UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS
Instituto de Economia

GASTOS PUBLICOS E BEM-ESTAR: CONSIDERACOES SOBRE OS
CRITERIOS DE REPARTICAO DOS RECURSOS PUBLICOS ENTRE 0OS
MUNICIPIOS BRASILEIROS E SUA RELACAO COM A QUALIDADE
DE VIDA DAS POPULACOES LOCAIS

André Gustavo de Miranda Pineli Alves

Este exemplar corresponde ao original da
dissertagdo defendida por André Gustavo
de Miranda Pineli Alves em 13/02/2004 ¢
orientada pelo Prof. Dr. Mauricio Chalfin
Coutinho.

CPG, 13/02/2004

’ :“\
—. -+ —— -

Dissertacao de Mestrado apresentada ao
Instituto de Economia da UNICAMP para
obtencao do titulo de Mestre em Ciéncias
Econdmicas, sob a orientagdo do Prof.
Dr. Mauricio Chalfin Coutinho.

Campinas, 2004

UNICAMP i
BIBLIOTECA CENTRAL
SECAQ CIRCULANTF



)
| UNIDADE = &

N2 CHAM/

!
s S—

FICHA CATALOGRAFICA ELABORADA PELO
CENTRO DE DOCUMENTAGAO DO INSTITUTO DE ECONOMIA

Alves, Andre Gustavo de Miranda Pineli.

AL87g Gastos publicos e bem-estar : consideragées sobre os criterios
de reparticdo dos recursos publicos entre 0s municipios brasileiros
e sua relagdo com a qualidade de vida das populagdes locais /

Andre Gustavo de Miranda Pineli Alves. -- Campinas, SP : [s.n.],
2004.

Orientador: Mauricio Chalfin Coutinho.

Dissertacao (Mestrado) — Universidade Estadual de Campi-
nas. Instituto de Economia.

1. Federalismo. 2. Federalismo — Brasil. 3. Bem-estar social -
Brasil. |. Coutinho, Mauricio Chalfin. II. Universidade Estadual
de Campinas. Instituto de Economia. I[ll. Titulo.




AGRADECIMENTOS

Gostaria de manifestar a minha gratiddo ao professor Mauricio Coutinho pelo
interesse demonstrado, desde o inicio, em orientar esta dissertagdo. As nossas conversas, se
ndo foram muitas, foram proficuas e contribuiram muito para transformar as minhas idéias
originais no conteudo deste trabalho.

Ao professor Rodolfo Hoffmann gostaria de agradecer pelas criticas feitas a parte
estatistica de versdes anteriores deste trabalho. Sempre acessivel e disposto a ajudar, o
professor Hoffmann tem sido um exemplo de seriedade e dedicagdo ndo s6 para mim,
como, também, para todos os estudantes que tém passado pelo Instituto de Economia da
Unicamp.

Ao pessoal da Secretaria do Instituto de Economia, da Biblioteca e do xerox
agradeco pelo tratamento cordial que sempre me dispensaram.

Aos colegas de mestrado agradeco por terem contribuido enormemente para o0 meu
engrandecimento intelectual. Nossas infinddveis discussdes a mesa de bar, se ndo
conduziram a conclusdo alguma, pelo menos serviram para tornar aqueles dias mais
prazerosos.

A CAPES, agradego pelo apoio financeiro.

Aos meus pais, agradego pelo apoio recebido quando decidi largar o meu emprego e
estudar para o exame da ANPEC e, acima de tudo, pela excelente formacdo que me
proporcionaram sob todos os aspectos.

