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0 artigo analisa 0 mecanismo de repasse do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e os incen-
tivos gerados no contexto da descentralizacdo fiscal brasileira. Partindo da teoria da informagao e dos
contratos, 0 estudo conclui que esse mecanismo ndo consegue estimular a gestdo municipal eficiente.
Assim, propde-se um novo método, que incorpore incentivos a eficiéncia. Tal instrumento utiliza informa-
coes sobre eficiéncia municipal, obtidas por meio da Anlise de Envoltéria de Dados [Data Envelopment
Analysis (DEA)], para recalcular essas transferéncias. Aplicado aos municipios de Sdo Paulo, o critério
revelou maiores deficiéncias de gestdo naqueles com menor populagdo. Além de pouco eficientes,
essas municipalidades enfrentam, em geral, rendimentos crescentes de escala, o que atesta a impor-
tancia da articulagdo e cooperacdo na esfera municipal. O mecanismo sugerido ndo sé estimula a
eficiéncia na gestao, como permite acomodar possiveis particularidades locais e implantacdo gradativa.

1 INTRODUCAO

O processo de fortalecimento das instAncias locais de governo, conhecido como
descentralizacio fiscal,' tem sido visto como uma das formas de melhorar a eficién-
cia alocativa do setor publico e de conter a intervengao estatal na economia. Por
um lado, a descentralizagao fiscal aproximaria a gestao publica dos cidadaos, con-
correndo para o incremento da democracia, da cidadania, da responsabilidade
social e para o melhor atendimento das necessidades da populagio. Paralelamente,
argumenta-se que a descentralizagdo contribuiria para introduzir concorréncia
na provisao de servigos publicos locais, com salutar efeito sobre a gestao publica.”

Mas, ao lado desses aspectos favordveis, diversas criticas e pontos negativos
sdo ressaltados por seus opositores. Aumento das disparidades regionais, dificul-
dades no controle macroeconémico, geragao de gastos publicos desnecessdrios
(com assembléias municipais, por exemplo), aumento da corrupg¢ao e perda de
eficiéncia sdo algumas das conseqiiéncias negativas freqiientemente levantadas.’

* 0 segundo autor agradece o suporte financeiro do CNPq.

1. A descentralizacdo fiscal, diferentemente da desconcentracao administrativa ou da descentralizacdo espacial, supde o
fortalecimento das instancias subnacionais de governo e tem como objetivo aproximar a gestdo governamental dos cidadaos.
Isso requer governos locais com maior autonomia para tomar decisoes fiscais, seja de arrecadacéo, seja de gastos publicos.
Para uma discussdo mais detalhada deste ponto, ver Bahl (1998).

2. Referéncias classicas dessa argumentacéo s&o os trabalhos de Tiebout (1956) e de Brennan e Buchanan (1980).

3. Para uma discussao dos riscos envolvidos na descentralizacdo, ver Prud’homme (1995). Um balanco de pontos positivos e
negativos pode ser encontrado em Gasparini (2000).
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Em meio a essa polémica, vérios trabalhos empiricos foram produzidos para
verificar se, de fato, a descentralizagio fiscal contribuiria, ou ndo, para a redu¢io
do tamanho do setor publico.* Embora os resultados obtidos tenham levado a
conclusoes contraditérias, o entendimento sobre as relagoes entre federalismo
fiscal e performance publica saiu bastante favorecido. Foi possivel perceber que a
descentralizagio fiscal, por si s6, ndo ¢ suficiente para o controle ou o aperfeicoa-
mento da atuagio publica. Vdrios requisitos precisam ser observados para que o
processo aconteca de forma adequada, como, por exemplo, a natureza das trans-
feréncias existentes entre esferas de governo, a capacidade de cooperagdo entre
elas e o grau de autonomia para contrair empréstimos.

O mais importante, no entanto, é que essas controvérsias trouxeram a tona
o cardter fundamental para a gestao publica dos arranjos institucionais que se
formam no interior e entre os diversos niveis do setor publico, e entre estes e o
setor privado, tanto no tocante 2 eficiéncia como em relagio ao controle social de
suas prioridades. Nessa perspectiva, tornou-se evidente que a estrutura de funcio-
namento do setor publico reveste-se, necessariamente, de incentivos compor-
tamentais. A atuagdo do governo gera diversas situa¢bes em que interesses sao
confrontados, nem sempre com simetria de informagées. Diante disso, abre-se
espago para relagdes de agenciamento entre as partes, passiveis de nao resultar no
atendimento dos interesses coletivos.

Diante dessa realidade, torna-se de vital importancia que o desenho
institucional do setor publico seja feito de forma a favorecer o interesse coletivo e
nao o de determinados individuos ou grupos (rent seekers). A partir de elementos
da teoria da informagio e dos contratos, este artigo se propde a avaliar em que
medida o desenho da descentralizagdo fiscal brasileira favorece a gestao publica
eficiente. Especificamente, analisa-se o processo de transferéncias constitucionais
do governo federal para os governos municipais, feito por meio do FPM.

Para atingir esse objetivo, o artigo foi estruturado em seis se¢des, incluindo
esta introdugao. Na Se¢ao 2, algumas caracteristicas do processo de descentralizagao
fiscal brasileiro sdo apresentadas e analisadas, com o objetivo de destacar a importan-
cia do tema no contexto nacional, bem como de fornecer elementos para reflexao
sobre a estrutura do federalismo fiscal brasileiro, a serem posteriormente retoma-
das. Na Secido 3, o atual mecanismo de distribui¢ao dos recursos do FPM ¢ avaliado
a luz de elementos bésicos da teoria dos contratos. Um novo processo de reparti¢ao
dessas verbas ¢ sugerido na Secao 4. Na Segao 5, aplica-se 0 mecanismo proposto

4. 0 teste pioneiro feito por Oates (1985) néo foi conclusivo em relagdo a questdo. Os resultados de Forbes e Zampelli (1989)
e Stein (1999) contrariam a hipdtese da relagdo inversa entre descentralizacdo fiscal e tamanho do setor publico. Por outro
lado, Marlow (1988), Grossman (1989), Zax (1989) e Persson e Tabellini (1994) encontraram evidéncias que reforcam a
referida hipdtese.
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aos municipios do Estado de Sao Paulo para ilustrar a viabilidade prética da
proposta. A Secio 6 apresenta o resumo e as conclusoes.

2 A DESCENTRALIZACAO FISCAL NO BRASIL

O Brasil tem vivido um amplo processo de descentralizagao fiscal, reforgado a
partir das duas dltimas décadas, especialmente ap6s a Constitui¢ao de 1988. Para
ilustrar esse processo, a Tabela 1 apresenta dados de carga tributdria, despesas
primdrias como propor¢ao do PIB e de participagdo nas receitas e nas despesas
totais, discriminados entre governo federal e instancias inferiores de governo (es-
taduais e municipais).

De forma geral, percebe-se que a carga tributdria praticada pelas trés esferas
de governo (federal, estadual e municipal) aumentou no periodo. Na instincia
federal, passou de 7,1% do PIB em 1900 para 22,4% em 2000. J4 no caso dos
governos estaduais e municipais, passou de 3,4% para 10% do PIB no decorrer do
século. Focalizando a participagio dessas esferas de governo na receita tributdria
total, em um perfodo mais recente, observa-se que os governos estaduais e muni-

TABELA 1
BRASIL: PARTICIPACAO FEDERAL E NAO-FEDERAL NAS RECEITAS E DESPESAS
TOTAIS — 1900-2000

[em % do PIB]

Carga Participacao na Despesa primaria Participacao na

Ano tributaria receita tributaria como proporgao do PIB despesa primaria
Federal ~ N&o-federal Federal ~ N&o-federal Federal ~ N&o-federal Federal ~ N&o-federal

1900 7.1 34 67,6 32,4 7,3 54 57,4 42,6
1910 9,0 3,5 72,0 28,0 10,3 8,7 54,3 45,7
1920 4,7 3,7 67,1 32,9 6,4 4,6 58,4 41,6
1930 53 2,8 65,4 34,6 8,2 8,2 50,0 50,0
1940 8,3 4,2 66,4 33,6 9,4 8,1 53,9 46,1
1950 8,7 54 61,7 38,3 1M1 8,1 57,5 42,5
1960 11 6,0 64,9 351 11,2 8,8 55,9 441
1970 17,3 8,2 67,8 32,2 14,1 10,6 57,1 42,9
1980 18,4 5.1 78,3 21,7 15,2 7,8 66,3 33,7
1990 17,6 12,6 58,3 41,7 16,5 16,5 49,9 51,1
2000 22,4 10,0 69,1 30,9 19,7 13,7 54,9 451

Fonte: Cossio (2002).
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cipais saltaram de uma participagio de 21,7% em 1980 (periodo de grande cen-
tralizagao decorrente da ditadura militar) para nada menos que 41,7% em
1990 (logo apéds a Constituigao democrdtica de 1988), assumindo o patamar de
30,9% em 2000.

Quando se observa o lado das despesas, verifica-se um movimento relativa-
mente semelhante ao das receitas, o que revela a intensidade do processo de
descentralizacao fiscal iniciado na década de 1980. Nesse sentido, a tltima coluna
da Tabela 1 demonstra que a participagao das despesas de estados e municipios
como fracio do PIB passou de 33,7% em 1980 para 51,1% em 1990. Em 2000,
no entanto, observa-se uma redugao desse percentual para 45,1%.

O cotejo dos valores da carga tributdria com os da despesa primdria como
proporgio do PIB, no entanto, evidencia uma caracteristica marcante do federa-
lismo fiscal brasileiro: a existéncia de transferéncias compensatdrias entre esferas
de governo. Isso fica claro ao se constatar que, exceto para o ano de 1970, a
participagio percentual das despesas nio-federais € sistematicamente maior do
que o percentual de arrecadagao tributdria. Em 1980, por exemplo, os governos
estaduais e municipais arrecadaram, em conjunto, o equivalente a 5,1% do PIB.
No entanto, gastaram o correspondente a 7,8%. Em 1990, essas participagoes
passam, respectivamente, para 12,6% e 16,5%.

Esse descompasso entre arrecadagio e despesa indica a existéncia de transfe-
réncias compensatdrias do governo federal para os governos estaduais e municipais.
Atualmente, essas transferéncias sio operacionalizadas por meio de dois fundos
constitucionais: o Fundo de Participagio dos Estados (FPE) e o FPM.> O meca-
nismo de repasse desse tltimo, objeto de estudo deste trabalho, serd detalhado
mais adiante.

