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SINOPSE

Neste trabalho ¢ estudada a evolugdo legal e financeira do Fundo de Participagio dos
Municipios (FPM). No estudo, discute-se, inicialmente, a importincia das transferéncias
fiscais no contexto federativo, abordando os aspectos positivos, como a redugio do
gap fiscal, e negativos de tais mecanismos.

A seguir, ¢ realizada uma discussdo e descrigio da evolu¢io legal do FPM, em
que se procura contextualizar historicamente tal evolugio. Nesse ponto, uma
z

descrigdo detalhada sobre evolugiao das regras de funcionamento desse fundo ¢
realizada, procurando conectar o sistema atual a esse contexto.

Também sio realizadas avaliagbes financeiras do funcionamento do FPM.
Avalia-se a evoluc¢io dos montantes destinados ao fundo bem como a sua distribui¢ao
regional, estadual e entre os municipios recipientes.

ABSTRACT

This article discusses the legal and financial evolution of the Municipalities
Participation Fund — FPM. Inidally, the importance of the fiscal transfers in the
federative context is studied, and both the positive (as the reduction of the fiscal gap)
and the negative aspects of such transfers are discussed.

After that, we critically describe the legal evolution of the FPM and it historical
roots. At this point, a detailed description of the repartition rules is made. A financial
evaluation of the functioning system was also performed. In this evaluation we try to
describe the evolution of the resources redistributed by the FPM, but also its
regional, state and municipal distribution.






1 INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho ¢é levantar e descrever nio s6 os aspectos legais e institucionais
referentes s transferéncias de verbas para os municipios brasileiros, em especial ao Fundo
de Participagiao dos Municipios (FPM), mas também o de propiciar um panorama de
como tais transferéncias vém se comportando no periodo pés-constitucional.

O trabalho aborda, na segio 2, os diversos tipos de transferéncias e as suas
conseqiiéncias sobre a capacidade de promover a coordenagio e a autonomia das
atividades publicas. A seguir, na se¢io 3, o estudo faz uma breve andlise do sistema de
transferéncias fiscais no Brasil, como forma de contextualizar o arcabougo institucional e
legal em que se insere o FPM, alvo da presente pesquisa.

Na se¢ao 4, sio mostrados a evolugio do FPM, a sua caracterizagao atual e a
metodologia para cdlculo das cotas municipais sao a seguir abordadas com detalhes.
O trabalho ¢ concluido na se¢io 6 com a andlise do comportamento do Fundo de
Participagao dos Municipios no periodo posterior a Constitui¢ao de 1988.

2 TRANSFERENCIAS FISCAIS

2.1 IMPORTANCIA DAS TRANSFERENCIAS FISCAIS

A existéncia de transferéncias intergovernamentais ¢ inevitdvel em regimes federativos.
Isso acontece basicamente em virtude de trés razdes. Em primeiro lugar, existem
indmeros argumentos, de natureza tanto tedrica quanto prdtica, que recomendam a
atribuicdo de certas responsabilidades a instAncias especificas de governo, em razio de seu
melhor gerenciamento em cada uma das trés esferas: Unio, estados ou municipios. Por
isso, atribui¢bes como defesa nacional e controle macroeconémico, por exemplo, sao
em geral assumidas pelo governo central, ao passo que o provimento de bens publicos
locais, como pragas e ilumina¢io de vias, cabe aos governos municipais.

Paralelamente a isso, a responsabilidade pela arrecadagio tributdria também deve
respeitar a melhor adequagio a cada nivel de governo. Impostos progressivos e sobre
bases mdveis, como o Imposto de Renda, por exemplo, caberiam a4 Unido, enquanto
impostos sobre bases fixas, como o Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial
Urbana (IPTU), seriam melhor gerenciados pelos governos municipais.

A questao é que a atribui¢ao das responsabilidades nao necessariamente se ajusta
a distribui¢do especifica das bases tributdrias. Pelo contrdrio, a coincidéncia entre
ambas ¢ rara. Surge entdo a primeira das razbes para a criagio das transferéncias:
adequagao entre capacidade arrecadatdria e necessidade dos gastos publicos diante das
suas melhores distribui¢bes entre as esferas de governo. Em outras palavras, a falta de
coincidéncia entre atribui¢bes e arrecadagio, em cada nivel de governo, faz surgir
desequilibrios verticais cuja superagao se d4 por meio das transferéncias.

A segunda razdo para a existéncia das transferéncias intergovernamentais relaciona-se
as diferencas horizontais entre as esferas de governo, ou seja, surge a partir das diferencas
regionais existentes ao longo do territério nacional e da responsabilidade comumente
atribuida ao Estado de lidar com elas. Esse ponto relaciona-se 4 questao das transferéncias
porque uma das formas de os governos atuarem sobre as disparidades regionais em uma

ipea texto para discussao | 1243 | dez. 2006 7



federagao ¢ por meio do desenho de um sistema federativo que permita equilibrar a
atuagdo publica nos diversos pontos da nagio ou mesmo refor¢d-la em certos locais.
O caminho para isso, uma vez que a capacidade tributdria em geral acompanha o nivel
de desenvolvimento econdmico do local, é a institui¢io de transferéncias compensatdrias,
ou redistributivas, entre entes federados.

Por fim, as transferéncias surgem também em virtude da necessidade de coordenagao
de politicas entre as diferentes instAncias governamentais. Muitas das agdes publicas
possuem economias de escala, requerem padrdes minimos ou originam externalidades,
tanto positivas quanto negativas, cuja internalizagio demanda a coordenagio entre esferas
de governo. A concessao de subsidios ou transferéncias ¢ uma das formas de fazer tal ajuste.

Vistas sob essa btica, as transferéncias sio uma das formas de tornar o setor
publico mais bem desenhado, sendo seu uso destinado a compatibilizar as agoes
publicas com os recursos necessdrios para atendé-las, de forma que possa maximizar o
bem-estar da populagio. Hd, no entanto, uma crescente percepgio de que essa
intengao esbarra em alguns problemas relacionados a incentivos perversos no tocante
a gestdo governamental.

Em primeiro lugar, a presenca de transferéncias pode ocasionar um incentivo a
ineficiéncia dos gastos publicos. Um dos principais argumentos a favor da estrutura
de governo descentralizada é que ela cria maior conexao (e melhor visibilidade) entre
a arrecadacao tributdria e as agdes publicas. Isso favorece o processo de accountability,
na medida em que mobilizaria a populagio para exigir maior eficiéncia dos gestores
no uso dos recursos publicos. A maior autonomia local traria, assim, maior controle
social sobre os gastos. No entanto, o apelo excessivo as transferéncias romperia essa
conexao, ou a deixaria menos nitida, uma vez que as agdes publicas locais nao mais
seriam necessariamente financiadas com recursos arrecadados localmente. Afastados
os olhos vigilantes da populagio, os governantes seriam menos pressionados a agir
segundo os interesses dos cidadaos.

Além disso, pode também haver um incentivo a ineficiéncia na arrecadagio
associado 2 existéncia das transferéncias. Uma vez que a incapacidade local de
arrecada¢io — seja em razdo das bases tributdrias restritas, ineficiéncia ou mesmo
simples negligéncia — possa vir a ser compensada pelo aumento das transferéncias,
gestores locais teriam pouco incentivo para empreender maiores esforgos arrecadatérios.
Se as unidades cedentes ndo tém como verificar qual é o motivo da baixa arrecadagio
prépria das unidades receptoras das transferéncias, cria-se um incentivo perverso aos
gestores locais: arrecadar recursos préprios exige mais esfor¢o e desgaste do que
simplesmente receber transferéncias arrecadadas em outras localidades.

Existiria, ainda, a questdao do impacto das transferéncias sobre a situagao fiscal e
o tamanho do governo. Argumenta-se que a presenga de repasses de verbas publicas
para governos em dificuldades criaria um incentivo 2 irresponsabilidade fiscal: a
disponibilidade de socorro agiria como incentivo ao aumento descontrolado dos

gastos publicos (soft budget constraint e efeito fly paper).

Diante desse cendrio, percebe-se que o surgimento das transferéncias traz desafios
inesperados para o desenho federativo de uma nagdo, o que leva ao surgimento de
inimeras modalidades de repasses, com caracteristicas institucionais distintas, cuja
classificagdo se discute a seguir.
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2.2 CLASSIFICACAO DAS TRANSFERENCIAS FISCAIS

Embora existam diversas formas e critérios para classificar as transferéncias, Prado
(2001) desenvolve uma taxonomia que se presta bem aos propésitos deste trabalho.
Seguindo a tipologia bdsica desenvolvida por esse autor, as transferéncias fiscais
podem ser inicialmente classificadas segundo trés critérios:

e Transferéncias como instrumento de politica fiscal federativa: devolutivas,
redistributivas ou setoriais.

e Transferéncias do or¢camento excedente: legais versus discriciondria.
o Transferéncias no orgamento receptor: livres ou vinculadas.

Sob a ética de instrumentos de politica fiscal federativa, as transferéncias seriam
diferenciadas segundo os objetivos que as orientam e subdivididas em trés grupos:
devolugao tributdria, transferéncias redistributivas e transferéncias setoriais.

No primeiro caso — devolugdo tributdria —, as transferéncias objetivam
compensar a concentragao da arrecadagio em niveis centrais de governo, fendmeno
determinado muitas vezes por restricoes de cardter técnico. Essa modalidade de
transferéncia tem por finalidade, portanto, recompor a capacidade de gastos das esferas
subnacionais de governo e corresponde ao ressarcimento a cada jurisdi¢ao da parcela da
arrecadagao diretamente relacionada a base tributdria contida em seu espago territorial,
mas arrecadada por instincias superiores de governo. Nesse caso, embora a funcio
arrecadatdria seja exercida pelo nivel superior do governo, cabe ao governo local a
totalidade ou uma parcela proporcional da receita gerada em cada jurisdigao.’

Em segundo lugar, as transferéncias podem atender ao objetivo de equalizagio,
constituindo-se em transferéncias de cardter redistributivo. A partir dessa modalidade,
que tem por finalidade reduzir desigualdades, os niveis superiores de governo distribuem
parte da receita arrecadada para compensar a irregularidade das bases tributdrias entre
regides geopoliticas. Em geral, essas transferéncias tém o cardter de suplementagio
orcamentdria.”

2

E importante ressaltar que Prado (2001) define transferéncias redistributivas
como aquelas que distribuem para os governos de nivel inferior receitas que esses nao
teriam como arrecadar. Assim, propiciam aos governos locais recursos que nao
possuem relagio com as bases tributdrias de sua jurisdi¢io e diferem, nesse aspecto,
das transferéncias de natureza devolutiva.

O terceiro objetivo das transferéncias seria a viabilizagdo de certas politicas
setoriais, definidas como de interesse nacional pelos governos de nivel superior ou a
eles atribuidas pelo pacto federativo. Geralmente, esse tipo de repasse promove
politicas e programas que envolvam externalidades ou que visem a garantir niveis
minimos de servigos publicos basicos.’

1. No Brasil, pode-se citar como exemplos as transferéncias resultantes do Imposto Territorial Rural (ITR), do Imposto
sobre Operagdes Financeiras (IOF) — Ouro, do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS) e
do Imposto sobre Veiculos Automotores (IPVA), arrecadados pelos governos federal e estadual e transferidos aos
municipios segundo o principio de origem do ato gerador ou da base tributaria.

