regido

geografica (2018)

(Em %)
I R e v
Norte 100,0 72,5 193 204 8.2 16,3 6.9 3,8
Nordeste 100,0 74,9 243 202 10,9 13,1 53 2,0
Sudeste 100,0 56,1 10,0 9,7 68 18,1 10,6 2,1
Sul 100,0 62,1 156 11,2 6.9 18,9 7,7 22
Centro-oeste  100,0 66,5 157 122 9,4 18,9 8,5 19
Total 100,0 63,0 151 131 8,0 171 8,5 2,2

Fonte: Finbra, 2018.
Elaboracdo dos autores.
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3.2 As transferéncias segundo a Regic

Na andlise do cendrio distributivo de transferéncias, considerando a separagao dos
municipios segundo a Regic, ao se olhar o agregado de transferéncias constitu-
cionais, a distribuigao de recursos se d4 de uma forma um pouco mais igualitdria
entre os grupos observados (tabela 3).

Aproximadamente 30,3% das transferéncias foram direcionadas aos centros
locais, os quais correspondem aos municipios cuja drea de influéncia restringe-se
ao territério municipal; enquanto, no outro extremo, 28,7% se direcionaram as
metrdpoles, isto é, o topo da hierarquia trazida pela Regic. Os centros de zona
foram os que receberam a menor fatia desses recursos (6,1%).

A distribuicdo de transferéncias voluntdrias, por seu turno, mostra um pa-
drao parecido, porém com uma maior concentragio dos centros locais, que rece-
beram 36,3% desses recursos, em 2018, seguidos das metrépoles (27,3%).

A existéncia de um ndmero bem maior de municipios na tipologia
de centros locais pode ser uma justificativa para o maior peso dos recursos de
transferéncia voluntdria para essa tipologia, ainda que uma série histérica deta-
lhada por municipios mostre mais pontos vazios do que uma continuidade de
recursos transferidos.

Na tabela 3, sdo apresentadas as diferentes contas que compdem as transfe-
réncias legais/constitucionais e ainda as transferéncias voluntdrias, mostrando o
peso para cada tipologia da Regic. A leitura dos dados mostra a importancia do
FPM e do Fundeb para os centros locais (47,7% e 32,6% do total, respectiva-
mente), o que se relaciona, diretamente, com as caracteristicas do sistema fiscal
brasileiro. Em contrapartida, a cota-parte do IPVA, que também representa um
montante importante de transferéncias municipais, traz uma concentra¢do nas
metrépoles (44,5%) e nas capitais regionais (24,8%), o que denota o maior dina-
mismo socioecondmico dessas tipologias municipais.

Diferentemente da andlise das regides, as compensagdes financeiras pela ex-
ploragao de recursos naturais (royalties) ji se mostraram mais bem distribuidas
entre os diferentes grupos da Regic, com exce¢io dos centros de zona, que tive-
ram participagao de apenas 2,9% do total. Apesar disso, quando desagregados, os
royalties mostram certas concentragoes, com 57,3% do total para exploracio de
recursos hidricos direcionados aos centros locais, e 44,6% referentes a mineracao
(CFEM) concentrados nos centros sub-regionais.
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De forma andloga a andlise feita para as macrorregioes, a tabela 4 apresen-
ta a participa¢do de contas de transferéncias selecionadas no total de receitas ar-
recadadas pelos municipios em 2018, para cada grupo da Regic. Percebe-se uma
relagao decrescente entre a importincia das transferéncias constitucionais/legais
na receita total e os grupos da Regic. Enquanto para os centros locais essas
representam aproximadamente 80% das receitas arrecadadas, para as metr6-
poles elas caem para 50% do total. O mesmo é observado para o agregado de
transferéncias voluntdrias, porém, em propor¢des substancialmente menores,
representando 3,3% do total das receitas arrecadadas pelos centros locais e ape-
nas 1,7% para as metropoles.