Outro fato interessante sobre a situagio do federalismo fiscal brasileiro, que
pode ser acompanhado a partir da Tabela 1, ¢ a existéncia de um processo de
recomposicio de receitas e de gastos federais a partir da década de 1990. Esse
movimento de retorno a um patamar mais compativel com a posi¢ao histérica
das instincias de governo se deu, entretanto, a custa da racionalidade do sistema
tributdrio brasileiro. Como o governo federal possufa grande parte das receitas
dos seus principais tributos [Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e
Imposto de Renda (IR)] atrelada aos fundos constitucionais, houve uma busca
intensa por novos mecanismos fiscais nao-vinculados. Isso resultou no forte in-
cremento de tributos cumulativos (como a CSLL, a CPMF, a Cofins, as contri-
buig¢bes previdencidrias etc.), fato que concorreu para uma continua deterioragio
da qualidade do sistema tributdrio.

5.0 FPE e o FPM surgiram na reforma tributéria da década de 1960 e tiveram seus percentuais ampliados com a Constituicdo de
1988. Uma descricdo mais detalhada do sistema tributario brasileiro e de suas origens pode ser obtida em Rezende (2000).
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E importante ressaltar que o processo de descentralizacio fiscal brasileiro,
como ilustra a Tabela 2, beneficiou principalmente os municipios com reduzidos
contingentes populacionais. Essa foi uma conseqiiéncia direta do critério de ra-
teio do FPM, conforme se verd adiante. Ao analisar essa tabela, ¢ possivel perce-
ber que os municipios com menos de 5 mil habitantes sao aqueles que dispoem
de maiores receitas per capita em todas as regides, exceto na Sudeste, onde estao
em segundo lugar. Esse padrao de distribui¢ao dos recursos teve como conseqiién-
cia um forte estimulo  criagio de novos municipios com pouca populagio. Dados
apresentados por Maia Gomes e MacDowell (2000) mostram que, dos 1.407
municipios criados entre 1984 ¢ 1997, 94,5% possufam menos de 20 mil habi-
tantes.

Essa intensa criagao de municipios de pequeno porte tem suscitado diversos
questionamentos a respeito da descentralizagao fiscal brasileira. Além de desper-
tar preocupagdes sobre a viabilidade econdmico-financeira desses municipios,
essa situagao poe sob suspeita a capacidade de esse processo gerar beneficios que
justifiquem seus custos [ver Maia Gomes e MacDowell (1997)]. Para se ter uma
idéia da composigao das receitas disponiveis para os municipios brasileiros, a
Tabela 3 exibe dados sobre o percentual de receitas préprias em relagio ao total
de receitas dos municipios.

TABELA 2

BRASIL E REGIOES: RECEITA CORRENTE TOTAL PER CAPITA DOS MUNICIPIOS, POR GRUPOS DE
MUNICIPIOS AGREGADOS SEGUNDO A POPULACAO — 1996

[em R$/habitante/ano]

Grupos de municipios (populacdo) ~ Nordeste Norte Centro-Oeste Sul Sudeste Brasil
Até 5.000 habitantes 295,0 288,6 429,9 468,2 470,7 431,3
5.001 a 10.000 199,3 187,5 311,6 303,4 303,1 269,4
10.001 a 20.000 153,0 135,9 269,4 274,0 282,4 220,2
20.001 a 50.000 139,0 123,2 211,8 246,5 290,4 208,3
50.001 a 100.000 124,3 204,1 203,8 2478 298,7 225,0
100.001 a 500.000 158,2 152,4 184,2 253,6 3331 271,4
500.001 a 1.000.000 2241 - 264,4 - 365,1 307,9
Mais de 1.000.000 232,9 262,5 271,9 387,1 489,9 405,8
Total 167,5 190,7 2446 283,9 366,1 281,4

Fontes dos dados brutos: Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e IBGE — Contagem da Populagdo 1996. Elaboracdo: Maia Gomes e
MacDowell (2000).

Obs.: A tabela inclui 4.628 municipios, para os quais todos os dados necessarios estiveram disponiveis; Brasilia esta excluida.
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TABELA 3
BRASIL E REGIOES: RECEITA CORRENTE PROPRIA DOS MUNICIPIOS COMO PERCENTAGEM DA
SUA RECEITA CORRENTE TOTAL, POR GRUPOS DE MUNICIPIOS — 1996

Grupos de municipios (populacdo)  Nordeste Norte  Centro-Oeste Sul Sudeste Brasil
Até 5.000 habitantes 2,9 44 7,5 9,9 10,1 8,9
5.001 a 10.000 4,0 34 7.8 12,9 12,6 10,1
10.001 a 20.000 4,0 4,2 9,7 16,3 17,7 12,3
20.001 a 50.000 58 9,1 15,4 23,1 23,0 17,5
50.001 a 100.000 10,6 15,0 19,4 271 30,8 25,3
100.001 a 500.000 21,3 18,8 25,0 37,7 36,3 34,2
500.001 a 1.000.000 28,1 - 47,7 - 41,4 38,1
Mais de 1.000.000 43,6 32,2 43,4 52,5 60,2 55,9
Total 17,9 20,3 20,9 29,2 41,0 33,5

Fontes dos dados brutos: Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e IBGE — Contagem da Populacdo 1996. Elaboracdo: Maia Gomes e
MacDowell (2000).

Obs.: A tabela inclui 4.628 municipios, para os quais os dados estiveram disponiveis.

Como se pode observar, hd uma profunda dependéncia dos municipios brasi-
leiros, em todas as regioes, das transferéncias constitucionais de receitas. Constata-
se também uma estreita relagao entre a dimensao populacional e a composi¢ao
das receitas publicas. Os municipios com maior popula¢ao demonstram maior
capacidade de gerar receita prépria. J4 os municipios com menos de 5 mil habi-
tantes, em média, nao contribuem sequer com 10% de recursos préprios para
compor sua receita corrente. No Norte e no Nordeste, essas fontes municipais
respondem apenas por 4,4% e 2,9%, respectivamente. Como revela a tltima
coluna da Tabela 3, o percentual de receitas correntes préprias cresce 2 medida
que aumenta o contingente populacional do municipio. No entanto, mesmo os
municipios com mais de 1 milhdo de habitantes s6 contam, em média, com
pouco mais da metade de seus recursos oriundos de receitas préprias. Isso explicita
a forte dependéncia municipal das transferéncias e ressalta sua importincia para
o desenho federativo brasileiro.

Devido a todos esses fatores, hd muita controvérsia a respeito da alocagao
dos recursos adicionais destinados as prefeituras brasileiras a partir da Constituigao
de 1988. Alguns autores nao véem evidéncias de que os municipios estejam utili-
zando essas verbas de forma eficiente [ver Sampaio de Sousa e Ramos (1999)].
Outros analistas afirmam, de forma contundente, que os recursos nio estao sendo
bem empregados [ver Maia Gomes e MacDowell (2000). Mas existem também
aqueles que sustentam que os municipios modernizaram suas administragoes,
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estao buscando ampliar a sua base tributdria e melhorar a sua agdo fiscal, entre

inimeras outras agoes.’

Diante desses questionamentos, e dos aspectos ressaltados na introdug¢ao
deste trabalho, torna-se relevante verificar em que medida o desenho federativo
brasileiro tem estimulado uma prética eficiente por parte dos municipios. Em
um pafs com tantas assimetrias como o Brasil, ¢ fundamental que se caminhe no
sentido da criagdo de mecanismos institucionais de estimulo 2 gestdo eficiente,
em especial nos municipios,” conforme as reflexdes anteriores parecem indicar.
Para isso, é necessdrio que existam mecanismos capazes de efetivamente estimular
a eficiéncia no transcurso da gestdo. Isso, certamente, ¢ uma questao complexa,
que envolve diversas institui¢des e intimeros agentes. Entretanto, como foi possivel
observar, as transferéncias efetuadas por meio do FPM possuem um importante
papel nessa situagio e podem indicar um caminho para possiveis melhorias.

3 MECANISMOS DE INCENTIVO E A REPARTICAO DO FPM

A questdo do estabelecimento de mecanismos de incentivos a gestdo eficiente é
um tema que tem sido bastante estudado na ciéncia econémica. Ele surge da
existéncia de informagdo assimétrica, o que significa uma situagio em que deter-
minados agentes econdmicos possuem mais informagées que outros.® Esse é o
caso observado, por exemplo, entre prefeitos e cidadaos. Certamente, os gestores
municipais possuem mais informagdes sobre a situagao da prefeitura (custos, re-
ceitas, contratos, fornecedores, capacidade institucional etc.) que a comunidade
em geral. Diante dessa realidade, e da dificuldade em monitorar sem custos o
comportamento do prefeito, pode acontecer de este passar a buscar interesses
alheios 2 melhoria do bem-estar da populagio.

A situagao anterior envolve o que se chama risco moral. Sabendo que possui
informagoes “exclusivas” sobre sua administragio e que vai dispor de um manda-
to com prazo determinado, o prefeito pode passar a adotar prdticas lesivas aos
interesses dos cidadaos, mas que lhe beneficiem de alguma forma.

Situacoes dessa natureza sao descritas na teoria econd6mica como envolven-
do uma relagao principal-agente: o resultado de uma das partes, o principal (por
exemplo, os cidaddos), depende daquilo que é feito por outra, o agente (por exemplo,

6. Esse tipo de atitude pode ser encontrado, por exemplo, em artigo de José Roberto Rodrigues Afonso, Cristévdo Anacleto
Correia, Erika Amorim Araujo, Jilio César Maciel Ramundo, Mauricio Dias David e Rémulo Martins dos Santos, publicado em
1998.

7. Ver, a esse respeito, Ramos e Sampaio de Sousa (1999). Sobre a avaliacdo da eficiéncia dos municipios brasileiros, ver
Sampaio de Sousa e Ramos (1998).

8. No caso da informagéo perfeita, a alocacdo de recursos seria eficiente em uma economia de mercado. Discussoes sobre as
conseqiéncias da informacdo assimétrica sobre o sistema econdmico podem ser encontradas em Arrow (1974) e Stiglitz
(1984).
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o prefeito).” O problema em uma relagio principal-agente com assimetria de
informagoes ¢ que o agente (detentor de mais informagées) poderd buscar atingir
seus préprios objetivos, mesmo que isso implique perdas para o principal. No
caso municipal, por exemplo, isso pode repercutir em a¢oes do prefeito no sentido
de garantir sua reeleigao, aumentar seu patriménio pessoal, algar-se a cargos mais
importantes, e assim por diante.

A gestao publica local, no entanto, dd ensejo ao surgimento de uma
outra relagio do tipo principal-agente quando existem transferéncias com-
pensatdrias entre os membros de uma federagio. De um lado, tem-se o gover-
no federal (o principal), que busca, por meio da descentralizagao fiscal e dos
mecanismos de transferéncia, atingir melhor alocagio e maior equilibrio entre
os entes federados. De outro, estdo os estados e municipios (os agentes), que
efetivamente gerenciam essas verbas e podem, ou nio, usd-las na dire¢io em
que pretende o principal.