2. Nessa categoria, enquadram-se, no caso brasileiro, o FPM e o Fundo de Participacdo de Estados (FPE).

3. No Brasil, é o caso do Sistema Unico de Satde (SUS) e do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), vinculados a satde e a educacdo, respectivamente.
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As transferéncias podem também ser classificadas, a partir da ética de quem as
cede, como legais ou discriciondrias. As transferéncias legais seriam aquelas cujos
critérios, a origem dos recursos e os totais a serem repassados estdo especificados em
lei ou na Constitui¢ao. Por outro lado, as transferéncias discriciondrias resultam das
decisdes orgamentdrias anuais dos governos e tém a sua origem nas negociagdes entre
as autoridades centrais e os representantes dos governos subnacionais.

Por fim, as transferéncias podem ser diferenciadas segundo o grau de
condicionalidade de sua utilizagao pelos governos receptores. A questao essencial consiste
na diferencia¢io entre os recursos que podem ser livres e soberanamente alocados pelos
governos locais (autonomia) e os recursos destinados a complementar ou compor
integralmente um determinado programa (vinculagio). No caso dos recursos livres,
propicia-se maior liberdade de escolha para comunidades e governos locais.
As transferéncias vinculadas, por sua vez, reforgam a uniformidade de dispéndio entre
jurisdi¢oes potencialmente heterogéneas do ponto de vista econémico e social.

2.3 TRANSFERENCIAS E INCENTIVOS

As diversas modalidades de transferéncia descritas dio nogio das especificidades que
estdo por trds da formatagio de um sistema de transferéncias. Inicialmente, deve-se
ter em mente o objetivo a que se presta a transferéncia como instrumento de politica
federativa. Quanto se trata de atuar sobre desequilibrios verticais, as transferéncias sao
entendidas como devolutivas e, conseqiientemente, o critério de repasse deve espelhar
a participa¢do na formagio do montante arrecadado. Outro certamente deverd ser o
mecanismo de rateio quando se tratar de transferéncias de cardter redistributivo
(desequilibrios horizontais). Nesse caso, o que vale ¢ a caréncia ou auséncia de bases
tributdrias, exatamente o inverso da dtica anterior. Quando se levam em conta as
transferéncias setoriais, o critério torna-se menos nitido: elas podem ser usadas tanto
de forma neutra como redistributiva, a depender do interesse especifico do programa.

Mas os desafios gerados por um sistema de transferéncias nao se limitam a correta
identificagio da modalidade de repasse necessdrio e do respectivo mecanismo de rateio,
muito embora essa questao esteja longe de ser trivial. A divisao de verbas gera incentivos
econdmicos que, se desconsiderados, podem comprometer seriamente a qualidade da
gestdo publica. Transferir recursos publicos, nesses casos, no necessariamente resolve o
problema, pois se depara com possiveis incentivos perversos em relagio a eficiéncia dos
gastos e da arrecadagdo (“caronismo” fiscal).

A classificagio das transferéncias quanto a liberdade orgamentdria — tanto ao
conceder como ao utilizd-las — ganha, entdo, importincia: trata-se de moldar as
transferéncias de forma que tente garantir melhores resultados em relagao aos objetivos da
nagdo. Nesse ponto, a questdo que se coloca diz respeito a4 opgao entre vinculagio versus
autonomia em relagao ao uso das transferéncias. Em geral, os pleitos por maior autonomia
se baseiam na nogio de soberania dos entes federados e na sua legitimidade para escolher
alternativas mais adequadas — e eficientes — dada as particularidades locais.

O modelo de autonomia plena, no entanto, apresenta algumas dificuldades. Em
primeiro lugar, o sucesso do sistema passa a ter forte dependéncia da eficiéncia do
sistema politico e decisério local. Além disso, esse modelo dificulta a implantagio de
politicas coordenadas ou de escopo nacional. Por outro lado, as transferéncias
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vinculadas, que supdem algum sacrificio de autonomia das instincias infranacionais,
podem direcionar o uso dos recursos em dreas de interesse nacional ou regional, bem
com exigir contrapartidas que inibam desperdicios ou negligéncia tributdria.

Prado (2001) discute trés modelos de vincula¢io de receitas que promovem
niveis diferentes de autonomia/controle. Inicialmente, ter-se-ia o sistema de contas
abertas, pelo qual o governo de nivel superior remunera o governo inferior por
unidade de servicos prestados. O principal ponto positivo desse modelo seria o fato
de ele permitir maior adequagao dos recursos as demandas locais. Todavia, quanto
mais préximo de uma conta aberta, mais dificil fica o controle, por parte do governo
central, sobre a eficiéncia e a racionalidade da gestao dos gastos.

O segundo modelo ¢ o de repasse de dotagdes globais vinculadas, que garante o
uso do recurso em determinada politica, mas sob a gestao do governo local. Nesse caso,
permite-se que a sociedade local escolha a sublocagdo dos recursos, sem ocorrer alguns
problemas da conta aberta. Mas, em contrapartida, o sistema nio induz o governo local
a aportar recursos préprios as politicas, segundo argumenta o autor mencionado.

Finalmente, o terceiro modelo seria o de vinculagiao de uma parcela dos recursos
tributdrios que o governo inferior tem direito. Esse seria o caso das vinculagoes
. . . ~ 4 .
constitucionais para a satde e a educagao no Brasil.

Dentro do delineamento de sistemas de transferéncias, outra questio que
surge diz respeito a legalidade versus discricionariedade de tais transferéncias. Por
um lado, as transferéncias legais favorecem a transparéncia e garantem
regularidade no fluxo de recursos para os governos locais, evitando incerteza e
instabilidade. Por outro lado, as transferéncias voluntdrias permitem maior
flexibilidade e favorecem a negociagdo entre os governos, viabilizando gastos
emergenciails, investimentos excepcionais e assim por diante.

O ponto bdsico por trds dessas questdes, em resumo, diz respeito a como
desenhar um sistema federativo que contribua, a0 mesmo tempo, para o equilibrio
entre os entes federados (tanto vertical quanto horizontalmente) sem comprometer a
eficiéncia da gestao publica e a visao de conjunto da federagio.

A simples existéncia de qualquer tipo de transferéncia entre as instincias de
governo cria, necessariamente, uma série de incentivos que precisam ser considerados
explicitamente no desenho federativo. Se, por um lado, as transferéncias abrem
espago para uma série de beneficios em termos do equilibrio e do alcance de objetivos
nacionais, por outro, podem propiciar distor¢des que comprometem a atuagao tanto
dos governos locais como do governo central.

No Brasil, o desenho das transferéncias tem gerado grandes polémicas e despertado
diversos questionamentos a respeito do processo de descentralizagao fiscal vivido a partir
da década de 1980. As criticas recaem, em grande parte dos casos, sobre alguns
desdobramentos diretamente relacionados aos incentivos gerados pela existéncia do FPM.
Esse é o caso, por exemplo, do processo de criagio de novos municipios de pequeno porte
que acompanhou o aumento dos repasses s esferas locais de governo.’

4. Ver Emenda Constitucional n’ 29, de 13 de setembro de 2000, e artigo 212 da Constituicdo Federal de 1988.

5. Para se ter uma idéia, entre 1984 e 1997, foram criados no Brasil 1.405 municipios, dos quais 1.329 (94,5%) tém menos de
20 mil habitantes; 1.095 (78%), menos de 10 mil habitantes; e 735 (52%), menos de 5 mil habitantes. De 1940 a 1997, a
propor¢ao de municipios com até 20 mil habitantes passou de 54,5% para 74,8%. O crescimento da proporcdo dos
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Fenémeno como esse tem motivado diversas criticas e demandado atengao
especial sobre o sistema de transferéncias brasileiro.” O adequado entendimento das
questdes institucionais e legais por trds desses mecanismos ¢ fundamental para que se
possa atuar com coeréncia sobre a questdo. Este trabalho busca exatamente analisar os
aspectos que moldam o sistema de repasse de verbas para governos locais no Brasil, ou
seja, o Fundo de Participa¢ao dos Municipios. Antes de se partir para o detalhamento

desse sistema, no entanto, é importante caracterizar o quadro mais amplo das
transferéncias fiscais no qual o FPM estd inserto.

3 TRANSFERENCIAS FISCAIS NO BRASIL

3.1 CONTEXTUALIZACAO HISTORICA

As primeiras experiéncias com transferéncias intergovernamentais no Brasil
acontecem a partir da Constituigao de 1946, que destinou aos municipios — exceto
capitais — 10% da arrecadagio do Imposto sobre a Renda (IR), distribuidos em partes
iguais. Também naquele ano, dispositivo legal determinou que os estados repassassem
aos municipios 30% do excesso de arrecadagao local do Imposto sobre Vendas e
Consignagoes (IVC) em relagao as receitas municipais. Em 1961, o mencionado
percentual de distribui¢ao do IR foi ampliado para 15%, quando também se definiu
que 15% do Imposto de Consumo seria transferido para os municipios.

Apesar dessas experiéncias iniciais, ¢ com a reforma tributdria de 1967 que se
institui no Brasil o primeiro sistema articulado de transferéncias, inserido em um
novo modelo tributdrio. Na verdade, a estrutura de impostos implantada com a
reforma de 1967 define ainda hoje, em larga medida, a estrutura bdsica do sistema
tributdrio nacional. O quadro 1 permite visualizar as principais mudangas na
estrutura tributdria, definidas a partir das constitui¢oes de 1946, 1967 e 1988.

A partir do quadro 1, pode-se observar que as maiores modificagdes promovidas
pela reforma de 1967 ocorreram no campo dos impostos indiretos sobre a produgio e
a comercializagdo. Nesse campo, houve uma adequada substituicio de impostos de
cardter acumulativo por outros sobre o valor adicionado, além de serem mantidos os
dois principais tributos sobre propriedade — Imposto sobre Propriedade Territorial
Urbana (IPTU) e Imposto Territorial Rural (ITR). A reforma promoveu ainda a
fusao do Imposto Municipal sobre Transmissao de Bens Imdveis Intervivos e o
Imposto Estadual sobre Transferéncias causa mortis em um unico tributo — Imposto
sobre a Transmissao de Bens Imdveis (ITBI).

Apesar da modernizagao promovida pela reforma de 1967 — que favoreceu a
racionalizagio do sistema tributdrio, bem como a divisio de responsabilidades
tributdrias entre Unido, estados e municipios —, a centralizacio resultante
provocou acentuado desequilibrio vertical. Para compensar a escassez financeira
nos niveis inferiores de governo e para redirecionar regionalmente a

municipios com menos de 5 mil habitantes é ainda mais surpreendente, tendo sua participacdo saltado de 2% para
25,6% do total de municipios brasileiros (GOMES, MAC DOWELL, 2000).

6. Ver os trabalhos de Sampaio de Souza e Ramos (1999), Gomes e Mac Dowell (2000), Afonso et a/. (1998), Ramos e
Sampaio de Souza (1999) e Schwengber e Ribeiro (2000), s6 para citar alguns exemplos.
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disponibilidade de verbas publicas (redistribui¢ao horizontal), foi elaborado,
entdo, um sistema de transferéncias intergovernamentais.

Foram instituidos o Fundo de Participacao de Estados (FPE) e o Fundo de
Participa¢io dos Municipios (FPM) com caracteristicas redistributivas, cujas fontes
de recursos eram a arrecadacao federal do IPI e do IR. Paralelamente, institui-se
também um sistema devolutivo, com a partilha entre estados ¢ municipios de 20%
ICM, proporcionalmente as operagdes tributadas em cada municipio, e do
compartilhamento, de acordo com grau desenvolvimento regional, da arrecadagio do
Imposto Unico sobre Energia Elétrica — IUEE, Imposto Unico sobre Minerais — ITUM e
Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis — [ULC.

