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RESUMO

Este artigo analisa as condicGes fiscais dos municipios paraenses, centrado na especifica e
problemaética questdo do poder de gasto municipal, decorrente das condi¢des de transferéncia
vertical de receitas. O acompanhamento das limitagdes fiscais municipais e, mais
especificamente, dos diferentes problemas que envolvem o chamado sistema partilha de
recursos federativos se impbe como preocupacdo de estudos e de analises que possam,
inclusive, contribuir no desenvolvimento da construcao federativa nacional.

Palavras-chaves: Sistema de Partilha; Municipios Paraenses; Brecha Vertical; Federalismo.

ABSTRACT

This article analyzes the fiscal conditions of Pard municipalities, focused on specific and
problematic question of the power of municipal spending, due to the conditions of vertical
revenue transfer. The monitoring of municipal fiscal constraints and, more specifically, the
different issues that involve the federal system called sharing resources is imposed as concern
studies and analyzes that can even contribute to the development of the national federal
construction.

Key-words: Sharing System; Paraenses Municipalities; Vertical Gap; Federalism.
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1. INTRODUCAO

Este artigo objetiva tratar das condi¢des fiscais dos municipios paraenses, centrado na
especifica e problemética questdo do poder de gasto municipal, decorrente das condi¢des de
transferéncia vertical de receitas. O acompanhamento das limitagdes fiscais municipais e,
mais especificamente, dos diferentes problemas que envolvem o chamado sistema partilha de
recursos federativos se impde como preocupacdo de estudos e de analises que possam,
inclusive, contribuir no desenvolvimento da construcao federativa nacional.

O referencial tedrico esta centrado na andlise do federalismo fiscal, especificamente se
referencia os elementos teodricos das financas publicas que tratam das receitas fiscais e dos
desequilibrios entre os entes federativos. O Sistema de Equalizagdo ou Partilha de receitas®
das federacbes tem como alvo a qualidade da Receita Disponivel dos seus entes.
Metodologicamente, a maneira mais imediata de se pensar o poder de gasto do ente
federativo é observar a receita disponivel per capita. Menor receita disponivel per capita
requer maior preocupacao no equilibrio sobre o poder de gasto. Esta primeira aproximacao
em termos per capita pode incorporar variados critérios, dependendo da importancia que a
sociedade atribui a igualdade de acesso a servigos publicos. Cidadaos de jurisdi¢Bes diferentes
sob a mesma federacdo ndo possuem, em principio, igualdade no acesso aos servicos
publicos. O resultado final da equalizacdo espelhara receitas disponiveis proximas da média
nacional ou de um standard. Isso de certa forma aproxima a qualidade do acesso aos bens
publicos entre os cidaddos da federacéo.

Em geral o Poder Central das federagdes se apropria de maior parcela dos recursos
fiscais. Esta forma pragmatica de apropriagdo possui como “plano de fundo” as disparidades
horizontais entre os Niveis de Governo. Para diminuir esta diferenca, existem montantes de
transferéncias verticais, em geral, de cima para baixo com vista a elevar a capacidade de gasto
das Unidades Federativas (UF), como se objetiva mostrar. Objetiva-se, portanto, constatar
empiricamente o0 grau de contribuicdo dos mecanismos de partilha dos recursos para
amenizacdo do problema da capacidade de gasto autbnomo dos municipios paraenses, sendo
que a analise das transferéncias verticais (FPM e cota-ICMS) constitui ponto central do artigo.

A questdo tratada no texto refere-se ao impacto das transferéncias federais,

especialmente o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) sobre a capacidade fiscal dos

% O Sistema de Partilha (SP) segundo Prado (2006a, p. 176) envolve regras e dispositivos (tais como os fundos
constitucionais e vinculados) que baseados na competéncia tributaria, ou seja, que ente federativo administra e
arrecada cada imposto, “determinam a forma pela qual essa receita sera distribuida entre os diversos governos”,
determinando o nivel da receita disponivel ou efetiva daquele ente.

6



municipios paraenses. Para tal, o trabalho investigou os 144 municipios do Estado do Para’,
agrupados por Regides de Integracdo®, levantando informacdes referentes aos anos de 2001 a
2011 tendo como fonte dos dados o FINBRA (Financas do Brasil) dos municipios paraenses,
tanto para as receitas municipais proprias, quanto especificamente as transferéncias®.

O artigo esta dividido em cinco secOes, além deste introito. Na secdo seguinte trata-se
de elentos gerais da dindmica federativa fiscal, especialmente dos condicionantes das receitas
de transferéncia municipais; a terceira secdo aborda os aspectos de equalizacéo fiscal e o
sistema de partilhas de recursos vertical e horizontal, tratando dos aspectos de
desconformidade e desigualdade federativa; a quarta se¢do aborda o nucleo do estudo, as
condicBes de transferéncia vertical de receitas aos municipios paraenses, apoiado na
metodologia abordada na secdo anterior e analisada conforme Regido de Intergracdo do

estado; finalmente apresenta-se as consideracgdes finais.

2. FEDERALISMO E DINAMICA FISCAL MUNICIPAL NO BRASIL EM PERIODO
RECENTE

Diversos autores ponderam que federacBes sdo arranjos politicos-institucionais que miram
harmonizar a existéncia de uma nacdo com alguma autonomia politica e fiscal das diversas
unidades sub-nacionais que a integram, considerando a necessidade de mitigar conflitos,
disputas inter-regionais e padrdes de acesso a bens publicos (PRADO, 2006a, 2006b;
ANDERSON, 2009; STIGLITZ, 2000). A base analitica federativa inclui, em geral, cinco
elementos conformadores: i) relativa cooperacao intergovernamental entre as institui¢oes; ii)
algum acesso a servicos publicos, mesmo que em niveis desiguais entre os diferentes entes
federativos; iii) subordinacdo ao governo central, considerando aspectos aspectos historicos,
politicos e culturais na forma como cada ente federativo observa o papel do governo central;
iv) melhor eficiéncia fiscal, tanto na prestacdo de servicos publicos que justifiquem a relagédo
custo-beneficio, com a menor carga tributaria possivel.

O Federalismo reflete, portanto, certo grau de diversidade fisica do territorio como

também as disparidades politicas, sociais e econdmicas consideradas em termos histéricos e

* O Para apresenta 144 municipios, porém os dados do FINBRA (Finangas do Brasil) apresentam lacunas que
foram parcialmente resolvidas mediante a atribuicdo de dados médios para anos que ndo apresentavam
informacdes.
> As RI’s sdo regides que agrupam municipios com o finto de planejamento estadual, s&0 em nimero de doze.
Uma descricdo sintética das RegiBes de Integracdo encontra-se disponivel em http://www.seir.pa.gov.br
% No sitio da Secretaria do Tesouro Nacional (http://goo.gl/qu4PS), em cumprimento ao disposto no artigo 51
da LRF, a STN realiza e divulga a coleta de dados relativos as contas anuais de Estados e Municipios, para efeito
de consolidagdo das contas publicas das trés esferas de governo, sendo que o FINBRA possibilita
acompanhamento especifico das gestbes fiscais municipais.
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geogréficos, sendo que a dindmica de desigualdades regionais ou provinciais sdo
componentes importantes na estruturacdo das relagbes federativas, bem como nos
mecanismos possiveis de ajuste ou equalizacéo dessas diferencas. Chama-se a atencao para o
fato de paises como o Brasil, dificilmente consegue manter um poder central com capacidade
de planejar o desenvolvimento para todo um vasto territorio, sendo pensado por apenas um
grupo de interesse regional, tornando as demais regides territoriais espacos de expansdo
fronteirica, sendo que as elites regionais assumem o papel de representantes periféricas, pode-
se convencionar esssa relacao de poder federativo como do tipo regional-dependente.