Esse ¢ exatamente o caso brasileiro, cujos principais instrumentos de trans-
feréncia de receitas da Unido para estados e municipios se materializam por meio
do FPE e do FPM, respectivamente. No Brasil, como se ressaltou, hd indmeros
questionamentos, particularmente em rela¢ao ao emprego das verbas publicas do
FPM por parte dos municipios.

Em situagoes dessa natureza, a questdo fundamental consiste no modo de
estabelecer mecanismos que assegurem que o agente ird agir em conformidade
com os objetivos do principal. Uma opgao é tentar buscar o adequado monitoramento
das atividades dos agentes. Em alguns casos, no entanto, isso pode ser impossivel
ou resultar em custos muito elevados. Esse parece ser o caso quando se considera
o acompanhamento dos governos municipais por parte da Unido. Por outro lado,
¢ possivel partir para a instauragdo de mecanismos de incentivos que induzam os
agentes a agir no melhor interesse dos principais. Nos casos em que 0 monitoramento
¢ dificil ou muito oneroso, os mecanismos de incentivo se constituem na principal
alternativa.

3.1 Mecanismos de incentivo

Os mecanismos de incentivo normalmente consistem em vincular de alguma
forma os beneficios dos agentes aos interesses do principal por meio do estabele-
cimento de contratos de incentivo. Vamos supor, por exemplo, que o principal
deseje obter determinado resultado, que depende da agao de agentes. No lugar de
“contratar” o agente mediante uma contrapartida fixa, independente dos resultados,

9. Outros exemplos tipicos sdo a relacdo entre empregadores e funcionarios e entre acionistas e administradores.
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o agente pode estabelecer um contrato de incentivo, representado da seguinte
forma:'°

T:a+6(y) (1)

onde 7" ¢ a transferéncia que o agente recebe, @ é um parimetro e 0(y) ¢ uma
fungao crescente do resultado y. A partir desse mecanismo, percebe-se que o agente
receberd um beneficio tanto maior quanto melhor for o resultado que interessa
ao principal. Em outras palavras, é estipulado um incentivo para que o agente aja
conforme o interesse do principal.

No contexto do setor publico, muitas vezes ¢ interessante que o contrato se
baseie nao apenas nos resultados, mas também nos custos incorridos para obté-
los. Isso decorre basicamente do fato de que a administragao publica nao objetiva
lucros nem possui, de forma geral, condi¢oes de delimitar a quantidade de servi-
cos que deverd ofertar a populagio, devido a “obrigatoriedade de servir” imposta
ao setor. Como conseqiiéncia, o interesse estd nao no volume obtido (seja de
servigos ou de lucros), mas exatamente na sua produ¢io economicamente eficien-
te,!!
base em custos podem ser descritos pela seguinte equagao:

ou seja, a custos reduzidos para a populagao. Contratos de incentivo com

T =C(y) - 9[C(y) -C'(y)] +ay )

onde 7"¢ o valor da transferéncia feita pelo principal ao agente, C (y) ¢ o custo
efetivamente incorrido para ofertar o nivel de servigos y, C"(y) representa o custo
minimo (6timo) para aquele mesmo patamar, dé um parimetroentre0e 1 (0< 8 <) e
a é um valor pago por unidade de produto.'?

Nessa formulagio, o agente ¢ reembolsado por seus custos, arca com uma
fragio O dos seus desperdicios (diferenca entre seus custos e o custo étimo) e
recebe ainda uma parcela fixa por unidade produzida. O fator d é considerado a
intensidade ou poder de incentivo desse contrato. A andlise dos casos extremos
que esse parimetro pode assumir ajuda a ilustrar o poder de indugao do mecanis-
mo. Quando & = 0, o agente recebe integralmente seus custos, quaisquer que
sejam eles, mais um fixo por unidade (7'= C (y) + ay). Nesse caso, o incentivo a
eficiéncia ¢ fraco, uma vez que nao hd qualquer estimulo para o agente adotar
préticas eficientes.

10. Para uma exposicdo mais detalhada desse tema, ver Sappington (1991).

11. A eficiéncia econdmica, ou custo-eficiéncia, pode ser vista como a combinacdo da eficiéncia técnica (maximo produto,
devido a quantidade de insumos) com a eficiéncia alocativa (melhor combinacao de insumos, em face dos precos relativos).

12. Essa formulagéo é discutida em detalhes por Laffont e Tirole (1986).

‘ Carlos_francisco.pmd 131 15/06/04, 11:30



132 pesquisa e planejamento econémico | ppe | v.34 | n.1 | abr 2004

Jd quando & = 1 o agente recebe apenas o custo minimo equivalente a
produgio realizada, mais um fixo por unidade (7= C’(y) + ay). Nesse contexto,
qualquer custo adicional que o agente venha a ter ¢ por ele mesmo assumido.
Com isso, ele ¢ induzido a ser eficiente e o poder do incentivo é considerado alto.

3.2 O critério atual de reparticao do FPM

O FPM estd previsto no artigo 159, inciso I, alinea b da Constitui¢ao Federal de
1988, que determina que 22,5% da receita liquida da arrecadagao federal com o
IR e o IPI sejam a ele destinados. A distribui¢io do FPM entre os diversos muni-
cipios é feita aplicando-se coeficientes individuais estabelecidos anualmente pelo
Tribunal de Contas da Unido, conforme determina a legislagao pertinente.'

Do total de recursos do FPM, 10% destinam-se as capitais e 90% aos muni-
cipios do interior, e 4% destes (ou seja, 3,6% do total) sao dirigidos para munici-
pios do interior que fazem parte da reserva.'* A atribui¢io dos coeficientes indi-
viduais aos municipios do interior ¢ feita a partir de dados populacionais levanta-
dos anualmente pelo IBGE, observando-se as faixas de populagio descritas na

Tabela 4.

Entre os municipios da reserva e as capitais, a atribui¢io de coeficientes
fundamenta-se em dados populacionais e no inverso da renda per capita de cada
municipio, também informada pelo IBGE."

Como se pode perceber, a populagio é o principal parimetro para a destinagao
de 86,4% dos recursos do FPM, nio deixando também de influenciar, com a
renda per capita, a distribuigao dos 13,6% restantes. Trata-se, portanto, de um
critério eminentemente populacional (embora nao-linear), no qual nio se estabe-
lece qualquer relagdo entre a transferéncia e a performance dos municipios.

A partir desse mecanismo de transferéncias, a questio que se coloca é: até
que ponto ele é capaz de estimular a ado¢io de préticas eficientes por parte dos
municipios brasileiros? Nos termos dos contratos de incentivo anteriormente dis-
cutidos, trata-se de um mecanismo da forma:

T=K 3)

13. Constituicdo Federal de 1988; Lei Complementar 59, de 22/12/88; Lei Complementar 62, de 28/12/89; Lei Complementar
91, de 22/12/97; Lei 5.172, de 25/10/66; e Decreto-Lei 1.881, de 27/08/81.

14. Os municipios da reserva, que também participam da distribuicdo do interior, sdo aqueles com populacéo superior a
142.633 habitantes, ou seja, enquadrados nos coeficientes 3,8 e 4,0 da Tabela 4.

15. De acordo com o § 2° do art. 1° da Lei Complementar 91/1997, os coeficientes atribuidos aos municipios em 1997 ficaram
mantidos, a partir de 1998, para aqueles que tiveram reducao de seus coeficientes, inclusive os da reserva e capitais. Esses
municipios, no entanto, estao sujeitos a redutor financeiro sobre o ganho adicional, que extingue gradativamente o beneficio.
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TABELA 4
MUNICIPIOS BRASILEIROS: TABELA DE COEFICIENTES DO FPM — INTERIOR

Faixa de habitantes Coeficiente
Até 10.188 0,6
De 10.189 a 13.584 0,8
De 13.585 a 16.980 1,0
De 16.981 a 23.772 1,2
De 23.773 a 30.564 1,4
De 30.565 a 37.356 1,6
De 37.357 a 44.148 1,8
De 44.149 a 50.940 2,0
De 50.941 2 61.128 2,2
De 61.129271.316 2,4
De 71.317 a 81.504 2,6
De 81.505 a 91.692 2,8
De 91.693 a 101.880 3,0
De 101.881 a 115.464 3,2
De 115.465 a 129.048 3,4
De 129.049 a 142.632 3,6
De 142.633 a 156.216 3,8
Acima de 156.216 4,0

Fonte: Decreto-Lei 1.881, de 27/8/81.

onde 7'¢ a transferéncia (valor do FPM), 8=a=0e¢ C(y) = K , tendo K um valor
fixo (parAmetro populacional). Nessa formulagdo, como inexiste poder de indugio
no contrato (& = 0), nao hd qualquer mecanismo de incentivo que induza os gestores
municipais a préticas condizentes com o interesse do governo federal.

4 SUGESTAO DE UM NOVO MECANISMO DE REPARTlgAO DO FPM
Pelo exposto, percebe-se que a sistemdtica de reparti¢ao de recursos do FPM
entre os municipios brasileiros nao possui qualquer poder de estimular a gestao
eficiente. Uma das conseqiiéncias da adogao desse critério, conforme j& mencio-
nado, foi o forte estimulo 2 criagdo de pequenas municipalidades, sem que se
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incentivasse, em contrapartida, a melhoria da performance publica local na pres-
tacdo de servicos.

No que diz respeito ao monitoramento da gestao municipal, ¢ importante
ressaltar que ocorreram progressos com o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal.’® Além de estimular o planejamento e a transparéncia das agdes do setor
publico, essa legislagao definiu regras claras em relagio a gestao de receitas e des-
pesas, ao endividamento e a administragao do patriménio publico. Mas a boa
gestao publica vai muito além das questes ali disciplinadas. Com isso, constata-se
a grande necessidade de evolugdo no sentido de se obterem melhores mecanismos
de avaliagao, controle e estimulo da gestao municipal no Brasil.