TABELA 4

Participacdo das transferéncias nas receitas totais dos municipios pela Regic (2018)

(Em %)

Receita Transferéncias SUs - Cotas- Transferéncias
Regic Lo . FPM  Fundeb  fundoa -partes do  Outros o
total constitucionais/legais voluntérias
fundo ICMS

Centro local 100,0 79,7 30,2 18,0 7,2 16,6 6,3 33
Centro de zona 100,0 74,2 24,0 17,6 8,4 16,5 6,2 33
centro 100,0 68,1 158 14,1 9,0 18,2 96 21
sub-regional
Capital regional 100,0 60,3 10,9 11,5 9,3 17,5 9,6 1,6
Metrépole 100,0 50,0 5,9 9,8 7,2 16,8 9,4 1,7
Total 100,0 63,0 15,1 13,1 8,0 171 8,5 2,2

Fonte: Finbra, 2018.
Elaboracdo dos autores.

A maior desigualdade em termos de importincia entre as contas seleciona-
das diz respeito ao FPM. Este fundo representa 30,2% do total arrecadado para
os centros locais e 24% para os centros de zona, correspondendo a apenas 5,9%
das receitas das metrépoles, o que reflete a forma como o cdlculo de reparti¢ao
contido no FPM favorece, de certa forma, os municipios menores, sugerindo um
efeito redistributivo. Em contrapartida, observa-se uma maior diversificacio de
fontes de receitas nas metrépoles, o que é de se esperar dado que sua capacidade
de influéncia é reflexo de sua importancia politica, cultural, econémica e social, o
que acaba por se refletir na estruturacio da arrecadacio desses municipios.

4 EXPLORANDO O QUADRO DAS DESPESAS MUNICIPAIS

Nesta secdo, fazemos uma explora¢io do quadro das despesas municipais, pro-
pondo uma breve andlise do uso dos recursos disponibilizados pelas transferén-
cias municipais, nosso objeto de investigacao das se¢oes anteriores. Para manter
a referéncia temporal, os dados de despesas também foram obtidos no Finbra
para 2018. O intuito aqui ¢ investigar como os municipios tém direcionado seus
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recursos disponiveis, em especial para investimentos e para desenvolvimento ur-
bano. Para isso, analisamos as despesas em investimentos, pela 6tica or¢amenta-
ria, e as despesas por func¢io, com o foco em fungées tipicas de desenvolvimento
urbano. E importante notar que, dada a construgao dos dados no Finbra, nio é
possivel realizar aqui uma andlise de origem-destino, de modo a se determinar
quais as principais fontes de receitas arrecadas que foram aplicadas em despesas
com desenvolvimento urbano.

4.1 Despesas orcamentarias municipais em investimentos

A figura 4 apresenta a evolugio das despesas orcamentdrias direcionadas para in-
vestimentos, considerando os valores médios reais, a pregos de 2018, entre 2013
e 2014, 2015 ¢ 2016 e 2017 e 2018. Aqui sao considerados os investimentos
agregados, uma vez que o Finbra nao discrimina as aplicagoes.

No total, percebe-se uma queda em termos reais, passando de aproximada-
mente R$ 37 milhoes, em 2013-2014, para R$ 21,9 milhoes, em 2017-2018.
Quando separado por regides, temos que essa redugio se mostrou mais expressiva
no Sudeste, seguida pela regido Nordeste.

O grafico 4 apresenta um quadro de redugio da alocagio bruta de recursos
para fins de investimentos, em que se inclui despesas em infraestrutura e desen-
volvimento urbano. O grafico 5, por sua vez, apresenta a evolugio da participagio
desse montante de investimentos em relagio ao total de despesas orgamentrias.
Para o agregado de municipios brasileiros, percebe-se que nao s6 o montante de
investimentos caiu, mas a participacio deles nas despesas orcamentdrias também,
passando de 7,2%, em 2013-2014, para 4,2%, em 2017-2018. Toda as regioes
apresentaram queda acentuada, sendo a maior queda observada no Sudeste.