QUADRO 1
Estrutura tributaria — Constituicoes de 1946, 1967 e 1988
Entes Constituicao de 1946 Constituicdo de 1967 Constituicao de 1988
Imposto sobre Importacao (1) Imposto sobre Importacéo (1) Imposto sobre Importacdo (1)
Imposto sobre Consumo (IC) Imposto sobre Exportacao (IE) Imposto sobre Exportacao (IE)
Impostos Unicos (IULC, IUEE, lUM) Imposto sobre Produtos Imposto sobre Produtos
Imposto sobre a Renda (IR) Industrializados (IPI) Industrializados (IPI)
Imposto sobre Transferéncias ao Impostos Unicos (IULC, IUEE, IUM) Imposto sobre a Renda de Pessoas
° Exterior (ITE) Imposto sobre Servicos de Fisicas e Juridicas (IRPF e IRPJ)
2 Imposto sobre Negécios e Economia (INF) | Comunicagdo (ISC) Imposto sobre Operacdes Financeiras
> | Imposto Extraordinarios (IE) Imposto sobre Transportes (IT) (10F)
Imposto sobre a Renda de Pessoas Imposto Territorial Rural (ITR)
Fisicas e Juridicas (IRPF e IRPJ) Imposto Extraordinario (IEx)
Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF) | Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF)
Impostos Extraordinarios (IEx)
Imposto Territorial Rural (ITR)
Imposto sobre Vendas e Consignagdes Imposto sobre a Circulagao de Imposto sobre a Circulagdo de
(IVQ) Mercadorias (ICM) Mercadorias e Servicos de Transporte
" Imposto sobre a Transmissdo de Bens | Imposto sobre a Transferéncia de Bens | e Comunicagao (ICMS)
S Imoveis (Causa Mortis) (ITBI-CM) Imoveis (ITBI) Imposto sobre a Transmissdo de Bens
£ Imposto sobre Exportacao (IF) Imposto  sobre a Propriedade de | Iméveis (Causa Mortis) (ITBI-CM)
= Imposto sobre Atos Regulados (IAR) Veiculos Automotores (IPVA) Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Impostos Especiais (IE) Automotores (IPVA)
Imposto Territorial Rural (ITR)
Imposto sobre a Propriedade Territorial | Imposto sobre a Propriedade Territorial | Imposto sobre a Propriedade
Urbana (IPTU) Urbana (IPTU) Territorial Urbana (IPTU)
3 Imposto sobre a Transmissdo de Bens | Imposto sobre Servicos (ISS) Imposto sobre Servios (ISS)
& | Imdveis (Intervivos) (ITBI-IV) Imposto sobre a Transmissdo de Bens
E Imposto sobre IndUstrias e Profissdes (IIP) Imoveis (/ntervivos) (ITBI-IV)
= Imposto de Licenca (IL) Imposto sobre Vendas de Combustiveis
Imposto sobre Diversdes Publicas (IDS) Liquidos e Gasosos (IVVCL)
Imposto sobre Atos de Economia (IAE)

Fonte: Cossio (1998).

As mudangas tributdrias vindas com a Constitui¢io de 1988, concebida no
contexto da redemocratizagio do Pais, concentraram-se basicamente na redistribui¢ao
da competéncia tributdria, permitindo o aumento da participagio das instincias
subnacionais de governo na receita tributdria global. A nova Constitui¢ao favoreceu,
assim, a descentraliza¢ao tributdria ao ampliar a base arrecadatéria dos niveis inferiores de
governo e ao proporcionar maior participa¢ao desses nos tributos federais. Isso aconteceu
tanto por meio da amplia¢io dos fundos de participagdo estadual e municipal como pela
criacio de novos fundos.

Nessa prespectiva, os estados obtiveram ampliagio da sua base tributdria, com a
inclusdo dos impostos federais tnicos (IULC, IUEE e IUM), do ISS, do IT e do ISC

na base de incidéncia do antigo ICM, que passou a se chamar ICMS. Os municipios,
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por sua vez, adquiriram maior autonomia para definir a progressividade do IPTU,
recuperaram o ITBI-IV, tiveram sua cota-parte do ICMS ampliada para 25% e
ganharam o Imposto sobre Vendas de Combustiveis e Lubrificantes (IVVC). Isso sem
falar na ampliagdo dos percentuais repassados ao FPE e ao FPM, como serdo
destacados mais adiante.

Esse forte incremento nos repasses da Unido para estados e municipios, ao lado da
auséncia de maiores modificacbes em termos de modernizagao tributdria, resultou em
esforgos da Unido no sentido compensar a redu¢ao de suas bases impositivas por meio do
crescimento das contribui¢des sociais e outros impostos cumulativos. Isso pode ser visto
como uma das causas da atual deteriora¢io do sistema tributdrio nacional.

Ao lado de todos esses aspectos, o ponto relevante para este trabalho ¢ que a
participagdo das transferéncias nas receitas disponiveis dos estados e municipios teve
aumento expressivo, com a Constituigio de 1988, em virtude do crescimento dos
percentuais de repasse dos dois principais fundos de transferéncias, FPE e FPM, além
da criagdo de outras transferéncias, como ilustra a quadro 2.

QUADRO 2
Transferéncias das receitas tributarias em 1967 e 1988
Constituicdo de 1967 Constituicdo de 1988
Fundo de Participacdo dos Estados 14% da arrecadagdo do | Fundo de Participacdo dos Estados 21,5% da arrecadagédo
IR e de IPI doIRedelPl
o Fundo Especial 2% da arrecadagéo do IR e do IPI IPI proporcional as exportacoes 10% da arrecadagéo
§§ IUEE, IUM, IULC, IT 50%, 70%, 40% e 50%, Impostos que a Unido instituiu no exercicio de competéncia
'® & | respectivamente. residual 20% da arrecadagao
> IR retido na fonte
Fundos regionais (FNE, FNO, FCO) 3% da arrecadacdo do
IR e do IPI
Fundo de Participacdo dos Municipios 17% da arrecadacdo | Fundo de Participacdo dos Municipios 22,5% da
@y |dolRedolPl arrecadacéo do IR e do IPI
§ S | IUEE, IUM, IULC, 1T 10%, 20%, 20% e 20%, 50% do ITR
£ S | respectivamente. IR retido na fonte
S E | IR retido na fonte
ITR 100% da arrecadagao
o |20% doICM 25% do ICMS
8 © 2 |50% do IPVA 50% do IPVA
% &S " 50% do ITBI 25% dos recursos recebidos exportages
E 25% dos recursos recebidos pelos fundos regionais

Fonte: Afonso (1989).

3.2 O SISTEMA ATUAL

Partindo-se da classificagao de transferéncias anteriormente elaborada, analisa-se, nesta
se¢do, o atual esquema de partilha de impostos no Brasil. Em termos de devolugao
tributdria, a maior parte ¢é feita pelos governos estaduais por meio do IPVA e do ICMS,
tendo o governo federal uma pequena parcela de contribuigao.” No caso do ICMS, dos
25% transferidos aos municipios, trés quartos (18,25%) configuram como devolugio
tributdria e o quarto restante (6,75%) ¢ distribuido de acordo com lei estadual, nio
assumindo necessariamente cardter devolutivo.

Entre as transferéncias com possibilidade de reduzir as desigualdades regionais,
ou seja, as transferéncias redistributivas, figuram o FPE, o FPM e o Sistema Cota
Parte (parcela nao devolutiva correspondente a um quarto do total — que pode ou nao
assumir esse papel).

7 Salario Educacdo, Imposto Territorial Rural — ITR e Imposto sobre Operagdes Financeiras — IOF — Ouro.
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O Fundo de Participagio dos Estados (FPE) e o Fundo de Participagao dos
Municipios (FPM) formam a base do sistema de equalizagio de receitas no Brasil. Sao
compostos, respectivamente, por 21,5% e 22,5% do Imposto de Renda e do Imposto
sobre Produtos Industrializados (o mecanismo de repasse do FPM serd devidamente
detalhado neste estudo). O Sistema Cota-Parte, por sua vez, é composto por 25% dos
repasses do ICMS, 25% do Fundo de Compensagio das Exportagbes e 25% do
Seguro Receita. Nos trés casos (os dois ultimos seguem o processo do ICMS), a
distribui¢do ocorre da seguinte forma: 75% dos recursos sao transferidos na proporgao
do valor adicionado e, 25%, segundo critério definido por legislagao estadual.

Como transferéncias setoriais se enquadram os recursos do Sistema Unico de Satde
— SUS, do Fundo de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (Fundef),
do Programa Nacional de Alimentos Escolar — PNAE, do Programa Dinheiro Direto na
Escola — PDDE, da Contribui¢ao de Interven¢ao no Dominio Econdémico (Cide), do
Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNAS e os Recursos do Petrdleo e do Gds
Natural.” Esses repasses sio destinados a importantes setores de atuagao do setor publico:
saude, educagio, transportes, assisténcia social e recursos naturais.

O SUS ¢ um sistema de repasse de recursos federais para o financiamento dos
gastos dos governos subnacionais em saide e tem por objetivo proporcionar acesso
universal, igualitdrio e integral aos servigos. E financiado com recursos do orcamento
da seguridade social da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
além de outras fontes. O processo é orientado em favor da descentralizacio dos
recursos, concretizada principalmente por meio de convénios.

O Fundef é composto por recursos federais e estaduais destinados a educacao.
O sistema ¢ idealizado para que cada governo passe a dispor de um mesmo
montante per capita por aluno matriculado. Com isso, no caso do valor minimo
definido em lei nao ser atingido em determinada localidade, a Unido passa a
complementar os recursos.

O Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE) consiste na transferéncia
de recursos da Unido para a aquisi¢ao de géneros alimenticios, destinados aos alunos
do pré-escolar e do ensino fundamental matriculados em escolas publicas dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios ou em estabelecimentos mantidos pela Unizo.
O valor a ser repassado ¢ calculado com base no ndmero de alunos matriculados.

Ainda na drea de educagio, o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) tem
como objetivo prestar assisténcia financeira suplementar as escolas de ensino
fundamental e de educacio especial das redes estaduais e municipais, do Distrito
Federal, e as entidades qualificadas como filantrépicas. Destina-se 4 cobertura de
despesas de custeio, manutengdo e pequenos investimentos, exceto pessoal. O repasse
¢ definido com base no nimero de alunos matriculados.

A Cide, de responsabilidade da Unido, ¢ obrigatoriamente destinada ao financiamento
de programas de infra-estrutura em transportes. Do total arrecadado, 29% devem ser
entregues aos estados e ao Distrito Federal. Do montante recebido por estado, 25% sao
destinados aos respectivos municipios. A divisao dos recursos ¢ feita da seguinte forma:
50% conforme os critérios do FPM e 50% proporcionalmente a populagzo.

8 Mais detalhes podem ser encontrados em STN (2006) e TCU (2000).
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O Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) tem como objetivo financiar o
beneficio de prestacio continuada e apoiar servigos, programas e projetos de
assisténcia social. estados, Distrito Federal e municipios devem instituir conselhos de
assisténcia social e comprovar destina¢ao orcamentdria de recursos préprios, alocados
em seus respectivos Fundos de Assisténcia Social, como condi¢ao para o recebimento
dos repasses. A distribui¢ao dos recursos ¢ determinada pela Secretaria de Assisténcia
Social do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) em articulagio com
gestores estaduais e municipais, tendo por base indicadores como populagio, renda
per capita, mortalidade infantil e concentragio de renda.