Finalmente, gostaria de agradecer a minha Natacha por seu amor, dedicacdo e
companheirismo. Juntamente com meus cachorros, Spike e Meg, ela suportou bravamente
meus momentos de destempero sem jamais deixar de me incentivar. A ela eu dedico esta

dissertacio.

iii



INTRODUCAO

SUMARIO

1. FEDERALISMO FISCAL: ALGUMAS CONSIDERACOES TEORICAS 3
.. A MATRIZ TEORICA DO FEDERALISMO FISCAL... R
12.  FEDERALISMO FISCAL COMO UMA SUB-AREA DA TEOR[A DAS
FINANCAS PUBLICAS ... D
1.3. DISTRIBUICAO DE FUNCOES DENTRO DO FEDERALISMO — S
1.4. UMA OUTRA JUSTIFICATIVA PARA O FEDERALISMO: A COMPETICAO ENTRE
JURISDICOES ... R s i 9
1.5. PREOCUPAC(")ES ALEM DA TEORIA... e 12
1.6. ALEM DA EFICIENCIA ECONOMICA: PROBLEMAS DE ESCOLHA COLETIVA
CAPTURA E CORRUPCAO.... 13
1.7. O OUTRO LADO DO PROBLEMA 0 FINANCIAMENTO DA ATIVIDADE
GOVERNAMENTAL... i b8
1.8. CONSTRUINDO UM SIS’I‘EMA DE TRANSFERENCIAS IN'I'ERGOVERNAMENTAIS s 21

2. FEDERALISMO FISCAL A BRASILEIRA 37
2.1. UMA VISAO GERAL DA FEDERACAO BRASILEIRA... s RN 17
22. A TRAJETORIA DO FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO AO LONGO DO SEC XX ceeeeen 40

2.2.1. O Periodo Amarior @ T s i b sy e o e smm st e ratvs sassnss PR 40
2.2.2. A Reforma Tributdria de 1965... venne 42
2.2.3. A Constituicdo de 19588... serren B2
2.3. ANALISANDO O FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO A LUZ DA TEOR.IA s B2
24. FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL: PROBLEMAS, DISFUNGQES E INCENTI\; OS
PERVERSOS .. i R
2.5 ©Q SISTEMA DE TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS BRASILEIRO
UMA REVISAO DE ALGUMAS PROPOSTAS DE REFORMA .......cccoiiueicairareseineseasesssssasansaessesenses 82

3. O GASTO PUBLICO MUNICIPAL E A QUALIDADE DE VIDA DAS

POPULACOES LOCAIS 85
3.1. A ESCOLHA DOS INDICADORES DE BEM-ESTAR .. i 88
3.2 EDUCACAO E SAUDE: BENS PUBLICOS, PRIVADOS REDISTRIBUTIVOS OU
MERITORIOS? ... .. 94
33. O8 DETERMINANTES DA TAXA DE MORTALiDADE l'NFANTIL UMA REVISAO DA
LITERATURA ... s 90

i3k, Os Determmanre.s da Taxa de Monahdade Infana! O Caso Bras:le;ro s dOF
34. OS DETERMINANTES DO DESEMPENHO EDUCACIONAL: UMA REVISAO DA
LITERATURA... wienes 104
341 Os De:ermmames do Desempenho Educac:onal O C aso Brasu‘e:ro s S0P
3.5. DEFINICAO DOS MODELOS E DA AMOSTRA ... s 13
351 Caracterizagdo Socio-Econémica dos Mum’cfpios.ﬁ. .......................................................... 114
352 Caracterizagdo Fiscal dos Municipios ... i 133
3.6. O GASTO PUBLICO MUNICIPAL E A QUALIDADE DE VIDA DAS
POPULACOES LOCAIS: UMA ANALISE ECONOMETRICA .. SR s e TS
36.1 O Gasto Publico Municipal e a Taxa de Mortalidade fnfam:i ........................................ v 144
3.6.2. O Gasto Publico Municipal e o Percentual de Criangas Que Nao Fregiientavam
a Escola ... s T T T T v 149
3.63 € omemanos dos Resufrados w153

37. O DESEMPENHO DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS ENQUANTO'""'

REDUTOR DE DESIGUALDADES...

