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INTRODUCAO

O estudo das transferéncias intergovernamentais ¢ muito importante para a
compreensio do tipo de federalismo fiscal existente em um pais. O modelo brasi-
leiro permitiu a cada esfera de governo impor, administrar e coletar seus préprios
tributos. Emblemdtico ¢ o fato de o principal tributo do pais estar na competén-
cia de estados. Municipios também sdo responséveis por tributos importantes.

A despeito disso, o volume de transferéncias da Unido para os estados e mu-
nicipios e de estados para municipios ¢ significativo. Em grande parte, isso se de-
ve as conhecidas diferengas entre as unidades da Federagdo. Por exemplo, a renda
per capita de Sao Paulo € seis vezes maior que a do Piaui.

Além da busca de equalizagio fiscal, o sistema de transferéncias também ob-
jetiva concentrar alguns tributos na esfera de governo com melhores condigoes
de administra-los. E o caso, por exemplo, do Imposto de Renda arrecadado pe-
la Unido e posteriormente repartido com as demais esferas. Também ¢ essa a si-
tuagio do Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos (ICMS),
administrado pelos estados e repartido com os municipios. Note-se que esse ¢ o
argumento que faz muitos defenderem a administragio desse imposto pela esfe-
ra mais alta de governo, no caso a Unido, a exemplo de outras federagoes.

1. O autor agradece os comentdrios e observagdes de Fernando Rezende, Fabricio Oliveira e
José Fernando Cosentino Tavares. Isenta-os, todavia, por eventuais falhas do trabalho.
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Além das transferéncias por reparti¢ao de receitas, existem aquelas para
atender determinados objetivos nacionais, por exemplo, as destinadas a que um
gasto minimo por aluno fixado pelo Ministério da Educagio seja atingido em ca-
da unidade da Federagdo. Também na drea de Satde, hi mecanismo similar.

H4 ainda transferéncias da Unido para manutengdo do Distrito Federal e ex-
tintos territérios, que somam valores considerdveis. Excluidas essas modalidades
de transferéncias, restam aquelas de cardter voluntdrio, que representam menos
de 10% das transferéncias totais da Unido para as demais unidades. Nelas estao
desde recursos para construgio de portos em determinados estados, envolvendo
algumas centenas de milhdes de reais, até recursos para construgio de habitagoes
populares, pulverizados entre milhares de municipios, cada um recebendo me-
nos de um milhdo de reais. Nessas transferéncias, o critério politico tem um pe-
so importante.

Este trabalho procura analisar mais detalhadamente o sistema de transferén-
cias da Unido para estados e para municipios, enfatizando as nio origindrias de
repartigdo de reccitas, que ainda se ressentem de uma analise mais aprofundada.

Além desta introdugdo, a préxima segio revisa rapidamente os principios
norteadores das transferéncias entre unidades da federagio, e, a seqio seguinte
descreve o sistema de transferéncias intergovernamentais no Brasil. As demais se-
¢6es analisam as transferéncias para estados e municfpios.

1. PRINCIPIOS BASICOS DE TRANSFERENCIAS
ENTRE UNIDADES DA FEDERACAO

A literatura de finangas publicas cita as seguintes razoes para as transferén-

clas iutergovemamentalis:2

i) Internalizagio de externalidades a outras jurisdi¢des;
ii) Melhoria do sistema tributdrio como um todo;
iii) Correcio de ineficiéncias na oferta de equilibrio de bens publicos locais;

iv) Equalizagdo fiscal entre jurisdi¢des.

As trés primeiras razdes estio mais dirctamente relacionadas a eficiéncia eco-
némica. No primeiro caso, a esfera mais alta de governo incentiva a provisdo de
bens ou servigos que beneficiem também outras unidades. E o caso cldssico, na
literatura de finangas publicas, de externalidades positivas. As ativi(des que as

>

2. Ver, por exemplo, Oates (1999) e Atkinson e Stiglitz (1980)



geram precisam ser incentivadas, porque na funcio objetivo do seu produtor ndo
estard o beneficidrio e, por isso, sua oferta serd menor que a socialmente neces-
sdria. O governo atua estabelecendo mecanismos de incentivo de forma que o
proclutor passe a levar em conta, nas suas decisbes de quanto produzir, os tercei-
ros beneficidrios. '

Para evitar a suboferta, dois mecanismos poderiam ser montados. Um seria
a compensagio entre esferas de governo de mesmo nfvel. Assim, se o Ceard
atrafsse habitantes do Piauf para sua universidade estadual, este compensaria fi-
nanceiramente o Ceard por isso. Outro, talvez menos complicado operacional-
mente, seria a esfera mais alta de governo fornecer compensagao as esferas mais
baixas. Nesse caso, a Unido compensaria financeiramente o Ceard por atender
habitantes de outros estados.

Note-se que a auséncia de compensagao prejudica a sociedade como um to-
do. A jurisdigdo poderia seguir dois caminhos, caso nio fosse compensada: o pri-
meiro seria nio alterar a quantidade ofertada do bem ou servigo, isto ¢, manté-la
no mesmo patamar de antes da afluéncia de habitantes de jurisdigdes vizinhas.
O resultado seria a formacdo de filas e a piora da qualidade do servigo tanto pa-
ra os seus habitantes quanto para os vizinhos. O segundo caminho seria ampliar
a oferta dos bens ou servicos de acordo com a demanda. Para tanto seria neces-
sdrio aumentar a carga tributdria sobre os seus moradores, reduzir a oferta de ou-
tros bens ou servigos ou endividar-se. Nos trés casos, a sua populaqio seria
prejudicada e certamente pressionaria para que se impusessem restrigdes a0 uso
daqueles bens ou servigos piiblicos por halantes de outras jurisdigdes.

O aspecto da transferéncia com o objetivo de melhoria do sistema tributd-
rio como um todo também tem fortes razoes relacionadas a eficiéncia. Muito ci-
tado ¢ o caso de impostos sobre o valor adicionado, que sio melhor
administrados pela esfera inais alta de governo vis-a-vis cada nivel de governo ter
seu préprio Imposto sobre Valor Agregado (IVA). Torna-se mais ficil a unifor-
midade de aliquotas, a administragio do mecanismo de créditos e débitos carac-
terfstico desse sistema e a fiscalizagdo.