GRAFICO 4
Evolucdo real das despesas com investimento por macrorregido (2013-2018)
(Em R$ milhdes)’
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Fonte: Siconfi/Finbra, 2018.

Elaboracdo dos autores.
Nota: " A precos de 2018.
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GRAFICO 5

Evolucdo das despesas com investimentos em relacdo ao total de despesas por re-
gido (2013-2018)

(Em %)

-
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M Investimento médio 2013-2014 M Investimento médio 2015-2016 M Investimento médio 2017-2018

Fonte: Siconfi/Finbra, 2018.
Elaboracdo dos autores.

Nota-se uma redugio progressiva no direcionamento dos recursos munici-
pais para investimentos ao longo do periodo. Se tomarmos como premissa que
uma das bases tanto do crescimento econdmico quanto do desenvolvimento se dd
no investimento, podemos tomar a tendéncia de redugao dos recursos de investi-
mentos como um quadro limitador das possibilidades de promogao do desenvol-
vimento (urbano) local.

Apesar de tomarmos como referéncia 2018, o contexto macroecondmico
desfavordvel nacional que se deu nos anos seguintes, com a institucionalizacio de
um teto de gastos que penaliza o papel do Estado como indutor da dinamizagao
econdmica, especialmente em periodos de ciclo de queda econ6émica, acabou por
gerar menos perspectivas de avango dos investimentos no pais. Esse cendrio foi
agravado, ainda, pela forma como a pandemia evoluiu no contexto brasileiro.

4.2 Despesas municipais por funcdo

Diante do cendrio de maior restri¢io colocado acima, essa subsecio avalia as des-
pesas dos municipios por fun¢io no or¢amento municipal para 2018. Considera-
mos como foco algumas contas que podem ser enxergadas como reflexos da ideia
de desenvolvimento urbano: as despesas com urbanismo, que envolvem despesas
com administragio urbana, manutencio de vias, entre outros, habitacio, trans-
porte e saneamento, que agrupamos como gastos em desenvolvimento urbano.
Além disso, sio levadas em consideracio também outras funcoes orcamentdrias



Um Olhar sobre as Transferéncias Municipais e o

. . 47
Investimento em Desenvolvimento Urbano

relevantes para a discussao, a saber: despesas legislativas; despesas administrativas;
assisténcia social; previdéncia social; satide; educacio e encargos especiais. As de-
mais fun¢oes foram agrupadas no grupo de “outras despesas”.

O gréfico 6 apresenta o comparativo entre a participagao das diferentes fun-
coes selecionadas no total de despesas orcamentdrias, de modo a analisar a distri-
buigio dos recursos entre as diferentes fungdes orcamentdrias a que se prestam os
municipios em relagio aos seus habitantes.

De acordo com o que ilustra a figura, 52,1% das despesas municipais por
funcio se direcionaram para as dreas de educagio (27,1%) e saude (25%). As fun-
¢oes de administracio (11,1%) e previdéncia social (8,5%) também apresentaram
maior “fatia” em comparagdo com as restantes.

No que tange as despesas tipicas com desenvolvimento urbano, a soma das
participagoes de urbanismo (8,2%), saneamento (2,3%), transporte (2,3%) e ha-
bitagao (0,4%) resultaram em uma participagao de 13,2% das despesas tipicas em
desenvolvimento urbano no total de despesas por fun¢ao, valor préximo as despe-
sas administrativas. Entre as fungées selecionadas, o grupo de habitagao mostrou
a menor porcentagem de direcionamento das despesas.

GRAFICO 6
Participacao das funcoes de despesas nas despesas totais por funcdo dos municipios
(2018)
(Em %)
M Saude M Educacédo M Encargos especiais [ Urbanismo
M Habitacao W Saneamento M Transporte M Outras despesas
W Legislacdo  [[] Administragao Assisténcia social [J Previdéncia social

Fonte: Siconfi/Finbra, 2018.
Elaboracdo dos autores.