Aspecto central a ser somado aos componentes acima elencados refere-se ao formato de
financiamento e de decisGes orcamentérias das unidades subnacionais. O nucleo do
federalismo € composto por um mecanismo complexo de reparticio de competéncias
materiais, legislativas, e tributarias, bem como de receitas ndo tributarias e do sistema de
partilha de recursos. Ele delimita e configura o perfil de autonomia constitucional de cada
regime, sendo certo que o grau de independéncia financeira das unidades subnacionais
determina o0 grau de autonomia da Federacdo (PRADO, 2006a; REZENDE, 2006;
OLIVEIRA, 2012; IPEA, 2012).

De modo geral, os recursos financeiros disponiveis para cada unidade federada realizar
seus gastos e cumprir com 0 pagamento dos encargos constitucionalmente designados, sao
conseguidos de diversas formas e com diferentes niveis de descentralizacdo, ou seja, através
do somatdrio das receitas obtidas por cada unidade politica no exercicio de suas respectivas
competéncias tributarias, das receitas decorrentes da exploracdo do seu patriménio, da
exploracdo de atividades econdmicas (comércio, agropecudria, indistria e servigos), das
operacOes de crédito, da alienacdo de bens, do recebimento de amortizacdo de empréstimos
concedidos e ainda do superavit do orcamento corrente, dentre outros. Acrescenta-se ai, a
parcela decorrente do sistema de reparticdo de receitas e de transferéncias
intergovernamentais, que podem ser voluntarias ou obrigatorias.

O federalismo fiscal brasileiro se alterou substancialmente a partir da Constituicdo
Federal de 1988 e dos novos regramentos definidos a partir da década de 1990. A
Constituicdo Federal estabelecida descentralizou boa parte das competéncias pelos demais
niveis de governo, além do federal e, como denotam diversos autores, inaugurou um padréao
federativo com grande autonomia dos municipios (KHAIR, 2006, 2013; TOMIO, 2005).

Santos, Costa e Andrade (2001, p. 296-297) sustentaram que o principal argumento favoravel



a descentralizacdo seria a proximidade das municipalidades em relacdo a populagéo,
possibilitando a “alocagdo de bens publicos cujos beneficios atingem areas restritas”.

Deste modo, pode-se afirma que uma das caracteristicas da Constituicdo promulgada
em 1988 foi a énfase no fortalecimento da federacdo mediante a elevacao da participacdo dos
Estados e Municipios no conjunto da receita tributéria, isso acompanhado de forte
descentralizacdo dos gastos publicos sociais. A reforma de 1988 ndo s6 aumentou a base de
tributacdo dos governos subnacionais, como incrementou a participacdo deles nos tributos
federais, mediante ampliacdo das transferéncias aos fundos de participacdo, sendo que 0s
municipios foram os maiores beneficiarios desse processo de descentralizacdo tributéria,
através dos aumentos dos valores de transferéncia constitucional (Fundo de Participacdo dos
Municipios e Cota-ICMS) e dos chamados fundos vinculados( especialmente 0 FUNDEB e
SUS).

Do ponto de vista orcamentario, as receitas publicas sdo classificadas como
orcamentarias e extra-orcamentarias, sendo que as primeiras sdo previstas no orcamento
municipal e sdo utilizadas para o pagamento das despesas autorizadas. As receitas
orcamentarias podem ser classificadas economicamente, ainda, segundo a contabilidade
publica, em receitas correntes e de capital. As receitas correntes ou efetivas, referem-se as
receitas tributérias, de contribuic@es, patrimonial e outras que se destinam a fazer frente as
despesas correntes. Para fins do presente estudo, foram utilizadas apenas as receitas
tributarias e as de transferéncias correntes, ndo sendo incorporadas a andlise as receitas de
contribuicBes patrimoniais’.

As Receitas Tributérias arrecadadas pelos préprios municipios sdao em forma de
impostos, taxas e contribuicdes de melhoria e fazem parte dessas receitas 0 Imposto sobre
Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), o Imposto sobre Transmissao “Inter Vivos”
(ITBI) e o Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN), além de outros tributos,
sendo o ISSQN de longe a principal fonte arrecadatoria dos municipios, apresentando
expressivas taxas de crescimento nas Gltimas décadas®. Neste trabalho, as receitas tributarias
sdo compostas de IPTU, ISS, IRRF, ITBI, taxas e contribuicdes de melhoria.

As Transferéncias Correntes sao recursos destinados aos municipios e tém como origem

principal a Unido e os Estados. Fazem parte das Transferéncias da Unido a cota-parte do

" para maiores detalhes sobre classificacdes de receitas e despesas orcamentérias ver, por exemplo, Giacomoni
(2005); Lima & Castro (2003); Rezende (2006), entre outros.

¥ Khair (2006, p. 354) destaca que o crescimento das receitas tributarias dos municipios, especialmente o 1SS, em
muito tem superado o crescimento das arrecadac@es federais e estaduais.
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Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM)®, as transferéncias do Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF, atual
FUNDEB), as transferéncias via Sistema Unico de Satde (SUS) e outras transferéncias do
Governo Federal. Ja as Transferéncias dos Estados englobam a cota-parte do ICMS; a do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA); transferéncias do FUNDEB e
outras transferéncias da administracdo estadual. Ainda compdem as transferéncias correntes
possiveis transferéncias de outros municipios e outras transferéncias correntes,
particularmente, de grande importancia, as transferéncias referentes ao Sistema Unico de
Saude (SUS), para acompanhamento da evolucdo e debate critico em relagdo aos fundos
constitucionais de partilha de receitas, especialmente o FPM, consultar Prado (2006) e Khair
(2006).

Esse conjunto de transferéncias possibilita também a conversacdo entre diversos
orcamentos, especialmente os do Governo Central com os orgamentos municipais, 0 que se
denomina de Sistema de Partilha (SP). Segundo Prado (2006, p. 176) esse sistema envolve
regras e dispositivos (tais como os fundos constitucionais e vinculados) que baseados na
competéncia tributaria, ou seja, que ente federativo administra e arrecada cada imposto,
“determinam a forma pela qual essa receita serd distribuida entre os diversos governos”,
determinando o nivel da receita disponivel ou efetiva daquele ente. Na secdo seguinte faz-se a
analise dos elementos componentes do sistema de partilha e dos fluxos distributivos

federativos, centrado nas relacdes com as municipalidades.

3. SISTEMA DE EQUALIZAQAO E FLUXO DISTRIBUTIVO

As federagfes contam com sistemas de partilha de recursos entre suas jurisdicOes
componentes chamado de Sistema de Equalizacdo (SE), que consiste num conjunto de
mecanismo e critérios de distribuicdo do bolo tributario. Fazem parte desse sistema a
Distribuicdo Vertical (DV) e a Distribuicdo Horizontal (DH) das receitas fiscais. A DV visa &
distribuicdo dos recursos entre os niveis de governo superior e inferior, geralmente tendo o
Poder Central como repassador dos recursos para Niveis de Governo Inferiores (NGI). A DH

objetiva equalizar o poder de gasto entre mesmo nivel de governo, isto é necessario devido a

% O FPM é formado por uma parcela do produto da arrecadac&o do Imposto de Renda — IR e do Imposto sobre
Produtos Industrializados — IPI, nos termos da Constituicdo Federal, art. 159. Vale observar que as participacdes
percentuais do produto de arrecadacdo do IR (Imposto de Renda) e do IPI (Imposto sobre Produtos
Industrializados) na formacdo do FPM aumentaram de 5% em 1975 para 10,5% em 1982 e 1983, chegando a
22,5% por definicdo da CF de 1988 e, finalmente, elevado a 23,5% pela Emenda Constitucional n°® 55/2007
(PRADO, 2006b).
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diferenca entre o poder de gasto entre municipios, ou entre estados™. O chamado Sistema de
Equalizacdo possui, portanto, dois componentes principais: As transferéncias Verticais e as
Transferéncias Horizontais, as quais visam fechar a Brecha Vertical e a Brecha Horizontal,

respectivamente, como trata Prado (2006).

