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Resumo

Este artigo analisa os gastos publicos federais
dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social
na sua composicgao regional e estadual,
concentrando-se no exercicio de 1995.

Conclui-se pela evolugao positiva da distribuicao
dos gastos em favor dos estados e regides de
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PLANEJAMENTO E 1
ELANEJAVENTOE  menor nivel de renda, embora, dada sua

N"16-DEZDE1997  [ntensidade e composicao, nao
necessariamente configure enfrentamento
compativel com a reducao das desigualdades.

Constata-se que persistem algumas distorgoes,
como os elevados patamares de dispéndio por
habitante dos estados menos populosos da
regiao Norte (em virtude das transferéncias
intergovernamentais) e do Rio de Janeiro
(antiga capital).
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Introducéo

estabilizagdo monetaria dominou até ha bem pouco

tempo o cenario da politica econémica, condicionando

todas as discussdes e iniciativas do governo federal.

oje, com a superagéo inicial do problema, as reflexdes se

encaminham crescentemente para questdes relacionadas a

retomada do desenvolvimento, revalorizando a abordagem
dos temas regionais.

A légica do desenvolvimento regional ndo mais se coaduna
com o receituario de antes, o que torna o debate dessas
questdes ainda mais estimulante e desafiador. Nesses ter-
mos, é preciso tornar a medir e caracterizar os fendmenos
que lhe estdo associados, repensar os parametros basicos
adotados em sua analise e, por fim, redefinir os mecanismos
adequados de intervengao, se consideramos que ainda cons-
titui campo apropriado de agdo das politicas publicas, para
além da mao invisivel dos mercados.

a que se considerar a profunda mudanga no padrdo dos
dispéndios federais, decorrente nao apenas do novo quadro
constitucional mas também da permanéncia de um ambiente
fiscal restrito e de poucas opgbes. SO essa alteragéo ja re-
presenta um estimulo para o estudo da composigéao espacial
dos gastos enquanto algo a ser detidamente analisado, parti-
cularmente por aqueles que se preocupam com a perspecti-
va de o Estado vir a apoiar com vigor as unidades da Fede-
ragdo com menores volume de recursos proprios e nivel rela-
tivo de desenvolvimento.

Cabe assinalar que sédo poucos os referenciais existentes na
literatura recente sobre a questdo da composigéo regional e
estadual dos dispéndios federais. Além de dificuldades meto-
dolégicas relacionadas a adequado tratamento e apropriagéo
dos dados, e diante da ma definigdo primaria da regionaliza-
¢ao constante do Sistema Integrado de Arrecadagcao Finan-
ceira do Governo Federal (SIAFI), subsistiu por um longo tem-

DE QUE MANEIRA
SE DISTRIBUEM OS
RECURSOS DA
UNIAO
COMPOSICAO
REGIONAL E
ESTADUAL DA
E_ECUCAO DOS

ORCAMENTOS
FISCAL E DA

SEGURIDADE
SOCIAL — 1995

101



PLANEJAMENTO E
POLITICAS PUBLICAS

N° 16 - DEZ DE 1997

102

po o empecilho representado pelos elevados niveis de infla-
Gao.

O quadro fiscal recente é conhecido. Sabe-se, por exemplo,
que os investimentos publicos retrairam-se ao longo da dé-
cada passada e que provavelmente ainda deverao situar-se,
pelo menos por algum tempo, em patamares inferiores aos
alcancados durante a década de 70. Em contrapartida, é
possivel observar o pesado esforgo recente empreendido pe-
lo setor publico federal para atender aos preceitos constitu-
cionais de universalizagdo das politicas sociais, ampliando o
alcance dos beneficios antes concedidos de forma mais res-
trita, como no caso da previdéncia social. verdade que, afo-
ra os problemas relacionados com a divida diante dos eleva-
dos juros reais, a posigao relativa dos estados e municipios
no bolo de recursos publicos melhorou, sobretudo para os
ultimos.

No que respeita ao conjunto dos recursos tributarios federais,
chegou-se mesmo a vincular fragdo da receita dos impostos
sobre produtos industrializados e sobre a renda de pessoas
fisicas e juridicas aos chamados fundos constitucionais, que
se destinam a apoiar os investimentos privados nas regides
menos desenvolvidas: Norte, Nordeste e Centro-Oeste. A-
demais, mantiveram-se, em particular no &mbito regional, va-
rios dos incentivos, subsidios e isengdes fiscais que ja preva-
leciam antes da edi¢gao do novo texto constitucional.

No entanto, a progressividade (do ponto de vista espacial)
dos recursos e investimentos federais continua a representar
um ponto importante para a perspectiva de uma paulatina re-
ducdo dos desniveis regionais ou estaduais de renda. Como
se comportam, nesse sentido, os dispéndios federais Que
compartimentos dos gastos deveriam ser mais criteriosamen-
te distribuidos entre as unidades da Federagdo Qual o pa-
pel que desempenham as transferéncias intergovernamen-
tais, constitucionais ou nao, nesse aspecto Buscar respos-
tas para estas e outras questdes analogas é o objetivo cen-
tral deste artigo.




1 A Distribui¢céo Regional e Estadual do Gasto

Antes de aprofundar a analise da estrutura regional do exer-
cicio de 1995, cabe responder como se comportou a compo-
sicdo regional dos gastos federais nas Ultimas décadas. Afi-
nal, qual foi sua trajetéria de evolugdo Um quadro resumido
€ apresentado na tabela 1.1, na qual podem ser identificadas
as seguintes tendéncias principais:

a) recuo constante e pronunciado da participagdo da regiao
Sudeste (de 62,6%, em 1970, para 34,7%, em 1995), que
perde razoavel parcela do bolo de recursos federais e inclu-
sive das transferéncias intergovernamentais;

b) relativa estabilidade da participagao da regidao Sul (que os-
cila em torno de 11% dos recursos totais); e

c) avangos na participagdo relativa das regides Norte (de
menos de 3%, em 1980, para 5,7%, ao final da série), Nor-
deste (de aproximadamente 13%, na década de 70 e princi-
pios dos 80, para 18,6%, em 1995) e Centro-Oeste (de 9%,
em 1970, para cerca de 30%, em 1995, refletindo especial-
mente a consolidagado de Brasilia como capital federal) nos
dispéndios federais, com as duas primeiras (sobretudo a re-
gido Norte) absorvendo fragdes crescentes do conjunto das
transferéncias intergovernamentais.

A participagéao relativa dos gastos federais frente aos resulta-
dos consolidados das trés instancias do setor publico (a ex-
cecdo do ano de 1995 — ver penultima linha da tabela 1.1)
cresceu de 61,6%, em 1970, para 79,8%, em 1985, numa
clara tendéncia ascendente no periodo pré-constitucional.
Posteriormente, caiu, em 1992, para 65,6%, o que reflete o
movimento oposto — de descentralizagcdo — na reparticao do
bolo tributario arrecadado pela Unido, conforme foi determi-
nado pela Constituicdo Federal de 1988.
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TABELA 1.1

Participacédo Percentual das Regides na Despesa Total
do Governo Federal — Administragdo Central e
Descentralizada (Exclusive Juros e Amortizagdes das
Dividas Interna e Externa), Anos Selecionados

(Em porcentagem)

Anos

Regides 1970 1975 1980 1985 1992 1995’
Norte 3,5 3,6 2,9 34 53 57
Nordeste 14,5 12,0 13,4 13,2 18,1 18,6
Sudeste 62,6 59,1 54,1 47,0 38,5 34,7
Sul 10,3 9,6 11,4 10,0 12,6 10,9
Centro-Oeste 9,0 15,7 18,0 26,3 25,6 30,1
Gasto Federal Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Federal/Consolidado?® 61,6 68,0 74,5 79,8 65,6
Transf./Gasto Federal 10,2 9,5 9,4 11,8 17,2 19,6

Fonte: FGV/IBRE/CEF(1970 a 1985); IBGE/DPE/DECNA (1992); e COSIS/STN (SIAFI
1995).

Elaboragéo: CGPOR/DIPRU/IPEA.

Nota: 1 Para tornar comparavel o ano de 1995 com os demais, as parcelas
nacional e exterior dos dispéndios foram incorporadas ao Distrito Federal e
entdo integradas ao Centro-Oeste.

2 Este resultado refere-se a proporgao dos gastos publicos federais
(administragdes central e descentralizada) no total consolidado de gastos do
setor publico (Unido, estados e municipios, considerados os mesmos
ambitos de administracéo).

A proporcao entre as transferéncias a estados, DF € munici-
pios e os gastos federais totais (ver ultima linha da tabela
1.1) representou, nos quatro primeiros anos pesquisados, al-
go em torno de 10%, passando a 17,2%, em 1992, e che-




gando a 19,6%, em 1995. Portanto, as transferéncias, no seu
conjunto, dobraram de patamar ao longo desses anos. !