Diante desse quadro, consideramos também a separagao dos municipios por
regido geogréfica e por grupos da Regic, de forma andloga a andlise das transfe-
réncias, de forma a fornecer duas visoes sobre o comportamento das despesas por
fungio entre os municipios brasileiros.
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A tabela 5 apresenta o peso das contas selecionadas de despesas por fungao
para cada regido. Considerando as demais fungdes que nao sao classificadas como
tipicas de desenvolvimento urbano, mas que estao ligadas ao bem-estar da popu-
lacao dos municipios, o peso dos gastos com satide se mostrou préximo entre as
regides, e os de educagao se mostraram maiores para o Norte (34,6%) e o Nor-
deste (32,7%). O Sudeste apresentou um peso maior de despesas de previdéncia
social (10,7%) do que as demais regioes, especialmente o Norte (2,6%). Para
administragao, o Sudeste mostrou menor participagao (9,4%), especialmente em
relacao ao Centro-Oeste (14,5%).

No que tange as fungdes tipicas de desenvolvimento urbano, o Sudeste mos-
trou a maior participacdo relativa as suas despesas totais (14,5%), seguido do
Norte (13,6%) e do Sul (12,8%). Considerando as diferentes contas de desenvol-
vimento urbano, o Norte mostrou maiores despesas em urbanismo (9,9%) rela-
tivo as demais regides. Jd o Sudeste se destacou para as despesas com saneamento
(2,7%) e transporte (3%). As despesas com habitagio apresentaram baixa parti-
cipagao em todas as regioes, isto €, abaixo de 1%, com destaque para o Nordeste
(0,15%) e o Centro-Oeste (0,18%).

A tabela 6 mostra o peso dessas fun¢des nas despesas totais pela divisao
tipolégica municipal pelos grupos da Regic. Tomando as despesas que nao sio
de desenvolvimento urbano, as maiores diferencas entre os grupos da Regic se
mostraram para as funcoes de administracio, previdéncia social, educagao e en-
cargos especiais. Para a educagio, os centros locais (33,5%) e os centros de zona
(32,5%) tiveram o maior peso em suas despesas. Os gastos com previdéncia social
se mostraram crescentes conforme o grupo da Regic, chegando a pesar 13,4% das
despesas totais para as metrc')poles ante a 3,1% para os centros locais. J os gastos
com administra¢do ocupam um maior espago para os centros locais (14,2%) em
relagao as metrépoles (8%).

No que tange as despesas tipicas de desenvolvimento urbano, os gastos nes-
sa drea se mostraram crescentes conforme o grupo da Regic, apesar da pouca
diferenca entre os grupos de municipios. Os centros locais apresentaram uma
alocagao de 10,9% de suas despesas para o desenvolvimento urbano, enquanto as
metrépoles alocaram 15,6% para essa fungio. Na andlise das contas que formam
o desenvolvimento urbano, os gastos com habitagao, apesar de baixos, também
foram crescentes conforme a hierarquia da Regic. Para os gastos com urbanismo,
destacam-se os centros sub-regionais (8,3%) e as metrépoles (9,2%). Em relagao
a0 saneamento, os centros locais (1,2%) e os centros de zona (1,7%) apresenta-
ram as menores alocagoes. Por fim, para o transporte, as metrépoles alocaram um
maior percentual de sua renda (3,3%), seguidas dos centros locais (2,4%).
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TABELA 5

Despesas por funcdo dos municipios por regido geografica (2018)