Nessa perspectiva, a idéia que se procura apresentar e discutir aqui é que sejam
incluidos mecanismos de incentivo na sistemdtica de reparti¢io de recursos piiblicos
entre os municipios (transferéncias), em adi¢ao ao critério eminentemente popula-
cional que vigora hoje. As justificativas para essa proposta fundamentam-se em
algumas caracteristicas do federalismo fiscal brasileiro, entre outras justificativas:

) a Constitui¢ao Federal de 1988 conferiu autonomia politico-institucional
aos municipios brasileiros, elevando-os, inclusive, a condi¢io de entes federados.
Diante disso, os pleitos no sentido do reagrupamento municipal tornam-se pouco
razodvelis;

b) a despeito da autonomia legal, vdrios municipios do pais possuem dimi-
nuta base econdmica, o que dificulta a arrecadagio prépria de recursos, e reduzido
aparato institucional, o que os torna pouco habilitados para gerir adequadamente
as maiores responsabilidades inerentes & descentralizagio fiscal;

¢) a Federagio brasileira ¢ marcada por fortes desigualdades em sua base
tributdria, tanto verticais (entre as trés instincias de governo) como horizontais
(dentro de cada esfera governamental), o que torna necessdrias as transferéncias
compensatérias de recursos puablicos. No Brasil, isso jd ¢ uma realidade, sendo
perfeitamente possivel a adogio de parimetros de eficiéncia na gestao publica
para efetivagao dessas transferéncias;

d) como grande parte das receitas municipais é oriunda de transferéncias, a
existéncia de um critério meritocrdtico de rateio estimula diretamente a gestao
eficiente; e

¢) a existéncia de um critério dessa natureza nio significa abandonar
municipalidades pequenas e menos aparelhadas a sua prépria sorte. Muito pelo
contrdrio. A identificagio de municipios pouco eficientes abre espago para que
maior atengdo seja dada a eles. Mecanismos institucionais de cooperagao podem

16. Lei Complementar 101/2000.
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ser postos em marcha, e mesmo linhas especiais de recursos podem ser orientadas
para sanar problemas especificos. O que se tira desses municipios, ou melhor, dos
seus governantes, ¢ a possibilidade de agirem irresponsavelmente, sem controle
externo.

Especificamente, sugere-se que a repartigio do FPM passe a ser definida a
partir do seguinte critério:

FPM; =FPM, -3[C (y) ~C(y)] (4)

onde FPM,; ¢ o novo valor das transferéncias para o municipio 7, FPM, ¢ o valor
da transferéncia pelo critério atual, C,(y) ¢ o custo efetivamente incorrido pelo
municipio 7 para ofertar o nivel de servigos y, C '(y) representa o custo minimo
(6timo) para aquele mesmo patamar e & é um parimetro (0<0<1).

Com base nesse mecanismo, observa-se que os municipios eficientes (aqueles
que operam com os custos 6timos) nio irdo sofrer qualquer alteragao no montante
de verbas a que tém direito pelo atual critério. No entanto, os municipios
ineficientes (aqueles que gastaram mais do que o necessdrio para prestar os res-
pectivos servigos) terdo um redutor que equivale a uma fragao dos seus desperdi-
cios. Estabelece-se, com isso, um mecanismo capaz de estimular a gestao municipal
eficiente.

Alguns aspectos desse processo merecem ser destacados. Primeiro, ele per-
mite identificar municipios ineficientes. A forma como isso pode ser feito serd
discutida na préxima se¢io. Essa identificagao ¢ um primeiro passo, que pode ser
muito importante no desenho de solucoes para o problema.

Em segundo lugar, ele possibilita uma economia de recursos igual a

52 C.(y) —C (y). Esse valor pode constituir uma reserva destinada a fins di-

versos. Uma opgao ¢ usd-la para premiar os municipios mais eficientes. Por outro
lado, esse montante, gerido por outras pessoas que nio o respectivo prefeito,
pode ser utilizado para aparelhar localidades menos favorecidas, incentivar o
associativismo entre unidades pequenas, disseminar prdticas bem-sucedidas, e
assim por diante. O mais importante a ser ressaltado, no entanto, é que se trata de
um mecanismo simples, capaz de estimular a gestao municipal eficiente.

4.1 Avaliacao da eficiéncia municipal: consideracdes metodologicas

A operacionalizagao do mecanismo proposto na equagao (4) pressupoe o conhe-
cimento dos custos 6timos de prestagao dos servigos publicos. Isso equivale ao
conhecimento da fingio custo dos municipios, ou seja, ao conhecimento do custo
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minimo de obten¢io de uma determinada quantidade de produtos ou servicos."”
Como essa fungio geralmente é desconhecida, a principal tarefa a ser executada
consiste na sua estimagio a partir dos melhores resultados efetivamente observa-
dos entre os municipios.

Como as discussdes anteriores permitem vislumbrar, a agao puablica pode
ser encarada, para fins de avaliagao econdmica de eficiéncia, como uma atividade
produtiva, cujos resultados consistem na prestagao de servigos a populagao. Nessa
condi¢do, o setor publico executa a transformagio de insumos em produtos ou
servigos, agdo que pode ser caracterizada como a sua zecnologia (ou fungio de
transformacio).

J4 que os insumos utilizados s3o escassos e possuem usos alternativos, a
questdo da eficiéncia econdmica torna-se relevante. Serd exatamente a compara-
¢do entre a forma de produzir de cada uma das unidades (os municipios, nesta
andlise) e a fronteira eficiente estimada, que vai possibilitar a avaliagio da eficién-
cia ou da performance econémica dessas unidades.

Conforme se destacou, portanto, a tarefa fundamental consiste na estimagao
da fronteira eficiente. Existem vdrias metodologias, dentro da Ciéncia Econdmica,
voltadas especificamente para essa questdo.'® Neste estudo, serd utilizada a DEA,"”
enfoque que vem sendo cada vez mais utilizado em questoes dessa natureza. Por
requerer um conjunto pouco restritivo de hipSteses sobre a tecnologia e estar espe-
cificamente voltada para o caso de fronteiras de eficiéncia, essa abordagem torna-
se bastante atrativa. Além disso, permite o tratamento de tecnologias de produgao
que envolvem multiplos insumos e produtos, caso da prestagao de servicos pelos
municipios. Pelo fato de se basear em técnicas de programagao matemdtica, a descri-
¢ao dessa abordagem, exposta a seguir, serd feita nos termos dessas técnicas.

Vamos supor que numa sociedade existam /N bens, entre os quais K sirvam
como insumos x, (k=1,2, ..., K) para produzir M produtos 7, (m=1,2,..,M).
O conjunto de possibilidades de produgao (CPP), representado por Z, ¢ o con-
junto de todos os planos de produgao que sao tecnologicamente vidveis. Vamos
admitir que existam S observagoes sobre planos de produgao efetivamente reali-

zados (s=1, ..., S).

A partir dessa notagio, ¢ possivel caracterizar a tecnologia das firmas partin-
do do seu conjunto de requerimentos de insumos V(y), ou seja, do conjunto de

17. A definicdo econdmica de funcdo custo envolve a idéia de fronteira eficiente: ela permite estabelecer o nivel minimo de
gastos para obter determinada producdo, ou seja, estabelece o patamar de eficiéncia econdmica, conforme descrito na nota 11.

18. De forma geral, as abordagens podem ser separadas em dois grandes grupos: as paramétricas (enfoque econométrico) e
as ndo-paramétricas (fundamentadas em programacéo linear). Maiores detalhes podem ser encontrados em Farsund, Lovell e
Schmidt (1980), Bauer (1990) e Seiford e Thrall (1990).

19. Trata-se de abordagem ndo-paramétrica de estimacdo de fronteiras de eficiéncia. Com base no trabalho pioneiro de
Farrell (1957), a metodologia adquire a denominacao DEA a partir dos trabalhos de Charnes, Cooper e Rhodes (1978 e 1981).
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insumos capaz de gerar determinado nivel de produtos de forma tecnologicamente
vidvel.” Para a estimagdo da fronteira de eficiéncia correspondente a essa tecnologia,
duas propriedades serao admitidas neste estudo: retornos varidveis de escala (V)
e de forte disponibilidade de insumos (D).** Retornos varidveis (crescentes ou
decrescentes) de escala sao admitidos devido a natureza dispar dos diversos mu-
nicipios brasileiros, seja em relagao aos servigos que prestam, seja em relacio a
magnitude deles. Forte disponibilidade de insumos significa que sempre é possi-
vel produzir uma dada quantidade usando mais insumos, ou seja, ¢ “vidvel” des-
perdigar.

Matematicamente, uma tecnologia satisfazendo essas propriedades pode ser

representada por [ver Grosskopf (1986)]:

D S
V(y/V,D)=x:x=hx, y<hy,, Zhs =E s=1..,S )
| = U

O vetor h=(h,...,n,) 00 $contém varidveis de intensidade, segundo as
quais as atividades pertencentes ao CPP podem ser constituidas partindo das
observacoes e suposigoes estabelecidas. E um vetor de pesos que possibilita a
construgao de segmentos lineares que definem a fronteira tecnoldgica. Permite,
portanto, construir varidveis nio-observadas, mas vidveis a partir das verificadas
(sio combinagdes convexas destas), dadas as propriedades atribuidas a
tecnologia.

A partir dessa formulagdo, uma medida de eficiéncia (distAncia entre a fronteira
e a prdtica observada) pode ser computada para uma observagao qualquer s = 0

como a solu¢ao do seguinte problema de programagao linear.”

Fo(X.,Y,/V,D) =6, =min6,

20. Formalmente, V (y) ={x 00 ¥ =( x,y) Z}.

+

21. Uma tecnologia possui rendimentos variaveis de escala se X OV (y) implicar A XxOVE y), A= 0.

22. Uma tecnologia possui forte disponibilidade de insumos se X OV (y) e X > X implicar xXOV ().

23. Essa formulacéo corresponde ao modelo BCC, Banker, Charnes e Cooper (1984), orientado para inputs. No servico publi-
co, como salientam Deprins, Simar e Tulkens (1984), ha uma forte razdo para a adocdo dessa orientagao: a obrigatoriedade de
servir imposta ao setor. A alternativa seria a orientacao para produtos. Para maiores detalhes, ver Seiford e Thrall (1990).
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sujeito a:

S
0, %, —Z hx, =20 k=1..,K

S
ZhsySm >y, m=1..,M

6,,h,=20 s=1..,S

(©)

A solugao desse sistema indica a magnitude da redugao radial exigida para
que a atividade em questdo se situe na fronteira tecnolégica. O valor étimo de 0
situa-se entre 0 e 1 e a sua diferenga para a unidade (1 — 0%) representa a propor-
¢do na qual os insumos poderiam ser poupados sem alterar o nivel de produgao.
Quanto mais perto de 1, tanto mais eficiente € a observagio.*

A aplicagao desse problema para cada uma das observa¢oes permite tragar
integralmente a fronteira de eficiéncia, a partir da qual se obtém os custos 6timos
de produgao necessérios ao cdlculo do critério de repartigado do FPM sugerido na
equagao (4).

Um aspecto interessante que essa metodologia também permite avaliar é a
questao dos rendimentos de escala experimentados pelos municipios. Isso é pos-
sivel por meio da introdug¢ao de hipéteses alternativas sobre os rendimentos pre-
sentes na tecnologia.” Diante do grande nimero de municipalidades de pequeno
porte e das criticas que elas vém recebendo, a avaliagao sobre a dimensio ideal
para prestagio de servigos torna-se uma questao relevante.