Naturalmente, a concentracio na esfera federal gera a necessidade de trans-
feréncias s outras esferas de governo.

No Brasil, esse mecanismo é bem conhecido. Apesar de o imposto sobre va-
lor adicionado (ICMS) ter ficado com os estados, o governo federal arrecada o
Imposto de Renda e o transfere a estados ¢ municipios. Nesse caso, a razao € me-
nos de eficiéncia econdmica e mais de justiga social e deficiéncia técnica e admi-
nistrativa de algumas unidades da Federagdo para recolhé-lo. Oates (1999) cita

. evidéncias indicando que sistemas tributérios estaduais e locais sio normalmen-
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te mais regressivos que sistemas federais, o que serve de argumento central para
concentrar grande parte da arrecadagio na esfera federal, para posterior
transferéncia.

A terceira situagio ¢ o da oferta incficiente de bens e servigos pelos gover-
nos locais, o que justifica a transferéncia com a finalidade de se alcangar deter-
minado padrio nacional. Por exemplo, caso a Unido entenda que o trabalhador
deva ter, em média, doze anos de estudo e o municipio s6 oferega oito anos gra-
tuitamente, aquela pode transferir recursos vinculados a aplicagio no aumento
da oferta de anos de estudo gratuito. Ha intimeras situagoes dessa natureza co-
mo oferta de satide puiblica, de saneamento bdsico e de programas habitacionais.

Finalmente, o objetivo de equalizagio fiscal entre jurisdi¢des ¢ muito im-
portante em federagoes com grandes desigualdades entre municipios, entre esta-
dos ¢ entre regides. I tipicamente o caso brasileiro, em que a renda per capita
entre estados ¢ muito distinta. O sistema de transferéncias por meio dos fundos
de participagio foi concebido com a idéia de distribuir melhor a renda na Fede-
ragio, estabelecendo coeficientes de participagio em proporgio contrdria a ren-
da per capita e direta ao tamanho do estado, de forma que Sao Paulo, o de maior
renda per capita, é o estado que menos recebe, ao passo que a Bahia, de grande
dimensio territorial ¢ populagio e baixa renda per capita, é o que mais recebe.

Note-se, todavia, que existem muitas criticas a essas transferéncias. Uma de-
las ¢ que muitas vezes transferem-se recursos dos pobres das jurisdigdes ricas para
os ricos las jurisdiges pobres. Outra é que transferéncias sem prazo para acabar
levariam & acomodagio por parte dos recebedores, que deixariam de explorar suas
bases tributdrias, esperando sempre pelos recur<os distribuidos. Transferéncias
com tal finalidade nio sio comuns em todas as federagies. Nos Estados Unidos,
por exemplo, clas ndo existem. Canadd, Itdlia e Alemanha, ao contririo, possuem
sistema de equalizagio bem abrangente (ver Ter-Minassian, 1999).

Existem dois tipos bdsicos de transferéncias: as retiradas do-or¢amento do
transferidor, normalmente de cardier voluntirio, e aquelas origindrias da reparti-
¢do de reccitas tributdrias, cuja arrecadagio concentrou-se em um ente d federa-
¢io por uma conveniéncia qualquer. As primeiras dividem-se ainda em
incondicionais e condicionais. Incondicionais podem ser utilizadas em qualquer
finalidade e as condicionais obrigam o recebedor a seguir regras e restrigoes para
que a transferéncia se cletive, por exemplo, exigindo contrapartida de dispéndio.

Em geral, as transferéncias condicionais se prestam 2 linalidade de internali-
zagio de externalidades e de padroniz: (3o da oferta de servigo puiblico na federa-
¢@0. No primeiro caso, ¢ a situagio de um estado oferecendo um servigo
hospitalar que atraisse habitantes de estados vizinhos ¢ recchendo por isso trans-



foréncia da Unido, desde que ampliasse a olerta do servigo de modo a atendé-los
satisfatoriamente. No segundo caso, a transferéncia também destina-se a um bem
ou servico ¢<pecifico, mas o objetivo é que o municipio os ofereca no patamar ¢
no padrio de interesse da federagio, o que nio ocorreria sem a transferéncia.

As transferéncias incondicionais, por sua vez, geralmente tém a finalidade
de equalizagio fiscal entre jurisdiges. Como a origem da maior parre dos recur-
sos da Unido ¢ de lugares de economia mais forte, ao destinar a maior fatia para
lugares mais pobres, busca-se aproximar os recursos disponiveis entre as unida-
des da federagao.

Ji a repartigio de receitas tributdrias tem as fungdes de tornar melhor o sis-
tema tributrio como um todo e também de equalizagio fiscal. No primeiro ob-
jetivo, entende-se mais racional a concentragao da administragio e arrecadagio
Jde determinados tributos em esfera mais alta de governo para posterior transfe-
réncia as esferas mais baixas. Como mencionado anteriormente, € o caso da con-
centragio de Impostos sobre Valor Adicionado e sobre a renda na Unido. Oates
(1994) menciona o caso de ineficiéncia gerada em situagdes em que se concen-
tra nos governos locais e estaduais a arrecadagio de determinados tributos. Isso
acontece quando essas esferas, temendo os efeitos adversos sobre os investimen-
tos realizados em seu territério, com a transferéncia para jurisdigdes vizinhas, sao
relutantes em aumentar as aliquotas de tributos existentes e introduzir novos.
Essa competigio tributdria efetiva ou potencial rcduz o montante de recursos
disponiveis necessrios para o oferecimento de bens e servigos publicos. Dessa
forma, torna-se necessdria a transferéncia de recursos federais para suplementar
os meios financeiros dessas esferas. Essa suplementagio aumenta a eficiéncia,
porque, sem ela, a oferta de bens e servigos seria abaixo da socialmente 6tima. E
6bvio que, para fazer isso, o governo federal precisa concentrar bases tributdrias
para transferir os recursos em seguida.