(Em %)
Regido Despesas totais Legislacdo Administracao Assisténcia social ~ Previdéncia social
Norte 100,00 2,54 12,92 3,30 2,64
Nordeste 100,00 3,03 12,28 2,95 5,68
Sudeste 100,00 2,61 9,41 2,81 10,74
Sul 100,00 2,46 12,18 3,34 8,68
Centro-Oeste 100,00 3,27 14,50 2,98 7,83
Total 100,00 2,72 11,09 2,97 8,51
Regiao Saude Educacdo Encargos especiais Outras despesas
Norte 21,87 34,56 3,60 4,93
Nordeste 25,62 32,68 2,39 4,60
Sudeste 24,86 24,31 5,45 5,30
Sul 25,21 24,34 4,08 6,91
Centro-Oeste 26,86 26,71 2,08 3,94
Total 25,03 27,07 4,18 5,28
Regido Desenvolvimento urbano Urbanismo Habitacdo Saneamento Transporte
Norte 13,64 9,90 0,22 1,87 1,65
Nordeste 10,76 8,79 0,15 1,22 0,60
Sudeste 14,51 8,16 0,55 2,77 3,03
Sul 12,81 7,48 0,22 2,60 2,51
Centro-Oeste 11,82 7,15 0,18 2,08 2,41
Total 13,14 8,24 0,36 2,28 2,26

Fonte: Siconfi/Finbra.

Elaboracdo dos autores.
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TABELA 6

Despesas por funcdo dos municipios por posicdo na Regic (2018)

(Em %)
Posic&o na Regic Despesas totais Legislacdo Administracdo Assisténcia social Previdéncia social
Centro local 100,00 3,29 14,22 3,88 3,09
Centro de zona 100,00 2,86 12,21 3,52 4,48
Centro sub-regional 100,00 2,83 12,23 3,00 5,89
Capital regional 100,00 2,50 11,87 2,60 8,87
Metrépole 100,00 2,41 8,01 2,50 13,43
Total 100,00 2,72 11,09 2,97 8,51
Posicao na Regic Saude Educacdo Encargos especiais Outras despesas
Centro local 24,00 33,47 1,92 5,23
Centro de zona 25,64 32,53 2,32 5,32
Centro sub-regional 26,52 28,66 2,82 5,65
Capital regional 28,11 24,36 3,66 5,59
Metrépole 23,30 23,05 6,74 5,00
Total 25,03 27,07 4,18 5,28
Posicéo na Regic Desenvolvimento urbano Urbanismo Habitacdo Saneamento Transporte
Centro local 10,89 7,26 0,09 1,18 2,36
Centro de zona 11,12 733 0,09 1,70 2,00
Centro sub-regional 12,41 8,30 0,19 2,84 1,08
Capital regional 12,45 7,83 0,21 3,31 1,09
Metropole 15,57 9,23 0,71 2,29 3,34
Total 13,14 8,24 0,36 2,28 2,26

Fonte: Siconfi/Finbra e IBGE, 2020.
Elaboracdo dos autores.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Como jd apontamos em outras contribui¢oes no ambito dos estudos de apoio a
formula¢io da PNDU, as transferéncias constituem a principal fonte de receitas
tributdrias dos municipios brasileiros.

Tal dependéncia por transferéncias intergovernamentais, notadamente
daquelas legalmente previstas, que correspondem a quase totalidade das trans-
feréncias recebidas pelos municipios, implica a existéncia de um fluxo regular,
estdvel e previsivel de recursos para os cofres publicos locais.
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Menos do que enfrentar a dependéncia dos municipios brasileiros pelas
transferéncias intergovernamentais, um desafio mais importante do federalismo
fiscal brasileiro diz respeito a tornar a arrecadago tributdria mais eficiente, pro-
gressiva e sustentdvel, por meio de um sistema de distribuicao de recursos que seja
mais equilibrado, no qual os entes tenham condigées orcamentdrias e financeiras
para enfrentar os desafios associados a gestao local.

Nestas consideragoes finais, apenas “arranhamos” alguns dos t6picos asso-
ciados as transferéncias e as despesas, sobretudo em desenvolvimento urbano,
em uma tentativa muito pouco ambiciosa de chamar aten¢do para elementos que
poderio ser aprofundados em outras oportunidades.