4.2 Algumas reflexdes

E importante ressaltar que a implementacao de um critério meritocrdtico de re-
q ¢

particido do FPM toca em pontos nevrdlgicos do desenho federativo brasileiro,

devendo ser, portanto, alvo de muita reflexdo. O critério anteriormente descrito é

uma opgao vidvel. Como qualquer critério, no entanto, pode ser submetido a

questionamentos, reformulagdes ou aperfeigoamentos.

24.6 < 1 mostra que a atividade ¢ ineficiente. A atividade serd eficiente se © = 1 e a soma das variéveis de folga for igual a
0 [ver Seiford e Thrall (1990)].

25. Fére, Grosskopf e Lovell (1994) consideram que uma atividade serd eficiente de escala se obtiver 8* = 1 tanto sob a
suposicdo de rendimentos constantes (C) como variaveis (V) de escala [8*(C)= 6*(V)]. Caso isso ndo ocorra, ha duas possibi-
lidades: se 8*(C)= 0*(N), a ineficiéncia se deve a retornos crescentes de escala; se 6*(C) < 8*(N), a ineficiéncia resulta de
retornos decrescentes de escala, onde 6*(N) corresponde a hipdtese de retornos ndo-crescentes de escala.
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Inicialmente, questoes de ordem técnica precisam ser consideradas. Embora
seja um método flexivel e reconhecidamente robusto para a estimagao de eficiéncia,
h4 vérios pontos passiveis de aperfeicoamento.” Além disso, conforme serd abor-
dado na Se¢do 5, trata-se de um processo que requer informagoes detalhadas
sobre as atividades municipais, nem sempre disponiveis na forma ideal.

Por outro lado, a determinagio do pardmetro d constitui um ponto funda-
mental desse mecanismo. Como j4 discutido, ele indica o poder, ou a intensida-
de, do incentivo. Iguald-lo a 0 significaria manter a situagdo na forma atual, ou
seja, sem qualquer poder de induzir as préticas desejadas pela sociedade. Mas hd
uma larga faixa de variagio em que o mecanismo adquire cardter incentivador.

Hi4, no entanto, algumas dificuldades prdticas na determinagio de valores
que sejam ao mesmo tempo adequados e aplicdveis. Isso ocorre porque o seu
impacto vai depender de uma série de fatores que dizem respeito tanto aos inte-
resses do principal como do agente, do grau de assimetria de informagio e da
capacidade de monitoramento por parte dos interessados.

Uma alternativa para essa definigdo seria a modelagem teérica da situagao,
como forma de determinar o mecanismo dtimo para o contexto em apreco. Essa
opgao, embora muito interessante, esbarra em dificuldades relativas a adequada
identificacdo e incorporagio dos aspectos relevantes envolvidos na situagao.

Outra possibilidade seria o estabelecimento de mecanismos de revelacio, por
meio dos quais os agentes sao induzidos a revelar as suas reais caracteristicas.
Parte-se da idéia de que existe uma tipologia de agentes, cada um com caracteris-
ticas definidas. O processo consistiria, entdo, em oferecer ao agente uma série de
opgoes de contrato com parAmetros diferenciados, entre eles o d. Mediante algumas
condigoes de exeqiiibilidade, o agente revelaria, ao escolher um dos contratos,
suas caracteristicas e seu tipo verdadeiro.

A situagao em andlise, no entanto, envolve necessariamente decisdes politi-
cas. Essa perspectiva traz ao debate a questao da escolha democritica tanto do
mecanismo como do seu poder de incentivo. Nesse contexto, por exemplo, pode
ser interessante que o pardmetro O assuma valores varidveis. A diferenciagao pode
ocorrer, entre outros motivos, em funcio das caracteristicas de determinados
municipios ou grupos de municipios, tais como nivel de desenvolvimento, regiao
geogrdfica a que pertencem, e assim por diante.

26. Da forma como foi aqui utilizado, o método repousa em um processo deterministico, condicdo que inibe a construgdo de
testes de hipoteses e de intervalos de confianca, além de torna-lo bastante sensivel a presenca de observagoes atipicas e a
alteragdes nas variaveis incluidas no modelo. Deve-se observar ainda que a metodologia DEA desconsidera diferencas quali-
tativas nas variaveis consideradas. Mas é importante mencionar, em especial, técnicas mais sofisticadas ndo utilizadas neste
trabalho, que permitem o tratamento estatistico dos resultados, bem como a realizacdo de andlises de sensibilidade para
testar a robustez das estimacdes obtidas. Para referéncias sobre esse assunto, ver Efron (1979), Simar (1992), Atkinson e
Wilson (1995), Grosskopf (1996), Ferrier e Hirschberg (1997) e Simar e Wilson (1998).
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Pode ser conveniente, por outro lado, que 0o mecanismo esteja sujeito a um
processo de transi¢ao, garantindo-se tempo aos municipios para se ajustarem ao novo
contexto. Por exemplo, o mecanismo poderia adotar a forma FPM, = 0 FPM, | +
(1- a)FPM*, onde ¢ indica o perfiodo da transferéncia do FPM, 0<a<1é o
parimetro de transi¢ao e FPM* é o mecanismo sugerido anteriormente na equa-
¢a0 (4). A partir dessa sistemdtica, apenas uma parcela (1 — @) das transferéncias
estaria sujeita ao fator de incentivo e a fragao O restante corresponderia a0 mon-
tante histérico recebido no ano anterior. Com a aplicagao consecutiva dessa equa-
a0, o valor histérico inicial se diluiria a cada ano, até perder completamente sua
relevancia.

Nesse contexto eminentemente politico, é importante reconhecer que este é
apenas um entre iniimeros outros instrumentos que podem ser postos em prdtica.
Mas, apesar de possiveis questionamentos, o que este estudo pretende mostrar ¢
que a avaliagao da gestao municipal ¢ plausivel e pode ser utilizada como estimulo
a prdticas desejdveis.

No Brasil, onde grande parte dos governos locais sobrevive a custa de trans-
feréncias compulsdrias e sequer possui aparelhamento adequado para gerir res-
ponsabilidades inerentes a um contexto fiscal descentralizado, a institui¢ao de
mecanismos de repasse fundamentados em critérios meritocrdticos, entre outros,
poderia resultar em um avango considerdvel na administra¢ao da coisa publica.

A forma mais adequada de implementagio de critérios de eficiéncia na re-
partigdo de recursos publicos ¢, certamente, uma questao delicada, que exige es-
tudos sérios, planejamento e mobilizagao das partes interessadas. Entretanto, a
simples reflexdo sobre essa possibilidade j4 seria uma oportunidade interessante
para iniciar um processo de planejamento e articulagdo das trés esferas de gover-
no, sem falar no estimulo a mobilizagao e a participagio da sociedade civil local
suscitado por esse tipo de medida.

5 ILUSTRACAO DO MECANISMO: O CASO DOS MUNICIPIOS PAULISTAS

O mecanismo de repartigao do FPM proposto neste trabalho serd demonstrado
por meio de sua aplicagao aos municipios do Estado de Sao Paulo. A escolha
recaiu sobre esse estado devido 4 sua inquestiondvel relevincia tanto no cendrio
econdmico nacional como em relagao a sua participa¢ao na arrecadagio e utiliza-
¢ao de recursos pubicos.

Basta apenas citar alguns dados para se ter uma idéia nitida dessa importin-
cia. O Estado de Sao Paulo gerou sozinho, por exemplo, nada menos de 34,93%
do PIB brasileiro em 1996.*” Em rela¢io as receitas locais para o mesmo ano, os

27. Dado retirado de IBGE (1999). As demais informacdes citadas no paragrafo foram obtidas em IBGE (1998).
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municipios paulistas concentraram 34,71% das receitas orcamentdrias totais e
43,48% das relativas ao ISS, principal imposto municipal. Considerando as des-
pesas, essas municipalidades realizaram, respectivamente, 36,17% e 33,35% das
despesas totais e correntes em 1996. A importincia desses nimeros fica ainda
mais evidente quando se verifica que esse estado detinha 21,73% da populacio
nacional e apenas 12,56% do nimero de municipios do pais naquele ano. A
partir dessas informagdes, percebe-se a relevincia desses municipios no contexto
geoecondmico brasileiro.

5.1 Base de dados

A avaliagio do desempenho municipal pressupoe a identificagao dos diversos
tipos de servigos prestados pelos municipios e dos custos incorridos para viabilizd-
los. Como o conjunto de atividades municipais é bastante amplo, essa identifica-
¢do torna-se uma tarefa que exige cuidados.

Um primeiro passo para viabilizd-la é levar em consideragio a estrutura
federativa desenhada pela Constitui¢do do pais, ou seja, observar o regime de
reparti¢ao de competéncias e recursos determinados pela Carta Magna de 1988.
Isso ndo significa que a atividade municipal se resuma a esses aspectos. Conside-
rar essas atribuigdes, no entanto, revela-se de grande importincia. Além desses
aspectos institucionais e legais, deve-se atentar também para questdes de ordem
tedrica e prética, principalmente aquelas relacionadas ao novo papel do setor

publico [ver Stiglitz (1998)].

A Constituigao de 1988 estabeleceu que a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios sao membros da Federagdo (art. 1°) dotados de autono-
mia (art. 18) e especificou ainda as competéncias e proibi¢des atribuidas a cada
um deles. Enquanto os artigos 21 e 22 enumeram as matérias de competéncia da
Uniao, o artigo 23 relaciona aquelas de competéncia comum e o artigo 24, as de
competéncia concorrente. A competéncia dos estados é definida como residual
no pardgrafo 1° do artigo 25, enquanto a competéncia dos municipios ¢ fixada
no artigo 30.

Analisando-se as diversas responsabilidades elencadas,?® é possivel separar as
atividades atribuidas aos municipios em dois grandes grupos.

1 — Atividades administrativas e disciplinadoras. Consistem no poder de
legislar sobre assuntos de interesse local, arrecadar impostos e aplicar suas rendas,
organizar o territério e definir as formas de uso e ocupagio do solo, além de
proteger o patriménio publico.

28. Para um maior detalhamento, ver Brasil (1999), Ibam (1992) e Brasil (1997b).
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Essas atribui¢oes envolvem todo um conjunto de agbes secunddrias a elas
vinculadas, tais como: elabora¢io de or¢amentos; prestagao de contas; organiza-
¢ao do quadro de servidores; administragiao do fornecimento de servicos publi-
cos locais; fixacao de normas de construcao, loteamento, arruamento e zoneamento
urbano; estabelecimento de aparato legal disciplinador de diversas atividades e de
protec¢ao ao meio ambiente; e assim por diante.