A fungio de equalizagio fiscal confunde-se, em parte, com as transferéncias
incondicionais, na medida em que se baseia na diferenga de capacidade arreca-
datéria entre as unidades da federagio. Assim, ao definir a compciéncia do im-
posto sobre a renda, por exemplo, para a Unido, determinando um mecanismo
de distribuicdo em proporgio inversa ao da renda per capita, promove-se distri-
buicio de recursos das jurisdigoes mais ricas para as mais pobres. A principal di-
ferenca das transferéncias incondicionais do préprio orgamento da Unido ¢
quanto A constincia e obrigatoriedade da sistemitica de repartigao de receitas.
Esta ¢ normalmente estabelecida por normas constitucionais ou legais, o que lhe
d4 maior permanéncia e previsibilidade, ao passo que as primeiras sio estabele-
cidas ano a ano, quando da definigao do orgamento da Unido, pautadas mais de
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acordo com conveniéncias momentéineas, por exemplo, atendimento a pressoes
¢ acordos politicos, do que com regras estdveis.?

Um sistema de transferéncias, qualquer que seja a forma como ele ¢ organi-
zado, recebe muitas criticas. Uma delas ¢ que confia excessivamente na capaci-
dade das esferas mais altas de governo resolverem as falhas de um sistema
descentralizado. Inman e Rubinfeld (1997), por exemplo, mencionam que a evi-
déncia empirica mostra baixa correlagdo entre as externalidades entre jurisdigoes
e 0 montante e a estrutura das transferéncias recebidas nos Estados Unidos.

Outra critica ¢ quanto ao chamado flypaper effect. Basicamente, esse efeito
implica que os estados ¢ municipios tenham maior propensio de gastar recursos
transferidos que recursos obtidos por meio de suas préprias bases tributdrias.
Afinal, aumentar tributos gera reagbes contrdrias, levando as unidades federati-
vas a serem mais parcimoniosas nos gastos. J4 as transferéncias sio despendidas
com maior liberalidade.®

Outro tipo de critica ¢ que um sistema de transferéncias sem data para ter-
minar reduziria o incentivo de estados e municipios de explorarem suas bases tri-
butdrias. Novamente o argumento de que ¢é desagradivel cobrar impostos.
Assim, os politicos teriam maiores incentivos de buscar mais ¢ mais recursos fe-
derais em vez de explorar bases tributdrias locais (ver Oates, 1999). No Brasil, hi
exemplos nesse campo, vejamos o caso de muitos pequenos municipios que nio
recolhem tributos de sua competéncia, como o Imposto sobre Propriedade
Territorial Urbana (IPTU), optando por financiar seus gastos exclusivamente
por recursos transferidos pelo governo federal e estadual.

A despeito das criticas, ndo se sugere eliminar completamente o sistema de
transferéncias em uma federagio. Repensé-lo, sim. E preciso que se eliminem os
incentivos errados, os estimulos ao dispéndio acima do socialmente étimo, den-
tre outros problemas. '

2. O SISTEMA DE TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS NO BRASIL

No Brasil, hd transferéncias com as quatro finalidades acima mencionadas.
A principal sdo as transferéncias por reparti¢ao de receita tributdria, que sc des-
tinam a equalizagao fiscal entre as unidades da Federagio e a tornar o sistema tri-

3. E verdade que podem existir transferéncias incondicionais com regras preestabelecidas por lei,
por exemplo. Lste € o caso de grande parte do sistema de transferéncias nos Estados Unidos.
>

4. Ver Oates, 1994, para uma resenha sobre o assunto.



butdrio nacional mais racional. Consistem basicamente nos Fundos de Participa-
¢io de Estados ¢ Municipios, formados pelo produto da arrecadagdo do Imposto
Jde Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados ¢ da Cota-Parte do sali-
rio-educagio.’ A Unido legisla, administra e arrecada esses tributos, transferindo
considerivel parcela para as demais esferas de governo. Hd ainda a transferéncia
de cingiienta por cento da arrecadagio do Imposto Territorial Rural da Uniao
para os municipios, que recebem ainda dos estados a metade do Imposto sobre
Propriedade de Vefculos Automotores e vinte ¢ cinco por cento do Imposto so-
bre Circulagio de Mercadorias e Servigos, ambos de competéncia estadual. Esse
tépico j4 ¢ bastante conhecido, tendo sido estudado por inidimeros autores (por
exemplo, Afonso, 1993).

O que ainda estd por ser analisado mais detidamente sio as demais transfe-
réncias. Existem dificu!dades quanto aos dados e quanto & metodologia de classi-
ficagdo. Por exemplo, uma comparagio dos programas contemplados ao longo
dos anos ¢ praticamente impossivel, visto que o governo federal realizou conside-
ravel mudanca na classificagio das despesas em 1999, quebrando a série histérica.

As normas que regem essas transferéncias sio a Constitui¢io Federal, a Lei
Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), as leis de diretri-

zes orcamentdrias e de orgamento anuais.®

5. A Constituigio Federal define as regras de repartigio dessas receitas.

6. A Constituicio, em seu art. 167, inciso X, veda a transferéncia para pagamento de despesas
com pessoal ativo, inativo ou pensionista. A Lei Complementar n® 101 impde outras restri-
¢oes e define o conceito de transferéncia voluntdria:

“Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntdria
a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagio, a titulo de coo-
peragio, auxilio ou assisténcia financeira, que nio decorra de determinagio constitu-
cional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satide.”