A anilise das transferéncias por macrorregioes e segundo a tipologia derivada
da Regic traz evidéncias que informam sobre a complexidade do sistema fiscal e
tributdrio brasileiro, fazendo com que cada perfil de municipio apresente maior
ou menor dependéncia por essa ou aquela fonte de recursos.

A forma como cada fonte ¢ calculada determina o maior ou menor peso
das receitas arrecadadas/recebidas e produz efeitos em termos da anilise tanto
por macrorregido quanto pela posi¢ao do municipio na Regic. Dessa forma, por
exemplo, o FPM acaba sendo mais importante para as macrorregides que pos-
suem mais municipios e tem um peso substancialmente maior para os centros
locais, e muito menos relevante para as metrépoles. De outra parte, os recursos
decorrentes do Imposto de Renda mostram-se muito mais importantes para as
metrépoles e sio bem menos significativos para as tipologias da base da Regic:
centros locais, centros de zona e centros sub-regionais.

H4, portanto, uma complexidade no sistema fiscal brasileiro que produz um
quadro no qual convivem elementos que premiam determinados atributos com
outros que valorizam caracteristicas opostas. Trata-se de um dado de realidade
que nao ¢ necessariamente ruim, mas demanda uma anélise mais detida.

Os repasses do ICMS, por exemplo, constituem a principal fonte das trans-
feréncias. Mais da metade dos recursos, contudo, ficaram em municipios da regiao
Sudeste, mas eles representam menos de um quinto das receitas totais que o conjun-
to desses municipios recebem. O Nordeste, que possui grande niimero de munici-
pios e boa parte da populagao do pais, tinha o maior peso na distribui¢ao do FPM,
mas pouco mais de 15% da participagdo na cota-parte do ICMS, de modo que
essa fonte representa apenas cerca de 13% dos tributos totais arrecadados/recebidos
pelos municipios nordestinos.

Sudeste e Nordeste sio as regioes que mais recebem recursos do Fundeb e do
fundo do SUS, refletindo os critérios de distribuicao de tais recursos. Contudo, esses
recursos tém pesos muito diferentes para os municipios dessas regides: enquanto
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essas fontes representam menos de 10% das receitas dos municipios sudestinos,
elas representam, respectivamente, mais de 20% e mais de 10% das receitas dos
municipios nordestinos, percentuais muito préximos daqueles observados para os
municipios da regiao Norte, apesar de a participagao desses nas fontes em questao
ser bastante reduzida.

Parece haver, a principio, uma distor¢do regional que afeta de forma mais
forte os municipios do Nordeste, que apesar do nimero de municipios ¢ da
populagao, recebem, no conjunto, menos recursos em termos proporcionais
que o Sudeste.

Outro elemento interessante que decorre também das especificidades — po-
derfamos dizer tecnicalidades — do sistema tributdrio brasileiro diz respeito aos
royalties e 2 CFEM. Nesse caso, hd um conjunto bastante restrito de municipios
que acaba se beneficiando dessas fontes, sem que se observe nenhum efeito distri-
butivo ou de compensagoes territoriais, mesmo na escala microrregional.

Essas duas compensagdes fiscais produzem uma distor¢io regional muito
forte. Os royalties concentram-se basicamente no Sudeste (percentual superior
a 70%) e a CFEM tem quase 90% dos seus recursos concentrados no Sudeste
e no Norte.

Essa forte concentragdo regional, produtora de um quadro desbalanceado,
também se dd na escala local, gerando municipios ricos ao lado de outros muito
pobres em termos de recursos, o que faz com que seus prefeitos estejam sempre
em busca de solu¢des para enfrentar sua baixa capacidade fiscal. Isso, por sua vez,
acaba fazendo com que muitos desses prefeitos adiram, sem muitas criticas e sem
impor restri¢oes, a chegada de empreendimentos que irdo gerar passivos socioam-
bientais que dificilmente as compensacoes pagas conseguirao atenuar.