2 — Prestagao de servicos a populagio. Envolve atividades nas dreas de
satde; assisténcia social; educagio pré-escolar e ensino fundamental; habitacio e
saneamento bdsico; transporte coletivo municipal; policiamento; iluminag¢ao
publica; constru¢ao e conservagiao de estradas e caminhos municipais; limpeza
publica; combate & pobreza; e fomento de atividades econdémicas.

Quanto aos recursos disponiveis para realizagao dessas iniciativas, os muni-
cipios contam com vdrias fontes de receita: os tributos municipais;* as participa-
coes legais em receitas de tributos federais e estaduais; a compensagao financeira
pela exploragio de petréleo ou gds natural, de recursos hidricos para geragao de
energia elétrica e outros recursos minerais no respectivo territdrio, em plataforma
continental, mar territorial ou zona exclusiva; a exploragio de certas atividades
econdmicas; o préprio patrimonio municipal; e, por dltimo, as relagoes juridicas
com terceiros.

Outro ponto crucial na metodologia de avaliagio da eficiéncia municipal
aqui utilizada consiste na adequada quantificagio das atividades executadas pelas
municipalidades, bem como dos custos incorridos na sua execugao. A mensuragao
das atividades publicas, no entanto, é muitas vezes dificil de ser feita diretamente.

.

O recurso disponivel, nesse caso, é aferir essas atividades por meio do uso de
indicadores.

Para contemplar as diversas atribui¢ées municipais, este trabalho procurou
definir um conjunto de indicadores capaz de caracterizd-las adequadamente. As
atividades foram reunidas em cinco grupos: saide (sadde e assisténcia social);
educagio (pré-escolar e ensino fundamental); habitagao (habitagao e saneamento
bésico); desenvolvimento (combate a pobreza e fomento de atividades econdmicas);
e, por dltimo, servigos administrativos e urbanisticos (finangas publicas, admi-
nistragao de pessoal e de servicos publicos, seguranca, iluminagao publica, cons-
trugdo e conservagio de estradas e caminhos municipais, limpeza publica e trans-
portes). Além disso, faz-se necessdrio considerar dados referentes aos custos desses

29. 0 artigo 156 da Constituicao Federal (redacdo dada pela Emenda Constitucional 3/93) define como competéncia dos
municipios instituir impostos sobre: a) propriedade predial e territorial urbana; b) transmissao inter vivos, a qualquer titulo,
por ato oneroso, de bens iméveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem
como cessdo de direitos a sua aquisicdo; e c) servicos de qualquer natureza, ndo-compreendidos no art. 155, II, definidos em
lei complementar.
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servigos. A seguir, detalham-se os diversos indicadores selecionados e as justifica-
tivas para cada escolha.

a) Saude

O indicador utilizado para representar essa drea foi o nimero de pessoas ocupa-
das em saide e servigos sociais no municipio (SAU). A justificativa para a escolha
dessa varidvel reside no fato de ela indicar a magnitude dos servigos postos a
disposi¢ao dos cidadaos em cada municipio. Embora esse indicador nao permita
aferir a efetividade dos servigos, tem o mérito de dar cobertura ampla aos diversos
aspectos envolvidos nos setores, bastante complexos e multifacetados, de saide e
assisténcia social. E importante deixar claro que a utilizagio desse indicador pode
esconder alguma ineficiéncia, pois o emprego de maior ndmero de pessoas pode
nao indicar, necessariamente, maior cobertura dos servicos. No entanto, nao foi
possivel encontrar um indicador mais adequado para esses servigos municipais.*

b) Educagio

Na 4rea de educagio, foram utilizados quatro indicadores. Os dois primeiros
correspondem ao nimero de matriculas no pré-escolar e no ensino fundamental
em escolas publicas municipais (ED1 e ED2, respectivamente). Ao lancar mao
desses indicadores, pretende-se avaliar a magnitude dos servicos educacionais que
estdo sendo prestados pelo municipio. E importante ressaltar que os niveis esco-
lares utilizados refletem a responsabilidade municipal, determinada pela Consti-
tuigao Federal, de garantir a educagdo pré-escolar e o ensino fundamental aos
seus cidadaos.

Os outros dois indicadores para a 4rea de educagio identificam o nimero
de docentes em escolas publicas municipais, também nos niveis pré-escolar e
fundamental (ED3 e ED4, respectivamente). A justificativa para a utilizagao des-
ses indicadores € a tentativa de avaliar, assim como no caso anterior, o esforco
municipal no setor. Afora isso, essas varidveis fornecem indicagio da qualidade
dos servigos, uma vez que o maior nimero de professores significa, em geral,
melhor acompanhamento dos alunos.

¢) Habitaciao

Para mensurar a atividade municipal na 4rea de habita¢io e saneamento, foi sele-
cionado como indicador o ndmero de domicilios particulares permanentes exis-
tentes no municipio (HAB). Os domicilios particulares subdividem-se em per-
manentes e improvisados, segundo conceito empregado pelo IBGE. O perma-
nente ¢ aquele construido para fins residenciais, ao passo que o improvisado ¢ o

30. A ndo-utilizacdo de indicadores, como nimero de leitos hospitalares ou de unidades de atendimento, deve-se ao fato de
eles indicarem um estoque, o que pode ndo representar adequadamente o esforco contemporaneo do municipio em servicos
no setor.
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que ndo foi erguido com essa finalidade, mas que serve de moradia, tal como o
localizado em unidades comerciais e industriais (loja, fdbrica etc.), prédios em
construgdo, embarcagoes, carrogas, vagdes de estrada de ferro, tendas, barracas,

grutas etc [ver IBGE (1994)].

O uso desse indicador se justifica por revelar a quantidade de domicilios
“adequados” para moradia no municipio. Nesse sentido, pode ser utilizado como
proxy também para as demais condigoes habitacionais, como saneamento bdsico,
fornecimento de dgua etc. Além disso, a politica habitacional normalmente con-
sidera todos esses fatores em conjunto, fato que justifica o uso de apenas um deles
como indicativo dos demais.

Deve-se esclarecer também que nio foram utilizados diretamente dados so-
bre os domicilios com abastecimento de 4gua e instalages de esgoto porque as
informagoes mais atualizadas obtidas sobre esses indicadores referem-se a0 Censo
Demogréfico de 1991. Assim, por estarem muito defasadas e se constituirem em
dados de estoques, optou-se por nao utilizd-las. Vale salientar que a varidvel em-
pregada nao estd livre dessa dltima critica, mas, diante da auséncia de indicador
mais apropriado, esta pareceu ser a melhor opgdo.

d) Desenvolvimento

Como indicador para as atividades municipais relacionadas a2 promogao do de-
senvolvimento local (indugao de atividades econémicas e de reducao da pobreza),
utilizou-se o montante de transferéncias da cota-parte do ICMS para o munici-
pio (DES). A justificativa para a escolha desse indicador estd em sua relagdo direta
com o nivel de atividade econémica do municipio. Isso porque essa transferéncia
corresponde a 25% do ICMS (de responsabilidade estadual) arrecadado na drea.
Como o ICMS ¢é um imposto incidente sobre a circula¢ao de mercadorias e ser-
vigos, pode ser tomado como indicador de atividade econémica. E nada melhor
do que a dinamizagdo do setor produtivo para reduzir, sem assistencialismo, a
pobreza e estimular o desenvolvimento.

e) Servicos administrativos e urbanisticos

Para avaliar os servigos administrativos e urbanisticos prestados pelos governos
locais, foram selecionados dois indicadores. O primeiro é a capacidade
arrecadatdria do municipio, medida por meio de receita tributdria municipal
prépria (AD1). Esse indicador foi utilizado por demonstrar diretamente o esforgo
fiscal empreendido pelo municipio. Além disso, a agdo fiscal competente tam-
bém pode ser vista como engajamento da prefeitura na obtengao de maiores fun-
dos para a prestacao de servigos e como uma preocupa¢ao com a qualidade da sua
gestdo. Isso porque, dada a estrutura fiscal brasileira, o percentual de arrecadagao
prépria é, para a grande maioria dos municipios brasileiros, apenas uma pequena
fracio quando comparada as receitas obtidas por transferéncias.
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Esse indicador tem como limitagio o fato de os tributos préprios dos muni-
cipios serem tipicamente “urbanos”, ou seja, tenderem a ter uma base mais ampla
nos municipios maiores (em termos populacionais) e mais desenvolvidos. Esse

., . NN .
viés, no entanto, mostrou-se de menor importancia diante da auséncia de outro
indicador em melhores condicoes.

O segundo indicador utilizado foi o nimero de pessoas ocupadas em admi-
nistragao publica, defesa e seguridade social (AD2). Essa varidvel, assim como a
utilizada na drea de satide, permite atestar a magnitude da a¢ao municipal nesses
trés setores, embora possua a limitagao de nao indicar a qualidade dos servicos.
Entretanto, como a avaliagao da qualidade pode ser obtida com a aplicacao do
indicador anterior, a varidvel em questdo fornece uma boa proxy para o conjunto
de atividades ao qual se refere.

/) Custos dos servigos

Por dltimo, devem ser considerados também os custos dos recursos empregados
pelos governos locais para disponibilizar os diversos servigos, ou seja, os custos
totais incorridos. Nesse item, devem estar contemplados tanto os custos dos re-
cursos materiais (fisicos e financeiros) quanto os custos dos recursos humanos.
Como no setor publico ¢ dificil encontrar sistemas de custeamento dos servigos,
optou-se por usar as despesas correntes municipais como indicador dos custos
totais. Esse item corresponde as despesas realizadas pelos municipios, com exce-
¢ao das despesas de capital. A exclusio das despesas de capital deve-se ao fato de
que, embora necessdrias ao incremento dos servigos prestados, sao gastos muito
irregulares e que nao estao diretamente vinculados a prestacao de servigos.

A Tabela 5 resume as varidveis descritas, sintetiza as justificativas e indica a
fonte dos dados. Quanto a esse dltimo ponto, convém destacar que os dados
utilizados tém por base 0 ano de 1996.°! Embora apresente uma relativa defasa-
gem, essa foi a base de informag6es municipais mais completa que se pode obter
para um mesmo perfodo de tempo, com abrangéncia nacional. A esse respeito, é
importante ressaltar que as varidveis utilizadas foram selecionadas tendo como
um dos critérios a existéncia de dados para todos os municipios brasileiros, inde-
pendentemente de qual grupo deles se tenha escolhido para essa ilustragao.