Os recursos do petréleo e do gds natural sao destinados a estados, Distrito
Federal e municipios a titulo de compensagio financeira pela exploragio de petréleo,
xisto betuminoso e gds natural em suas respectivas bacias sedimentares e plataforma
continental. Esses repasses acontecem na forma de royalties e participagao especial.
Os recursos dos royalties correspondem a 10% do total da produgio, podendo haver
redugio até um minimo de 5%, tendo em vista riscos geoldgicos, expectativas de
producio e outros fatores. A participagio especial constitui compensagio financeira
extraordindria nos casos de grande volume de produgao ou grande rentabilidade.

Por fim, existem dois fluxos de transferéncias presentes no caso brasileiro que nao
sao passiveis de serem enquadrados diretamente nas categorias discutidas anteriormente.
Segundo Prado (2001), autor da tipologia aqui adotada, esses fluxos sao classificados
como possuidores de cardter compensatério.

O primeiro deles corresponde ao fundo de compensagdo pela exportagio de
produtos industrializados, instituido pela Constitui¢io de 1988. Composto por
10% da arrecadagao com o IPI, ¢ distribuido aos estados de forma proporcional ao
volume exportado por estado. O segundo fluxo é conhecido como Lei Kandir e foi
instituido pela Lei Complementar 87, de 13/9/1996. Esse instrumento estendeu a
desoneragdo  das  exportagdes anteriormente comentada aos  produtos
semimanufaturados, aos bens de capital e aos produtos para consumo préprio das
empresas. Para ambas as transferéncias, a legislagio prevé que 25% dos recursos
transferidos aos estados sejam repassados aos seus respectivos municipios, segundo
os mesmos critérios adotados no caso do ICMS.

4 FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICiPIOS

4.1 EVOLUCAO

O Fundo de Participagio dos Municipios (FPM) foi criado em 1965 por meio da
Emenda Constitucional n* 18, de 1/12/1965. O dispositivo determinava que 20% do
produto da arrecadagdo dos dois entao principais impostos da Unido, o Imposto sobre
Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR) e o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), fossem direcionados ao Fundo de Participagio dos Estados e do
Distrito Federal (FPE) (10%) e ao Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) (10%).

A Lei n°® 5.172, de 25/10/1966, regulamentou esses fundos e definiu, em seu
artigo 91, que o critério de distribuigao do FPM se daria de forma que cada unidade
receberia um coeficiente individual de participagdo, segundo faixas populacionais,
que seriam reajustadas por meio de censo demogrifico.
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Essas disposi¢oes foram absorvidas pela Constitui¢ao Federal de 1967, que
ratificou as disposi¢oes da Lei n® 5.172/1966. Logo em seguida, o Ato Complementar
n® 35, de 28/2/1967 subdividiu os recursos do FPM em dois subgrupos: 10% aos
municipios das capitais dos estados e 90% aos demais municipios do Pafs. A parcela
das capitais também seria baseada em coeficiente individual de participagio, mas
nesse caso a partir do resultado do produto de dois fatores: fator representativo da
popula¢do de cada municipio em relagio ao conjunto das capitais; e fator representativo
do inverso da renda per capita do respectivo estado (artigo 90 da Lei n” 5.172, de 1966).

Os percentuais de participagdo, inicialmente previstos para cada fundo (10%),
sofreram modificagdes a partir de intimeros dispositivos. A tabela 1 resume essa
evolugio e indica o respectivo instrumento legal que motivou a alteragio. Nessa
evoluglo, percebe-se uma brusca queda inicial, que reduziu & metade a participagao
de cada fundo, e um aumento gradual e continuo que culminou com os valores finais
determinados pela Constitui¢ao de 1988 (22,5% para o FPM e 21,5% para o FPE),

que vigoram até hoje.

TABELA 1
Evolucdo dos percentuais dos Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e Fundo de
Participacao dos Estados (FPE)

(Em %)

Ano Dispositivo legal FPM FPE
1967/1968 Emenda Constitucional 18/65 10,0 10,0
1969/1975 Ato Complementar 40/68 5,0 5,0
1976 Emenda Constitucional 5/75 6,0 6,0
1977 Emenda Constitucional 5/75 7,0 7,0
1978 Emenda Constitucional 5/75 8,0 8,0
1979/1980 Emenda Constitucional 5/75 9,0 9,0
1981 Emenda Constitucional 17/80 10,0 10,0
1982/1983 Emenda Constitucional 17/80 10,5 10,5
1984 Emenda Constitucional 23/83 13,5 12,5
1985 Emenda Constitucional 23/83 16,0 14,0
1985/1988° Emenda Constitucional 27/85 17,0 14,0
1988 Constituicao Federal de 1988 20,0 18,0
1989 Constituicao Federal de 1988 20,5 19,0
1990 Constituicao Federal de 1988 21,0 19,5
1991 Constituicao Federal de 1988 21,5 20,0
1992 Constituicao Federal de 1988 22,0 20,5
1993 Constituicao Federal de 1988 22,5 21,5

Fonte: STN (2006)

Do ponto de vista estrutural, o FPM foi modificado ainda em 1981 pelo
Decreto-Lei n* 1.881 de 17/8/1981, que alterou a tabela de coeficientes dos
municipios nao capitais — previstos pela Lei n® 5.172/1966 — e criou uma nova
modalidade de municipios: a Reserva do FPM.

A nova modalidade, criada para os municipios com populagio acima de 156.217
habitantes (ou seja, aqueles que se enquadram no coeficiente individual de participagao
4), foram destinados 4% dos recursos previstos para os municipios nao capitais (90%).
Dito de outra forma, a reserva receberia o equivalente a 3,6% do total dos recursos do
FPM. Os integrantes dessa categoria, além de usufruirem dos recursos da Reserva, nao
deixariam de receber a parcela distribuida aos demais municipios no capitais.

Assim, como nos demais casos, a distribui¢io dos recursos da Reserva entre os
municipios seria feita a partir de coeficientes individuais de participagio que,

9. Até 4 de outubro de 1988, data da promulgacdo da Nova Constituicdo.
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seguindo o que acontecia para as capitais, resultariam do produto dos fatores
representativos da populagio e do inverso da renda per capita do respectivo estado.

Destaque deve ser dado também a forte ampliagdo dos percentuais do FPE e do
FPM, como mostra a tabela 3, promovidos pela nova Constituicio de 1988, que
passou a defini-los em seu artigo 159. A partir do novo texto constitucional, nada
menos do que 47% dos recursos arrecadados pelo IR e pelo IPI passaram a ser
destinados aos fundos dos estados e municipios.

Em 1988, a Lei Complementar n” 59, de 22/12/1988, definiu que as revisdes do
ndmero de habitantes e, conseqiientemente, dos coeficientes atribuidos aos municipios,
a partir de 1989, passassem a ser anuais, com base nos dados oficiais da populagao
produzidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Apesar dessa
determinagio de revisao anual, em 1989, a Lei Complementar n* 62, de 28/12/1989,
estabeleceu que, no caso do FPM, seriam mantidos até o exercicio de 1991 os
critérios de distribuicio dos recursos utilizados até entio. Essa lei alterou ainda a
revisao dos coeficientes individuais de participagao para que, no caso da criagao e da
instalagio de novos municipios, o surgimento das novas unidades repercutisse
somente nos municipios do préprio estado. Essa lei disciplinou também os prazos
para entrega dos recursos dos fundos constitucionais.

Ao seguir o precedente aberto pelo dispositivo discutido no pardgrafo anterior, a
Lei Complementar n® 71, de 3/9/1992, manteve os pardmetros fixos até que lei
especifica estabelecesse novos critérios. Na seqiiéncia, a Lei Complementar n® 72, de
29/1/1993, prorrogou a situagao até 1993 e a Lei Complementar n® 74, de
30/4/1993, acabou por manter os coeficientes dos municipios determinados para
1992, além de revisar os daqueles que cederam popula¢ao para novos municipios
criados em 1993 e revogar a Lei Complementar n* 71/1993.

Ainda na mesma perspectiva, a Lei Complementar n* 91, de 22/12/1997, apds
atribui¢ao de novos coeficientes individuais (exceto capitais), instituiu, para aqueles
que apresentaram redugio de seus coeficientes, a manutengao, a partir de 1998, dos
coeficientes a eles atribuidos em 1997. No entanto, a lei estabelecia também que, a
partir de 1999, os ganhos adicionais em virtude da manuten¢ao do coeficiente
sofreriam aplicagao de “redutor financeiro”, cujo resultado seria automaticamente
redistribuido aos demais municipios da categoria. Com a aplicagio do redutor
conforme estabelecido na lei, a situagdo se regularizaria no exercicio de 2003.
Posteriormente, a Lei Complementar n* 106, de 23/3/2001, alterou os percentuais de
aplicagao do redutor financeiro de tal forma que a regularizacio s6 se dard no
exercicio que se inicia em 2008.

E importante destacar ainda que a Lei Complementar n* 91/1997, anteriormente
discutida, determinou que os municipios enquadrados no coeficiente 3,8 também
passassem a participar da Reserva do FPM, a partir de 1° de janeiro de 1999.

Finalmente, vale ressaltar o impacto da Emenda Constitucional n°® 14, de 12/9/1996,
que criou o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério (Fundef). Segundo o referido diploma legal, pelo menos
15% dos recursos dos FPM seriam destinados & composi¢io do Fundef, o que
provocou redugao nos recursos a serem repassados.
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4.2 O SISTEMA ATUAL

Dessa evolugio de preceitos legais resultou o sistema de distribui¢do ora vigente. Sob o
ponto de vista juridico, tal sistema poderia ser resumido pelos quadros 3 e 4.

QAUDRO 3
Instrumentos legais em vigor relativos ao Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)
Instrumento legal Descricao

Constituicao Federal de 1988 (artigos ™ 159 a 162 e artigos n“ 34 e 60 Disciplinam a criacdo do FPM e suas caracteristicas basicas, bem como
dos ADCT). do Fundef, cuja composicéo inclui recursos oriundos do FPM.

Dispde, dentre outros aspectos, sobre critério de distribuicdo do FPE e do FPM,
célculo e pagamento das quotas estaduais e municipais e comprovacdo da
aplicagdo das quotas estaduais e municipais.

Cddigo Tributario Nacional — Lei n® 5.172, de 25/10/1966 (artigos n* 86
a 94).

Altera a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, e legislacdo posterior
sobre o Sistema Tributario Nacional.

Altera a Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966, cria a reserva do FPM
e da outras providéncias.

Ato Complementar n° 35, de 28/2/1967.

Decreto-Lei n® 1.881, de 27/8/1981.

Da nova redacdo ao paragrafo 3° do art. 91 da Lei n* 5.172, de 25 de
outubro de 1966 (Cadigo Tributario Nacional).

Estabelece normas sobre o clculo, a entrega e o controle das liberagbes
dos recursos dos fundos de participagdo e dé outras providéncias.

Lei Complementar n® 59, de 22/12/1988.

Lei Complementar n°® 62, de 28/12/1989.

Dispde sobre a fixacdo dos coeficientes do fundo de participacdo dos

Lei Complementar n® 91, de 22/12/1997. o . ] .
municipios, em especial sobre o redutor financeiro.

D& nova redacdo aos paragrafos 1° e 2° do art. 2° da Lei
Complementar n* 91, de 22 de dezembro de 1997, que dispde sobre
a fixacdo dos coeficientes de distribuicdo dos recursos do Fundo de
Participacdo dos Municipios.

Lei Complementar n® 106, de 23/3/2001.

Aprova, para o exercicio de 2006, os coeficientes a serem utilizados no
célculo das quotas para a distribuicdo dos recursos previstos no art. 159,
inciso |, alineas a e b da Constituicdo Federal e da reserva instituida pelo
Decreto-Lei n® 1.881, de 27/8/1981.