Tais desequilibrios também se fazem sentir quando a andlise se depara sobre
a Regic. Chama atengio, em especial, como a cota-parte do ICMS tem pratica-
mente 0 mesmo peso para os municipios brasileiros, tanto em termos regionais
(excetuando-se, nesse caso, o baixo peso dessa fonte para os municipios nordes-
tinos) quanto para a tipologia de municipios da Regic. Contudo, ao olhar para
a participa¢do dos municipios no bolo de recursos vindos dessa fonte, salta aos
olhos o peso dos municipios inseridos nos quinze arranjos populacionais metro-
politanos (mais de um ter¢o dos recursos vao para essa tipologia), em contraste
com o percentual que vai para as outras tipologias, especialmente para os centros
de zona e para os centros sub-regionais, o que sugere maiores restrigoes orgamen-
térias e financeiras para os municipios dessas tipologias.

Ainda em relacdo a Regic, ¢ interessante observar o peso do FPM para os
centros locais (quase metade dos recursos disponiveis vao para esses municipios),
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o que faz com que essa fonte responda por quase um terco de sua receita. Pode-se
dizer, nesse sentido, que a partigao desses recursos, apesar dos problemas associa-
dos a rigidez dos critérios que a balizam, acaba tendo algum efeito distributivo
em termos federativos.

Por fim, a parte importante da andlise, apenas superficialmente explorada
no capitulo anterior deste texto, diz respeito a saber se o sistema tributdrio produz
um quadro compativel com as necessidades heterogéneas dos municipios brasi-
leiros em termos regionais, e, sobretudo, em termos de sua relevincia no sistema
urbano brasileiro.

Trata-se de um questionamento que demandaria muito mais espago do que
o que dispomos aqui, mas cujos elementos trazidos permitem indicar algumas
evidéncias. A primeira estd diretamente associada a queda dos recursos direciona-
dos a investimentos, isso antes mesmo das restri¢oes associadas ao teto de gastos.
Fica dificil imaginar um maior protagonismo dos municipios, a partir dos recur-
sos que lhe sdo destinados, para promover investimentos, em geral, e investimen-
tos em desenvolvimento urbano, em particular.

Ao analisar a distribui¢io dos recursos por fun¢oes de despesa, uma segunda
evidéncia se coloca: a importancia de determinados grupos de despesas que estao
atrelados a algumas fontes de receita (casos da educagio, da saide, das despesas
previdencidrias — que possuem pesos diferentes segundo a tipologia da Regic) e
das despesas administrativas, ao passo que aquelas com urbanismo mostram-se
pouco expressivas, tanto em termos regionais como em termos da Regic.

Em resumo, nio parece que os recursos tributdrios arrecadados/recebidos
pelos municipios brasileiros sejam capazes de promover os investimentos ou os
aportes em desenvolvimento urbano necessdrios nas cidades brasileiras. O sis-
tema fiscal brasileiro nao favorece os gastos com desenvolvimento urbano. As
maiores cidades, sedes das grandes metrépoles nacionais e regionais identificadas
pela Regic, parecem ter uma posigao relativa mais confortdvel, mas mesmo elas
possuem estruturas de despesas e compromissos que também acabam por limitar
suas agoes.

Dado esse quadro, a necessidade de se desenvolverem solugées para o finan-
ciamento do desenvolvimento urbano, inclusive no Ambito fiscal, fica evidente — e
denota as lacunas presentes na realidade brasileira. Essa necessidade se agrava
em fun¢io das transformagdes em curso, no campo social e econdmico, e tam-
bém das exigéncias trazidas pela agenda da adaptagio as mudangas climdticas,
mudangas e transi¢oes que demandam uma agenda de agdes efetivas por parte
dos municipios. As solugoes podem ser estruturais e/ou podem ser pontuais, por
meio da criagao de fundos que sejam alimentados, por exemplo, por recursos
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demasiadamente concentrados em alguns poucos municipios. A agenda e as deman-
das ndo nos parecem ser passageiras, pelo contrdrio: as solugoes jd estdo atrasadas.
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