Em suma, o quadro evolutivo da composig¢édo regional dos
dispéndios federais foi, em linhas gerais e nesse comparti-
mento expressivo relativo aos orgcamentos Fiscal e da Segu-
ridade Social, favoravel as regides de menor nivel relativo de
desenvolvimento. No entanto, no ultimo ano desse periodo,
quais foram as nuances e caracteristicas basicas do perfil
regional e estadual dos dispéndios, considerando-se os prin-
cipais compartimentos e categorias da execugdo orgamenta-
ria

Para responder a essa questdo, a analise a seguir se debru-
ca exclusivamente sobre o exercicio de 1995. Os dados inte-
grantes da base fornecida pela STN (relativos aos empenhos
liquidados nominais)2 foram depurados de suas tradicionais
distor¢des: as transferéncias intragovernamentais e o com-
ponente relativo aos juros, encargos e amortiza¢des das di-
vidas interna e externa.3

Os dados contemplam as seguintes categorias espaciais de
analise: exterior — relativa aos gastos fora do pais; nacional
+ Distrito Federal — que aqui engloba os dispéndios de am-
bito nacional (ndo regionalizados) e os realizados no Distrito
Federal4, alguns registros regionais nao-estadualizados

1 Mais detalhes sobre a evolucao da distribuicdo regional das
transferéncias intergovernamentais podem ser vistas em Galvado et alii
(1997).

2 Incluem parcela de restos a pagar, cujos valores incritos no oGU 1996
montam a R$ 8,4 bilhdes, segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

3 Esta parcela financeira dos gastos apresenta grau de regionalizagdo
muito baixo, distorcendo a analise do ponto de vista espacial. Além disso, 0s
registros existentes incorporam uma dimensdo meramente contabil,
associada ao chamado giro da divida, o que ocasiona certa ilusédo quanto a
efetiva dimenséo dos recursos globais previstos no orgamento e executados
ao longo do exercicio.

4 A agregacéo do Distrito Federal a categoria nacional ndo representa uma
perda significativa de qualidade da andlise. De um lado, o Distrito Federal
representa uma unidade da Federagdo peculiar, que distorce, em grande
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(gastos no Nordeste, Norte, Sudeste, Sul e Centro-Oeste) e,
por fim, os gastos em cada uma das unidades da Federacéo,
que, agregados aos registros regionais disponiveis, reprodu-
zem as regides.

Conforme a tabela 1.2, dos R$ 316,9 bilhdes de gastos pre-
vistos pelo Orgamento Geral da Unido — 1995, expresso na
Lei n2 8 980 de janeiro de 1995, R$ 132,1 bilhdes eram refe-
rentes as despesas que apresentam maior relevancia para
uma analise regional do gasto publico, ou seja: pessoal € en-
cargos sociais, outras despesas correntes, investimentos, in-
versoes financeiras e outras despesas de capital. Deste mon-
tante, R$ 128,6 bilhdes foram executados.

TABELA 1.2

Quadro Comparativo do Orgamento e da Execucgéo
Financeira da Unido — 1995

(Em R$ bilhdes)

Especificacdo Orcamento 1995' Execugéo 19952
Valores Globais 316,9 241,3
Juros e Amortizagoes'’ 184,8 112,7
Outros Gastos (sem juros e 1321 128,6
amortizacdes)

1

Fonte: ' oGu 1995 — Dotagdo Orcamentdria; 2 COSIS/STN; SIAFI 1995 —

Empenho Liquidado.
Elaboragéo: CGPOR/DIPRU/IPEA.

Nota: ( ) Juros e Amortizagbes incluem a previséo (1) e a efetiva (2) rolagem
das dividas interna e externa. O saldo liquido desses pagamentos
totalizou R$ 25,8 bilhdes (BGU — 1995).

medida, as conclusfes sobre as outras unidades da Federagéo. De outro, a
dissociagéo dos gastos no Distrito Federal dos da categoria nacional sempre
é problematica, mesmo quando explicita, como no trabalho realizado sobre o
OGU 1995. Ver Galvéo et alii (1996).




Por uma questdo de relevancia, os dispéndios com os Fun-
dos Constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste (FNO,
FNE e FCO) foram incluidos a posteriori na base de dados do
SIAFI.5 Dessa forma, os empenhos liquidados (registrados na
tabela 1.2) foram acrescidos de R$ 1,1 bilhdo relativo aos
fundos constitucionais, perfazendo os dispéndios totais sob
andlise a quantia de R$ 129,7 bilhdes.

Tratamento distinto foi dispensado aos fundos de incentivos
fiscais: Fundo de Investimento do Nordeste — FINOR —, Fun-
do de Investimento da Amazdnia — FINAM — e Fundo para a
Recuperagdo Econdbmica do Estado do Espirito Santo —
FUNRES —, também n&o integrados a base de dados. A des-
peito de sua importancia nos aspectos regionais do gasto,
esses fundos, no valor de R$ 336 milhdes, R$ 355 milhdes e
R$ 12 milhdes, respectivamente, tém como fonte recursos
oriundos de renuncias tributarias, razao pela qual optou-se
por ndo agrega-los aos montantes de dispéndios aqui consi-
derados.®

1.1 O Perfil Regional Bésico

Na tabela 1.3, estdo os perfis regionais da execugao dos or-
camentos Fiscal e da Seguridade, desconsiderando-se a
parcela de juros, encargos e amortizagdes.

Os R$ 129,7 bilhdes executados distribuiram-se espacial-
mente da seguinte forma: cerca de um quarto (25,6%) dos
recursos foram gastos em itens de abrangéncia nacional ou
no Distrito Federal; 1,1%, no exterior; 5,8%, na regido Norte;

5 0 proprio texto que acompanha o Balango Geral da Unido — 1995
ressalta que informagdes relativas a alguns fundos nao estavam disponiveis
no momento de sua edicdo final e que, por isso, nao integravam o0s
resultados ali apresentados. Balango Geral da Unido, Exercicio de 1995
(1996, p. 8 e 26).

6 Em 1995, estas rubricas ainda integravam o Orgamento Fiscal da Unido,
tendo sido excluidas — pelo motivo antes citado — do orgamento de 1997.
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19,0%, no Nordeste; 34,4%, no Sudeste; 10,8%, no Sul; e
3,4%, no Centro-Oeste (sem DF). 7

A esfera fiscal apresentou uma distribuicdo regional mais
progressiva, privilegiando mais intensamente as regides de
menor nivel de renda, embora a parcela nacional + Distrito
Federal dos gastos tenha sido mais elevada (aproximada-
mente um ter¢co dos gastos da esfera fiscal foram apropria-
dos nas categorias nacional + Distrito Federal ou exterior). A
da seguridade tendeu a se concentrar mais nas regides Su-
deste (43,0%) e Sul (11,9%). Nessas duas regides, as parti-
cipacOes relativas dos estados nos gastos da esfera fiscal
foram invariavelmente menores que nos da esfera da seguri-
dade. No caso de Sao Paulo, sua fragao relativa na esfera da
seguridade foi quase trés vezes a observada para a esfera
fiscal.

TABELA 1.3

Despesa Realizada pela Unido por
Esfera Orgamentaria, Regides e Unidades
da Federagcdo — 1995

(Em R$ milhges)

Regido/Estado Fiscal (%) Seguridade (%) Total (%)
Nacional DF 18033,6 31,0 15197,4 21,3 33231,0 25,6
Exterior 13821 24 0,0 0,0 13821 1.1
Norte 5119,8 8,8 2372,1 33 74919 5,8
N&o-Estadualizado 2218 04 43,0 0,1 264,8 0,2
Acre 404,0 0,7 150,8 0,2 554,8 0,4
Amazonas 786,6 1,4 458,4 0,6 12450 1,0
Amapa 5094 0,9 99,1 0,1 608,5 0,5
Para 15729 27 1129,7 1,6 27026 2,1

(continua)

7 Atitulo de ilustracéo, a incluséo dos fundos de incentivos fiscais (FINOR,
FINAM e FUNRES) pouco teria alterado a distribuicdo total do gasto. As
variages percentuais no total do gasto teriam sido de +0,2 para o Norte,
+0,1 para o Nordeste, -0,2 para o Sudeste, e -0,1 para o Sul e Centro-Oeste.
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Regido/Estado Fiscal (%) Seguridade (%) Total (%)

UNIAO
Rondonia 6833 12 2554 04 9386 07 <OMPOSICAO
Roraima 3874 07 56,3 0,1 4437 0,3 :%.— ;%DD/})S
Tocantins 5544 1,0 179,4 0,3 7338 0,6 ORCAMENTOS
FISCAL E DA
Nordeste 11817,1 20,3 128220 17,9 24639,1 19,0 SEGURIDADE
Nao-Estadualizado 10767 1,8  127.6 02 12043 09 SOCIAL—19%5
Alagoas 7190 1,2 721,8 1,0 14407 11
Bahia 22194 38 3033,6 42 52530 4,0
Ceara 1620,7 2,8 2104,4 29 37251 29
Maranhéo 12212 21 1160,6 16 23819 18
Paraiba 10233 1,8 11732 16 2195 1,7
Pernambuco 17752 3,0 2406,5 34 41817 32
Piaui 7394 1,3 741,2 1,0 14806 1,1
Rio G. do Norte 8332 14 887,6 12 17208 1.3
Sergipe 589,0 1,0 465,5 0,7 10544 0,8
Sudeste 13922,8 239 307265 43,0 446494 34,4
Nao-Estadualizado - - - - - -
Espirito Santo 5559 1,0 885,1 1,2 14410 11
Minas Gerais 30586 53 5398,6 76 84572 6,5
Rio de Janeiro 6509,4 11,2 117138 16,4 18223,1 14,0
Sé&o Paulo 37990 6,5 12729,0 17,8 16528,0 12,7
Sul 5483,7 94 8 503,2 11,9 13986,9 10,8
Nao-Estadualizado - - 3,7 0,0 3,7 0,0
Parana 17519 3,0 25920 36 43440 33
Rio G. do Sul 26924 4,6 42288 59 69212 53
Sta. Catarina 10394 1,8 1678,7 23 27181 21
Centro-Oeste 24875 4.3 1876,7 2,6 43642 34
(s/ DF)
Nao-Estadualizado 2256 04 1,5 0,0 227,12 0,2
Goias 883,0 1,5 1012,8 14 18958 1,5
Mato G. do Sul 540,0 0,9 456,0 0,6 9959 0,8
Mato Grosso 8389 14 406,4 06 12453 1,0
Brasil 58 246,5 100,0 71497,9 100,0 129 744,4 100,0

Fonte: cosIS/STN; SIAFI 1995 (com inclusdo dos fundos constitucionais).