.. 156



CONCLUSAO 169

APENDICE ...cuvviuisnrssssesssssssessssssssssassssssesssnsassssssssssassssassssssssassssssssssssseses e 173
ANEXO Lucuvueruerssesissssssssssssssssessessasssasssassssssssenssssssssesssssessessasssssssnssessssssssassssssssnssssssass 177
ANEXO 2 179
(3 4 o 181
ANEXO 4 183

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 185

vi



RESUMO

O objetivo desta dissertagdo € analisar o federalismo fiscal brasileiro sob o ponto de
vista dos municipios. com énfase nos sistemas de transferéncias intergovernamentais de
recursos. Para tanto, busca-se apreender a rationale por tras da organiza¢do do Estado na
forma federativa bem como as justificativas teoéricas para a existéncia de programas de
transferéncias de recursos entre diferentes niveis de governo. Discorre-se, posteriormente,
sobre a evolugdo histérica da Federagdo brasileira contrapondo-se a suas caracteristicas
principais as prescrigdes feitas pela teoria tradicional do federalismo fiscal. Procede-se,
entdo, uma analise acerca das relacdes entre dois indicadores de desenvolvimento humano
amplamente utilizados e o gasto publico municipal. Finalmente, € analisada a capacidade
do principal programa de transferéncias de recursos do Governo Federal para os municipios

brasileiros de atenuar as disparidades regionais que caracterizam o pais.
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INTRODUCAO

O objetivo original deste trabalho era verificar, empiricamente, se os gastos publicos
municipais sdo capazes de influenciar o padrdo de vida da populacdo. Buscava-se, com
isso, preencher uma lacuna existente na literatura economica brasileira, uma vez que ainda
sdo raros os estudos que abordam este assunto ao nivel municipal'.

Tal tema mostra-se relevante na medida em que se observa o vigoroso processo de
descentralizagdo dos programas sociais ocorrido apés a promulgac¢do da Constitui¢do de
1988. Ao longo da década de 1990, os estados e, principalmente, os municipios, foram
assumindo crescentemente a responsabilidade pela execugdo dos servigos publicos nas
areas de saude, educa¢do e assisténcia social, num movimento que buscou atender ndo
apenas as demandas surgidas no bojo da redemocratizagdo dos anos 1980, como, também,
as concepgdes de reforma do Estado que enxergavam na descentralizagdo um de seus
elementos essenciais.

Todavia, 4 medida que se ia aprofundando o estudo das finangas publicas
municipais, foi ficando cada vez mais evidente que qualquer discussdo sobre a efetividade
do gasto publico municipal na promogdo do bem-estar social ndo poderia abdicar de uma
apreciagdo mais detalhada do intricado sistema de relagdes fiscais intergovernamentais

brasileiro. De fato, num pais marcado por fortes contrastes regionais, onde mais de dois

' Ao longo do levantamento bibliogrifico que antecedeu a elaboragdo desta dissertagdo, foi encontrado um
tinico estudo envolvendo questdes semelhantes. Nele, Marinho e Jorge Neto (1998) tentaram captar a
influéncia dos gastos publicos municipais sobre o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) dos municipios
cearenses. Os resultados por eles obtidos. entretanto, revelaram a inexisténcia daquela relagdo, o que os levou
a concluir que “os municipios no estado do Ceard, independentemente de seus graus de desenvolvimento,



tercos dos gastos realizados pelas prefeituras s@o financiados através de transferéncias
provenientes dos demais niveis de governo, os resultados concretos da agdo publica
municipal sdo, certamente, mediados pelo modo através do qual os recursos publicos sao
distribuidos entre os municipios.

Nio € demais relembrar que, no intuito de incentivar a concretizagido de uma de suas
principais diretrizes, qual seja, a descentralizagdo dos programas sociais, a Constitui¢ao
Federal de 1988 aumentou substancialmente a participagdo dos governos municipais no
bolo tributario nacional. Porém, ao invés de ampliar os campos de tributagdo a disposicdo
dos municipios, o novo texto constitucional privilegiou a expansdo dos programas de
transferéncias de recursos ja existentes e fé-lo sem alterar seus critérios de repartig¢@o.