A diferenca entre o poder de gasto comparado ao volume de encargos assumidos pela
respectiva unidade federativa é o que se denomina de Brecha Vertical (BV). Prado (20064, p.
19) define BV como a diferenca entre o volume de encargos efetivamente assumidos pelos
GSN [Governos Subnacionais], medido pelo gasto final por eles realizado e o volume de
recursos que estes governos podem obter autonomamente, a partir das bases tributarias que
Ihes séo atribuidas, sem depender de transferéncias federais. A Brecha Horizontal, por sua
vez, expressa as disparidades nas dotacGes de recursos entre unidades de um mesmo nivel
federativo, ou seja, a possibilidade de que cidaddos iguais, em jusrisdi¢bes diferentes,
venham a receber servicos publicos em qualidade e quantidades desiguais (PRADO, 2006b,
p. 193).

Os diferentes niveis de governo de uma federacdo possuem poder de gastos distintos.
Tudo depende das atribuicBes de cada nivel. Geralmente o Governo Central concentra a maior
parte dos recursos enquanto os governos subnacionais concentram os déficits. Os recursos
fiscais do GC podem ser usados de duas maneiras genéricas, i) como recurso proprio, ou ii)
recurso a ser distribuido pelos demais Niveis de Governo, através de determinados critérios.

A primeira forma de se usar 0s recursos serve para fazer frente as atribuicdes
constitucionais do GC e as expectativas nacionais. Ou seja, existe certo consenso dos
governos subnacionais quanto a interferéncia do GC em politicas nitidamente locais, nas quais
a Unido atua como agente de interesse nacional. Ainda sobre o recurso apropriado pelo GC,
este se apropria de parcela da receita a fim de complementar os gastos dos Niveis de Governo
Superiores (NGS), a prerrogativa de que os Governos Superiores ndo possuem recursos
suficientes para atender certas demandas de sua competéncia.

O GC também atua como transferidor de recursos para os Niveis de Governo Inferiores.
Estas transferéncias entre niveis de governo diferentes sdo chamadas de Transferéncias
Verticais. Este mecanismo, consequentemente, reduz o poder de gasto final da Unido, ou seja,
geralmente os NGI sdo os grandes beneficiarios liquidos da receita fiscal no plano federativo.
Significa dizer que, a depender da federacdo, do pacto federativo ou mesmo do momento

19 para maior aprofundamento teérico, ver Prado (2006a, p. 16-52; 2006b); Anderson (2009, p. 56-60).
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historico, o grande receptor dos recursos pode ser o Nivel de Governo Intermediario, ou o

Nivel de governo Inferior.

3.1 AS TRANSFERENCIAS FEDERATIVAS E O PROBLEMA DA BRECHA VERTICAL

As Transferéncias Verticais — tidas neste trabalho como igual a receita de transferéncia
corrente, como ja tratado em secdo anterior — podem ser de duas maneiras: Transferéncias
Legais e Transferéncias Condicionadas', as quais se desdobram em seus respectivos

componentes, como tratado abaixo:

a) Transferéncias legais: sdo definidas em lei, tendo geralmente a Constituicdo como
pauta. Esses tipos de transferéncias, por serem fixas e certas, sdo possiveis de serem pensadas
pelos governos receptores como parte do préprio planejamento publico local. Significa dizer,
essa parcela € livre para ser alocada pelo governo receptor como quiser. Ainda é
desmembrada em Parcela Devolutiva (DEV)* e Parcela Redistributiva (PR)™.

b) Transferéncias Condicionadas: para que o Nivel de Governo Inferior receba recursos
desse tipo, este deve obedecer a critérios impostos pelo Governo Central. Geralmente esses
recursos séo disponibilizados através de programas federais. Nao sdo recursos fixados em lei
e também ndo se constituem recursos livres para o or¢camento subnacional, por estarem
ligados a setores especificos, como educacdo e saude. As condicionalidades ainda se
desmembram em duas partes. As transferéncias Condicionadas (COND) e as Voluntarias
(VOL)™.

A figura abaixo ilustra didaticamente o funcionamento e o objetivo final das
Transferéncias Verticais. Ndo leva-se em consideracdo 0s processos intermediarios onde se
operam os critérios e calculos, apenas se da foco ao momento inicial e final do processo. Na
situacdo |, cada unidade subnacional possui poder de gasto determinado pela sua propria

arrecadacdo. O Governo Federal é o maior arrecadador, e 0s Governos Intermediarios

1 para anélise tedrica e tratamento metodoldgico das transferéncias verticais verificar: Prado (2006a, p. 34) e
Anderson (2009).
12 A Parcela Devolutiva (DEV) guarda estreito vinculo com a realidade econémica da jurisdicio receptora. De
alguma forma, o Nivel de Governo Superior reconhece que o recurso foi gerado nesta jurisdi¢éo e o devolve total
ou parcialmente através de rateio.
3 Ao contrério da DEV, a Parcela Redistributiva (PR) ndo considera a base econdmica da jurisdicdo, esta ligada
com principios de equalizacdo. O objetivo € elevar o poder de gasto de jurisdi¢cGes consideradas mais pobres para
niveis considerados razoaveis do que se espera dos encargos assumidos pela jurisdi¢ao local.
1% A diferenca bésica entre estas é que, na primeira, 0s governos subnacionais devem obedecer a critérios pré-
estabelecidos, geralmente ligados a interesse nacional, como os programas federais. Enquanto que as VOL sdo
dotacdes mais de curto prazo, guardando certo vinculo com os interesses politicos vigentes. Vale denotar que as
transferéncias condicionadas sdo, ao contrario das livres, irregulares, ndo estdo pautadas em leis fixas, ndo sendo
utilizadas pelos governos subnacionais como parte do planejamento local.
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possuem maior poder de gasto que o conjunto dos municipios, porém, menor poder de gasto

do que o Governo Federal.

Figura 1 - Transferéncias Verticais

Poderde Gasto

[ Poder Central ] :
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Governos
Intermediarios

Governos
Intermediarios

""" Dt Conjunto dos
i municipios

municipios

Conjunto dos ]

Situagao T . Situagao IT
Fonte: elaboragdo propria.

Na situacdo Il, houve transferéncia vertical de recursos, transferindo-se de um nivel
de governo para o0 outro, isto é necessario devido ao volume de encargos assumidos pelas
subunidades federais comumente serem maior que sua propria base de arrecadacdo. Na
situacdo Il, o governo federal transferiu recursos para 0s governos estaduais e municipais,
elevando o poder de gastos dessas subunidades para niveis considerados razoaveis no que
tange a prestacdo de servigos basicos de suas respectivas responsabilidades. No caso
brasileiro, em particular, ainda ha transferéncia vertical de recursos dos estados para 0s
municipios. Transferéncias estas cuja base de financiamento é tanto prépria quanto provindas
da esfera federal: uma parcela do financiamento prdprio estadual é repassada para seus
municipios, a obedecer determinados critérios. A parcela provinda da esfera federal, ja rateada
ao chegar ao estado, sofre novo rateio antes de somar-se as contas municipais. Como
resultado final, os municipios séo, de acordo com o atual arranjo federativo brasileiro, os
maiores beneficiérios liquidos desse tipo de mecanismo.