Elaboragao: CGPOR/DIPRU/IPEA.

109




PLANEJAMENTO E
POLITICAS PUBLICAS

N° 16 - DEZ DE 1997

110

Ja para as regioes Norte e Centro-Oeste (sem DF) ocorreu o
inverso, sendo maiores as respectivas participagdes relativas
na esfera fiscal. No Nordeste, os trés maiores estados (Bahi-
a, Pernambuco e Ceara) apresentaram comportamentos
analogos ao dos estados do Sudeste e Sul, enquanto que os
demais seguiram o padrdo das regides Norte e Centro-
Oeste.

Uma explicagao para esses comportamentos deriva da maior
correlagdo dos principais itens compreendidos na esfera da
seguridade com os estados em que ha maior nivel de organi-
zacao e formalizagdo do mercado de trabalho. Os gastos di-
retos com a previdéncia, que respondem pela maior parcela
desses recursos, tendem a apresentar maior grau de concen-
tracdo em estados mais populosos e de maior nivel relativo
de desenvolvimento, sendo menos suscetiveis a uma orien-
tacéo deliberada em favor daqueles de menor renda.

O estado do Rio de Janeiro representa um caso singular,
pois sua participacao relativa, tanto na esfera fiscal quanto na
da seguridade, foi muito elevada, concorrendo para que seja
o estado que recebe a maior fatia dos recursos totais (14,0
%, s6 superado pela categoria espacial nacional Distrito
Federal).

A tabela 1.4 apresenta o perfil regional e estadual dos gastos
por habitante e dos produtos internos brutos per capita.8
Confrontados os dispéndios totais regionalizados (soma dos
orcamentos Fiscal e da Seguridade Social) com as respecti-
vas populagdes, observa-se um gradiente de variagdo dos
gastos per capita, que oscilou entre R$ 511,3 por habitante
na regido Centro-Oeste (sem DF) a R$ 673,60 por habitante
na regiao Sudeste. A regido Sul apresentou uma média de
R$ 604,80 por habitante; a regido Nordeste, R$ 547,80 por
habitante. A regido Norte ficou bastante proxima do Sudeste,
com R$ 671,4 por habitante. Essas duas regides situaram-se

8 Essaandlise requer que se desconsidere a parcela dos gastos efetuados
no Distrito Federal e nos ambitos nacional e exterior, que monta a R$ 34,6
bilhdes.




acima da média na-cional dos gastos da parcela regionaliza-
da por habitante (R$ 617,4 p/hab.), enquanto as demais fica-
ram aquém dessa média. Esses dados em nivel regional, no
entanto, obscurecem a visdo de variagdes ainda mais inten-
sas no ambito dos estados.

A elevada média da regido Sudeste decorreu sobretudo do
peso do estado do Rio de Janeiro, que registrou a elevada
proporgdo de R$ 1 370,5 por habitante, nimero fortemente
influenciado pelo Orgamento da Seguridade (R$ 881,00 por
habitante, o que perfaz 141,1% a mais do que a média na-
cional per capita dessa esfera). Na regido Norte, o peso dos
antigos territorios fez a diferencga: particularmente o Amapa,
com R$ 1 865 por habitante; Roraima (R$ 1 692,10); e Acre
(R$ 1 218,80), além de Rondoénia (R$ 700,70 ) e Tocantins
(R$ 728,70) — todos mais apoiados na esfera fiscal do que
na da seguridade, o que contribuiu para elevar substancial-
mente a média da regido, em detrimento das posi¢des nao
tao favoraveis dos estados mais populosos, Amazonas e Pa-
ra.

As regides Nordeste, Sul e Centro-Oeste (sem DF), que apre-
sentaram médias abaixo da relativa ao somatério das regi-
6es, mostraram comportamentos estaduais mais homogé-
neos, com excecdo do estado do Rio Grande do Sul, relati-
vamente melhor contemplado com recursos federais.

Observe-se que os estados com as menores fracbes dos
gastos regionalizados foram, nesta ordem, Bahia (R$ 415,40
p/hab.), Goias (R$ 440,00), Maranhao (R$ 455,30), Sdo Pau-
lo

(R$ 490,50) e Para (R$ 496,00). As posicoes inferiores dos
trés estados menos aquinhoados (Bahia, Goias e Maranh&o)
encontram algumas linhas basicas de explicagdo nos seguin-
tes argumentos: a) trata-se de estados relativamente populo-
sos, sobretudo Bahia; b) em todos os trés estados, observou-
se reduzida participacéo relativa dos gastos na esfera da se-
guridade, quando correlacionados com suas respectivas fra-
cOes populacionais (registre-se que a ordem se inverte, com
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a Bahia estando agora melhor aquinhoada que Goias, e este,
melhor do que o Maranh&o); c) principalmente no caso da

P . . "~

P EAs Bahia, que apresenta a pior posigdo em termos do compo-

N°16-DEZDE 1997 nente fiscal, cabe considerar também que, embora represen-
te hoje o estado mais importante em termos econdémicos da
regido Nordeste, ndo conta com érgaos federais regionais de
peso, como ocorre em Pernambuco, que tem a Superinten-
déncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), e no Cea-
ra, que conta com o Departamento Nacional de Obras Contra
as Secas (DNOCS).

TABELA 1.4

Despesa Realizada pela Unido e PIB per Capita por
Regido e Unidade da Federagao
(exclusive Distrito Federal) — 1995

Despesa PIB cf (C) Estado/
Regido/Estado Per Capita Per Capita (A)(B) Total Regides
(R$/ ab.)(A) (R$/ ab.)B) (%) (%)
Norte 671,38 24435 27,48 158,52
Acre 1218,80 2920,5 41,73 240,77
Amazonas 536,60 3102,7 17,29 99,78
Amapa 1 865,40 3091,9 60,33 348,08
Para 496,00 2308,4 21,49 123,96
Rondbénia 700,70 2515,1 27,86 160,73
Roraima 1692,10 2579,1 65,61 378,52
Tocantins 728,70 1098,9 66,31 382,59
Nordeste 547,84 1705,8 32,12 185,29
Alagoas 536,50 1627,5 32,96 190,18
Bahia 415,40 2027,6 20,49 118,20
Ceara 554,80 1546,3 35,88 207,00
Maranh&o 455,30 1163,7 39,13 225,74
Paraiba 657,60 1276,2 51,53 297,28
Pernambuco 561,70 1895,8 29,63 170,93
Piaui 543,30 962,0 56,47 325,82
Rio G. do Norte 666,40 2032,7 32,78 189,14
Sergipe 656,90 24848 26,44 152,52
(continua)
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DE QUE MANEIRA
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Despesa PIB cf (©) Estado/ 55—%?303 DA
Regido/Estado Per Capita Per Capita (A)/(B) Total Regide COMPOSICAO
(R$/ ab.)(A) (R$/ ab.)(B) (%) (%) REGIONAL E

ESTADUAL DA
E_ECUCAO DOS

Sudeste 673,60 48512 1389 80,11 SRCAMENTOS

Espirito Santo 517,10 32623 1585 9145 S

Minas Gerais 512,40 3177.9 16,12 93,02 SOCIAL — 1995

Rio de Janeiro 1 370,50 4 436,0 30,89 178,24

S30 Paulo 490,50 5 966,0 8,22 47,43

Sul 604,80 42159 14,35 82,77

Parana 498,60 4 277,3 11,66 67,25

Rio G. do Sul 722,60 4303,5 16,79 96,87

Sta. Catarina 561,90 39316 14,29 82,46

Centro-Oeste

(s/ OF) 511,34 30205 16,93 97,67

Goias 440,00 29292 15,02 86,66

Mato G. do Sul 520,70 38377 13,57 78,28

Mato Grosso 538,20 2514,7 21,40 123,48

Total Regides (s/

DF) 617,40 3562,0 17,33 100,00

Brasil 832,64 3605,3 23,09 -

Fonte: Despesa — COSIS/STN; SIAFI 1995; PIB — IPEA/DIPES; elaboragao:
CGPOR/DIPRU/IPEA.