Com isso, aquele modesto objetivo inicial teve de ser modificado, transformando-se
em outro, mais ambicioso. Buscou-se entdo, ndo apenas averiguar a existéncia de relagdo
entre o gasto piblico municipal e certos indicadores sociais, como, também, identificar em
que medida o sistema de relagdes fiscais intergovernamentais do pais contribui para a
geragdo dos resultados verificados.

Visando alcancar este “novo” objetivo, o trabalho foi dividido em quatro partes,
além desta introdugao.

Na primeira, é feita uma ampla exposigdo da teoria do federalismo fiscal, com
énfase nos sistemas de transferéncias intergovernamentais.

O segundo capitulo retrata a evolu¢do histérica da federacdo brasileira, além de
analisar seus principais elementos a luz da teoria do federalismo fiscal.

A hipétese acerca da existéncia de relagdo entre o gasto publico municipal e a
qualidade de vida das populagdes locais € testada no capitulo seguinte, que inicia com uma
breve discussdo sobre as diferentes medidas de bem-estar social, e termina com uma analise
do papel desempenhado pelo principal programa de transferéncias de recursos da Unido
para os municipios — o Fundo de Participagcdo dos Municipios (FPM) — enquanto
instrumento de redug@o das disparidades regionais no Brasil.

Por fim, na ultima parte sdo tecidas as conclusdes do trabalho.

gastam mal seus recursos sem gerar melhoria da qualidade de vida de seus habitantes™ (Marinho e Jorge Neto,
1998, p.26).



1. FEDERALISMO FISCAL:
ALGUMAS CONSIDERACOES TEORICAS

1.1. A MATRIZ TEORICA DO FEDERALISMO FISCAL

A teoria tradicional do federalismo fiscal esta estruturada sobre os principios
basicos daquilo que € conhecido como Economia do bem-estar (welfare economics). Logo,
0 corpo normativo da teoria avalia as instituicdes em termos de seu impacto sobre a
eficiéncia na aloca¢do dos recursos e na distribuicdo de renda (Oates, 1999). De acordo
com o primeiro teorema do bem-estar, sob certas condicdes’, uma economia de mercado
competitiva leva ao esgotamento das trocas com beneficios mutuos, o que na literatura
econdmica € conhecido como 6timo (ou eficiéncia) de Pareto. O segundo teorema do bem-
estar, por outro lado, diz que os problemas da alocagdo eficiente de recursos e da
distribui¢do de renda podem ser tratados de maneira independente. Isto quer dizer que todas
as possiveis aloca¢des de recursos Pareto-eficientes podem ser atingidas através do
mecanismo de mercado. Logo, se as condigdes bastante restritivas necessarias para o
funcionamento normal do mecanismo de mercado forem satisfeitas, o papel reservado ao
governo seria apenas o de redistribuir a dotag@o inicial de recursos entre os individuos
(Stiglitz, 1988).

Como ¢ fécil notar, as condigdes necessarias para o funcionamento perfeito desta

economia idealizada nio sdo encontradas no mundo real. Por isso, a presen¢a do governo



na economia muitas vezes se faz necessaria. Entre as falhas de mercado normalmente
invocadas para justificar a intervengdo governamental estdo a impossibilidade de ocorréncia
de competi¢do (caso dos monopdlios naturais, por exemplo), a existéncia de bens publicos,
a ocorréncia de externalidades, a existéncia de mercados incompletos (aqueles nos quais,
dados os pregos, o total demandado e o ofertado de um bem ndo se igualam) e a
possibilidade de informagdo imperfeita. Além destas intervengdes microecondmicas, 0
governo pode ser convocado para solucionar desequilibrios que afetam a “normalidade
macroecondémica’’, como, por exemplo, o desemprego e a inflagdo. Por fim, o governo pode
atuar em duas areas que nao se relacionam diretamente a disfun¢des do mercado: o governo
pode optar por redistribuir as dotagdes orgamentdrias dos individuos, assim como pode
revogar a soberania do consumidor, direcionando as escolhas individuais para bens que
julgar essenciais.