Isso ¢ relevante porque, apesar de esta aplicagao referir-se apenas aos muni-
cipios do Estado de Sao Paulo, o processo de reparticao do FPM repete-se em
cada um dos 26 estados brasileiros (excluindo o Distrito Federal, por nao possuir
divisao em municipios). Assim, o mecanismo deve mostrar-se vidvel também

31.Todos os indicadores foram obtidos de IBGE (1998). Conforme consta nessa fonte, os dados de habitacdo sdo oriundos de
IBGE — Contagem da Populagdo 1996; os de educagéo séo do Ministério da Educacdo e dos Desportos, Inep e Censo Educa-
cional 1996; os referentes ao pessoal ocupado sdo de IBGE — Cadastro Central de Empresas 1996; e todos os relativos as
financas publicas sdo do Ministério da Fazenda/STN — Registros Administrativos 1996.
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TABELA 5
RESUMO DOS INDICADORES UTILIZADOS

Atividade Indicador Justificativa

Saude Pessoal ocupado em satde e assisténcia Indica magnitude dos servicos e fornece
social (SAU) ampla cobertura do setor

Educacéo Numero de matriculas no pré-escolar (ED1) Indica magnitude dos servicos

Namero de matriculas no ensino fundamental (ED2) Indica magnitude dos servicos
Numero de docentes no pré-escolar (ED3) Indica magnitude e qualidade dos servicos

Namero de docentes no ensino fundamental (ED4)  Indica magnitude e qualidade dos servicos

Habitacdo Numero de domicilios permanentes (HAB) Indica magnitude dos servicos

Desenvolvimento  Cota-parte do ICMS (DES) Indica efetividade do servico

Servicos Capacidade de arrecadacéo propria (AD1) Indica esfor¢o de gestao

administrativos Pessoal ocupado em administracdo publica, Indica magnitude dos servicos e fornece
defesa e seguridade social (AD2) ampla cobertura do setor

Custos incorridos  Despesas correntes (CUSTO) Indica os gastos efetivos

Fonte: IBGE (1998).

para as demais localidades, apesar de a adi¢ao dos municipios de outros estados,
ou até de todos os municipios brasileiros, nada acrescentar aos propdsitos mera-
mente ilustrativos dessa secio.

E importante assinalar que a disponibilidade de informagoes é uma questio
fundamental para o mecanismo ora proposto, assim como para qualquer outra
forma de avaliagio municipal. Isso remete ao fato de que a disponibilidade de
informagdes é um requisito bdsico para a transparéncia governamental, cada vez
mais necessdria & medida que se caminha em dire¢ao & gestao publica democrdtica.
Vale ressaltar, a partir disso, que a instauragao do mecanismo em foco pode favo-
recer a ampliagdo da oferta de informagdes sobre as municipalidades.

A Tabela 6 fornece a estatistica descritiva da amostra utilizada para estimagio
da eficiéncia entre os municipios do Estado de Sao Paulo. Existiam 625 municipios
nesse estado em 1996. A capital, entretanto, foi excluida por possuir um meca-
nismo A parte para recebimento de recursos do FPM.?* Também foi retirado o
municipio de Arapei, devido 2 falta de informag6es financeiras. A amostra se
constituiu, assim, de 623 observacoes.

32. Ver Subsecdo 3.2.
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TABELA 6
ESTATISTICAS DESCRITIVAS DA AMOSTRA, SEGUNDO AS VARIAVEIS SELECIONADAS — 1996

Variavel Unidade de medida ~ Valor minimo ~ Valor maximo Média Desvio-padréo
SAU Pessoas 0 9.573 271 897
ED1 Matriculas 0 23.298 1.031 2.348
ED2 Matriculas 0 27.121 338 1.923
ED3 Docentes 0 740 41 85
ED4 Docentes 0 1.217 14 82
HAB Habitaces 208 254.668 10.347 24.228
DES R$1.000 0 259.913 6.401 20.140
ADM1 R$1.000 7 162.643 3.933 14.229
ADM2 Pessoas 0 19.663 661 1.525
CUSTO R$1.000 1.042 523.744 15.598 45,783

Fonte dos dados brutos: IBGE (1998). Elaboragao dos autores.

Vale salientar que os métodos de fronteira sao bastante sensiveis a presenga
de outliers, ou observagoes atipicas. Tomando como critério para detec¢ao dessas
observagdes aquelas que se situam a mais de dois desvios-padrao da média, veri-
ficou-se que 15 municipalidades podiam ser consideradas atipicas.’® Essas prefei-
turas, embora tenham sido avaliadas para fins do mecanismo de reparti¢ao do
FPM, foram impedidas de definir a fronteira tecnoldégica para evitar possiveis

distor¢oes nas medidas de eficiéncia.**

Ao analisar a Tabela 6, observa-se que o conjunto de dados possui grande
variabilidade. Considerando-se o critério anteriormente estabelecido para detecgao
de outliers, entretanto, verifica-se que as maiores discrepancias situam-se apenas
na parte superior da amostra, ou seja, para os valores mais altos.

5.2 Modelo utilizado

A performance municipal em Sao Paulo serd avaliada a partir da estimag¢ao de uma
fronteira de custos. Uma fronteira de custos C(w, y) ¢ especificada a partir dos
pregos dos insumos (w) e das quantidades produzidas (y). Como a estimagao serd

33. Os municipios atipicos sdo: Americana, Barueri, Itatiba, Sorocaba, Sdo Vicente, Cubatdo, Jundiai, Ribeirdo Preto, Guaruja,
Séo José dos Campos, Santos, Campinas, Guarulhos, Sdo Bernardo do Campo e Santo André, além de Sao Paulo, anterior-
mente excluida.

34. 0 processo de deteccdo de outliers e de sua influéncia sobre a analise de eficiéncia é um campo que tem experimentado
avancos significativos. Ver, por exemplo, os trabalhos de Seaver e Triantis (1989) e Wilson (1993 e 1995). Para uma aplicacdo
a dados brasileiros, ver Sampaio de Sousa e Stosic (2003).
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feita para determinado instante de tempo (1996), admite-se que os pregos dos
insumos sejam fixos. Além disso, supde-se que eles sejam os mesmos para todas as
municipalidades. Assim, tem-se C(W,Y), que pode ser notacionalmente simplifi-
cado para C(y). Diante dos indicadores selecionados, a estimagio da eficiéncia
serd feita em relagdo a seguinte fronteira de custos:

C=D(Y,,Y,: Y3 Yar Vs Yor Y70 Yo Vo) @)

onde C'= CUSTO = despesas correntes; y, = SAU = pessoal ocupado em sadde e
servigos sociais; y, = ED1 = matriculas no pré-escolar; J,=ED2 = matriculas no
ensino fundamental; y, = ED3 = docentes no pré-escolar; Js= ED4 = docentes no
ensino fundamental; y, = HAB = niimero de domicilios particulares permanen-
tes; y, = DES = cota-parte do ICMS; J, = AD1 = capacidade de arrecadagao
prépria; e y, = AD2 = pessoal ocupado em administragio publica, defesa e
seguridade social.

Para computar as medidas de eficiéncia anteriormente descritas, a partir da
base de dados especificada, faz-se necessdrio resolver o seguinte problema de pro-
gramacao linear:

FO (Cs’ ys) = rgihn e0
sujeito a:

623
6,C, — Z hC, 20

623

hye2Y, M=1..,9

623

thfl ®)

6,,h, =0 s=1..,623

5.3 Apresentacdo e analise dos resultados

A solugio do sistema (8) para cada um dos 623 municipios paulistas constantes
da amostra conduziu aos resultados expostos no Apéndice deste trabalho. A tabela
ali apresentada aponta os municipios, a mesorregiao e a microrregiao a que per-
tencem, o {ndice de eficiéncia (8%), o desperdicio (C(y) — C*(y)), o montante de

‘ Carlos_francisco.pmd 148 15/06/04, 11:30



Incentivos a eficiéncia na descentralizacdo fiscal brasileira: o caso do FPM no Estado de Sao Paulo 149

FPM obtido pelo critério em vigor (d = 0) e o valor obtido por meio do critério
proposto, FPM*, quando & = 0,1. A escolha desse valor, para fins ilustrativos,
seguiu um critério simples.”” Trata-se do maior valor possivel, homogéneo para
todos os municipios, que permite obter apenas transferéncias maiores ou iguais a
0.% Por fim, sao também apresentados os rendimentos de escala experimentados
pelos municipios.

A andlise desses resultados permite observar que a eficiéncia (8°) variou entre
0,47 e 1,00. A essa larga faixa de variagdo correspondeu uma eficiéncia, equiva-
lente, em média, a 0,80, com desvio-padrio de 0,12. O limite inferior, encontrado
para o municipio de Cajobi, significa que essa prefeitura poderia ter ofertado,
caso fosse eficiente, 0 mesmo volume de servigos empregando apenas 47% do
que efetivamente gastou. Por outro lado, foram encontrados 79 municipios eficien-
tes, ou seja, com 0% = 1.

A Tabela 7 apresenta os resultados por grupos de municipios, segundo faixas
de populagao. Sua andlise permite langar alguma luz sobre onde se concentram as
maiores distor¢oes. Inicialmente, ¢ interessante observar que o desperdicio muni-
cipal total no Estado de Sao Paulo chegou a mais de R$ 843 milhoes, o que estd
longe de ser uma cifra desprezivel. Em relagio a distribui¢ao da ineficiéncia for
faixas populacionais, percebe-se que os municipios com menos de 30 mil habi-
tantes tiveram, de forma geral, resultados sistematicamente abaixo da performance
média verificada para o conjunto de municipios paulistas. Por outro lado, munici-
pios com mais de 100 mil habitantes demonstraram, em geral, desempenhos
bastante satisfatérios, especialmente aqueles com mais de 500 mil habitantes.”

Esses resultados deixam claro que é entre os municipios menores que ocor-
rem os maiores problemas. Essa questao se torna ainda mais dramdtica quando se
observa que municipios com menos de 30 mil habitantes, de forma quase genera-
lizada, deparam-se com rendimentos crescentes de escala. Isso significa que, do
ponto de vista da provisio de servigos locais, seria mais interessante para suas respec-
tivas populagdes que esses municipios atuassem em conjunto ou que, COmo parece
ser o caso para muitos deles, nunca tivessem se emancipado.’® De qualquer forma,

35. Para uma discussao sobre esse ponto, ver a Subsecao 4.2.

36. Como o FPM n&o é a Unica fonte de receitas municipais, pode acontecer de o critério proposto resultar em valores
negativos. Para que isso ndo ocorra, devemos ter & < (FPM/desperdicio) para cada municipio. A aplicacdo de um critério
homogéneo exige, portanto, que & corresponda a menor relacao FPM/desperdicio. No presente caso, essa condicdo foi dada
por Jacarei, para o qual se obteve (FPM/desperdicio) = 0,1051.