Obs.: Os gastos por habitante das regides incluem a sua parcela néo-
estadualizada.

A proporgao dos dispéndios com relagdo aos produtos inter-
nos brutos de cada unidade da Federagao ou regido mostra
um quadro diferente. Nas regides Norte e Nordeste, essa
proporgcao alcangou, em média, valores superiores a 25%.
Na regido Norte, apenas o estado do Amazonas situou-se
abaixo de 20%, enquanto, na regido Nordeste, todos os es-
tados superaram essa mesma proporg¢ao. Nos antigos territo-
rios do Amapa e Roraima e no estado de Tocantins, esta su-
perou os 60%, enquanto, nos estados da Paraiba e do Piaui,

113




PLANEJAMENTO E
POLITICAS PUBLICAS

N° 16 - DEZ DE 1997

114

mostrou-se acima dos 50% — uma clara indicagdo do peso
relativo dos gastos publicos federais nesses estados.

Em contraposicéo, nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste
(sem DF), as propor¢gdes médias foram, respectivamente,
13,89%, 14,35% e 16,06%. O Unico estado a destoar marca-
damente desse padréo foi o Rio de Janeiro (30,89%), embora
Mato Grosso tenha também se situado um pouco acima dos
20% (21,4%). Sao Paulo apresentou a menor propor¢ao gas-
to federal/PiB: apenas 8,22%.

Dessa forma, como se pode observar na ultima coluna da ta-
bela 1.4, todos os estados das regides Nordeste e Norte
(com excegédo do Amazonas), além do Rio de Janeiro e Mato
Grosso, apresentaram proporgdes que superaram a registra-
da para o conjunto das regides ou estados considerados.

No cotejo com o produto, os gastos federais parecem de-
monstrar, em geral, certo padrao de progressividade em ter-
mos regionais e estaduais, o que refor¢a os recursos dispo-
niveis daqueles estados de menor nivel de renda. Em suma,
a direcdo dos dispéndios parece correta, ainda que se possa
discutir sua intensidade e as posigdes particulares de algu-
mas unidades da Federacgao.

1.2 Os Dispéndios por Natureza

A distribuicdo por natureza da despesa, apresentada na ta-
bela 1.5, contribui para que se possa formar um juizo mais
preciso da estruturagdo espacial do gasto. Os itens relativos
aos investimentos, inversdes financeiras e outras despesas
de capital representaram uma fragdo menor dos gastos.

No grupo relativo aos investimentos, os destaques foram pa-
ra o Nordeste (23,0%), Sudeste (21,9%) e nacional + Distrito
Federal (27,8%). Salta aos olhos nesse grupo a menor parti-
cipacdo da Regido Sul (6,7%). A distribuicdo estadual dos
investimentos apresenta um perfil sensivelmente diferente
dos demais, sobretudo pela expressao relativa dos dispén-




dios no exterior® (10,0%) e da parcela ndo-estadualizada dos e QUE MANEIRA
SE DISTRIBUEM OS.
RI

gastos da regido Nordeste (6,5%). A categoria espacial na- ECURSOS DA

cional + Distrito Federal e o estado do Rio de Janeiro, com ggllagosm/xo
participacbes relativas de, respectivamente, 27,8% e 10,7%, REGIONALE

sobressairam-se. Sao Paulo respondeu por 6,2% dos inves- -%—— MDS

timentos e Minas Gerais, por 4,3%. Os dispéndios nesse item EECQ'X'ENDTAOS
também se mostraram elevados, em termos relativos, nos  SEGURIDADE

N L 0 o SOCIAL — 1995
trés principais estados nordestinos: Pernambuco (3,7%), Ce-

ara (3,2%) e Bahia (2,9%).

As inversdes financeiras'0 apresentaram baixo grau de regi-
onalizagdo, com 74,6% dos gastos sendo classificados na
categoria nacional + Distrito Federal; as outras despesas de
capital, cujo valor global é irrisério, concentraram-se sobretu-
do no Sudeste (50,6%) e Sul (14,7%).

Os dispéndios com pessoal e encargos apresentaram-se
mais elevados na regido Sudeste (cerca de 36,3%), que su-
perou até mesmo o agregado nacional + Distrito Federal
(35,3%), o que se justifica sobretudo pela elevada fracdo de
funcionarios publicos no estado do Rio de Janeiro.

No Nordeste, esses gastos alcancaram 13,1%, e, na regiao
Norte, 5,0% — valores que acompanham aproximadamente
suas respectivas fragdes na renda nacional. Cabe destacar
que, na regiao Nordeste, os estados de Pernambuco (2,6%)
e Ceara (2,5%) receberam maiores fragcdes dos gastos fede-
rais com pessoal e encargos do que o estado da Bahia
(2,3%), que é mais populoso. Nas regides Sul e Centro-
Oeste (sem DF), os percentuais de participagao relativa fo-
ram, respectivamente, 7,6% e 2,2%. Por fim, os gastos com
pessoal e encargos no exterior alcangaram 0,6% do total.

9 Ppara maiores detalhes sobre os investimentos no exterior, ver Galvéo et
alii (1997).

10 |nclui os fundos constitucionais.
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TABELA 1.5

Execucao Financeira da Unido por Natureza da

Despesa segundo as Regides e Unidades da

Federagao — 1995

(Em porcentagem)

Pessoal e Out. Desp.

Investi- Inversdes Out. Desp.

Regido/Estado Encargos Correntes mentos Financ. Capital Total
Nacional DF 35,3 15,5 27,8 74,6 16,7 25,6
Exterior 0,6 0,9 10,0 0,0 0,4 1,1
Norte 5,0 6,3 7,3 3,6 6,6 58
N&o-Estadualizado 0,0 0,0 0,2 2,6 0,0 0,2
Acre 0,3 0,5 0,3 0,0 0,2 0,4
Amazonas 0,9 1,0 2,3 0,0 21 1,0
Amapa 0,6 0,5 0,2 0,0 1,6 05
Para 1,7 2,5 1,8 0,1 1,0 2,1
Roraima 0,9 0,7 1,5 0,2 1,1 0,7
Ronddnia 0,4 0,3 0,4 0,0 0,3 0,3
Tocantins 0,1 0,8 0,5 0,6 0,3 0,6
Nordeste 13,1 22,7 23,0 9,2 3,9 19,0
Né&o-Estadualizado 0,0 0,3 6,5 7.8 0,0 0,9
Alagoas 0,8 1,4 1,0 0,0 0,0 1,1
Bahia 2,3 54 2,9 0,4 0,5 4,0
Ceara 2,5 3,3 3,2 0,3 0,3 2,9
Maranh&o 1,0 2,4 1,4 0,2 0,2 1,8
Paraiba 1,6 2,0 1,2 0,1 0,3 1,7
Pernambuco 2,6 3,8 3,7 0,1 2,2 3,2
Piaui 0,6 1,5 11 0,1 0,2 1,1
Rio G. do Norte 1,1 1,6 1,0 0,2 0,2 1,3
Sergipe 0,5 1,0 0,8 0,0 0,3 0,8
Sudeste 36,3 37,9 21,9 1,1 50,6 34,4
Espirito Santo 0,9 1,4 0,7 0,1 0,3 1,1
Minas Gerais 4,8 8,2 4,3 0,3 2,5 6,5
Rio de Janeiro 25,0 10,5 10,7 0,3 24 14,0
Sao Paulo 56 17,9 6,2 0,4 45,3 12,7

(continua)
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Regio/Estado Pessoal e Out. Desp. Investi- Inv_ersoes Out. D_esp. Total ECURSOS DA
Encargos Correntes mentos Financ. Capital UNIAO
Sul 7,6 13,1 6,7 6,2 14,7 10,8 g(E)(I\;/I%ON'SAIEéO
N&o-Estadualizado 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 ESTADUAL DA
i E _ECUCAO DOS

Parana 1,9 4,3 1,6 1,7 0,5 3,3 ORCAMENTOS
Rio G. do Sul 42 6,1 3,4 41 13,9 5,3 FISCAL E DA

0. dosu SEGURIDADE
Sta. Catarina 1,5 2,6 1,6 0,3 0,3 2,1 SOCIAL — 1995
Centro-Oeste (s/ DF) 2,2 3,7 35 53 7,2 34
Nao-Estadualizado 0,0 0,0 0,0 2,6 0,0 0,2
Goias 1,0 1,8 1,0 0,7 0,5 1,5
Mato G. do Sul 0,6 0,8 0,8 0,8 3,4 0,8
Mato Grosso 0,6 1,0 1,6 1,2 3,3 1,0
Brasil (%) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Valor(R$ milhdes) 37889,2 783128 47481 86007 193,4 1297442

Fonte: COSIS/STN; SIAFI 1995 (inclui fundos constitucionais); elaboracéo:
CGPOR/DIPRU/IPEA.