Altera os coeficientes individuais de participacdo para as capitais e
municipios integrantes da reserva instituida pelo Decreto-Lei n*

Decisdo Normativa TCU n° 74/2006. 1881, de 27 de agosto de 1981, nos recursos previstos no art.
159, inciso I, alinea b, da Constituicdo Federal, aprovados pela
Decisdo Normativa — TCU n® 72, de 13/12/2005.

Decisdo Normativa TCU n® 72/2005.

Elaboracdo dos autores.

Financeiramente, o FPM ¢ constituido, atualmente, por 22,5% do produto da
arrecadagio dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados (CF, artigo 159, I, b). Do montante destinado ao fundo,
10% ¢ entregue as capitais ¢ 90% aos demais municipios do Pais (Lei n® 5.172/1966,
com redag¢do dada pelo Ato Complementar n® 35/1967).

Dos 90% destinados aos municipios que nao sio capitais, 4% (3,6% do
total) destinam-se aos municipios da reserva (aqueles acima de 142.049 habitantes
— enquadrados nos coeficientes 3,8 e 4). Esses municipios nao sofrem prejuizo
quanto ao recebimento da parcela referente A sua participagdo como municipio do
interior (Decreto-Lei n® 1.881/1981, artigo 2°, e Lei Complementar n* 91, artigo 3°).
Tem-se, em suma, a seguinte reparti¢do em relagao ao valor total do fundo (V)):
capitais — 10%; interior — 90% (sendo 3,6% destinados aos municipios da reserva).
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QUADRO 4
Orgaos envolvidos com o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)

e respectivas fung()es
Orgao responsével Atribuicao

Tribunal de Contas da Unido (TCU). Efetua anualmente o célculo das cotas referentes ao FPM, fixa os coeficientes
individuais de participacdo de cada municipio, fiscaliza a entrega dos
recursos, acompanha, junto aos drgaos competentes da Unido, a classificacdo
das receitas que ddo origem ao fundo e estabelece, em sua drea de
competéncia, as normas e instrugoes necessarias.

Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Divulga o valor total a ser transferido ao FPM e cria, em sua éarea de
competéncia, as normas e instrugdes necessarias.

Banco do Brasil (BB). Operacionaliza a distribuicdo da cota do FPM a que cada municipio tem direito.

Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Faz anualmente o levantamento do nimero de habitantes de cada municipio,

apura a renda per capita dos municipios e os informa ao TCU.

Elaboracdo dos autores.

TABELA 2
Tabela de coeficientes do Fundo de Participacao dos Municipios (FPM) — capitais e

reserva fator representativo da populacao
Percentual da populacdo de cada municipio em relacdo a total do

conjunto (capitais ou reserva) (em %) Fator (0)
Até 2 2,0
Acima de 2 até 2,5 2,5
Acima de 2,5 até 3 3,0
Acima de 3 até 3,5 3,5
Acima de 3,5 até 4 4,0
Acima de 4 até 4,5 4,5
Acima de 4,5 5,0

Fonte: Lei n®5.172, de 1966.

TABELA 3
Tabela de coeficientes do Fundo de Participacao dos Municipios (FPM) — capitais e
reserva fator representativo do inverso da renda

Inverso do indice relativo a renda per capita Fator (p /)
Até 0,0045 0,4
Acima de 0,0045 até 0,0055 0,5
Acima de 0,0055 até 0,0065 0,6
Acima de 0,0065 até 0,0075 0,7
Acima de 0,0075 até 0,0085 08
Acima de 0,0085 até 0,0095 09
Acima de 0,0095 até 0,0110 1,0
Acima de 0,0110 até 0,0130 1,2
Acima de 0,0130 até 0,0150 14
Acima de 0,0150 até 0,0170 1,6
Acima de 0,0170 até 0,0190 1,8
Acima de 0,0190 até 0,0220 2,0
Acima de 0,0220 2,5

Fonte: Lei n®5.172, de 1966.

A distribui¢ao dos recursos do FPM entre os municipios é definida a partir da
aplicagao de coeficientes individuais. No caso das capitais e da parcela da reserva (Lei
n® 5.175/66, artigo 91, pardgrafo 1°), os coeficientes de participagio” (¥ ) sio

. . . . — J
definidos a partir do produto de dois fatores: fator representativo da populagao (9].),
conforme detalhado na tabela 2, e fator representativo do inverso da renda per capita
(gz)].),“como descrito na tabela 3.

10. Para 0 ano de 2006, ver Decisdo Normativa — TCU n* 74/2006, Anexos | e Il — capitais e reserva, respectivamente.
11. Determina-se o indice relativo a renda per capita de cada entidade participante, tomando-se como 100 a renda per
capitamédia do Pais.
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No caso dos municipios do interior, os coeficientes individuais” (O ]) seguem
critério meramente populacional, conforme descrito na tabela 4 (Lei n* 5.175/1966,
artigo 91, pardgrafo 2°, com redagdo dada pelo Decreto-Lei n® 1.881/1981). Ressalta-
se que os municipios que compdem a reserva nio sofrem prejuizo quanto ao recebimento
da parcela referente 2 sua participagio como municipio do interior.

TABELA 4
Tabela de coeficientes do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) — interior
Faixa de habitantes Coeficientes (57)
Até 10.188 0,600
De 10.189 a 13.584 0,800
De 13.585 a 16.980 1,000
De 16.981 a 23.772 1,200
De 23.773 a 30.564 1,400
De 30.565 a 37.356 1,600
De 37.356 a 44.148 1,800
De 44.149 a 50.940 2,000
De 50.941a61.128 2,200
De61.129a71316 2,400
De 71316 a 81.504 2,600
De 81.505 a 91.692 2,800
De 91.693 a 101.880 3,000
De 101.880 a 115.464 3,200
De 115.465 a 129.048 3,400
De 129.049 a 142.632 3,600
De 142.633 a 156.216 3,800
Acima de 156.217 4,000

Fonte: Decreto-Lei n° 1.881, de 1981.

No cdlculo da parcela do interior, a divisao ¢ feita inicialmente por estado, de
forma que a criagio de novos municipios cause alteragio apenas nos municipios da
prépria unidade federativa onde o municipio surge (Lei Complementar n® 62/1989
artigo 5°, pardgrafo dnico). Para isso, aplica-se um fator estadual (77 ), mostrado na

tabela 5, para a divisdo dessa parcela do FPM.

A partir de 1998, os coeficientes individuais (capitais, reserva e interior), que
tiveram redugdo em relagao a 1997, ficaram “congelados”, passando-se, entdo a computar
no cdlculo das quotas o “redutor financeiro” (Lei Complementar n® 91/1997, alterada
pela Lei Complementar n® 106/2001). Esse fator é um percentual de redugio aplicado
ao ganho adicional no coeficiente em virtude da manutengdo do coeficiente de
1997." A tabela 6 mostra a evolugio determinada para o redutor financeiro entre 1999
e 2007, ano a partir do qual o mecanismo serd extinto, voltando a ser considerado o
numero de habitantes efetivos.

12. Para 2006, ver Decisdo Normativa —TCU n® 72/2005, Anexo X.

13. Suponhamos que um municipio obtivesse, em 1997, um coeficiente (77) igual a 3,0 e, em 1998, de acordo com os
dados do censo, esse coeficiente fosse reduzido para 2,0 (77 ). Segundo a Lei Complementar n* 91/1997 e alteracdes,
seu coeficiente permaneceu, a partir do ano de 1998, igual a 3,0. Sobre 0 ganho adicional desse municipio (5/.- 5*/:1)
incidira o redutor financeiro g, (STN, 2006). Em outras palavras, o coeficiente individual apds a aplicacdo do redutor
financeiro (/1) sera dado por: A,=96- y,(c?/ -0 *)
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TABELA 5
Tabela de coeficientes estaduais do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) — interior

Estado Coeficiente (n k) Estado Coeficiente () k)
Acre 0,2630 Paraiba 3,1942
Alagoas 2,0883 Parana 7,2857
Amapa 0,1392 Pernambuco 4,7952
Amazonas 1,2452 Piaui 2,4015
Bahia 9,2695 Rio de Janeiro 2,7379
Ceard 4,5864 Rio Grande do Norte 2,4324
Espirito Santo 1,7595 Rio Grande do Sul 7,301
Goias 3,7318 Rondonia 0,7464
Maranhéo 3,9715 Roraima 0,0851
Mato Grosso 1,8949 Santa Catarina 4,1997
Mato Grosso do Sul 1,5004 S&o Paulo 14,2620
Minas Gerais 14,1846 Sergipe 1,3342
Para 3,2948 Tocantins 1,2955

Fonte: Decisdo Normativa — TCU n®72/2005.

TABELA 6
Evolucdo do redutor financeiro do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM)

Ano Coeficiente (u)
1999 0,2
2000 0,4
2001 0,3
2002 0,4
2003 0,5
2004 0,6
2005 0,7
2006 0.8
2007 0,9

Fonte: Lei Complementar n® 91, de 1997.

Uma vez estabelecidos os coeficientes individuais pelo Tribunal de Contas da
Unido (T'CU) e informado o valor total a ser transferido pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), o Banco do Brasil (BB) faz a distribui¢ao do valor da cota do FPM
que cada municipio tem direito. Para tal, a Unido observard os seguintes prazos (Lei
Complementar n® 62/1989, artigo 4°):

I — Recursos arrecadados do primeiro ao décimo dia de cada més — até o vigésimo dia;

IT — Recursos arrecadados do décimo primeiro ao vigésimo dia de cada més — até o
trigésimo dia;

IIT — Recursos arrecadados do vigésimo primeiro dia ao final de cada

més — até o décimo dia do més subseqiiente.

Na préxima se¢ao sao apresentadas as férmulas para o cdlculo das cotas
individuais do FPM, de acordo com a classificagio dos municipios nas classes interior,
reserva e capitais.
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4.3 FORMULA DE CALCULO DO FUNDO DE PARTICIPACAO
DOS MUNICIPIOS

4.3.1 Capitais

Com redutor financeiro:

) :
FPM | = (0,IxV; )| 57— — (1)
20+ 0
j=1 i=1

;=2 -m(x;-1;) 2)

Sem redutor financeiro:

FPM, = (0,1xV;) i 3)

J |
Za) +> o,
i i

3

.
o, =1 Z—*Z/ut(ZJ x;) (4)
Em que: Z;,Z [ =
i
J é o nimero de capitais nos quais se aplica o redutor financeiro;
I é o ndmero de capitais nos quais nio se aplica o redutor financeiro;
FPM, valor da cota da capital j quando se aplica o redutor financeiro;
FPM. ¢ o valor da cota da capital 7 2 qual nao se aplica o redutor financeiro;
V., é o valor total a ser transferido;
@; ¢ o coeficiente individual da capital j apés aplicagdo do redutor;

¢ o coeficiente individual da capital 7 apés incorporagio proporcional da redugio
aplicada nas / capitais;

X ; € o coeficiente individual de 1997 da capital ;;

}(] é o coeficiente individual “real” da capital j, obtido pela multiplicagio dos fatores
O e @ (tabelas 2 e 3);

X ; ¢ o coeficiente individual “real” da capital 7, obtido pela multiplicagao

dos fatores @ e @ (tabelas 2 e 3);

M, é o fator de redugdo no ano ¢ (tabela 6).
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4.3.2 Parcela municipal da reserva

Com redutor financeiro:

FPM | = (0,036xV; ) ——d—— (5)
27+ 2.0,
@ =y —m(x;-x;) ©6)

Sem redutor financeiro:

w’.