37. Deve-se ressaltar, no entanto, que trés dos cinco municipios nessa condicao nao fizeram parte da definicao da fronteira
por serem outliers. sso contribui, em parte, para a grande incidéncia de municipios eficientes nessa faixa populacional.

38. E importante ter o cuidado, entretanto, de ndo reduzir a questdo unicamente a fatores econdmicos, pois é certo que
também existem outras motivagées, legitimas, por trds desse processo.
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TABELA 7
SAO PAULO: EFICIENCIA, DESPERDICIO, FPM E RENDIMENTOS DE ESCALA POR GRUPOS DE
MUNICIPIOS, SEGUNDO FAIXAS DE POPULACAO — 1996

Nimerode ©*° Ay - C(y FPM FPM* Rendimentos de escala (%)

Faixa de populagao municpios RSO0 (8=0) (3=0.1) Crescente  Decres-  Eficiente
R$1.000 R$1.000 cente
Até 5.000 habitantes 164 0,77 76.425 137.711  129.679 99 0 1
5.001 a 10.000 120 0,78 78.331 109.214  100.982 98 0 2
10.001 a 20.000 17 0,76 145.916 165.367  150.033 87 3 10
20.001 a 30.000 63 0,78 110.165 118.710  107.133 56 3 41
30.001 a 40.000 31 0,82 65.708 72.631 65.726 16 32 52
40.001 a 50.000 23 0,80 75.695 62.569 54.614 22 39 39
50.001 a 100.000 50 0,85 171.692 173.464  155.421 6 38 56
100.001 a 500.000 50 0,95 119.692 309.203  296.625 4 70 26
Mais de 500.000 5 1,00 0 38.154 38.154 0 80 20

Total 623 0,80  843.624 1.187.023 1.098.367 - - -

Fonte dos dados brutos: IBGE (1998). Elaboragao dos autores.
¢ Médias aritméticas.

essa constatagao ressalta a necessidade de se estimular a cooperagio e a criagao de
consércios entre essas municipalidades.

Uma observagio interessante ainda pode ser feita a partir dos dados sobre
rendimentos de escala apresentados na Tabela 7. A despeito de as maiores taxas
médias de eficiéncia se verificarem nos municipios com mais de 100 mil habitan-
tes, percebe-se que eles apresentam, em sua grande maioria, retornos decrescentes
de escala. Isso mostra que eles jd cresceram além da conta. Por outro lado, a
andlise das trés dltimas colunas permite também constatar que o maior percentual
de municipios com escala étima de provisio de servigos ocorre nas faixas entre 30
mil e 100 mil habitantes. Encontra-se nesse intervalo, portanto, o tamanho étimo
para a provisao de servigos municipais no Estado de Sao Paulo. Esse é, certamen-
te, um dado importante para o adequado planejamento urbano.

A Tabela 7 permite verificar também que a aplicagio do novo critério de
reparti¢ao de recursos proposto neste trabalho reduziria o montante transferido
através do FPM em R$ 88.656 mil. Essa redu¢do possui um duplo papel dentro
do esquema proposto. Por um lado, é exatamente para nao correr o risco de ver
seus recursos diminuidos que as prefeituras ineficientes buscariam prdticas mais
adequadas. Por outro lado, esse montante tanto poderia ser usado para beneficiar
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os municipios mais eficientes como para dar suporte aqueles menos estruturados
ou para viabilizar iniciativas de cooperagao.

No sentido de ampliar as possibilidades de articulagao entre as esferas locais
de governo, a identificagdo de problemas comuns e de possiveis padroes geograficos
pode ser bastante ttil. A Tabela 8 apresenta os resultados para os municipios
agrupados por mesorregido. Verifica-se que ¢ na regiao metropolitana de S3o Paulo
onde se registra o melhor desempenho médio dos municipios. Os 44 municipios
dessa mesorregiao possuem eficiéncia em torno de 0,97. Em contraste, os muni-
cipios do Litoral Sul Paulista atingem apenas 0,72. A exploragao das caracteristi-
cas e peculiaridades presentes em cada uma dessas dreas certamente abre espago
para melhor identificar limitag6es e potencialidades e para o surgimento de agoes
articuladas capazes de integrar e fortalecer as instincias locais de governo.

TABELA 8
SAO PAULO: EFICIENCIA, DESPERDICIO, FPM E RENDIMENTOS DE ESCALA POR GRUPOS DE
MUNICIPIOS, SEGUNDO A MESORREGIAO — 1996

Namero  6*° Ay -y FPM FPM* Rendimentos de
N de muni- R$1.000 6=0) (6=0,1) escala (%)
Mesorregido cipios R§1.000  R$1.000 ~ oo T
cente  cente Eficiente

Aracatuba 35 0,81 42.363 50.866 46.414 83 6 "
Araraquara 19 0,89 26.974 39.440 36.605 68 21 1
Assis 34 0,77 42.287 43.576 39132 79 9 12
Bauru 54 0,88 53.358 82.151 76.544 74 13 13
Campinas 49 0,91 96.475 122.164 112.025 39 33 29
Itapetininga 35 0,83 34.064 55.588 52.008 83 3 14
Litoral Sul Paulista 17 0,72 43.076 29.609 25.082 88 6 6
Macro Metropolitana Paulista 36 0,90 63.556 87.484 80.805 64 1 25
Marilia 18 0,93 9.698 29.357 28338 72 0 28
Metropolitana de Sao Paulo 44 0,97 98.605 197.354 186.992 14 50 36
Piracicaba 25 0,93 27.021 54.552 51.712 68 16 16
Presidente Prudente 52 0,80 56.275 76.563 70.649 85 0 15
Ribeir&o Preto 64 0,87 99.885 110.390 99.893 69 8 23
S&o José do Rio Preto 104 0,85 80.077 124.049 115.634 90 4 6
Vale do Paraiba 37 0,91 69.909 83.880 76.533 51 27 22

Total 623 080 843.624 1.187.023 1.098.367

Fonte dos dados brutos: IBGE (1998). Elaboracéo dos autores.
¢ Médias ponderadas pela populagao.
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6 RESUMO E CONCLUSOES

As discussoes anteriores permitiram verificar que o processo de descentralizagao
fiscal em curso no pafs tem suscitado grandes transformagoes e algumas distorgoes
no sistema federativo brasileiro. Para superar essas contradi¢es, torna-se funda-
mental que a descentralizagdo fiscal ocorra de forma planejada. Assim, é preciso
envolver as instincias superiores de governo na coordenagao do processo, no in-
centivo a institui¢oes de apoio e articula¢ao entre os municipios, com o objetivo
de promover maior integragio e eficiéncia das a¢des publicas em todos os niveis.

Foi possivel também observar que a melhoria da gestao publica local no
Brasil, diante do significativo nimero de municipios de pequeno porte, com
reduzida base econdmica e baixa capacidade técnica e administrativa, passa pelo
estimulo ao associativismo municipal (cooperativas, consércios, parcerias etc.).
Esta opgao torna-se especialmente relevante quando se tem em vista a inviabilidade
politica da reintegragio municipal, até porque a criagao dessas unidades federativas
atende, num contexto descentralizado, aos anseios democrdticos de autogovernanga.

Além disso, observou-se que a descentralizagio fiscal exige o acompanha-
mento e a avalia¢ao da atuagdao municipal. Nesse aspecto, o Brasil precisa evoluir
bastante no sentido de promover maior controle e de instaurar mecanismos de
avaliagdo e estimulo 2 gestao publica local. Nessa perspectiva, foi proposto neste
trabalho um novo critério de repasse de recursos do FPM, vinculado a indicado-
res de eficiéncia.

A aplicagao desse mecanismo ao caso dos municipios do Estado de Sao
Paulo conduziu a conclusdes interessantes. Em primeiro lugar, foi possivel verificar
que as maiores distor¢des ocorrem realmente entre os municipios com reduzido
contingente populacional. Além de pouco eficientes, esses municipios enfren-
tam, em geral, rendimentos crescentes de escala. Isso evidencia, mais uma vez, a
importincia de mecanismos de articulagio e de cooperacio entre eles. Por fim, o
estudo serviu para comprovar a viabilidade do mecanismo de incentivo propos-
to, assim como para ressaltar suas caracteristicas, potencialidades e limitagoes.

O trabalho permitiu também verificar que a incorporagao de critérios
meritocrdticos de rateio das transferéncias é uma questao complexa, especialmente
no contexto brasileiro. Mas essa sistemdtica, por outro lado, poderia proporcionar
um grande estimulo 2 eficiéncia dos servigos publicos locais. Ademais, a simples
reflexdo sobre essa proposta j4 constituiria uma oportunidade de incentivar tam-
bém o processo de planejamento, articulagao e envolvimento dos diversos atores
governamentais e da sociedade civil, com vistas a implementagao de agoes publi-
cas descentralizadas e eficientes.

Nessa dire¢do, espera-se que este trabalho sirva para motivar a discussao,
bem como para fornecer alguns elementos que contribuam para orientd-la. Mas ¢
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importante ressaltar que este estudo nao deve ser visto como uma opgao definiti-
va ou acabada. Muito pelo contrério, é fundamental que ele seja aperfeicoado em
vérias direcbes, para que possa cumprir um papel mais efetivo na transformacio
do desenho federativo brasileiro, com vistas 2 obtengao de uma melhor performance

publica.

Nesse sentido, sdo vdrias as direcoes onde o trabalho pode ser estendido ou
aperfeicoado. Em primeiro lugar, ¢ fundamental caminhar a fim de ampliar e
melhorar a base de dados, seja pela incorporagio de novas varidveis, seja pelo
alargamento do seu horizonte temporal. Por outro lado, o processo de estimagao
da eficiéncia deve caminhar no sentido de incorporar uma série de evolugoes
técnicas que vém sendo feitas nesse campo, como as que incrementam a detec¢io
de outliers e as que permitem tratar estatisticamente e verificar a sensibilidade dos
resultados obtidos.
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ABSTRACT

The article analyzes the mechanics of FPM and the incentives produced in the context of the Brazilian
fiscal decentralization. Using information and contract theory, the study concludes that this mechanism
is unable to stimulate efficient municipal administration. Thus, it is proposed a new method that
incorporates incentives to efficiency. Such instrument uses information about municipalities efficiency,
obtained by Data Envelopment Analysis (DEA), to recalculate these transfers. Applied to the Sdo Paulo’s
boroughs, the criterion revealed administration larger deficiencies among those with smaller population.
Besides being less efficient, these municipalities face, in general, increasing returns of scales. This
attests the importance of articulation and cooperation in the municipal field. The suggested mechanism
not only stimulates an efficient administration, but also considers local particularities and allows
progressive implantation.
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