Segundo Prado (2006, p.19) ha duas formas de se medir a BV: i) comparar a receita
tributaria com o volume das receitas correntes; ou ii) comparar a receita tributaria com o
tamanho dos gasto correntes. Optaremos pela primeira maneira. Vale observar que o fim
ultimo das transferéncias verticais e fechar a Brecha Vertical, ou pelo menos promover maior
proximidade entre o poder de gasto dos trés niveis de governo, como se buscara visualizar na

ultima secédo deste trabalho tendo como base de estudo 0s municipios paraenses.
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3.2 A BRECHA HORIZONTAL (BH) E O PROBLEMA DAS DIFERENTES
CAPACIDADES DE GASTOS PER CAPITA MUNICIPAL

Existem duas maneira basicas de se fechar a Brecha Horizontal. A primeira é através das
Transferéncias Verticais, especificamente de sua parcela chamada de Parcela Redistributiva
(PR). Por meio da qual o Governo Central — dada a disparidade horizontal no poder de gasto
dos municipios, por exemplo — canaliza o recurso para 0s menos favorecidos. Como explicado
anteriormente, a PR ndo guarda ligacdo com a base econdmica das jurisdicbes que a
financiou. Dependendo da federacdo e do apelo nacional a igualdade fiscal, essa parcela pode
ser maior ou menor. Serd maior quanto maior for o apelo nacional a igualdade fiscal,
analogamente, serd menor quanto menor for este apelo.

A segunda maneira de se fechar a Brecha Horizontal é pela distribuicdo de recursos
horizontalmente, ou seja, municipio repassando receita para outro municipio, ou estado
transferindo recurso para outro estado. Aqui, novamente, o caso alemao se encaixa, pois ha
transferéncia de receita entre seus estados, bem como transferéncia de receita entre
municipios, além das transferéncias verticais.

Seja qual for a maneira adotada para se fechar a Brecha Horizontal (fluxo vertical ou
horizontal de recursos), é preciso ter em mente que o objetivo é diminuir a distancia relativa
entre duas jurisdi¢cfes de mesmo nivel de governo, no que se refere ao poder de gasto.

E interessante frisar que as Transferéncias Verticais sdo condicdes necessarias para o
fechamento da Brecha Horizontal, porém nédo sdo condicdes suficientes. Apds ter se operado
todos 0s mecanismos de distribuicdo fiscal, existe a possibilidade de elevacdo da receita dos
municipios sem que a distancia relativa no poder de gasto seja alterada. Além disso, um caso
mais extremo, que chega a ir na contra méo de principios federativos basicos, pode acontecer:
apos toda a operacdo de distribuicdo fiscal, é possivel que haja elevacdo da receita dos
municipios em paralelo com o agravamento da distancia relativa entre poder de gasto.
Verificaremos, na parte 8, se este agravamento ocorre apds serem operados os fluxos com
caracteristicas redistributivas no Para. Outros trabalhos que queiram fazer esta verificacao
devem, antes, destacar para a analise os fluxos de receita que possuam caracteristicas
redistributivas na federacdo brasileira. Uma metodologia mais detalhada para este fim pode
ser encontrada em Prado (2006b, p. 173-236).

A figura 2 parte do principio de que ja foi feita a distribui¢do vertical dos recursos. De
antemdo, € preciso entender que a BH é resultante das tentativas de equalizagdo vertical, ou

seja, a Brecha Vertical, ao tentar ser sanada, gera os desequilibrios horizontais.
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Figura 2 - Fechando a Brecha Horizontal
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Fonte: elaborag&o propria.

Na comparacao horizontal, a figura 2 sugere que nem todos 0os municipios receberam a
mesma quantidade de recurso para fazer frente aos servicos de sua competéncia. Isto decorre
do fato de que algumas transferéncias guardam estreita ligagdo com a base econémica da
regido que o gerou. Na situacdo Il da figura 2, houve entrada de recursos nos municipios
menos desenvolvidos economicamente. Ao complementar a receita municipal, o poder de
gasto do municipio 1 e municipio 2 se elava para patamares proximos do municipio 3, 0 mais
desenvolvido por possuir maior poder de gasto comparado aos demais. Duas coisas s&o
importantes frisar desta ilustracdo: i) se os trés municipios fossem elevados de igual forma, o
poder de gasto dos trés se elevariam sem, contudo, diminuir a distancia relativa entre eles; ii)
O resultado final dos mecanismos de transferéncias verticais pode resultar em desigualdade
no poder de gasto no plano horizontal, dependendo de qual parcela componente das

transferéncias verticais livres é a predominante: as voluntarias (\Vol) ou a redistributiva (PR).

3.3 O PODER DE GASTO E O VOLUME DE RECEITA

Aspecto importante para tratar as diferencas horizontais refere-se a distingéo entre o volume
da receita e o poder de gasto da unidade federativa. A primeira é mais simples, mede-se pela
totalidade de recurso disponivel. Compde o volume de receita tanto a parcela obtida pelo
proprio esforco fiscal quanto a provinda de outro nivel de governo. Uma boa maneira de
espelhar o volume absoluto da receita é assumir que esta seja igual a Receita Or¢amentéria,
ou alternativamente, igual & Receita Corrente. Esta escolha vai depender dos aspectos que se
pretende analisar. O aspecto importante é que independente de qual das duas opcles é

escolhida, o foco se mantém sobre a receita, e somente sobre a receita, quer dizer que ficam
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de fora componentes como 0 volume de encargos assumidos e o tamanho da demanda da
populacdo por servicos basicos. A armadilha de adotarmos o tamanho da receita como
sinénimo de poder de gasto consiste em concluir superficialmente que um municipio possui
maior poder de gasto do que outro se o volume de sua receita for superior a este. Uma

ilustracdo para melhor entendimento.

Figura 3 — Volume de Receita e Encargos Assumidos

Volume de receita
=
=

Encargos assumidos

Municipio a Municipio b
Fonte: elaborag&o propria.

A Figura 3 compara dois municipios, “a” e “b”, cujo volume de receita €
hipoteticamente igual em ambos. O municipio “a” possui menor volume de encargos
assumidos, enquanto que o municipio “b” possui maior volume de encargos assumidos. Ainda
assumimos que a figura 3 representa uma situacdo anterior a qualquer dispositivo de
equalizacdo, assim, consideramos o volume de receita como a receita propria. Apds operado o
dispositivo equalizador, constatamos que a elevacdo da receita de ambos em paralelo mostra
apenas duas coisas: 1) que o municipio “a” foi elevado a um patamar de receita capaz de fazer
frente a todos os seus encargos assumidos; € i1) 0 municipio “b” mesmo, recebendo a mesma
quantidade de recurso, ndo consegue dar conta de todos os seus encargos assumidos. Algo
mais proximo da realidade para explicar a diferenca entre o volume de encargos seria a
presenca de hospital de ponta na jurisdicdo do municipio “b”, onde este ¢ responsavel por
parcela ou totalidade dos custos de manutencdo do funcionamento do hospital, quando este
tipo de servico publico € inexistente na jurisdi¢do do municipio “a”.