A LDO estabelece critérios de classificagio e de operacionalizagio das transferéncias. Dessa
forma, especifica a modalidade de aplicagio em que serio classificadas, a forma da transfe-
réncia etc. Por exemplo, o art. 34 da LDO para 2000 determinou a mancira de realizagio
das transferéncias:

“Art. 34. As transferéncias de recursos da Unido, consignadas na lei orgamentdria
anual, para estados, Distrito Federal ou municipios, a qualquer titulo, inclusive auxi-
lios financeiros ¢ contribuigdes, serdo realizadas exclusivamente mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, na forma da legislagdo vigente, res-
salvadas aquelas decorrentes de recursos origindrios da repartigio de receiras previstas
em legislagio especifica, de repartigdes de receitas tributdrias, de operagdes de crédito
externas ¢ das destinadas a atender a estado de calamidade publica legalmente reco-
nhecido por ato ministerial, e dependerdo da comprovagio por parte da unidade be-
neficiada, no ato da assinatura do instrumento original, (...)
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A partir de um banco de dados extraidos do Sistema de Administragio
Financeira (SIAFI), elaborado pelo Servigo de Processamento de Dados do
Senado Federal (Prodasen) e pela Consultoria de Orgamentos da Cimara dos
Deputados (Conof), procuramos definir as principais caracterfsticas das transfe-
réncias da Unido para estados e municipios, em 2000.

O primeiro aspecto que se nota ¢ que as transferéncias nao origindrias de re-
partigdo de receitas representam menos de 50% dos recursos transferidos aos es-
tados. Para os municipios, a sua participagio é préxima de 55% (tabela 2.1).7

Em ordem de importincia, as transferéncias destinadas aos municipios pa-
ra custear o Sistema Unico de Satde (SUS) ocupam o segundo lugar, com R$
7,3 bilhées. Também significativas sdo as transferéncias aos municipios destina-
das ao Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagio do
Magistério (Fundef), com R$ 2,8 bilhdes.

Para os estados, as transferéncias destinadas ao Fundef tém grande relevin-
cia. Também significativa ¢ a participagdo das transferéncias para compensagio

Tabela 2.1 Transferéncias totais da Uniao para estados e municipios — 2000

(R$)

Especificagio Estados Municipios
Transferéncias por reparticdo de receitas 15.735.280.117  12.839.573.843
Transferéncias para o SUS 1.729.933.548 7.251.558.677
Transferéncias para compensagao
da isengao do ICMS (LC 87/96) 2.463.300.095 821.099.696
Transferéncias para o Fundef 3.046.696.710 2.820.963.476
Transferéncias para manutengao -
do DF e extintos territdrios 2.617.740.084
Transferéncias de Cotas-Partes - mineirais,
petréleo e gés natural 1.082.528.089 1.064.887.546
Demais transferéncias 3.631.898.005 3.032.290.603
Total 30.307.376.648  27.830.373.841

Fonte: Conof/CD a partir de dados do SIAFI. Elaboragio do autor.

Ob.: Critério de liquidagio.

7. As transferéncias para o Fundef incluem a parte referente aos Fundos de Participagio (FPE
e FPM) de acordo com o art. 212 da Constituigio. Note-se que as transferéncias por repar-

tigdo de receitas excluem esse item, de modo a nio existir dupla contagem.



da isengio do ICMS pelos estados exportadores (Lei Complementar n®
87/1996). As transfer ncias para o SUS tém peso menor nos estados, porque a
Constituigio determina a ¢xecugdo municipal desses servigos.

Note-se que tanto as transferéncias para o SUS quanto para o Fundef estio
relacionadas com a razio de corregio de ineficiéncias na oferta de equilibrio de
bens pblicos locais. Por ¢xemplo, a Unido estabelece um patamar minimo de
gasto por aluno; caso ndo seja atingido, esta complementa os recursos necessd-
rios, de forma que em toda a federagao o gasto por aluno nio tenha grandes dis-
paridades entre as unidades federativas.

Nas demais transferéncias se encontram as voluntdrias que envolvem des-
de recursos para a construgio de habitages populares, construgio de agudes e
pogos artesianos, geralmente de baixos valores individuais, até aqueles destina-
dos 2 construgio de trechos rodovidrios, normalmente com montantes indivi-
duais expressivos.

A tabela 2.2 ilustra os principais programas para os quais as transferéncias
se destinaram. Excluindo os rela¢ionados 2 satide ¢ i educagio, destacam-se, pa-
ra os estados, os programas “Qualificagio Profissional do Trabalhador”,
“Seguranga do Cidadio” e “Prodgua Infra-Estrutura”. Basicamente, seu objetivo
é ampliar a oferta de bens e servigos que aparentemente teriam mérito intrinseco.

Tabela 2.2 Transferéncias voluntirias da Unido para estados
e municipios: principais programas — 2000

Programas Valor (R$ milhdes) % Estados
Estados e DF
Aceleragao da Aprendizagem 574,58 13,70
Iscola de Qualidade para Todos 201,40 4,80
Uesenvolvimento do Ensino Médio 175,68 4,19
Reestruturagdo do Sistema Penitenciario 141,22 337
Seguranga do Cidadao 261,69 6,24
Erradicacao do Trabalho Infantil 109,92 2,62
Saude da Familia 165,93 3,72
Prevencdo e Controle de Doengas Transmissiveis 180,44 4,30
Qualidade e Eficiéncia do SUS 225,55 5,38
continua
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continuagio

Programas Valor (R$ milhdes) % Estados
Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospitalar 825,94 19,69
Qualificagdo Profissional do Trabalhador 304,57 7,26
Corredor Transmetropolitano 138,35 3,30
Corredor Nordeste 123,97 2,96
Proagua Infra-estrutura 254,49 6,07
Demais 520,32 12,41
1. Subtotal 4.194,07 100,00
Municipios Valor % Municipios
Morar Melhor 318,04 2,97
Apoio ao Desenvolvimento do Setor Agropecudrio 110,93 1,04
Aceleragdo da Aprendizagem 1.032,61 9,66
Escola de Qualidade para Todos 372,68 349
Atencdo a Crianga 218,77 2,05
Saude da Familia 2.192,50 20,51
Prevengdo e Controle de Doengas Transmissiveis 129,23 1,21
Qualidade e Eficiéncia do SUS 194,55 1,82
Alimentagao Saudavel 148,38 1,39
Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospitalar 4.218,88 39,46
Saneamento Basico 171,63 1,61
Agricultura Familiar - PRONAF 136,92 1,28
Esporte Solidarie 127,22 1,19
Prodgua Infra-Estrutura 151,29 1,42
Defesa Civil 175,45 1,64
Outros 991,83 9,28
2. Subtotal 10.690,93 100,00
3. Total (1+2) 14.885,00

Fonte: SIAFI i

Obs. 1: critério de liquidagio

1

Obs. 2: em itilico, estdo os programas destinados a municipios que também estdo nos estados.”