O federalismo fiscal pode ser considerado como uma sub-area da teoria das financ¢as
publicas. Como tal, grande parte de sua construgdo tedrica constitui apenas um
prolongamento da teoria original. De sua parte. a teoria das finangas publicas ja configura
uma adaptagdo, para problemas relacionados a escolha coletiva, da teoria neoclassica do
consumidor. A diferenga bésica € que, ao invés dos beneficios e custos do consumo de um
bem serem totalmente incorporados por um individuo, nos problemas analisados pela teoria
das finangas publicas, o extravasamento dos custos e beneficios para outros individuos
impede que o mercado seja, a priori, capaz de indicar as quantidades e pregos eficientes de
Pareto.

Como se trata de uma adaptag@o da teoria neoclassica do consumidor, a teoria das
finangas publicas e, por conseguinte, a teoria do federalismo fiscal, sofrem as mesmas
criticas que tém sido disparadas a teoria original. A mais comum ¢ enderecada & auséncia
de interacdo entre os agentes (Aguirre e Moraes, 1997). Outro tipo de critica que tem se
tornado freqiiente esta relacionado ao problema dos incentivos. Qian ¢ Weingast (1997)
escrevem que “first generation economic theories of federalism ignore the problem of why
government officials have an incentive to behave in the manner prescribed by the theory.

They make for granted that political officials provide public goods and preserve markets”.

? Sobre estas condi¢des, ver, por exemplo, Varian (1999) e Stiglitz (1988).



1.2. FEDERALISMO FISCAL COMO UMA SUB-AREA DA TEORIA
DAS FINANCAS PUBLICAS

A principal razdo de ser da teoria do federalismo fiscal € o fato de que nem todos os
bens publicos sdo consumidos dentro de uma mesma delimitagdo territorial. Na realidade,
uma defini¢do mais precisa diria que nem todos os bens publicos sdo consumidos pelo
mesmo grupo de pessoas. Idealmente, cada grupo de consumidores teria que arranjar um
mecanismo que os coordenasse para que o bem publico demandado fosse produzido
eficientemente. Existem varias formas de coordenagdo. Uma delas é a formagdo de um
clube, onde pessoas com o mesmo padrdo de preferéncias sobre um determinado bem se
juntam para poder produzi-lo. Outra forma de coordenagdo entre individuos € através de
uma agéncia governamental. No limite, portanto, o nimero de institui¢des diferentes
criadas para coordenar as agdes individuais seria igual ao numero de bens publicos
existentes. Se uma economia operasse com este tipo de solugdo para o problema dos bens
pblicos, poderia ser chamada de federalismo funcional’. Neste mundo, as quantidades de
bens publicos produzidas seriam Pareto-eficientes e a producdo seria financiada através do
principio do beneficio.

Entretanto, a existéncia de inimeras agéncias governamentais para lidar com
inimeros bens publicos poderia tornar a vida do cidaddo um imenso pesadelo. Por isso, a
despeito de possiveis perdas de eficiéncia, as sociedades se organizam num numero
reduzido de jurisdi¢Ges, organizadas hierarquicamente de acordo com as caracteristicas
espaciais dos bens publicos por elas ofertados. Cada jurisdi¢do recebe como tarefa produzir
uma certa cesta de bens publicos cujos beneficios e custos muitas vezes ndo se restringem
aos moradores da jurisdigao.