As outras despesas correntes, que responderam por mais da
metade dos empenhos liquidados totais (R$ 78,0 bilhdes),
apresentaram um perfil regional distinto. Os dispéndios no
Sudeste montaram a quase R$ 30,0 bilhées, ! ou 37,9% dos
gastos nesse grupo de despesa. A participagao relativa do
Nordeste também foi mais expressiva, alcangando 22,7% do
total. A regido Sul recebeu 13,1%, enquanto as regides Norte
e Centro-Oeste (sem DF) absorveram, respectivamente, 6,3%
e 3,7%. Os gastos das categorias nacional + Distrito Federal
e exterior responderam por, respectivamente, 15,5% e 0,9%.
Esse perfil encontra explicagdo em boa medida no fato, ja a-
presentado, de que foram os gastos relacionados a esfera da
seguridade que influenciaram essa expressao relativa mais
acentuada das regides de maior nivel de desenvolvimento.

Essa abordagem, contudo, superestima a capacidade de a-
locagdo de recursos por parte do governo federal, visto que
boa parte dos dispéndios inclusos nesse grupo de despesa
consiste em transferéncias — tributarias ou ndo — para ou-

11 Note-se que nesses valores estdo incluidas as transferéncias
intergovernamentais.
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tras esferas de governo (as transferéncias intergovernamen-
tais) ou mesmo para familias (como no caso da concessao e
manutencado de beneficios da previdéncia social ou do segu-
ro-desemprego).

O grafico 1 divide a execugéo financeira das Outras Despe-
sas Correntes para 0 ano de 1995 em algumas de suas prin-
cipais categorias que aqui foram identificadas: a) pela Unida-
de Orgamentaria 73000 — Transferéncias para Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, descontando-se a cota-parte do
salario-educagéo, incorporada a fungdo Educacéo; e b) pela
fungéo, para os demais casos.

GRAFICO 1

Distribuicao Percentual das Outras Despesas
Correntes da Unido segundo as Principais Rubricas

TRANSF.

OUTROS INTERG.

16,3% 22.8%

EDUCAGAO
53%
SAUDE
PREVID NCIA 12.5%
43,2%

Obs.: 1) Educagdo — foi acrescida do salario-educagdo, que é uma

transferéncia intergovernamental;

2) Saude — exclui os programas de Saneamento (076) e Protecdo do Meio
Ambiente (077);

3) Previdéncia — exclui o Programa de Formagao do Patriménio do Servidor
Publico(084).

Como se pode observar, as transferéncias intergovernamen-
tais para estados, Distrito Federal e municipios representam




22,8% do gasto desse grupo de despesa. Somadas aos gas- DE QUE MANEIRA
SE DISTRIBUEM OS
RI

tos da funcao Previdéncia (43,2%) — que também constitu- RECURSOS DA

A i i3 — UNIAO
em uma transferéncia de recursos arrecadados pela Uniao COMPOBICAO

atinge-se a marca de 66% do total dos empenhos liquidados 35%\%%AALL %A
nesse grupo de despesa. Do restante dos recursos desse E ECUCAO DOS

grupo de despesa, somente cabe algum destaque as catego- SRSAMENTOS

rias Saude e Educacado, com 12,5% e 5,3%, respectivamen- SEGURIDADE
te 12 SOCIAL — 1995

Na tabela 1.6, pode-se observar o valor dos dispéndios per
capita nessas trés categorias. Nos casos de educagao e sa-
ude, os niveis de dispéndio por habitante demonstraram-se
substancialmente mais elevados nas regides Sudeste
(R$ 22,30 na educagdo, e R$ 64,80 na saude) e Sul (R$
18,20 na educagéo, e R$ 64,30 na saude).

Em contraposi¢cdo, as regides Nordeste, Norte e Centro-
Oeste (sem DF) apresentaram médias per capita inferiores:
respectivamente, R$ 14,50, R$ 14,30 e R$ 13,30 na educa-
cao; e R$ 43,30, R$ 38,30 e R$ 49,00 na saude.

O mesmo padrao repetiu-se no caso dos dispéndios per capi-
ta da previdéncia. As regides Sudeste e Sul apresentaram
niveis superiores aos das regides Nordeste, Norte e Centro-
Oeste (sem DF). Apenas a hierarquia dos valores entre as re-
gides parece agora mais acentuada, tendo variado de R$
271,70 na regido Sudeste a R$ 100,30 na regido Norte. A re-
gido Nordeste apresentou um patamar de dispéndio de R$
166,70 por habitante, sensivelmente superior ao das regides
Norte e Centro-Oeste (sem DF) — esta Ultima com R$ 115,80
por habitante.

12 cabe alertar que, no caso dos segmentos de saude e educacdo, 0s
dispéndios referem-se as fungBes enquanto categorias da classificagdo
funcional-programatica adotada pelos Sistema Integrado de Dados (SIDOR) e
SIAFI, que ndo se confundem com os dispéndios dos respectivos ministérios
setoriais. No caso da fungdo Educacdo foram agregados os dispéndios
classificados como Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios
(uo 73 000) relativos a cota-parte do salario-educagdo. Os gastos da funcao
Previdéncia correspondem ao p/A Concesséo e Manuteng&o de Beneficios.
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N°16-DEZDE 1997 Gastos por abitante com Outras Despesas
Correntes na Educacéao, Saude e Previdéncia,
segundo as Regides — 1995

Educagao Saude Previdéncia

Regides R$/ ab. (%) R$/ ab. (%) R$/ ab. (%)
Norte 14,3 78,0 38,3 68,9 100,3 46,8
Nordeste 14,5 79,0 43,3 77,7 166,7 77,7
Sudeste 22,3 121,7 64,8 116,4 2717 126,7
Sul 18,2 99,3 64,3 115,6 234,6 109,4
Centro-Oeste (s/ DF) 13,3 72,8 49,0 88,0 115,8 54,0
Regic”)(-:'s1 18,3 100,0 55,6 100,0 214,5 100,0
Brasil 27,0 - 63,5 - 219,3 -

Fonte: COSIS/STN; SIAFI 1995; elaboragdo: CGPOR/DIPRU/IPEA.

Nota: 1 Tanto a populagéo do Distrito Federal quanto as parcelas de gasto
nacional + Distrito Federal e exterior foram desconsideradas.

Os dados mostram, nas categorias de educagao e saude,
que foram gastos proporcionalmente menos os recursos re-
passados ou aplicados diretamente pela Unido justamente
nos estados que apresentam os piores indices sociais nas
correspondentes areas. Naturalmente, o caso da previdéncia
parece um pouco distinto. A posi¢ao relativamente mais favo-
ravel do Nordeste, por exemplo, encontra boa explicagdo no
avango dos dispéndios com a previdéncia rural.

Algumas consideragdes adicionais ajudam a matizar um
pouco mais essas evidéncias, particularmente no caso da
educacdo, no qual as posi¢des relativas dos estados nos
dispéndios federais per capita apresentaram maior variancia
em torno das médias regionais. Os gastos federais assumem
nitida conotacdo de complementacao aos esforgos estaduais
€ municipais, e tendem a se concentrar naqueles componen-
tes em que a Unido assume maiores responsabilidades. Vale
registrar o peso das universidades federais, que reflete o pa-
pel da Unido na educacio superior. Fragdes maiores dos
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gastos per capita estaduais com ensino superior em relagéo
aos dispéndios totais per capita na categoria da educagéo
podem ser observadas nos estados do Acre (42,0% dos gas-
tos totais com outras despesas correntes na educacgao), Pa-
raiba (40,4%), Rio Grande do Norte (33,9%), Roraima
(32,5%) e Para (31,3%). Alguns estados registraram alta pro-
porcdo de dispéndios per capita com residéncia médica e
manutengéo de hospitais de ensino: Tocantins (79,0%), Ma-
ranhdo (61,8%), Piaui (55,6%) e Roraima (51,7%).

Sao Paulo registrou baixos dispéndios per capita em Outras
Despesas Correntes com a educagao superior (3,4% dos
seus dispéndios totais na fung¢éo), dado que suas universida-
des mais importantes sdo estaduais. De outro lado, a compo-
sicdo dos gastos no Rio de Janeiro com a mesma categoria
comporta especificidades, como, por exemplo, os dispéndios
em itens ndo observados nos demais estados, como os com
a Tv Educativa, além de outros de natureza administrativa.

No caso da saude, cabe considerar que o estado do Rio de
Janeiro, que mais uma vez se destacou expressivamente,
concentra algumas instituicbes que constituem unidades de
referéncia para o todo o pais; dai a explicagao para tao ele-
vados niveis de dispéndios per capita.

2 Transferéncias de Recursos Federais Para
Estados, Distrito Federal e Municipios

As transferéncias intergovernamentais do governo federal to-
talizaram R$ 25,5 bilhdes em 1995, o que representa cerca
de 20% do total dos gastos realizados pela Unido (excluindo-
se a parcela de juros e amortizagdes). Em sua maior parte,
tratam-se de recursos fiscais repassados a estados e muni-
cipios objetivando a diminuigdo das desigualdades regionais
de renda e a complementacdo das respectivas capacidades

DE QUE MANEIRA
SE DISTRIBUEM OS
RECURSOS DA
UNIAO
COMPOSICAO
REGIONAL E

ESTADUAL DA

E_ECUCAOQ DOS

ORCAMENTOS
FISCAL E DA

SEGURIDADE
SOCIAL — 1995
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fiscais, necessarias ao cumprimento das obrigagdes ineren-
tes a essas instancias de governo. '3

Conforme nomenclatura normalmente utilizada, pode-se tra-
balhar com dois campos distintos: as Transferéncias Tributa-
rias ou Constitucionais (reparticio regular de tributos da esfe-
ra federal para a estadual ou a municipal) e as Nao Tributa-
rias.