Obs. 3: inclui as transferéncias para o SUS.



Para os municipios, excluidos os referentes a satide e a educagio, mais im-
portante sio os programas ‘Morar Melhor”, “Apoio ao Desenvolvimento
Agropecuirio” e “Defesa Civil”. Este tltimo refere-se ao apoio do governo fede-

8
ral no caso de secas ou enchentes. O primeiro ¢ o segundo tém o fim de com-
pletar a oferta local de bem ou servigo meritério.

3. TRANSFERENCIAS A ESTADOS:
OS CRITERIOS DE TRANSFERENCIAS DE RECURSOS

A simples observacio direta dos dados nio permite perccber um padrao en-
tre as transferéncias da Unido para estados, ndo-origindrias de repartigio de re-
ceitas, relacionando-as com o Produto Interno Bruto (PIB), populagdes e PIB
per capita estaduais (tabela 3.1). Observa-se, por exemplo, que o estado que mais
recebeu recursos em 2000 foi Sdo Paulo, também o de maior populagio, o de
maior ['IB e o de segunda maior renda per capita. Em compensagio, o terceiro
maior recebedor de recursos foio Ceard, sétima maior populagio e décimo-se-
gundo PIB e das mais baixas rendas per capita entre os estados da Federagio.

Tabela 3.1 Transferéncias a estados — 2000 (Excluidas as transferéncias por
repartiio de receitas e de manutengio do DF e antigos territdrios)

Estados Populagao PIB Renda per 2000 % Total Base
1998 (1) 1998 (2)  capita  Liquidado liquidado
DF 1.923.406 21.680.645 11,27 36.024 0,86 Sim
MS ‘ 1.995.578  10.983.563 5,50 37.391 0,90 Néo
GO 4744174 15645102 3,30 92.292 2,21 Sim
MT 2.331.663  8.678.416 3,72 39.662 0,95 Sim
Centro-Oeste . 10.994.821 56.987.726 5,18 25.610 0,61 Sim
AC 514.050 1.741.642 3,39 39.779 0,95 Nao
AP 420.834 1.375.772 3,27 12.064 0,29 Néo
AM 2.520.684 10.373.910 4,12 28.458 0,68 Sim
PA 5.768.476  17.459.085 3,03 55.342 1,33 Sim
RO 1.276.173  5.707.004 4,47 21.174 0,51 Sim
RR 260.705 981.493 3,76 34.880 0,84 Sim
continua
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Estados Populagao PIB Rendaper 2000 %Total Base
1998 (1) 1998 (2)  capita  Liquidado liquidado

10 1.107.803 1.312.876 1,19 89.870 2,15 Sim
Norte 11.868.725 38.951.782 3,28 56.321 1,35 Sim
AL 2.688.117  6.222.047 231 68.045 1,63 Néo'
BA 12.851.268 33.238.200 2,59 72.586 1,74 Sim
CE 7.013.376  14.682.903 2,09 151670 3,63 Sim
MA 5.356.853  7.847.377 1,46 112839 270 ° Sim
PB 3.353.624 5.954.300 1,78 104725 2,51 Sim
PE 7.523.755 18.643.592 2,48 85.938 2,06 Sim
Pl 2714999  3857.238 1,42 55.526 1,33 Sim
RN 2.624.397 7013969 267 87.650 2,10 Sim
SE 1.684.953 4355795 2,59 54.981 1,32 Sim
Nordeste 45.811.342 101.815.421 2,22 221.847 532 Sim
PR 9.2568.813 47.179572 5,10 239926 575 Sim
RS 9.866.928  56.306.261 5,71 32.501 0,'78 Néo
SC 5.028.339  24.636.827 4,90 102272 245 Sim
Sul 24.154.080 128.122.660 5.70 20.692 0,50 Sim
ES 2.895.547 12.103.146 4,18 17.132 0M Sim
MG 17.100.314 78971543 4,62 139.087 3,33 Néo
RJ 13.681.410 89.417.273 6,54 30.950 0,74 Nao
SP . 35.284.072 300.268.085 851 372752 893 Sim
Sudeste 68.961.343 480.760.046 6,97 90.703 2,17
Nacional 1.543.206 36,97
Total 161.790.311 806.637.635 4,99 4.173.903 100,00

(1) Populagio de 1998. Fontes: IBGE e IPEA - (Texto para Discussio n® 677 - PIB por unidade
da Federagdo - 1985-1998, publ. Outubro de 1999, tabela 35)

(2) PIB de 1998, a pregos bdsicos (Em R$ 1.000,00). Fonte: IPEA - (Texto para Discussio n® 677
- PIB por unidade da Federagio - 1985-1998. Outubro de 1999, tabela 1A)

(3) Os gastos classificados como nacional ou na regiao sio aqueles que nio sairam no orgamento
com destinagdo especifica por estado.



Aparentemente, percebe-se alguma relagio entre o recebimento de recursos
e o fato de o governador pertencer ou nio i base de sustentagio do governo fe-
deral. Norta-se que os trés estados que mais receberam recursos (Sio Paulo,
Parand e Ceard) tinham governadores de partidos da basc de sustentagio do go-
verno federal. Em compensagio, os estados do Rio de Janeiro e do Rio Grande
do Sul, de grande populagio e PIB, situaram-se nas iltimas posigées no ranking
dos recebedores de recursos. Como se sabe, esses estados eram governados por
partidos de oposigio ao governo federal.

Para tentarmos ser mais rigorosos, estimamos, com minimos quadrados or-
dindrios, a seguinte equagio:

Como varidvel dependente, o recebimento, pelos estados, de transferén-
cias federais ndo origindrias de reparticio de receitas (RT) e como varidveis ex-
plicativas: PIB, populagao (POP), PIB per capita (PIBPOP), uma varidvel
dummy (BASE) com valor “1” se o governador é da base de sustentagio do go-
verno federal ¢ “0” se ¢ de oposigao, além de uma constante C. Os resultados
foram os seguintes: .