Observamos, portanto, que qualquer dispositivo de equalizagdo que queira operar seus

critérios, pelo menos tangentes a realidade, deve ndo apenas focalizar o volume de receita,
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mas também considerar o volume de encargos assumidos pelas jurisdi¢bes. Prado (2006b, p.
194) sugere duas possibilidades de se pensar o montante de recurso que uma jurisdicdo
deveria dispor. A primeira maneira de se entender as diferencas entre as jurisdicdes de uma
federacdo € observar sua capacidade de gasto. Mecanismos federativos de distribuicdo de
receita tendem inicialmente a considerar um determinado montante de recurso cujo objetivo é
fazer frente as despesas basicas de uma jurisdicdo para, em seguida, considerar um
determinado volume de repasse, geralmente constitucional, pautado no principio da igualdade
da capacidade de gasto percapita. E um modelo considerado simplista por nio considerar o
grau de comprometimento de determinada jurisdicdo com gastos com, por exemplo, hospitais
especializados, portos e corredores de exportagdo. O sistema alem&o apresenta caracteristicas
semelhantes a essa alternativa. Seu critério técnico fundamental é a equalizacdo da receita
final disponivel per capita entre jurisdicdes. O Governo Central dispde de recursos adicionais
a determinadas jurisdi¢des e chamadas “Estados-cidades” cujo nivel de encargos sdo mais
elevados™.

A segunda alternativa a ser considerada é a equalizacdo com base nas necessidades
fiscais especificas. O maior exemplo do uso desse tipo de critério é ocorre na federacdo da
Austrélia, no qual o montante a ser transferido para as suas jurisdi¢cbes se baseia na clara
divisdo de encargos entre as jurisdi¢cdes desse pais. Segundo Prado (2006b, p. 194), ndo é o
melhor modelo para o caso brasileiro, pois essa divisdo clara dos encargos australianos foi
possivel, entre outras coisas, pelo grau de desenvolvimento desse pais. O argumento deste
paragrafo baseara mais a frente uma das escolhas metodoldgicas desse trabalho, a analise

percapita da arrecadagcdo municipal e seu uso como sinénimo de poder de gasto.

3.4 PODER DE GASTO E PODER DE GASTO AUTONOMO

Outro aspecto importante para os objetivos do trabalho é a diferenciacdo entre o poder de
gasto, e o poder de gasto autbnomo. A receita tributaria dos municipios da federagdo
brasileira € um claro exemplo de poder de gasto autbnomo, pois esta ligado a possibilidade de
ser usado como componente do investimento local. Em um sentido mais amplo, o poder de
decidir sobre o proprio orcamento o torna sindbnimo de recurso autbnomo, ou livre. A
discussdo deve recair sobre a outra parcela que compde o or¢camento local, as transferéncias

correntes, pois seus componentes assumem mais de uma caracteristica.

1> para mais aprofundamento sobre a distribuicdo de receita alem, veja-se Spahn e Franz (2000), citado em
Prado (2006b, p. 194).
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Como ja explicado no item 3.2, as transferéncias correntes sdo basicamente divididas
em dois grandes grupos, a parcela Livre e a parcela Condicionada. O Fundo de Participagdo
dos Municipios (FPM) é o grande exemplo de parcela livre que entra para compor o
orcamento local, transferido aos municipios pelo governo federal. Por outro lado, o grande
exemplo de parcela condicionada é o Fundef/Fundeb, cuja entrada no orgamento municipal é
totalmente amarrada a area da educacao, em outras palavras, sua entrada no orcamento nao
interfere no grau de autonomia do municipio que o recebeu, seu uso em setor alternativo néo
deve ser cogitado como ferramenta do planejamento pablico local. Mais a frente, na parte 9,
utilizaremos a sessdo presente como base para avaliar o grau de autonomia, consideraremos

dois componentes: o poder de gasto livre e o poder de gasto autdnomo.

4 A BRECHA VERTICAL PARAENSE SEGUNDO REGIOES DE INTEGRACAO

A anélise empirica da Brecha Vertical, considerando a estrutura municipalista paraense,
agrupados por Regido de Integracdo por meio dos dados da Secretaria do Tesouro Nacional,
possibilita vislumbrar as diferencas e capacidades municipais, sendo que a estimativa do
poder de gasto local constitui importante referécia para o tratamento das condigcdes de
equalizacdo fiscal federativa necessarias a uma sociedade mais equanime.

A Tabela 1 apresenta a Brecha Vertical dos municipios paraenses agrupados por Regido
de Integracdo (RI). Optamos por utilizar a 6tica das transferéncias correntes, estas ja abatidas
da parcela destinada ao Fundef/Fundeb. A outra opcao que fizemos foi utilizar a forma mais
simples de poder de gasto — per capita — significa dizer que antes mesmo de fazermos a
relacdo Receita Tributéria pelas Receitas de Transferéncias Correntes, dividimos ambas as
contas pela respectiva populacdo das RI. Tais escolhas implicam em dizer que 0s encargos
aqui mencionados sdo correspondentes ao nivel populacional, assim, admitimos que o0s
servigcos cobertos sdo sindnimo de demanda populacional. Ndo consideramos 0s encargos

particulares, como corredores de exportacio, ou nimero de hospitais municipais™.

Tabela 1 - Brecha Vertical por Regido de Integracéo (2001 a 2011)

Regides de 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Integracédo

Araguaia 09 09 016 095 093 093 08 084 08 084 0,87
B. Amazonas 095 092 059 09 092 092 08 083 083 091 0,89
Carajas 092 o087 078 080 078 078 076 079 083 079 0,77
Guama 098 097 040 09 097 097 09 09 09 095 0,96

1% Mesma escolha faz Prado (2006b, p. 194) ao optar pelo mais simples, ou Seja, assumir 0s encargos como
sindnimo de nivel populacional, percapita.
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L. de Tucurui 065 068 071 092 093 094 094 09 094 097 094

Marajo 099 097 o060 098 09 097 097 097 098 097 0,97
Metropolitana 071 o070 -070 o076 074 075 074 073 075 0,72 0,7
Rio Caetés 09 09% 043 09 097 097 09% 09 09 095 0,95
Rio Capim 09 097 029 09 093 092 092 091 094 093 092
Tapajos 097 09% 047 09 09 094 093 09 094 093 0,9
Tocantins 09 09 -014 092 091 o088 o087 08 097 097 097
Xingu 097 09 051 093 09 094 094 094 09 094 092

Fonte: STN _FINBRA (2001-2011). Elaboragéo Propria.

Convém, antes da andlise geral, destacar especificamente o ano de 2003, isso em
funcdo de duas peculiaridades: i) observa-se que a Regido Metropolitana de Belém (RMB) e a
Regido de Integracdo de Tocantins (RIT) apresentaram o indice referente ao tamanho da
brecha vertical com sinal negativo. Isto decorreu devido as transferéncias correntes serem
inferiores a receita tributaria, pois consideramos, para efeitos de andlise, as transferéncias
correntes apos as deducdes para o Fundef/Fundeb e; ii) 0 ano em questdo possui a menor
média das RI’s em relacdo aos demais anos, devido a receita tributaria ter alcancado niveis
préximos a receita de transferéncias correntes ou, alternativamente, os abatimentos para o
Fundef terem reduzido essa conta para niveis prOximos a receita tributaria. Deve-se investigar
se nesse ano 0s municipios, no agregado, foram perdedores liquidos da redistribuicdo operada
pelos mecanismos do Fundef.