Zo e

FPM, = (0,036xV; )

J
=2 m (= x) (8)
"

@i =Xt

Em que:
J é o nimero de municipios da reserva nos quais se aplica o redutor financeiro;

I é o numero de municipios da reserva nos quais nao se aplica o redutor
financeiro;

FPM_ ¢ o valor da cota do municipio j quando se aplica o redutor financeiro;
FPM_ ¢ o valor da cota do municipio 7 2 qual nao se aplica o redutor financeiro;
V,.é o valor total a ser transferido;

@ ¢ o coeficiente individual do municipio j apés aplicagao do redutor;

@, é o coeficiente individual do municipio 7 apds incorporagdo proporcional da
redugio aplicada nos j municipios da reserva;

X ;€ o coeficiente individual de 1997 do municipio j;

)( ¢ o coeficiente individual “real” do municipio j, obtido pela multiplicagio dos

fatores 9 e (@ (tabelas 2 e 3);

7

Z;’ ¢ o coeficiente individual “real” do municipio 7, obtido pela
multiplicagao dos fatores @ e @ (tabelas 2 e 3);

M, é o fator de redugdo no ano 7 (tabela 6);

E vdlido relembrar que os municipios da reserva sofrem prejuizo quanto ao
recebimento da parcela referente 2 sua participagao como municipio do interior.
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4.3.3 Municipios do interior

Com redutor financeiro:

.
FPM = (0,864xV; x7,) i le 9)
Aj =05 = 1 (9; _5;) (10)
Sem redutor financeiro:
k ’Ij
FPM = (0,864 xV; x7,)| — i (11)
R A )
A =06; + : Z:ut(é‘j_é‘j) (12)

s
%

Em que:
J é o nimero de municipios nos quais se aplica o redutor financeiro;
1 é o nimero de municipios nos quais nao se aplica o redutor financeiro;

FP]W/Z ¢ 0 valor da cota do municipio j, pertencente ao estado 4 quando se aplica
o redutor financeiro;

FPM' ¢ o valor da cota do municipio i ao estado /4 qual nio se aplica o redutor

financeiro;
V., ¢é o valor total a ser transferido;
1, ¢ a participagao do estado # no FPM do interior (tabela 5);
ﬂ,j ¢ o coeficiente individual do municipio j apés aplicagao do redutor;

A, é o coeficiente individual do municipio 7 apés incorporagao proporcional da
redugio aplicada nos / municipios do interior;

5]‘ ¢ o coeficiente individual de 1997 do municipio j;
5]. ¢ o coeficiente individual “real” do municipio j (tabela 4);
o , ¢ o coeficiente individual “real” do municipio 7 (tabela 4);

M, é o fator de redugdo no ano ¢ (tabela 6).
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5 EVOLUGAO DA DISTRIBUICAO DO FUNDO DE
PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS ENTRE
0S MUNICiPIOS BRASILEIROS

5.1 EVOLUCAO DAS BASES DE FINANCIAMENTO DOS FUNDOS
DE REPARTICAO

O FPE e o FPM formam a base do sistema de equalizagio de receitas no Brasil,
sendo compostos, como visto anteriormente, respectivamente, por 21,5% e 22,5%
da receita liquida do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados. A receita liquida ¢ formada pela receita bruta desses dois impostos a qual
s3o deduzidos os incentivos fiscais e as restituigdes e acrescentados os juros, multas e receitas
provenientes da divida ativa desses impostos.

O ponto fundamental sobre a base de financiamento dos fundos ¢ que essa exclui
todas as demais fontes de arrecadagao tributdrias disponiveis ao governo federal. Dentre
tais fontes, destacam-se, sobretudo, as “contribui¢oes”. Como tem ocorrido uma redugao
relativa na arrecadagio dos impostos que compdem os fundos de participagao (IPI e o
Imposto de Renda principalmente, cf. grifico 1), a percentagem da receita tributdria
federal destinada aos estados e municipios tem sofrido decréscimos ao longo dos anos.

GRAFICO 1
Receitas do IPI e IR como porcentagem da receita de impostos e contribuicdes — Brasil
1985-2005
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Fonte: SRF (2006).

Atribui-se esse decréscimo relativo na arrecadagao dos impostos repartidos a um
maior empenho por parte do governo federal na coleta de outros tributos e
contribui¢des, os quais ndo alimentam os fundos estaduais e municipais. Além disso,
as contribui¢des sociais (PIS, Cofins, CSCL etc.) nio sdo sujeitas ao principio da
anualidade, como os demais impostos, ou seja, tais contribui¢bes passam a vigorar no
mesmo ano de sua promulgacio, guardado um periodo de noventa dias. Dada tal
facilidade operacional, o governo federal tem lancado mao dessas contribui¢oes para
reforcar a sua arrecadacio.
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Diante de tal arcabougo legal e institucional, foi criado um incentivo para que o
governo federal tivesse interesse em empregar maior esforco fiscal sobre os tributos
que nao seriam repartidos com os estados e municipios. De fato, quando se observa o
grifico 2, fica claro que a arrecada¢io com as contribui¢des cresce muito mais
intensamente do que aquela proveniente dos tributos.

No gréfico 2 sao observadas duas mudangas de patamar quanto ao crescimento
das receitas das contribuigdes. A primeira delas ocorreu no comego da década de
1980, quando uma série de emendas constitucionais elevou a participagao dos estados
e municipios no IPI e IR de 20% para 26%.

O outro aumento expressivo na participagdo das contribui¢des se deu na época
da promulgagio constitucional, a qual elevou em um periodo de cinco anos (1988-
1993) a proporgao de participagio dos fundos de 31% para 44%. A partir desse
segundo salto, tem ocorrido uma elevagio sistemdtica na arrecadagao das contribuigoes.
Se for tomado o ano de 1990 como base, a taxa de crescimento nominal das receitas das
contribuigdes (até mesmo previdencidria) é de aproximadamente 6%, enquanto no
mesmo perfodo os impostos cresceram a uma taxa nominal de 2%.

GRAFICO 2
Arrecadacao federal por subcategoria (incluindo Previdéncia) — Brasil, 1980-2005
(Em R$ bilhdes de 2005)
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Fonte: SRF (2006).

No entanto, o grifico 2 inclui as contribui¢bes para o regime geral de
previdéncia. Faz-se necessdria uma visio mais detalhada do fen6meno — que pode ser
obtida no gréfico 3. Nele sio mostradas as participagbes das contribuicdes, da soma
do IPI com o IR, e dos impostos de uma forma geral, como propor¢ao da receita
federal total. Como se pode notar, a participagdo das contribuigbes (nesse caso,
excluindo as contribui¢ées previdencidrias) cresce sistematicamente, e a participagao
dos impostos decresce.

Note-se que isso nao significa que a arrecadagao de impostos ou a arrecadagao de
IPI e IR tenham caido durante o periodo, o que aconteceu, em termos nominais, foi
que a taxa de crescimento da arrecadagao de contribuigbes superou constantemente a

ipea texto para discussao | 1243 | dez. 2006 27



taxa de crescimento dos impostos. Ao analisarem-se o crescimento das contribui¢oes,
exceto as previdencidrias, e o crescimento do IPI e IR, observa-se que as primeiras
cresceram a uma taxa nominal média de 17,75% a partir de 1990, enquanto o IR e o
IPI, conjuntamente, cresceram a uma taxa média de 10,93%.

GRAFICO 3

Proporcao das contribuicdes (exceto previdenciarias), na soma do IPI com IR, e dos
impostos em geral na receita fiscal do governo federal — Brasil 1985-2005
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Fonte: SRF (2006).

O crescimento da proporgao das contribui¢bes na arrecadagio fiscal do governo
federal em detrimento dos impostos compartilhados piora o mix tributdrio nacional,
elevando o peso-morto no sistema econémico. Assim, propostas que modifiquem a
estrutura tributdria nacional, com vistas a aumentar a participagao dos impostos mais
eficientes na arrecadagio total, teriam como efeito a melhoria das condigoes
produtivas da economia nacional, propiciando um estimulo as atividades produtivas.

No caso das bases de financiamento dos fundos de reparti¢io — FPE ¢ FPM —, a
composigio tributdria brasileira seria significativamente alterada, para melhor, se, em
vez de repartir apenas o IR e o IPI, o governo federal tivesse de partilhar todos os
itens de arrecadagdo, exceto as contribui¢bes previdencidrias, visto que essas tém
orgamento especifico.

5.2 A EVOLUCAO DAS TRANSFERENCIAS A ESTADOS E MUNICIPIOS

A distribui¢do dos recursos demonstra, sob o ponto de vista da despesa do governo
federal, trajetéria distinta. Como se pode observar no gréfico 4, as transferéncias do
governo federal aos estados e municipios, como propor¢ao da despesa federal total,
apresentam uma tendéncia de crescimento a partir de 1990. A légica de avaliar-se as
transferéncias como porcentagem da despesa federal e nao da receita reside no fato de,
como grande parte da receita tem sido destinada 2 manutengio do superdvit primdrio
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do setor publico brasileiro, o monitoramento das transferéncias como porcentagem
da despesa permitir avaliar se tém ocorrido mudangas significativas na estrutura
federativa.

A tendéncia de crescimento parece ter sido revigorada em 2005, ano em que o
crescimento das transferéncias a estados, DF e municipios cresceu nominalmente mais de
21%, segundo dados da Secretaria do Tesouro Nacional, atingido 6,8% do Produto
Interno Bruto (PIB).

GRAFICO 4
Transferéncias a estados e municipios como porcentagem da despesa federal total e do
PIB - Brasil, 1985-2005
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Fontes: SRF (2006) e IBGE (2006).

Ao que parece, os estados e municipios tém conseguido compensar o decréscimo
relativo das bases de financiamento dos fundos de reparticio de forma que possa
garantir o crescimento das transferéncias federais para seus governos nio s6 relativamente
as despesas do governo federal, mas também em relagao ao PIB.

5.3 A DISTRIBUICAO DO REGIONAL DO FUNDO DE PARTICIPACAO
DOS MUNICIPIOS

Uma primeira avaliagio do cardter redistributivo do FPM passa pela andlise regional.
Embora a grande maioria do fundo seja distribuida conforme critérios meramente
populacionais, existem fatores de distribui¢ao para capitais e para os municipios da
reserva que causam heterogeneidades nos agregados regionais. Na tabela 7 ¢ descrita a
divisao do FPM segundo grandes regides para o ano de 2005.

TABELA 7
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) recebido agregadamente pelos municipios
da regido — Brasil, 2005

Regido FPM Populagdo FPM per capita % FPM % POP
Norte 2.360.652.486 14.698.878 160,60 8,85 7,98
Nordeste 9.410.827.141 51.016.811 184,47 35,28 27,70
Sudeste 8.342.779.531 78.472.017 106,32 31,27 42,61
Sul 4.633.451.333 26.973.511 171,78 17,37 14,65
Centro-Oeste 1.928.165.455 13.020.767 148,08 7,23 7,07
Brasil 26.675.875.945 184.181.984 144,83 100,00 100,00

Fontes: STN (2006) e IBGE (2006).
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Em virtude da grande popula¢io e do grande ndmero de capitais com baixa renda
per capita, a Regido Nordeste foi a maior recebedora bruta de FPM em 2005. A Regiao
Sudeste ficou em segundo lugar meramente pelo seu contingente populacional que
correspondeu, segundo as estimativas do IBGE, a 42,61% da populagao total
brasileira.