A primeira parcela das transferéncias — as ditas Tributarias
ou Constitucionais — inclui a cota-parte da contribuicdo do
salario-educagdo, o Fundo de Participagdo dos Estados
(FPE), o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), 0 Fun-
do de Compensacéao pela Exportagao de Produtos Industria-
lizados (FPE ), o Imposto sobre Operagdes Financeiras sobre
Quro (1oF Ouro) e o Imposto Territorial Rural (ITR). Os dados
dessa primeira Ouro parcela das transferéncias estao apre-
sentados na tabela 2.1.

TABELA 2.1

Transferéncias Tributarias ou Constitucionais para
Estados, Distrito Federal e Municipios — Participacao
Percentual das Regides e Valores Totais — 1995

(Em porcentagem)

FPM FPE FPE  Sal.-Educ. 10FOuro  ITR Total
Norte 8,5 25,4 4,5 2,1 57,2 4,4 15,6
Nordeste 35,3 52,5 10,1 7,8 9,2 9,7 38,3
Sudeste 31,2 8,5 47,4 68,8 6,4 38,5 25,0
Sul 17,5 6,5 36,6 16,7 0,2 21,9 14,0
Centro-Oeste 7,5 7,2 1,3 4,6 26,9 25,6 71
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Valor (R$ milhdes) 8 170,4 7803,0 13858 12217 335,11 156 189316
(%) 43,2 41,2 7,3 6,5 1,8 0,1 100,0

Fonte: COSIS/STN; SIAFI 1995; elaboragao: CGPOR/DIPRU/IPEA.

13 pela natureza dos dados, todos os valores sao passiveis de distribuicdo
por estado, razdo pela qual em todas as tabelas desse item consta o Distrito
Federal e ndo aparece a parcela nacional.




Como se pode observar, o FPE e 0 FPM — transferéncias dis- pg que MANEIRA

D
tributivas por definicho — respondem por 84,4% do total, SEDISIRIBUEMOS
sendo 41,2% do FPE e 43,2% do FPM. As regides Norte e ggllalg>08| o
Nordeste recebem juntas cerca de 78% do FPE; o Nordeste ReG ONALCE

fica com 52,5%. Em relagdo ao FPM, o Sudeste aparece com ESIADUALDA Q%D|3Aos
alta participagdo (31%), gragas em grande parte ao critério ORCAMENTOS

. . . L FISCAL E DA
exclusivamente populacional aplicado aos municipios de pe- SEGURIDADE
queno porte, chegando quase a superar o Nordeste (35%). O  SOCIAL—1995
Sul também, pelo mesmo motivo, dobra a participagdo, com-
parando-se o percentual do FPM com o do FPE. O Centro-

Oeste mantém praticamente a mesma participagéo: 7,2% e

7,5%, respectivamente, no FPE € no FPM.

Quanto as outras Transferéncias Tributarias ou Constitucio-
nais, que juntas representam cerca de 17%, as mais repre-
sentativas sdo o FPE (7,3%), que é o fundo constituido pela
parcela do IPI relativa aos produtos exportados, e a cota-
parte do salario-educagéo (6,5%).

Analisando o FPE , observa-se que, como nao poderia deixar
de ser, o Sudeste e o Sul, as regides de maior atividade eco-
ndmica e voltadas para as exportagdes, tém maior participa-
¢ado, com, respectivamente, 47,4% e 36,6%. A contribuicdo
do salario-educagéao (2,5% da folha de pagamento das em-
presas) objetiva financiar as despesas do setor publico com o
ensino elementar: dois tergos s&o repassados diretamente a
unidade da Federagdo em que se realizou o recolhimento, os
quais constituem a cota-parte inserida nas transferéncias.
Por esse motivo, a regido Sudeste detém 68,8%, vindo de-
pois o Sul, com 16,7%; o Nordeste, com 7,8%; o Centro-
Oeste, com 4,6%; e o Norte, com apenas 2,1%.

Na segunda parcela das transferéncias intergovernamentais
(tabela 2.2), estdo as Nao Tributarias, que compreendem as
regulamentadas por meio de dispositivos legais (também
chamadas de Transferéncias Regulares Nao Tributarias), tais
como as despesas com 0s novos estados e o Distrito Fede-
ral, e as denominadas Nao Regulares ou Negociadas, nas
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As Transferéncias Tributarias ou Constitucionais respondem
por 74,2% do total; as Nao Tributarias abrangem os 25,8%
restantes, sendo que 16,3% correspondem as Negociadas e
9,5% as Transferéncias Nao Tributarias Regulares.

Analisando-se especificamente as Transferéncias Negocia-
das, observa-se que, em termos de participagao das regides,
enquanto nas tributarias o Nordeste detém a maior parcela,
nestas € o Sudeste (34,5%) que lidera (Sdo Paulo: 18,5%).
Do total de R$ 4,2 bilhdes referente as Transferéncias Nego-
ciadas, 76,5% foram repassados para os estados, e 23,5%
para 0os municipios.

Nas Transferéncias Nao Tributarias Regulares, como nao
poderia deixar de ser, tem-se, em primeiro lugar, o Centro-
Oeste, devido a participagéo do Distrito Federal, que alcanga
65,4%, seguido da regiao Norte, com 23,0% (Amapa, 8,8%;
Rondénia, 6,8%; Roraima, 5,4%; e Acre, 2,0%).

TABELA 2.2

Participacao Percentual dos Estados nas —
Transferéncias Tributarias e Nao Tributarias 1995

(Em porcentagem)

Nao Tributarias

Regides Tributérias ou  Regulares Negociadas  Total Total

e Estados Constitucionais Geral
Norte 15,6 23,0 9,3 14,3 15,3
Acre 1,6 2,0 0,8 12 15
Amazonas 1,8 0,0 1.4 0,9 1,6
Amapa 1,7 88 1,2 4,0 2,3
Para 52 0,0 2,6 1,7 4,3
Rondénia 1,6 6,8 1,7 3,6 2,1
Roraima 1,2 54 0,9 2,6 15
Tocantins 2,5 0,0 0,6 0,4 1,9
Nordeste 38,3 0,0 26,1 16,5 32,7
Alagoas 2,8 0,0 1,7 11 2,3
Bahia 8,4 0,0 6,6 4,2 7,3
Ceara 54 0,0 3,8 2,4 4,6

(continua)
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(continuag&o) SE DISTRIBUEM OS
R

N&o Tributarias UEI_'ICAW
Regides Tributdrias ou Regulares Negociadas Total Total COMPOSICAO
e Estados Constitucionais Geral ;g%\%’[lﬁ[ E A
Maranhso 4,9 0,0 2,6 17 41 EEQUCAODOS W
Paraiba 3,4 0,0 1,7 1,1 2,8 FISCAL E DA
SEGURIDADE.
Pernambuco 53 0,0 4,2 2,6 4,6 SOCIAL — 1995
Piaui 2,9 0,0 2,0 1,3 2,5
Rio G. do Norte 2,8 0,0 2,1 1,3 2,4
Sergipe 2,4 0,0 1,4 0,9 2,0
Sudeste 25,0 6,8 34,5 24,3 24,8
Espirito Santo 1,8 0,0 1,3 0,8 1,5
Minas Gerais 9,3 0,0 8,2 5,2 8,2
Rio de Janeiro 3,3 6,8 6,5 6,6 4,2
Sao Paulo 10,7 0,0 18,5 11,7 10,9
Sul 14,0 4,4 11,8 9,1 12,7
Parana 5,1 3,3 4,3 3,9 4,8
Rio G. do Sul 57 11 3,8 2,8 5,0
Santa Catarina 3,2 0,0 3,7 2,3 3,0
Centro-Oeste 7,1 65,8 18,4 35,8 14,5
Distrito Federal 0,5 65,4 11,1 31,1 8,4
Goias 2,9 0,0 3,0 1,9 2,7
Mato G. do Sul 1,3 0,0 1,4 0,9 1,2
Mato Grosso 2,3 0,3 2,8 1,9 2,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Valor (R$ milndes) 18 931,6 2420,2 4155,9 6 25507,6
576,1
(%) 74,2 9,5 16,3 25,8 100,0

Fonte: SIAFI e Transferéncias Negociadas a Estados e Municipios —
Jan./Dez./95 — STN/MINIFAZ. Elaborag&o: CGPOR/DIPRU/IPEA.

Obs.: Incluido o valor de R$ 164,7 milhdes em Rondénia. No SIAFI, esse valor
esta classificado como aplicagédo direta, mas consiste em pagamento
a pessoal de extinto territério.