Pode-se observar que para 0 conjunto da série a RMB é destacadamente a que apresenta
a menor Brecha Vertical (ver Tabela 1). Sua média nos dez anos analisados gira em torno de
60%, significa que apenas 60%, em média, dos seus encargos sdo cobertos diretamente por
recursos de transferéncias, a parcela restante é coberta por recurso proprio. E seguida bem de
longe pela Regido de Carajas, com 81% de BV na média para dez anos. Analogamente, 81%
da demanda por servicos nesta Rl é coberto por transferéncias fiscais, enquanto a outra parte é
coberta por recurso proprio.

As RI’s do Guamd, Marajo, Rio Caetes, Tapajos e Xingu, ao longo dos dez anos
analisados, obtiveram 90% ou mais de seus encargos cobertos por transferéncias fiscais. Com
destaque para 0 Maraj6 que, no inicio da séries, obteve praticamente todos 0s seus encargos
cobertos por transferéncias fiscais, com 99% de BV, demonstrando o quanto esta regido &
dependente de outro nivel de governo. Pelos dados, € possivel afirmar que grande parte da
mesa de planejamento dos municipios do Marajo se detém em estratégias de como angariar
recursos junto ao governo federal e estadual, através de parcerias.

A analise da Tabela 1 permite afirmar que o Para é formado por um conjunto de

subregides altamente dependentes de repasses constitucionais, salvo a RMB e, com algumas
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ressalvas, a Regido de Carajas (RIC). Portanto, o caso paraense € um claro exemplo de que 0s
moldes constitucionais atuais pensados pelos constituintes de 1988, no que tange a
descentralizacdo, ndo concedeu autonomia a essa parcela componente da federagcdo. Podemos
mencionar como consequéncia deste diagnostico a falta de autonomia no que tange ao poder
de decisao sobre o proprio orcamento, que por sua vez limita o planejamento publico local.

Sobre o diagnostico do Pard como um conjunto de municipios dependentes de repasses
fiscais, tentaremos reforcar este argumento através da figura 3 seguinte. Com exce¢do da
“anomalia” no ano de 2003 por razdes que fogem a este trabalho, a avaliacdo global das
curvas mostra que elas possuem um comportamento comum entre elas, qual seja orbitar a sua
propria média, tal comportamento sugere uma situagdo estacionaria. Significa dizer que, do
ponto de vista da Brecha Vertical, esta se coloca praticamente indiferente ao atual modelo
constitucional e aos sucessivos desdobramentos politicos na tentativa de conciliar
descentralizacdo de receita com descentralizagdo de encargos.

Deve-se observar que ha leve reducdo da Brecha Vertical se comparado o inicio com o
final da série. O adensamento das curvas tdo proximas de um mesmo nivel permite afirmar
esse mesmo diagnodstico para varias regifes. A excecdo sdo as curvas representantivas da
RMB e RIC com um leve distanciamento das demais curvas, ou seja, sdo as Unicas regides
que lograraram certo éxito na descentralizacdo tributaria e na descentralizagdo dos encargos,
isso potencialmente em funcdo, das funcdes de servicos regionais representada pela RMB*' e,

no caso da RIC pela concentragdo das atividades mineradoras em seu territorio™.

Y A regido Metropolitana de Belém abrange um total de cinco municipios: Ananindeua, Belém, Benevides,
Marituba e Santa Barbara.
'8 A Regido de Integracdo Carajas (RIC) abrange a maior provincia mineral do planeta e é a base de exploracio
de ferro da Companhia Vale, abrange doze municipios, sendo que Parauapebas e Canad dos Carajas séo
municipios com lavras minerais e nlcleos de exploracdo da Companhia Vale. Vale destacar, ainda, 0 municipio
de Maraba que constitui polo regional, conferir, entre outros TRINDADE et al (2014); Trindade e Oliveira
(2011); Becker (2005).
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Figura 3 - Evolugéo da Becha Vertical — RI’s Para ( 2001 a 2011)
Evolucao da Brecha Vertical - 2001 a 2011

—— ARAGUAIA

—m—BAIXO AMAZONAS
—dr— CARAJAS
——— GUAMA
e LAGO DE TUCURUT

Nivel da Brecha Vertical
o
o

MARAJO
on ——METROPOLITANA
’ RIO CAETES
0.2 RIO CAPIM
—e—TAPAJOS
o —m—TOCANTINS

2001 2002 20032 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fonte: STN _FINBRA (2001-2011). Elaboracéo Propria.

41 O FPM COMO UNICO FUNDO COM CRITERIOS GENUINAMENTE
REDISTRIBUTIVOS

Os recursos de partilha federativa nacional que mais se aproximam de um Sistema de
Equalizacdo por possuirem caracteristicas redistributivas sio: i) o Fundo do Sistema Unico de
Saude. Embora sejam setorialmente dedicados, ndo representam, portanto, capacidade
orcamentaria livre de gasto para os governos subnacionais; ii) os Fundos de Participacdo dos
Estados e Municipios (FPE/FPM) e; iii) complementacdo federal do Fundef/Fundeb, sendo
que esses recursos, embora fortemente redistributivos, sdo limitados ao setor educacdo e de
pequena monta. Entretanto esses fundos, embora envolvam recursos com potencial
equalizador maior, operam a redistribuicdo conforme parametros exdgenos ao préprio sistema
tributario local, de forma que o impacto de suas transferéncias se somam, de forma aleatdria,
aquela dos demais fluxos, gerando um resultado final incerto em termos de impacto sobre as
condi¢des municipais de financiamento global.

Prado (2006b, p. 173-236), no que se refere a autonomia municipal, separou o
financiamento municipal em Receita Tributaria, Receita Prdpria, Receita disponivel sem FPM
e Receita disponivel com FPM. Seu objetivo era verificar o impacto da entrada do FPM nas
contas municipais. E, a partir do verificado, comparou com os principais objetivos do FPM.
Esta metodologia é interessante para verificar o comportamento da redistribuicdo dos recursos
fiscais entre os municipios paraenses. Damos énfase aqui apenas a cota-FPM sobre a receita

tributaria.
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O FPM ¢ o unico fluxo distributivo que satisfaz tanto as caracteristicas redistributivas
quanto aumenta o poder de gasto autbnomo dos municipios (PRADO, 2006b). Esta é a razdo
pela qual as figuras 4 e 5 consideram apenas duas rubricas, a receita tributaria e a cota-FPM,
ambas as rubricas estdo em formato percapita. A figura 4 estd agrupada segundo ordem
crescente de receita tributaria. Este ordenamento possibilita verificarmos como o FPM reage
ao comportamento progressivo da receita tributaria. Como primeira aproximacgdo, observamos
que o volume do repasse do FPM se comporta de forma indiferente ao crescimento

progressivo da receita tributaria das Regifes de Integracao.

Figura 4 - Impacto da entrada do FPM na Receita Tributaria*
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Fonte: STN _FINBRA (2001-2011). Elaboragéo Propria.
* Ordem crescente de receita tributaria.

A figura 5 reordena as Regides de Integracdo de forma crescente de populacdo, ou seja,
as RI localizadas mais a direita representam nivel de populagdo maior. E consenso que a
demanda por servi¢os cresce na medida em que cresce o nivel populacional. Desta forma, é
interessante acompanhar a distribuicdo do FPM com o comportamento do nivel populacional,
além de ser a populacdo um dos critérios principais do FPM. Esta nova perspectiva em
relacdo ao FPM também assume parcela do mesmo comportamento do volume de recurso da
figura anterior, ou seja, a figura 5 revela que o comportamento do volume do FPM ¢

indiferente também ao crescimento do nivel populacional.
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Figura 5 - Impacto da entrada do FPM na Receita Tributaria*
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Fonte: STN _FINBRA (2001-2011). Elaboragéo propria.
* Ordem crescente de populagdo.