RT =-0,6 C - 1,08 PIB + 3,01 POP + 0,01 PIBPOP + 0,74 BASE
(1,2 (3,9 (10,6) (0,044) (2,071) (v

R?=0,89

F (4,26) = 54,31

Para testar a hipétese de homocedasticidade dos erros, utilizamos o teste ¢

Goldfeld-Quandt:

Ho: homocedasticidade
H1: heterocedasticidade

F(5,21) = 2,713. O valor critico a 1% ¢ 4,04. Portanto, nio rejeitamos a hi-
pétese de homocedasticidade.

O que os resultados sugerem ¢ que as transferéncias sio positivamente re-
lacionadas com a populagio ¢ com o fato de o governador pertencer ou nio A
base de sustentagio do governo. Em compensagio, sio negativamente relacio-
nadas com o tamanho do PIB. A renda per capita mostrou-se estatisticamente
insignificante. O resultado do teste F para a regressio sugere que ela ¢ signifi-
cante a 1%.
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3.1 Transferéncias a estados:
qualificando os resultados

Analisando mais detalhadamente essas transferéncias aos estados, por fun-
¢io ¢ agdo, nota-se que as destinadas ao SUS correspondem a mais de 50% dos
recursos transferidos a Sao Paulo (tabela 3.2). Para o Parand, essas transferéncias
respondem por mais de 90%. Jd no Ceard, respondem por menos de 8%. Nos
estados menos aquinhoados, observa-se que o peso das transferéncias para o SUS
também ¢ significativa. No Rio de Janeiro ficou préximo a 50% e no Rio
Grande do Sul a 40%.

Nota-se que nos Estados do Ceard e de Sio Paulo, a participagio da fungio
transporte € significativa. Essa ¢ das rubricas de transferéncias de maior discriciona-
ricdade por parte da Unido. Certamente aqui pode haver destinagio maior ou me-
nor, de acordo com a conveniéncia da Unido. Nota-se que parte das transferéncias
para essa drea destina-se a grandes projetos: em Sio Paulo, para construgio do
Rodoanel e no Ceara para o complexo portuirio do Pecém. Rio de Janeiro nio re-
cebeu transferéncia que merega mengio e Rio Grande do Sul recebeu R$ 3 milhdes.

Também importante é a participagio da fungio “educagio”. Aparentemente, as
transferéncias para essa rubrica ndo envolvem muita discricionariedade. Parte dos
recursos vai necessariamente para aqueles estados que ndo atingiram o patamar mi-
nimo de gasto por aluno, definido pelo Ministério da Educagio, de acordo com as
regras do Fundcf, a titulo de complementagio da Unido. Normalmente, os estados
mais pobres receberio essa complementagio, origindrias dos fundos de participagdo,
que seguem regras estabelecidas constitucionalmente. A s¢io Alimentagio Escolar
também ndo ¢ sujeita a discricionaricdades, sendo distribuida de acordo com alguns
critérios. O Ministério da Educagio também tem um plano de apoio e melhoria da
rede escolar aos estados de Menor Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) o
que beneficia os estados mais pobres, independentemente da vertente politica do
governador.

Como se nota, retirando as transferéncias ao SUS e para a fungio “educa-
¢io” ndo restam muitas transferéncias. Neste conjunto, as mais significativas sao
as destinadas 2 funcio transporte. E certo, como comentamos anteriormente,
que a diferenga de recebimento de recursos para o SUS ¢ significativa entre os
estados da Federagdo, nio se observando um padrio de transferéncias, conforme
o tamanho, a populagio ou a renda dos estados.

H4 aqueles com grande populagio que recebem pouco = aqueles com me-
nor populagio que recebem muito. A lei n® 8080/90, em seu art. 35, “lei do
SUS”, estabelece que pelo menos metade dos recursos deveria ser distribuida’pe-



Tabela 3.2 Transferéncias a estados selecionados por Fungio e A¢ao - 2000

R$ mil
Especificagao Valor % no Estados
Sdo Paulo 367.520.463
Fungéo Satde 196.224.340 53,42
Atendimento Assistencial Basico - referente aos
municipios em gestao plena da atengao bésica 105.449.713 28,69
Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospitalar
em Regime de Ges!o Plena do SUS 85.418.870 23,24
Demais o 5.455.757 1,48
Fungao Transporie 126.350.117 34,38
Construggo do Rodoanel 80.000.000 .77
Duplicagdo do Trecho Rodovidrio no Corredor
Transmetropolitano - BR 381 SP Divisa MG 45.650.117 12,42
Demais 700.000 0,19
Outras Funcoes 44.846.006 12,20
Parana 239.926.075
Fungéo Saude 220.556.357 91,93
Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospitalar
em Regime de Gestao Plena do SUS 216.928.203 90,41
Demais 3.628.154 1,51
Fungao Educagao 12.423.099 518
Alimentacao Escolar 11.613.100 484
Demais 809.999 0,34
Outras Fungoes 6.946.619 2,90
Ceard 151.669.635
Fung@o Saude 16.520.248 10,89
Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospitalar
em Regime de Gestao Plena do SUS 11.675.248 7,70
Implantagao e Ampliagao de Unidades de Salide - KFW 3.750.000 2,47
Demais 1.095.000 0,72
continua
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Especificagdo Valor % no Estados
Fungdo Educagao 50.354.402 33,20
Expanséo e melhoria da rede escolar
(Plano de Apoio aos Estados de Menor IDH) 30.452.614 20,08
Alimentagao Escolar 12.488.560 8,23
Garantia de Padrdo Minimo de Qualidade -
Complementacao da Unido ao FUNDEF 7.413.228 4,89
Fungdo Transporte 64.000.000 42,20
Complexo Portudrio do Porto do Pecém 64.000.000 42,20
Fungdo Assisténcia Social 11.893.015 7,84
Atendimento a Crianga em Creche 10.650.946 7,02
Demais 1.242.069 0,82
Outras Fungoes 8.901.970 5,87
Rio de Janeiro 54.349.842
Fungdo Satde* 31.815.157 58,54
Implantagdo, Aparelhamento e Adequagdo de .
Unidades de Hematologia e Hemoterapia 2.999.999 ; 5,62
Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospitalar
em Regime de Gestdo Plena do SUS 23.400.000 43,05
Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospitalar
Prestado pela Rede Cadastrada do SUS 2.682.064 494
Demais 2.732.294 5,03
Fungao Educagao 18.087.330 33,28
Alimentagao Escolar 18.087.330 33,28
Outras Fungdes 4.447.355 8,18
Rio Grande do Sul 25.901.380
Fungdo Satide ** 15.940.361 44 40
Implantagdo, Aparelhamento e Adequagdo de
Unidades de Hemalulogia e Hemolerapia 2.300.000 6,41
Atendimento Ambulatorial, Emergencial e H:);pitalar
em Regime de Gestdo Plena do SUS 25,29