Quando os recebimentos per capita sao avaliados, a Regidao Nordeste aparece
com o maior valor (R$ 184,47), o que seria compativel com a progressividade. O que
¢ de certa forma surpreendente é o segundo maior valor per capita obtido pela Regiao

Sul (R$ 171,78).

Provavelmente esse valor estd relacionado com o tamanho dos municipios da
regiao. Como se pode observar no gréfico 5, os municipios menores tendem a receber
uma propor¢io maior de FPM em relagdo as suas populagoes. A excegao marcante se
dd na 17* faixa populacional,” na qual as transferéncias per capita de FPM atingem o
valor de R$ 143,12, ultrapassando tanto a faixa anterior quanto a posterior. Esse
fend6meno acontece porque ¢ nessa faixa que os municipios pertencentes a reserva
comegam a ser incluidos e porque tais municipios ainda nio estao sujeitos ao teto de
transferéncia por critério populacional que vigora na tltima faixa (18° faixa).

GRAFICO 5
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) per capita recebido agregadamente por
faixas de populacao — Brasil, 2005
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Fontes: STF e IBGE (2006).

Esse padrio pode explicar a vantagem relativa da Regiao Sul em termos de FPM
per capita, uma vez que essa regido é a que possui maior propor¢ao de municipios
. , N . . . . . 15 . .
incluidos nas trés primeiras faixas populacionais, * ou seja, até 16,980 habitantes.

Embora essa primeira abordagem possa oferecer uma primeira apreciagio dos

aspectos redistributivos regionais do FPM, para ter-se uma idéia mais precisa dessa
caracteristica se faz necessdrio o cdlculo do recebimento liquido de cada regiao.

14. Para detalhes sobre as faixas populacionais, ver tabela 4.
15. Os valores por regido sdo os sequintes: Norte, 57,46%; Nordeste, 60,27%,; Sudeste, 64,99%; Sul, 75,93% e Centro-
Oeste, 72,32%.
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Na tabela 8 s3o apresentados tanto os valores recebidos por regido, em 2005, como
também um montante estimado da contribui¢ao de cada regido para a formagio do
fundo.” A partir disso sdo calculados o recebimento liquido e o recebimento liquido per
capita de cada regido.

TABELA 8
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) recebido agregadamente pelos municipios
da regiao — Brasil, 2005

Regio FP.!\/I~ Contribuigép gstimada FPM I!’qujdo FPM quuildo Populagdo em milhdes
R$ milhes R$ milhes R$ milhes per capita
Norte 2.361 401 1.960 133,32 14,699
Nordeste 9.411 1.492 7.919 155,21 51,019
Sudeste 8.343 18.806 -10.463 -133,34 78,472
Sul 4.633 2.898 1.736 64,36 26,974
Centro-Oeste 1.928 3.079 -1.151 -88,39 13,021

Fontes: STN (2006), SRF (2006) e IBGE (2006).

Nesse ponto, o efeito redistributivo do FPM aparece com maior clareza pelo
menos em escala regional. Como se pode ver, as Regides Sudeste e Centro-Oeste!’
financiam o FPM, enquanto as demais s3o recebedoras liquidas. Isso decorre do fato
de, embora as regras de reparticio do FPM s6 incluam a renda per capita dos
municipios, no caso das cotas de capitais, existir ainda assim um efeito redistributivo
conforme a renda per capita, uma vez que cada municipio contribui com o fundo de
acordo com a arrecadagio de IPI e de IR realizada em seu territério. Como a arrecadagao
de tais impostos ¢ correlacionada com a renda per capita de cada cidade, no fim o FPM

possui um cardter redistributivo.

5.4 A DISTRIBUICAO DO ESTADUAL DO FUNDO DE PARTICIPACAO
DOS MUNICIPIOS

Em escala estadual, a distribui¢ao de FPM, em 2005, pode ser apreciada por meio do
grifico 6. Os municipios do Estado de Sao Paulo s3o os que recebem, agregadamente,
o maior valor estadual de FPM. Em 2005, esse valor chegou a R$ 3,58 bilhdoes.
Os municipios mineiros vém logo apdés com mais de R$ 3,5 bilhées recebidos no
mesmo ano. Os municipios da Bahia, do Parand e do Rio Grande do Sul vém em
seguida, nessa ordem, recebendo mais de R$ 1,5 bilhoes.

Os valores per capita, no entanto, apresentam um panorama bastante
distinto. O grdfico 7 mostra os municipios de Roraima, de Tocantins e da Paraiba
como os trés maiores recebedores brutos de FPM em termos per capita, com
valores de R$ 339,58, R$ 332,52 ¢ R$ 313,08 respectivamente. Minas Gerais
aparece como o primeiro estado de fora do perimetro Norte-Nordeste, em nono
lugar com FPM per capita de R$ 182,20. O Distrito Federal, os municipios

cariocas e paulistas s3o os que recebem menos FPM em termos per capita.

16. A subsecdo 5.4 contém o detalhamento de tais estimativas.
17. Essa em virtude da contribuicdo do DF.
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GRAFICO 6
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) recebido agregadamente pelos municipios
do estado - Brasil, 2005
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Fonte: STF.

GRAFICO 7
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) per capita agregado recebido pelos
municipios do estado — Brasil, 2005
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Fontes: STF, IBGE (2006).

Ainda resta a averiguagao do financiamento por estado do FPM para que se possa
chegar mais perto da verdadeira magnitude redistributiva desse fundo. Para tanto, deve-se
lembrar de que o IPI e o IR sdo os tributos formadores do fundo. Acontece que tais
tributos nao sao arrecadados homogeneamente no territério nacional. H4, naturalmente,
estados e municipios nos quais a arrecadagao per capita desse tributo ¢ superior. Portanto,
para avaliar-se o cardter de distribui¢iao estadual do FPM, faz-se necessdrio nio sé a
contabilizagao dos recebimentos por estado, mas também o perfil estadual de arrecadagao
dos tributos que financiam o fundo. A tabela 9 traz as arrecadagoes de IPI e IR por estado
brasileiro, bem como as participagdes percentuais.
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TABELA 9
Arrecadacédo de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e Imposto sobre Renda e
Proventos de Qualquer Natureza (IR) por estado — Brasil, 2005

Estado - IPI - IR . IPl + IR
R$ milhdes % R$ milhdes % R$ milhdes %
Séo Paulo 12.325 46,73 53.195 42,69 65.520 43,39
Rio de Janeiro 2.344 8,89 26.855 21,55 29.200 19,34
Distrito Federal 152 0,58 15.151 12,16 15.303 10,13
Minas Gerais 2.507 9,51 6.925 5,56 9.433 6,25
Rio Grande do Sul 2.112 8,01 4.987 4,00 7.098 4,70
Parana 1.460 5,54 4.579 3,67 6.039 4,00
Santa Catarina 1.094 4,15 2.170 1,74 3.264 2,16
Bahia 1.137 4,31 2.100 1,69 3.236 2,14
Espirito Santo 1.155 4,38 1.139 0,91 2.295 1,52
Pernambuco 603 2,29 1.442 1,16 2.045 1,35
Ceard 201 0,76 1.133 0,91 1.333 0,88
Goids 393 1,49 802 0,64 1.195 0,79
Amazonas 136 0,52 1.008 0,81 1.145 0,76
Pard 115 0,44 577 0,46 692 0,46
Mato Grosso 90 0,34 41 0,33 501 0,33
Mato Grosso do Sul 48 0,18 381 0,31 430 0,28
Paraiba 82 0,31 303 0,24 385 0,26
Maranh&o 143 0,54 222 0,18 365 0,24
Rio Grande do Norte 51 0,19 282 0,23 334 0,22
Sergipe 88 0,33 196 0,16 285 0,19
Alagoas 47 0,18 219 0,18 266 0,18
Piaui 51 0,19 144 0,12 195 0,13
Rondénia 14 0,05 155 0,12 169 0,11
Tocantins 9 0,03 75 0,06 83 0,06
Amapa 7 0,03 74 0,06 81 0,05
Acre 4 0,02 47 0,04 51 0,03
Roraima 4 0,02 45 0,04 49 0,03
Total 26.373 100,00 124.618 100,00 150.991 100,00

Fonte: SRF (2006).

De posse dessa informagao, pode-se estimar os recebimentos liquidos de FPM
agregadamente por estado. Vale a pena notar que as contribui¢oes estaduais sao, nesse
caso, estimativas. Isso porque, como as informagbes sobre arrecadagao dos referidos
tributos por estado vém da Secretaria da Receita Federal e as informagdes sobre a
distribui¢io do FPM vém da Secretaria do Tesouro Nacional e como as duas bases de
informagbes ndo sao compativeis, foi preciso realizar estimativas.

Tais estimativas foram realizadas como se segue: em primeiro lugar, foram
calculadas as participagbes percentuais estaduais na arrecadagiao de IPI e de IR
(cf. colunas 3 e 5 da tabela 9) a partir das informagbes provenientes da SRF. Foi
possivel, entio, calcular as participag¢des estaduais na arrecadagao agregada dos
dois tributos (coluna 7, tabela 9).

A base de informagbes da STN fornece o total de FPM distribuido em 2005.
Aplicando-se as participagdes estaduais na arrecadagao sobre esse valor, obtém-se uma
estimativa das contribui¢bes para o financiamento do fundo por estado. O passo final
¢ o de deduzir tais valores estimados dos montantes recebidos. O resultado desse
processo é mostrado na tabela 10, na qual também estao calculados os valores
liquidos recebidos pelos municipios de cada estado em termos per capita.
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TABELA 10
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) liquido e FPM liquido per capitarecebido

agregadamente pelos municipios do estado — Brasil, 2005
Contribuigao

FPM } FPM liquido - FPM liquido
Estado R$ milhdes R?Strmﬁgis R$ milqhﬁes Populagdo per fgp/fa
Roraima 130,12 8,69 121,44 391.317 310,32
Tocantins 408,80 14,73 394,07 1.305.728 301,80
Paraiba 861,51 68,08 793,43 3.595.886 220,65
Piaui 663,44 34,51 628,93 3.006.885 209,16
Acre 148,97 9,05 139,93 669.736 208,93
Rio Grande do Norte 662,07 58,97 603,10 3.003.087 200,83
Alagoas 634,52 47,06 587,46 3.015.912 194,79
Sergipe 387,94 50,28 337,65 1.967.791 171,59
Maranhéo 1083,58 64,46 1019,12 6.103.327 166,98
Mato Grosso 504,26 88,54 415,72 2.803.274 148,30
Ceara 1394,52 235,53 1158,99 8.097.276 143,13
Mato Grosso do Sul 396,38 75,88 320,50 2.264.468 141,53
Rondbnia 242,59 29,85 212,73 1.534.594 138,63
Goids 968,44 211,11 757,33 5.619.917 134,76
Amapa 93,77 14,24 79,53 594.587 133,76
Bahia 2381,01 571,79 1809,22 13.815.334 130,96
Pard 970,05 122,27 847,78 6.970.586 121,62
Pernambuco 1342,23 361,31 980,92 8.413.593 116,59
Minas Gerais 3504,99 1666,48 1838,51 19.237.450 95,57
Santa Catarina 1036,15 576,59 459,55 5.866.568 78,33
Parand 1799,51 1066,89 732,63 10.261.856 71,39
Amazonas 366,35 202,21 164,14 3.232.330 50,78
Rio Grande do Sul 1797,79 1254,09 543,71 10.845.087 50,13
Espirito Santo 475,93 405,41 70,52 3.408.365 20,69
Séo Paulo 3574,68 11575,53 -8000,84 40.442.795 -197,83
Rio de Janeiro 787,18 5158,76 -4371,58 15.383.407 -284,18
Distrito Federal 59,09 2703,58 -2644,49 2.333.108 -1.133,46

Fontes: STN (2006), SRF (2006) e IBGE (2006).