Os graficos 4 e 5 visualizam o quanto o FPM importa na capacidade fiscal dos
municipios paraenses, porém as duas figuras revelam a indiferenca deste repasse
constitucional em relacdo a seus objetivos redistributivos. Para equacionar esses problemas
Prado (2006b, p. 201-202) propGe que os Fundos de Participacdo teriam de possuir critérios
enddgenos ao sistema tributario, e ndo atuar como mais um fluxo com regras autbnomas
(PRADO, 2006b, p. 202). Assim, uma primeira aproxima¢do do FPM com moldes
efetivamente redistributivos seria sua entrada nas contas locais de forma complementar, ou
seja, apoOs serem operados todos 0s outros mecanismos de distribuicdo da receita. Esperava-se
gue, no minimo, houvesse equalizacdo horizontal na capacidade de gasto autdbnoma interna
paraense, uma vez que 17% das receitas correntes sdo compostas pelo Unico recurso

potencialmente redistributivo da federacdo brasileira, a saber, 0 FPM.

4.2 EVOLUCAO DO GRAU DE AUTONOMIA POR REGIAO DE INTEGRACAO

Baseado na Tabela 1, fica dificil classificar as regides de integracdo paraense de acordo com
seu grau de autonomia no que se refere ao poder de decisdo das mesa de planejamento, pois
todas as regides sao, em certo sentido, dependentes de repasses constitucionais para gerir seus
encargos. Torna-se mais interessante avaliar o grau de autonomia de gasto, ou seja, classificar

as regides de acordo com o poder de decisdo sobre a suas respectivas receitas disponiveis.
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QUADRO 1 - RECEITAS MUNICIPAIS VINCULADAS E NAO VINCULADAS

RECEITAS NAO-VINCULADAS

RECEITAS VINCULADAS

REC TRIBUTARIA

CONTRIBUICOES SOCIAIS

CONTRIBUICOES NAO SOCIAIS

SALARIO EDUCACAO

REC PATRIMONIAL

SUS UNIAO

REC INDUSTRIAL

FNAS

REC AGROPECUARIA

CONVENIOS

REC SERVICOS SUS ESTADO

CP FPM TRANSF. MULTIGOV. (FUNDEF)

CPITR TRANSF. CAPITAL

CP IOF OURO

LC 87 96 ICMS

COMPENS. FINANC. UNIAO

CP ICMS

CP IPVA

CP FPEX

OUT. REC. CORRENTES

ALIEN. BENS

OUT. REC. CAPITAL

Elaboracdo prépria sistematizada a partir de PRADO (2009).

O Quadro 1 separa as principais fontes de receita em dois grandes grupos, as receitas
vinculadas e as ndo-vinculadas. Algumas contas sofreram mais detalhamento ou foram
simplesmente extintas dos relatérios contibeis em anos mais recentes, porém, manteremos
essa mesma classificacdo. Caso ndo encontremos as respectivas rubricas nos relatorios
contabeis da STN, consideraremos estes valores iguais a zero. Apenas uma conta sofreu
tratamento diferente deste anterior, a rdbrica “SUS Estado” ndo aparece em anos mais
recentes. Para contornar esta situacdo, adotamos a rubrica “Transferéncias Estaduais” para o
Fundo de Saude como sinénimo daquela para anos mais recentes, o que julgamos ser no

minimo coerente.
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Figura 6 - Receitas Vinculadas e Ndo Vinculadas Paraense no agregado ( 2001-2011)
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Fonte: STN _FINBRA (2001-2011). Elaboragéo Propria.

De acordo com a figura 6, as receitas ndo vinculadas, no agregado municipal estadual,
sdo superiores as receitas vinculadas em todo o periodo. Estas somente superam aguelas no
ultimo ano da serie. Esta crescente participacdo das receitas vinculadas no orcamento
municipal se d& em grande medida por dois componentes, as transferéncias
multigovernamentais e pela parcela da Uniéo destinada ao SUS (SUS Unido). A figura ainda
sugere que 0s municipios paraenses buscaram maior aproximagdo com outro nivel de governo
para dar conta de seus encargos principalmente na area de salde e da educacao.

O poder de gasto se tornou majoritariamente vinculado ao final da série, ou
alternativamente, a liberdade de gasto foi substituida gradativamente pelos gasto vinculados.
Somente por essas informacdes é licito afirmar que o planejamento publico municipal, de
maneira geral, buscou o planejamento em formato de parceria; o que do ponto de vista da
autonomia, reduziu o planejamento autbnomo com caracteristicas locais. Por outro lado, é
interessante abrir a possibilidade de que as prefeituras, diante da baixa capacidade de
arrecadacdo da maioria das regides de integracdo, passaram a utilizar as receitas nao
vinculadas em encargos fixos (como salde e educacdo, e.g) para que a parcela nao vinculada
pudesse ser pensada como parte do planejamento autbnomo. De maneira que, para a maioria
dos municipios paraenses, a maior receita com caracteristicas vinculadas a programas de
governo estadual ou federal, ndo é necessariamente sinbnimo de perda de autonomia do
planejamento publico, pode ser um meio alternativo de ampliar as possibilidades de
planejamento sobre a parcela de recurso livre.

Por fim, considerando ainda os dados da Tabela 1, observa-se as municipalidades
localizadas em todas as regides de integracdo, somente com excesséo da RMB e RIC, séo
altamente dependentes de repasses constitucionais. Ja observou-se que isto implica em admitir

que suas prefeituras elaboram politicas publicas locais, em grande medida, em funcdo dos
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programas estaduais/ federais, 0os quais estdo mais sujeitos as politicas publicas de cunho mais
abrangente, o que ndo implica qualidade e atendimento das necessidades locais municipais.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O artigo teve como foco de analise o regime fiscal das municipalidades paraenses,
especificamente distribuidas segundo Regides de Integragdo (RI’s), buscando, de um lado
analisar o comportamento das receitas municipais e, por outro, visualizar as condicdes
federativas em termos do acesso dessas municipalidades aos mecanismos de transferéncia
vertical que possibilitam solucionar problemas de Brecha Vertical e Horizontal, tal como
definidos ao longo do texto.

Em relacdo ao cota-FPM, a crescente participacdo dos municipios na base de
financiamento desta cota (Imposto sobre Produto Industrializado e o Imposto de Renda)
concedeu avancos do ponto de vista da descentralizacdo. Porém, mais do que ampliar a
participagdo, tal avango deveria também considerar a heterogeneidade do territdrio. N&o
confirmamos este avanc¢o, do ponto de vista de municipios analisados.

Podemos afirmar que tanto os critérios de distribuicdo do FPM quanto os critérios de
redistribuicdo interna do Fundef/Fundeb sdo uma espécie de primeiro ensaio do pais para
comecar a se aproximar de Sistemas de Equalizacdo com caracteristicas redistributivas. Nao
seria errado considerar o Sistema de Equalizacdo ja consolidados de paises desenvolvidos (tal
como o alemdo, o australiano, o canadense) deva servir de pardmetro ao conjunto de fluxo
distributivo de receita brasileiro. Os dados analisados confimam outros estudos que
apresentam as deficiéncias do Sistema de Equalizag&o nacional, especialmente em relacéo a
parametros menos lineares em relacdo as transferéncias, além do uso de critérios como o de
gastos percapita para tratamento dos encargos de cada nivel de governo, bem como as
defini¢cbes claras das incumbéncias de cada nivel de governo. Em relacdo a distribuicdo do
FPM pelo territdrio paraense, verificamos empiricamente que este eleva a receita disponivel
sem, contudo, interferir significativamente na posigao relativa entre as Regi0es de Integragéo.
Esta ndo interferéncia vai de encontro aos objetivos originais deste fundo.