Para se ter uma visdo aproximada dos recursos disponiveis
em cada unidade da Federacao, adicionaram-se ao valor das
transferéncias federais as receitas tributarias de estados e
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N°16-DEZDE 1057~ cipal imposto o IcMS, que representou, em 1995, 94,3% do
total. Do IcMs arrecadado, 25% sao transferidos para os mu-
nicipios, e chegam a alcangar a segunda posi¢cao nas fontes
de recursos municipais. A sua principal fonte ¢ o Fundo de
Participagdo dos Municipios — transferéncia federal, que,
junto ao IcMs, representa 75% do total da receita municipal,
segundo informagdes do Banco de Dados Municipais do Ins-
tituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM) Bremae er
(1995) para 1992; a receita tributaria dos municipios tem
uma parcela aproximada de 10%.

O mapa 1, a seguir, mostra como estao distribuidos por esta-
do os recursos disponiveis dos governos estaduais e munici-
pais em termos per capita, posicionados em quatro faixas
que organizam grupos com o mesmo numero aproximado de
estados.

MAPA 1

Recursos Disponiveis dos Governos Estaduais e
Municipais por abitante — 1995

d M '
1

-
N §"‘““meuw

R$/Habitante
Yo 1o 340
7 Baoto 500

q|r
N‘““ ‘ [ l500 to 650

H 650 10 2000

Fonte: SIAFI95 e SAFEM (STN). Elaboragéo: CGPR/DPRU/IPEA.

14 Mais detalhes em Galvéo et alii (1997).
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Na faixa superior (acima de R$ 650,00 por habitante), estao

Amapa, Distrito Federal, Roraima, Acre, Sdo Paulo, Amazo- E QUE MANEIRA
nas e Espirito Santo. Alguns encontram-se nessa faixa por SEDISTRIBUEM OS
capacidade fiscal prépria, como Sao Paulo ou mesmo Ama- UET%W
zonas, enquanto outros o estdo por causa direta do volume SOMEOSICAO
de transferéncias federais. Na faixa seguinte (R$ 500,00 a R$ .%S
650,00 p/hab.), enquadram-se Tocantins, Mato Grosso, Ron- 6—;RQAMENTOS
dénia, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro e §e555505
Mato Grosso do Sul. Cabe assinalar que a posigdo nao tio SOCIAL — 1995
favoravel do Rio de Janeiro decorre de sua baixa participa-

¢ao, em termos per capita, nas transferéncias federais, aliada

a sua reduzida capacidade fiscal prépria. Os novos Estados

de Rondbnia e Tocantins se incluem nessa faixa em razéo

das transferéncias federais. Na terceira faixa (de R$ 340,00 a

R$ 500,00 p/hab.), aparecem Sergipe, Goias, Minas Gerais,

Parana e os estados nordestinos do Rio Grande do Norte,

Pernambuco e Alagoas. Por fim, na ultima faixa (até R$

340,00 p/hab.), encontram-se Ceara, Bahia, Paraiba, Piaui e

Maranhao, todos estados da regido Nordeste, acompanha-

dos do estado do Para.

py[[]|w)

Observa-se, por fim, que todos os estados da regido Nordes-
te encontram-se abaixo da média nacional de recursos dis-

poniveis no ambito estadual, que é de R$ 540,60. Isso ocorre
pelo fato de a regido, apesar de bem-posicionada na parcela
das transferéncias e de ser bastante populosa, ter, em geral,
atividade econémica mais rarefeita, o que ocasiona menor
arrecadagéao por habitante.

3 Analise dos Principais Projetos/Atividades
(P/A)

Os mais significativos P/A desenham um padrdo comum
quando hierarquizados — em termos dos valores de empe-
nhos liquidados — para as macrorregidées. Na tabela 3.1, es-
tao relacionados os P/A mais vultosos que existem em todas
as regides, sendo comentados no texto aqueles que nao a-
parecem na tabela, por terem expressiva participagdo ape-
nas em uma determinada regiao.
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TABELA 3.1

Quinze Principais Projetos/Atividades segundo a
Importancia no Pais e nas Regides (exclusive juros,

encargos e amortizacbdes) — 1995

(Em porcentagem)

Projetos/Atividades Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul  C.-Oeste

Concesséao e Manutengéo de Beneficios 25,40 14,86 30,90 40,03 38,24 23,28
Encargos Previdenciarios da Unido 7,06 3,47 7,47 13,24 6,62 4,75
Fundo de Participagdo dos Municipios 6,33 9,57 12,03 5,71 10,24 14,13
Manut. e Operacionalizagéo do sus 6,13 5,01 7,53 8,87 9,79 9,33
Fundo de Part. dos Estados e do DF 6,02 27,23 17,08 1,48 3,64 12,22
Administragao de Pessoal 4,09 511 4,90 7,27 3,17 4,67
Coordenagéo e Manutengao do Ensino 2,94 4,63 4,23 3,17 5,71 5,41
Coord. e Manut. dos Serv. Adm. 1,61 3,79 2,28 2,18 1,69 2,71
Adm. e Coord. dos Serv. Judiciarios 1,47 2,40 2,01 1,78 2,43 2,45
Cota-Parte dos Estados e DF Exportadores

na Arrecadagao do IPI 1,08 0,86 0,58 1,47 3,63 0,44
Cota-Parte dos Estados e DF do Salario-

Educagéo 0,93 0,36 0,40 1,88 1,46 0,75
Alimentagéo Escolar 0,48 0,81 0,92 0,48 0,57 0,96
Prestagao de Beneficios ao Servidor Publi-

co 0,46 0,66 0,60 0,69 0,47 0,68
Operacionalizagéo do SUS 0,43 0,25 0,29 0,50 1,45 1,06
Desenv. e Aperf. das Ativ. de Fiscalizagao 0,36 0,39 0,28 0,58 0,63 0,66
Soma 64,80 79,41 91,49 89,32 89,74 83,48
Total Geral do Gasto2 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: COSIS/STN; SIAFI 1995; Elaboragéo: CGPOR/DIPRU/IPEA.

Notas: 1 Centro-Oeste exclui o DF;

2 Corresponde ao Total Geral do Gasto da Unido em cada regido e
no total do pais, exclusive juros, encargos, amortizagbes e Fundos
Constitucionais (FNO, FNE e FCO).

A Concessao e Manutengao de Beneficios — o P/A chave da
previdéncia social — consagrou-se como 0 mais importante,
tanto no contexto nacional, com 25,4% do total dos gastos
(desconsiderando-se juros, encargos e amortizagdes), quan-
to para as macrorregides, ndo sendo o principal apenas na
regido Norte. Essa regido, ainda jovem em termos de sedi-




mentacao populacional e organizacdo econdmica, apresenta
0s menores indices relativos aos gastos com aposentados.
Isso ocorre tanto para a previdéncia social quanto para os
Encargos Previdenciarios da Unido, que nela apresentam
sua menor participagéo regional (3,47%). No Norte, o FPE
consiste no maior item e representa mais de um quarto dos
gastos totais regionais (27,23%).

Para o Nordeste, os principais P/A foram, em ordem, os bene-
ficios da previdéncia (30,9%), o FPE (17,1%) e o FPM (12%).
Os P/A relativos a saude e educagao posicionaram-se um
pouco mais abaixo.

No Sudeste, despontam os encargos previdenciarios (40%
da previdéncia social e 13,2% do setor publico). O quarto
maior titulo ja € a Administragdo de Pessoal (7,27%), que,
como ja foi visto, contém uma expressiva participagao do Rio
de Janeiro.

Em esséncia, a distribuicdo dos gastos no Sul nao difere da
distribuicdo na regido Sudeste. Cabe destaque, no entanto, a
participagéo de sua cota-parte na arrecadagao do IPI (3,63%),
que fica na 72 colocagéo, a melhor em relagdo as demais
macrorregides. Para o Centro-Oeste — sempre lembrando a
auséncia do Distrito Federal —, a presenga da maquina pu-
blica (e mesmo dos aposentados) encontra-se diminuida.
Também deve-se observar a pequena participagdo de sua
cota-parte no IPI1 (0,44%) — a menor entre as macrorregioes.

Na tabela 3.1, foram omitidas as excegdes representadas por
projetos/atividades cuja importancia relativa apenas transpa-
rece em algumas ou em uma regiao especifica. A regido Nor-
te desponta — até por sua configuragdo espacial — como a
mais diferenciada em termos do padrao estabelecido pelos
P/A anteriormente analisados. Assumem importancia aqui os
P/A referentes as transferéncias do governo federal para pa-
gamento de ativos (5,7%) e inativos (1,9%) dos extintos es-
tados e territérios da regido, além da Transferéncia do IOF In-
cidente sobre o Ouro (2,6%). Para o Nordeste, cabe destacar
a participagao significativa dos P/A de desenvolvimento regio-
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nal, tais como o de De-senvolvimento da Educagéo Basica
para o Nordeste (0,9%) e Apoio ao Pequeno Produtor Rural
— PAPP (0,7%).