Como se pode observar, os municipios dos Estados de Sao Paulo, do Rio de
Janeiro e o Distrito Federal sao os financiadores liquidos do FPM, enquanto os
demais estados sdo, em termos agregados, receptores liquidos de recursos. Os principais
beneficiados sao os estados das Regioes Norte e Nordeste. Nenhum desses estados
recebe menos do que R$ 100,00 per capita de FPM liquido, exceto os municipios do
Amazonas. Esse estado recebe apenas R$ 50,78 em termos per capira. Isso se deve,
provavelmente, a populagio média das cidades amazonenses, que ¢ de 52 mil habitantes,
inferior apenas as populagdes médias dos Estados de Sao Paulo, do Rio de Janeiro e do
Distrito Federal (62 mil, 167 mil e 2.333 mil habitantes, respectivamente).

5.5 A DISTRIBUICAO DO MUNICIPAL DO FUNDO DE PARTICIPACAO
DOS MUNICIPIOS

Ao nivel dos municipios nao é possivel analisar a distribui¢io liquida do FPM. Isso
porque a arrecadagio de IPI e IR por municipio nio ¢é fornecida pela SRF. De qualquer
forma, a andlise individual dos principias recebedores do FPM pode ser interessante sob
o ponto de vista da caracterizagao desses municipios. Por exemplo, no universo
das capitais, as cidades do Nordeste e do Norte sao as maiores recebedoras de
FMP, como mostra a tabela 11.
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TABELA 11

Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) total recebido pelas capitais brasileiras —

Brasil, 2005

Capital FPM Capital FPM
Fortaleza 276.318.510 Manaus 79.656.624
Salvador 177.036.079 Curitiba 78.549.440
Recife 161.989.016 Séo Paulo 77.336.948
Belém 154.738.366 Rio de Janeiro 77.074.029
Macei6 138.159.255 Aracaju 70.789.116
Sao Luis 138.159.255 Porto Velho 70.737.539
Belo Horizonte 132.589.033 Macapa 61.721.400
Boa Vista 110.527.404 Porto Alegre 61.659.224
Jodo Pessoa 110.527.404 Brasilia 59.087.918
Teresina 110.527.404 Cuiaba 53.214.115
Palmas 110.527.404 Campo Grande 44.786.548
Rio Branco 88.421.924 Vitdria 44.200.502
Goidnia 79.910.681 Floriandpolis 35.052.166
Natal 79.656.624 - -

Fonte: STN (2006).

Tomando-se apenas os trés maiores recebedores, Fortaleza, Salvador e Recife,
nessa ordem, constata-se que 23% de toda a parcela destinada as capitais ¢ absorvida
por eles. Isso se deve ao fato de que tais capitais, além de serem bastante populosas,
apresentam renda per capita bem abaixo da média e tal pardmetro ¢ levado em conta
na distribui¢ao do FPM entre as capitais.

A situagdo se modifica bastante quando os valores per capita sio avaliados. Como
se pode observar na tabela 12, nesse caso, os estados menos populosos da Regiao
Norte levam ampla vantagem. Por outro lado o maior valor vai para a cidade de
Palmas, que recebeu, em 2005, em termos per capita, R$ 531,00 ou seja, quase nove
vezes a média per capita das capitais, que é de R$ 61,25. As cidades de Sao Paulo, Rio
de Janeiro e Brasilia apresentam, por outro lado, os menores valores per capita. Outro
fato interessante é que apenas oito das 27 capitais recebem valores acima da média
(Campo Grande, Belo Horizonte, Manaus, Curitiba, Porto Alegre, Brasilia, Rio de
Janeiro e Sao Paulo), no entanto, essas oito cidades respondem por cerca de 60% da
populagio agregada das capitais brasileiras.

Ao analisar-se o panorama do total dos municipios, outras informagdes
interessantes emergem. As tabelas 13 e 14 mostram os municipios com os 20 maiores e
os 20 menores recebimentos per capita de FPM em 2005. Nao surpreendentemente, os
municipios com maiores recebimentos per capita de FPM tém, invariavelmente,
populagdes pequenas. No entanto, um fato no tao esperado é o de que a maioria
desses municipios se concentra nas Regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste.

Quanto aos menores recebedores per capita, o seu perfil é bem definido: municipios
grandes, alguns deles pertencentes a regides metropolitanas, pertencentes preferencialmente
aos Estados de Sao Paulo e do Rio de Janeiro. A excegao notdvel na tabela 14 ¢ Jaboatao
dos Guararapes (PE), dnica cidade da lista pertencente 2 Regido Nordeste.
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TABELA 12

Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) per capita recebido pelas capitais

brasileiras — Brasil 2005

Capital FPM Populacdo FPM per capita
Palmas 110.527.404 208.165 530,96
Boa Vista 110.527.404 242179 456,39
Rio Branco 88.421.924 305.731 289,21
Porto Velho 70.737.539 373.917 189,18
Macapa 61.721.400 355.408 173,66
Jodo Pessoa 110.527.404 660.798 167,26
Macei6 138.159.255 903.463 152,92
Aracaju 70.789.116 498.619 141,97
S&o Luis 138.159.255 978.824 141,15
Vitéria 44.200.502 313312 141,08
Teresina 110.527.404 788.773 140,13
Fortaleza 276.318.510 2.374.944 116,35
Belém 154.738.366 1.405.871 110,07
Recife 161.989.016 1.501.008 107,92
Natal 79.656.624 778.040 102,38
Cuiabd 53.214.115 533.800 99,69
Floriandpolis 35.052.166 396.778 88,34
Goiania 79.910.681 1.201.006 66,54
Salvador 177.036.079 2.673.560 66,22
Campo Grande 44.786.548 749.768 59,73
Belo Horizonte 132.589.033 2.375.329 55,82
Manaus 79.656.624 1.644.690 48,43
Curitiba 78.549.440 1.757.904 44,68
Porto Alegre 61.659.224 1.428.696 43,16
Brasilia 59.087.918 2.333.108 2533
Rio de Janeiro 77.074.029 6.094.183 12,65
Séo Paulo 77.336.948 10.927.985 7,08
Total capitais 2.682.953.929 43.805.859 61,25

Fonte: STN (2006).

TABELA 13

Municipios de maior recebimento de Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) per

capita— Brasil 2005

Obs. Munic. UF FPM per capita FPM Populacao
1 Bord SP 2.786 2.293.063 823
2 Serra da Saudade MG 2.708 2.399.570 886
3 Anhanguera GO 2.467 2.247.874 91
4 Lagoa Santa GO 2.346 2.247.876 958
5 Nova Castilho Sp 2235 2.293.063 1.026
6 Quixaba PB 2.229 2.427.472 1.089
7 Baliza GO 2.032 2.247.874 1.106
8 Cedro do Abaeté MG 1.970 2.399.570 1.218
9 André daRocha RS 1.855 2.140.963 1.154
10 Nova Alianca do Ivai PR 1.828 2.597.804 1.421
11 Ferndo Sp 1.806 2.293.063 1.270
12 Oliveira de Fatima T0 1.773 1.819.440 1.026
13 Riacho de Santo Antdnio PB 1.740 2.427.472 1.395
14 Novo Santo Antdnio MT 1.706 1.992.797 1.168
15 Doresopolis MG 1.696 2.399.570 1.415
16 Balbinos SP 1.673 2.293.063 1371
17 Unido Paulista Sp 1.668 2.293.063 1.375
18 Santa Salete SP 1.666 2.293.063 1.376
19 Parari PB 1.660 2.427.472 1.462
20 Grupiara MG 1.659 2.399.570 1.446

Fonte: STN (2006).
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TABELA 14
Municipios de menor recebimento de Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)
per capita (exceto capitais) — Brasil 2005

Obs. Munic. UF FPM per capita FPM Populagao
1 Guarulhos SP 17,44 21.818.958 1.251.179
2 Campinas SP 19,51 20.396.669 1.045.706
3 Séo Gongalo RJ 19,84 19.064.740 960.841
4 Duque de Caxias RJ 21,78 18.356.603 842.890
5 Nova Iguacu RJ 23,77 19.752.237 830.902
6 Sé&o Bernardo do Campo SP 24,91 19.641.667 788.560
7 Osasco SP 27,84 19.641.667 705.450
8 Santo André SP 29,01 19.427.088 669.592
9 Séo José dos Campos SP 32,73 19.641.668 600.049
10 Sorocaba SP 34,75 19.641.667 565.180
" Ribeirdo Preto SP 35,63 19.641.667 551.312
12 Belford Roxo RJ 37,46 18.007.694 480.695
13 Niteroi RJ 37,99 18.007.694 474.046
14 Joinville SC 38,45 18.724.605 487.045
15 Sé&o Jodo de Meriti RJ 38,78 18.007.694 464.327
16 Contagem MG 39,54 23.461.538 593.419
17 Uberlandia MG 40,09 23.461.538 585.262
18 Campos dos Goytacazes RJ 42,25 18.007.694 426.212
19 Jaboatdo dos Guararapes PE 44,48 28.499.066 640.722
20 Londrina PR 46,50 22.705.082 488.287

Fonte: STN (2006).

6 CONCLUSOES

Neste trabalho, busca-se associar a evolugio histérica da legislacio do Fundo de
Participagao dos Municipios com o desenvolvimento factual do sistema. Como foi
visto, o sistema de reparti¢o para os municipios teve seu inicio em 1946, quando a
Constituigao estabeleceu a obrigatoriedade da transferéncia de parte da arrecadagao
do imposto de renda para esses governos. Mas somente com a reforma tributdria de
1967 ¢ que foi instituido no Brasil o primeiro sistema articulado de transferéncias,
inserido em um novo modelo tributdrio.

Desde entao, o sistema vem evoluindo no sentido de aumentar a participa¢ao do
FPM (e do FPE) na arrecadagao do IPI e do IR. Como foi visto, essa participagao
cresceu dos 10% originais para os 22,5% atuais, embora de forma no uniforme.

Os reflexos desse aumento legal de participagdo passaram a ser sentidos com
mais vigor a partir da Constitui¢ao de 1988. Sua principal conseqiiéncia foi a queda
percentual da arrecadagio dos impostos que compdem o fundo, quando comparados
com as outras receitas tributdrias federais e, em especial, com as contribuigdes sociais.
Vale notar que essa queda nio foi acompanhada pelo declinio dos montantes
destinados a0 FPM, nem em termos nominais, nem como propor¢ao do PIB ou dos
gastos do governo federal.

Outro ponto explorado neste trabalho foi o da caracterizagao regional da
distribui¢ao do FPM. Como foi visto, as Regioes Nordeste e Sul sao as que
apresentam os maiores valores de recebimento per capita bruto de FPM, com

R$ 184,47 ¢ R$ 171,78, respectivamente.

Em termos liquidos, isto é, quando sdo descontadas as contribuicoes estimadas
para o sistema, as Regides Nordeste, Norte e Sul sao recebedoras liquidas de FPM,
enquanto o Sudeste ¢ o Centro-Oeste sao doadores liquidos.
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Ao afirmar-se a andlise para o Ambito estadual, pode-se verificar que os estados
de Sao Paulo, Rio de Janeiro e o Distrito Federal sio os contribuintes liquidos do
FPM, enquanto todos os demais sio recebedores liquidos. No plano municipal,
foram apontados os municipios com maior e com menor recebimentos per capita e
sumarizadas suas caracteristicas.
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