Constatou-se que, no agregado paraense, 0s repasses constitucionais ndo vinculados séo
maiores e crescem em parelho aos repasses constitucionais vinculados, do ano de 2001 ao ano
de 2008. Este ultimo cresce a tal ponto de se aproximar das transferéncias ndo vinculadas.
Aparentemente este fendmeno explicaria a diminui¢do do poder de gasto autbnomo para 0

conjunto dos municipios paraenses. Abrimos espaco também para outra interpretagdo, a de
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que as mesas diretoras passaram a planejar politicas de desenvolvimento baseada na obtencéo
de receita vinculada, a fim de que a parcela ndo vinculada possa ser usada com mais espaco
para manobra. Instigamos aqui novas pesquisas para confirmar esta suposicdao. Para isto,
recomendamos aos interessados como primeiro exercicio metodoldgico a enumerarem 0s
programas estaduais/ federais disponibilizados para 0os municipios que se enquadrarem em
seus editais.

6. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ANDERSON, G. Federalismo: uma introducdo. Traducdo de Evandro Junior. 12 ed. [S.L]:
FGV, 2009.

BECKER, B. K. Dindmica urbana na Amazonia. In: DINIZ, Clélio C.; LEMOS, Mauro B.
(Org.). Economia e territério. Belo Horizonte: UFMG, 2005.

FIRJAN. Sistema Firjan. IFDM, 2015. Disponivel em: <http://www.firjan.org.br/ifdm/>.
Acesso em: 21 Janeiro 2015.

FURTADO, C. Formacéao Econdémica do Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2009.
IPEA. Coordenacgdo e cooperacdo no federalismo brasileiro: avancos e desafios. In: IPEA
Estado, Instituicdes e Democracia: republica. Brasilia: [s.n.], v. IX, 2010. Cap. 5, p. 177-
212.

IPEA. Cooperacdo Federativa: a formacdo de Consdrcios entre entes publicos no Brasil. In:

Federalismo & Brasileira: questdes para discussdo. Brasilia: [s.n.], v. VIII, 2012.
Cap. 2, p. 37-54.

IPEA. Programa federal de apoio a gestdo urbana municipal: situacbes e perspectivas. In:
IPEA. Federalismo a brasileira: questdes para discussdo. Brasilia: [s.n.], v. VIII, 2012b.
Cap. 4, p. 59-86.

KHAIR, A. A questdo fiscal e a Lei de Responsabilidade Fiscal. In: PINTO, M. P. A. e
JUNIOR, G. B. Politica fiscal e desenvolvimento no Brasil. Campinas: Editora da Unicamp,
2006, pp.343-370.

. A questdo fiscal e o papel do Estado. Sdo Paulo: Editora Fundagdo Perseu Abramo,
2013.LOPREATO, F. L. C. O Colapso das Financas Estaduais e a Crise da Federacao.
Sao Paulo: UNESP, 2002.

LOPREATO, F. L. C. A situacdo financeira dos estados e a reforma tributaria. In: PINTO, M.
P. A.; JUNIOR, G. B. Politica Fiscal e Desenvolvimento no Brasil. Campinas: Unicapm,
2006. Cap. 9, p. 263.

MATUS, C. O plano como aposta. In: GIACOMONI, J.; PAGNUSSAT, J. L. Planejamento
e Orcamento Governamental. Brasilia: ENAP, 2006. Cap. 2, p. 115-144.

OLIVEIRA, F. A Logica das Reformas: a evolucdo do Sistema Tributario (1966-2002). In:
PINTO, M.; JUNIOR, G. Politica Fiscal e Desenvolvimento no Brasil. Campinas: Unicamp,
2006. Cap. 1, p. 21-38.

. Economia e politica das finangas publicas no Brasil. Sdo Paulo: HUCITEC,

2012.

PEREIRA, R. H. et al. Programa Federal de Apoio a Gestdo Municipal: Situacdo e
Perspectivas. In: IPEA Federalismo a Brasileira: Questdes para Discussdo. Brasilia: Ipea, v.
VIII, 2012. p. 58-83.

PRADO, S. Equalizacéo e Federalismo Fiscal: uma analise comparada: Alemanha, India,
Canada, Austrélia. Rio de Janeiro: Fundagdo Konrad Adenauer, 2006a.

27



PRADO, S. Transferéncias Fiscais no Brasil: o lado "esquecido” da reforma tributaria. In:
PINTO, M. P.; JUNIOR, G. B. Politica Fiscal e Desenvolvimento no Brasil. Campinas:
Unicamp, 2006b. Cap. 7, p. 173-236.

PRADO, S. Receita Fiscal dos Governos Subnacionais Brasileiros: 1986-2007. Forum Fiscal
dos Estados Brasileiros. Cadernos do Férum Fiscal n° 8. Brasilia: 2009. Disponivel em:
<www.esaf.fazenda.gov.br/./forum-fiscal/./caderno-forum-fiscal-nb08-rec>. Acesso em: 21
Dezembro 2014.

REZENDE, F. Finangas Publicas. S&o Paulo: Atlas, 2006.

REZENDE, F. Globalizacdo, Integracdo Continental e Harmonizacdo Fiscal: o Brasil na
Contram&o. In: PINTO, M. P.; JUNIOR, G. B. Politica Fiscal e Desenvolvimento no Brasil.
Campinas: Unicamp, 2006. Cap. 3, p. 75-92.

REZENDE, F.; LIMA, E. Financas Publicas. 22 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001.

SANTOS, A. M.; COSTA, L. S.; ANDRADE, T. A. Federalismo no Brasil: analise da
descentralizacdo financeira da perspectiva das cidades médias. In: ANDRADE, T. A,
SERRA, R. V. Cidades Médias Brasileiras. Rio de Janeiro: IPEA, 2001. Cap. 8, p. 295-336.
SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL (STN). Situacdo Fiscal do seu Municipio.
Financas do Brasil (FINBRA). Disponivel em: http://goo.gl/qu4PS, ultimo acesso:
08/01/2015.

STIGLITZ, J. E. La economia del sector publico. Barcelona: Antoni Bosch, 2000.

TOMIO, Fabricio R. L. Federalismo, Municipios e Decisbes Legislativas: A Criacdo de
Municipios no Rio Grande do Sul. Rev. Sociol. Polit., Curitiba, 24, p. 123-148, jun. 2005.
TRINDADE, J. R. B., OLIVEIRA, W. P., BORGES, G. T. O CICLO MINERAL E A
URGENCIA DE POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO LOCAL: o caso do municipio
de Parauapebas no sudeste do Estado do Paré. R. Pol. Publ., S&o Luis, v. 18, n. 2, p. 603-618,
jul./dez. 2014.

TRINDADE, J. R. B., OLIVEIRA, W. P. Especializa¢do produtiva primaria e meio ambiente
em periodo recente na Amazonia. Novos Cadernos NAEA v. 14, n. 2, p. 283-302, dez. 2011.

Recebido para publicagéo em Jeneiro de 2015.
Aceito para publicagéo em Setembro de 2015.

28


http://goo.gl/qu4PS