No Sudeste, a Unica excecédo é a da Coordenagao e Manu-
tencdo dos Servicos Administrativos e Apoio as Forgas Na-
vais, que ficou em 7° lugar, com 2,4% do total da regi&o.®
No Sul, sobressai-se em uma analise de contraste apenas o
P/A Aquisicao de Produtos para Execucado da Politica de A-
bastecimento (3,6%), que ficou em 8° lugar. O mesmo P/A
assume relevancia no Centro-Oeste, com 4,6% dos gastos,
além das Transferéncia do 10F Incidente sobre o Ouro (2,2%)
€ do PRODEAGRO — MT (1,5%), que é um programa de desen-
volvimento regional.

O que os dados em ambito de P/A demonstram, em conjunto,
é a dificuldade com que se depara a Unido para encetar no-
vas iniciativas voltadas para suporte ao desenvolvimento. As
poucas que se identificam respeitam mais a visdes e com-
promissos do passado. Em termos de vulto das agoes, os
dados refletem sobretudo o pesado esforgo de adaptacao ao
novo quadro federativo e ao novo ideario de politicas sociais
emanados da Constituicdo Federal de 1988.

4 Conclusoes

Os dispéndios publicos federais consagrados a conta dos
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social evoluiram positi-
vamente em diregdo a um quadro em que as regides de me-
nor nivel relativo de desenvolvimento sao receptoras de mai-
ores fatias dos recursos totais. Assim, as regides Norte, Nor-
deste e Centro-Oeste melhoraram suas posi¢gdes na reparti-
¢ao do bolo de recursos federais. De outra parte, o perfil dis-
tributivo desses recursos entre as regides e unidades da Fe-
deragao, em 1995, foco da analise desse artigo, também pa-
rece, em geral, refletir uma regra que privilegia os estados de
maior contingente populacional e menor nivel de renda. Afora

15 Essa excegdo provavelmente expressa problema de ma regionalizagao
dos registros do SIAFI.




certos casos peculiares, essa regra pode ser observada em
varias passagens da analise.

No entanto, persiste uma visdo de que a intensidade desse
viés a favor dos estados mais pobres e populosos € insufici-
ente para estimular alguma reversao significativa no quadro
das pesadas desigualdades regionais presentes no pais. Isso
parece mais contundente ainda quando se compara esse
perfil com o de outros compartimentos dos gastos publicos
federais (ndo analisados neste trabalho), como o relativo ao
orgcamento de investimentos das empresas estatais ou o do
perfil das aplicacdes das agéncias financeiras oficiais de fo-
mento.

Algumas caracteristicas basicas da composi¢céo regional e
estadual dos recursos federais considerados nessa analise
sdo merecedoras de nossa reflexdo. A distingdo entre os per-
fis regionais isolados das esferas fiscal e da seguridade mos-
trou-se relevante para analise. A primeira apresentou-se me-
nos regressiva em sua distribuicdo regional. Os dispéndios
da seguridade, ao contrario, expressam a posi¢cao predomi-
nante do Sudeste sobre as demais regides, o que reflete a
maior rigidez alocativa desse tipo de gasto, com énfase na-
queles especificamente previdenciarios.

Essa constatagdo pode ser vista também a partir de outros
angulos, o da natureza das despesas e o dos principais pro-
jetos e atividades. O perfil regional das Outras Despesas
Correntes, fortemente influenciado pelo componente de gas-
tos derivado da esfera da seguridade, mostrou-se menos fa-
voravel do ponto de vista distributivo no plano espacial do
que o dos investimentos, que, no entanto, representou parce-
la diminuta dos dispéndios.

Ao aprofundar-se a analise do grupo de Outras Despesas
Correntes, destacando seus componentes mais importantes
observados em 1995, constatou-se que os dispéndios fede-
rais em fungdes relevantes como educagao, saude e previ-
déncia tenderam a alcangar patamares mais elevados por
habitante justamente nas regides Sudeste e Sul, que ja apre-
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sentam os melhores indicadores sociais nessas respectivas
areas. Mesmo que essas conclusdes possam ser relativiza-
das, com uma visdo ainda mais detida das politicas e dos
aspectos setoriais correspondentes, o fato € que parece pou-
co defensavel que em areas como educagao e saude, téo
sensiveis ao problema das desigualdades regionais, obser-
vem-se relagbes de dispéndios como as registradas em
1995.

Confrontados os gastos federais nas regides e estados com
as respectivas fracbes populacionais e de produto, os resul-
tados alcangados sugerem algumas interpretagdes. De um
lado, as posi¢cdes muito favoraveis, nos dois confrontos, dos
antigos territorios da regidao Norte; ou seja, elevados niveis
de dispéndio por habitante e elevada proporcdo de gastos,
vis-a-vis as respectivas fragdes no produto interno bruto, le-
vam a hipétese de que existe uma espécie de custo fixo na
manutengdo dos servicos minimos ofertados pela adminis-
tracao publica federal nos novos estados. No caso, sédo esta-
dos com populagdo muito reduzida, o que termina por resul-
tar em elevado nivel de dispéndios por habitante. Essas evi-
déncias sugerem que a criagdo de novas unidades federati-
vas tende a representar potencialmente um 6nus adicional
para a Unido, em prejuizo, muitas vezes, do perfil da reparti-
¢ao do bolo de recursos tributarios e de suas agdes nos de-
mais estados.

Uma constatagdo mais evidente € a do peso expressivo do
Rio de Janeiro, heranga da condicdo de antiga capital do pa-
is. situacdo desse estado poder-se-ia acrescentar, obvia-
mente, a do Distrito Federal, que ndo pode ser isolado na
analise, mas que recebe expressivos aportes da Unido para
sua manutencdo. Os dispéndios insinuam que o pais possui
de fato duas capitais, dada a especificidade da composicéo
dos gastos federais no Rio de Janeiro, conforme ficou de-
monstrado em varias passagens do trabalho. Ao lado dos an-
tigos territérios, o Rio de Janeiro e o Distrito Federal constitu-
em os pontos de distor¢gdo mais evidentes no perfil regional
dos gastos. A analise estimula a idéia da necessidade de




realizagdo de um amplo debate sobre a situacdo desses es-
tados e do Distrito Federal.

As Transferéncias Tributarias ou Constitucionais, que res-
pondem pela maior fragdo de recursos (74,2% do total), ten-
deram a favorecer, em termos gerais, a regido Nordeste,
principalmente pela sua posicdo no Fundo de Participagao
dos Estados e do Distrito Federal (FPE). As Transferéncias
N&o Tributarias (Regulares e Negociadas) penderam favora-
velmente para o Distrito Federal, especialmente por sua par-
ticipagdo nas transferéncias denominadas regulares, e a re-
gido Sudeste, nesta dultima, com é&nfase nas ditas

negociadas.
No ambito de projetos e atividades isoladamente, fica eviden-

te algo que ja se tinha manifestado na analise anterior do or-
camento: a pequena capacidade de iniciativa do governo fe-
deral no campo da politica regional. De um lado, registrou-se
0 peso absoluto daqueles projetos e atividades mais proxi-
mos ao que se poderia desighar como agdes usuais e recor-
rentes da maquina publica federal (administragdo e manu-
tencao; transferéncias federais e pagamentos de aposenta-
dorias; e beneficios previdenciarios) — que, em geral, indife-
renciam-se regionalmente, pois incidem sobre todo o territé-
rio nacional.

De outro lado, observaram-se algumas ag¢des de maior vulto.
Alguns programas ganham maior expressao relativa num de-
terminado compartimento espacial do pais, como foram os
casos dos vinculados a politica de abastecimento, de transfe-
réncias para pagamento de pessoal ativo e inativo em novos
estados, e de alguns outros tipicamente regionais que sobre-
viveram de iniciativas passadas (por exemplo, o Programa de
Apoio ao Pequeno Produtor Rural — PAPP, 0 Programa de
De-senvolvimento da Educacgao Basica para o Nordeste ou o
Programa de Desenvolvimento Agroambiental de Mato Gros-
SO — PRODEAGRO).

A falta de um conjunto inovador de projetos de porte signifi-
cativo denuncia a pouca liberdade de alocagao de recursos
com que se depara a Unido no momento. Confirma também
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que nao havia uma iniciativa, devidamente estruturada ou em
gestagao, para transformar o status e a rationale vigentes da
politica regional. Pouco se identifica que denote preocupagao
direta com a redugdo dos desequilibrios, e as excegdes
compreendem agdes cuja formulacdo provém de tempos
passados. A composi¢do das Transferéncias Negociadas,
entre outros componentes nos quais prevalece a opgao alo-
cativa do governo federal, corrobora essa analise, e deixa an-
tever a necessidade de se repensar iniciativas de maior en-
vergadura devotadas a questdo dos desequilibrios.

Isso se torna mais urgente na medida em que se abre a pers-
pectiva de retomada de um novo ciclo de investimentos, com
provaveis repercussdes espaciais de peso sobre a confor-
macao da estrutura produtiva e a conseq ente redivisdo do
trabalho entre as regides. Ainda que o papel do Estado tenda
a ser mais reduzido nessa atual etapa, cabe considerar que
sem o seu apoio, inclusive na regulagdo dos processos, pou-
cas serao as chances de que o pais avance decidamente no
caminho da reducdo das desigualdades regionais (e pesso-
ais) de renda.
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