9.080.570

—
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Especificagao Valor % no Estados
Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospitalar
Prestado pela Rede Cadastrada do SUS 3.400.000 9,47
Deniais . 1.159.791 3,23
Fungdo Educacao 8.973.486 24,99
Alimentacao Escolar 8.973.486 2499
Fungao Transporte 2.999.999 8,36
Construgao de Trechos Rodovidrios no
Corredor Mercosul - BR 481/RS 2.999.999 8,36
Demais Func(-:si 7.987.534 22,25

Fonte: Consultoria de Orgamento da Cimara dos Depurtados, a partir de dados do SIAFI. Elabo-
ragao do autor.

lo critério populacional, enquantora outra metade seguiria critérios técnicos a se-
rem regulamentados. Como os critérios ainda nio foram regulamentados, a Lei
n° 8142/90 manda (jue o critério de distribuigdo deva se dar exclusivamente pe-
lo critério populacion:l, o que nio vem ocorrendo.?

Analisamos uma base de dados que traz exclusivamente as transferéncias vo-
luntdrias classificadas de acordo com a definigao da Lei de Responsabilidade Fiscal
¢ Instrugao Normativa n° 1, de 2001, da Secreraria do Tesouro Nacional. Da ba-
se anterior, sio basicamente exclufdas as transferéncias para o SUS (tabela 3.3).

Estimamos o mesmo modelo anterior com a nova base e os resultados fo-
ram muito semelhantes aos obtidos com a base anterior:

RT = 0,266 C + 0,06 PIB + 1,0257 POP — 0,165PIBPOP + 0,34 BASE
(1,069)  (0,295) (3,093) (-1,005) (2,133) (1)
R?= 0,85
F (4,26) = 31,51

Para testar a hipétese de homocedasticidade dos erros, utilizamos o teste de

Goldfeld-Quandt:

Ho: homocedasticidade
H1: heterocedasticidade

8. Verestudo n® 1 do Niicleo da Saiide, Consultoria de Orgamento da Cimara dos Deputados.
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F(7,14) = 1,67. O valor critico a 1% ¢ 4,28. Portanto, ndo rejeitamos a hi-
pétese de homocedasticidade.

A diferenga principal ¢ que na primeira base o PIB estadual foi estatistica-
mente significante, ao passo que na segunda base ndo.

Note-se que, em ambas as bases de dados, foram estatisticamente significan-
tes ¢ positivamente correlacionados com as transferéncias de recursos 6 tamanho
da populagio ¢ o fato de o governador pertencer a base politica de sustentago
do presidente da Repiblica.

Tabela 3.3 Transferéncias voluntdrias a estados - 2000
Critério da LC n° 101/2000

Estados Valor (RS mil) Estados Valor (RS mil)
DF 83.205 MA 73.303
MS 475537 PB 110.708
G0 90.978 PE 196.682
MT 54,071 P 47619
AC 36.986 RN - 106.341
AP 11.337 SE 51.565
AM 42.644 PR 98.618
PA 75.600 RS - 73007
RO v 22,059 s © 97.583
RR 34,485 ES . 50,062
10 81912 MG 18571
AL 101.157 R 101.718
BA - 191,603 5P AT
CE 181.444 Total 2.704.188

yonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN)



4. MUNICIPIOS: CRITERIOS DE
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS

As transferéncias para municipios ndo origindrias de reparticio de receitas,
do SUS, do Fundef e de compensagio p.la perda decorrente da isengio do
ICMS (Lei Complementar n° 87/96) originam-se basicamente das emendas in-
dividuais dos parlamentares. Cada deputado e senador tém direito de emendar
o orgamento da Unido em 2 milhdes de reais. Como sio 513 deputados e 83 se-
nadores, alcanga-se cerca de 1,2 bilhio de reais/ano de dotacio orcamentéria de-
corrente de emendas individuais. Além disso, existem as chamadas emendas
coletivas, e bancadas estaduais. Apesar do nome, parte dos parlamentares tem
recorrido a mecanismos de “individualizd-las”, dividindo o valor destinado ao es-
tado por parlamentar. Assim, dependendo do caso, o montante de R$ 1,2 bilhio
sobe para préximo a R$ 3 bilhaes.

Essas transferéncias podem destinar-se a qualquer finalidade. Desde cons-
trugio de agudes até pavimentagio de rodovias. Os valores individuais de cada
municipio sio baixos, menos de R$ 500 mil, embora alguns recebam valores
mais expressivos.

Como se sabe, o Poder Executivo nio executa a totalidade do orcamento.
Além do mecanismo institucional do contingenciamento, regulado pela Lei
Complementar n® 101/2000, hd situagées em que a execugio nio ocorre porque
ndo houve tempo hdbil de se assinar um convénio ou porque o governo resolveu,
por um motivo ou por outro, simplesmente nio realizar a despesa autorizada pe-
lo Congresso Nacional. Além disso, o Poder Executivo prioriza, por razoes 6b-
vias, sua programagio original, ficando as modificagées feitas pelo Congresso em
segundo plano. Dessa forma, o que ¢ liquidado na execugio orcamentéria cor-
responde a cerca de 90% do autorizado.

Esse fato faz com que a influéncia politica do parlamentar autor da emen-
da seja muito importante para sua efetiva execugio, existindo muitos acordos po-
liticos envolvendo voragées no Congresso ¢ a execugio.

Apesar disso, a simples observagio dircta do partido do prefeito nio permi-
te inferir se os municipios governados por prefeitos de oposigio recebem menos
recursos que os dirigidos por integrantes de partidos da base de sustentagio do
presidente da Repiiblica. A tabela mostra que em 2000, ano de eleicoes munici-
pais, a média de transferéncias per capita foi quase a mesma nas duas situacées
dos prefeitos.

Quanto ao ramanho da populagio municipal, percebe-se que os municipios
com populagio inferior a 50 mil habitantes, que representam mais de 90% dos
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Tabela 4.1 Transferéncias per capita da Unido para municipios em 2000
(exclui transferéncias por reparticio de receitas, para o SUS,

para Fundef e Lei Complementar 87/96)

Quantidade Transferéncia
(Dados de 1997)  per capita (R$)

Municipios com menos de 50 mil habitantes 5026 7,68

Municipios com mais de 50 mil e menos de 100 mil habitantes 479 1,32

Municipios com mais de 100 mil e menos de 500 mil habitantes 200 2,90

Municipios com menos de 500 mil habitantes 26 3,33

Municipios com prefeitos de partidos da base

do presidente da Republica (total) 4437 7.27
Dentre os que receberam recursos 2121 15,21

Municipios com prefeitos de partidos de oposigdo

ao presidente da Repablica (total) 1068 7,16
Dentre os que receberam recursos 501 15,26

Fonte: Conof/CD e IPEA. Elaboragio do autor.

municfpios brasilciros, recebem transferéncia per capita bem superior 2 dos mu-
nicfpios maiores. Isso se deve principalmente ao fato dos votos da maior parte
dos deputados federais virem de pequenas cidades e de ser, para elas, que eles des-
tinam suas emendas ao orgamento. Caso se considerassem as transferéncias, aqui
ndo inclufdas, principalmente para o Fundo de Participagio Municipal (FPM) e
para o SUS, essa ordem se inverteria.

Regredimos a mesma equagio feita para modelar as transferéncias a esta-
dos, isto é, o empenho liquidals como varidvel dependente ¢ a populagio,
PIB, a renda per capita ¢ a varidvel dummy “1” se base, “0” se de oposicio, co-
mo varidveis explicativas, além de uma constante. Os resultados foram estatis-
ticamente insignificantes tanto para a regressio como um todo como para as
varidveis individualmente.

Isso se deve, provavelmente, ao fato de que ndo ¢ por pertencer ao partido
da base que o prefeito terd recursos assegurados. E preciso que o parlamentar li-
gado aquele municipio seja bem articulado junto aos ministérios, a fim de con-
seguir a liberagio. Além disso, como a estrutura partiddria brasileira ¢ frigil ¢
comum o prefeito pertencer a alg, im partido de oposigio ao governo federal, mas



ser ligado a deputado federal da base de sustentagio, o que pode lhe assegurar re-
cursos. Além disso, existem prefeitos pertencentes a partidos da base, mas com
pouca articulagio junto a algum deputado federal. Isso se deve, em grande par-
te, ao fato de o sistema eleitoral brasileiro permitir ao deputado federal ser elei-
to com vots de todos os municipios, o que faz com que grupos de municipios
nio tenham representagio de seus interesses junto ao governo federal.

A légica politica provavelmente tem maior poder explicativo para entender
essas transferéncias do que os principios de federalismo fiscal. E necessério, to-
davia, aprofundar o estudo do comportamento de prefeitos, de parlamentares,
do Poder Executivo Federal, do processo de votagio de projetos de interesse do
governo federal e da execugio orgamentéria para esclarecer melhor essa questao.
Critérios de tamanho da populagio, do PIB, da renda per capita municipal e
mesmo o fato de o prefeito pertencer ou nio a base de sustentagao nio se reve-
laram capazes de explicar as transferéncias da Unido para os municipios.

5. CONCLUSAO

Este trabalho procurou analisar as transferéncias da Unido para estados e
municipios. Concentrou-se naquelas niio origindrias de reparti¢do de receitas e
no ano de 2000.

Revisou os principios bédsicos norteadores das transferéncias intergoverna-
mentais. Basicamente, a teoria do federalismo fiscal cita a corregao de externali-
dades, a melhoria do sistema tributirio, a corregao de ineficiéncias na oferta de
bens ptiblicos locais e a equalizagio fiscal entre jurisdigdes como razées para a
realizagdo de transferéncias.

No Brasil, encontramos transferéncias realizadas pelas quatro razoes. H4 um
volume significativo origindrio de repartigio de receitas, que tem o objetivo de
reduzir as disparidades entre unidades da Federagio ao mesmo tempo que con-
tribuem para racionalizar o processo de tributagio. Hd aquelas com intuito de
estabelecer um padrio minimo de gasto na Federagdo, como o caso da comple-
mentagio da Unido de recursos do Fundef. H4 ainda as transferéncias para aju-
dar na ‘manutengio de grandes hospitais ou universidades estaduais que
beneficiam estados vizinhos.

As transferéncias para estados nio origindrias de repartigdo de receitas sao
bem explicadas pelo critério populacional e pelo critério politico, este medido
pelo fato de o governador pertencer ou nao a base de sustentago do governo fe-
deral. J4 as transferéncias para os municipios revelaram-se mais complexas. Nem
o critério populacional, nem o simples fato de o prefeito pertencer ou nao a par-
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tido da base de sustentagio do governo federal foram capazes de explicar as trans-
feréncias da Unido. Certamente, o critério politico ¢ importante, mas hd que se
aprofundar a forma de medir esse critério.

Para tanto, hd necessidade de pesquisas adicionais que analisem mais deti-
damente o comportamento dos parlamentares federais e suas relagdes com as
prefeituras e o governo federal para uma melhor explicagio do que determina as
transferéncias da Unido para os municipios.
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