Em geral, os paises se organizam em dois ou trés niveis hierarquicos®. No primeiro
caso, geralmente existe um governo nacional, que produz bens consumidos por todos os

seus cidaddos, como, por exemplo, a defesa nacional, e um governo local, que tem por

* Ver Casella e Frey (1992), que sugerem que o federalismo funcional pode ser uma op¢ao interessante para a
Unido Européia.



finalidade produzir bens publicos que sdo consumidos por uma comunidade, como, por
exemplo, as pragas. As vezes, porém, existe um nivel intermediario (estado ou provincia),
que tem a responsabilidade de produzir bens publicos que atingem uma area maior do que
um municipio, mas que no entanto ndo chegam a ser consumidos nacionalmente.
Genericamente, paises com dois niveis de governo sdo chamados de Estados unitarios.
Quando possuem trés ou mais niveis de governo, sdo chamados de Estados federativos®.
Contudo, na maioria dos paises, apenas o governo central e os governos intermediarios
possuem autonomia efetiva, sendo que os governos locais geralmente encontram-se
subordinados aos primeiros (Prado, 2001, p.1).

Entdo, a primeira missdo do federalismo fiscal € definir quais niveis de governo
devem produzir quais bens publicos. De acordo com o Teorema da Descentralizagdo, “in
the absence of cost-savings from the centralized provision of a (local public) good and of
interjurisdictional externalities, the level of welfare will always be at least as high (and
typically higher) if Pareto-efficient levels of consuption are provided in each jurisdiction
than if any single, uniform level of consuption is maintained across all jurisdictions”
(Oates, 1972, p.54). Abstraindo, por enquanto, os problemas das externalidades e das
economias de escala, isto significa que os niveis de governo inferiores estdo numa posi¢do
privilegiada para poderem produzir bens publicos de alcance local. A principal justificativa
apontada na literatura € que estes governos estariam mais proximos aos
eleitores/consumidores e que, por isso, seriam menores os custos de obter informagao sobre
suas preferéncias. E, quanto maior a correspondéncia entre os bens publicos ofertados e os
bens publicos desejados pela populagdo, maior sera o nivel de bem-estar.

Um problema relacionado ao Teorema da Descentralizagdo é a idéia de que a
provisao centralizada de um bem publico local s6 possa ser feita uniformemente (Breton,
2001). No mundo real, o governo central poderia muito bem possuir funcionarios
localizados nas jurisdi¢des inferiores capazes de apreender os gostos e preferéncias locais.

Logo, a organizagdo do Estado na forma federativa ndo deve ser vista apenas como um

* Obviamente, existem paises que fogem 2 regra. A China, por exemplo, possui seis niveis governamentais.
Além disso, muitos paises possuem agéncias governamentais com fun¢des definidas, cuja espacialidade
sobrepde-se as demarcacdes territoriais formais.

* Esta classificagdo ndo costuma ser tdo rigida assim. Os analistas também tendem a levar em conta o grau de
autonomia dos governos subnacionais na confec¢do de politicas. A Franga, por exemplo, que possui trés



veiculo para o aumento da eficiéncia alocativa mas, também, como uma condi¢do para que
as jurisdi¢oes inferiores disponham de algum grau de autonomia de decisdo.

Além da maior fidelidade aos gostos locais, a literatura aponta outro motivo para a
provisdo de bens publicos a nivel local: ela fortalece a accountability dos governantes e
funcionérios publicos. O grande problema que envolve o mercado de bens publicos é que
neste ndo ha mecanismo pelo qual as preferéncias sejam reveladas espontaneamente. A
melhor solugdo encontrada para suprir a ineficiéncia do mercado € o voto. Ou seja, os
individuos escolheriam as plataformas dos candidatos que mais se assemelhassem a sua
quantidade desejada de bens publicos (e de impostos). Porém, como nem sempre as
promessas sao cumpridas, existiriam mecanismos de garantir um certo comprometimento
dos politicos com suas plataformas eleitorais, como por exemplo, o voto na elei¢do
seguinte. Dado que a capacidade do eleitor/consumidor monitorar governantes locais é
maior do que a de monitorar governantes mais distantes, os governantes locais teriam mais
incentivos do que os governantes estaduais ou nacionais a se aterem as promessas de
campanha e a proverem bens ptiblicos eficientemente®.

Antes de passar a proxima se¢do, cabe fazer aqui uma distingdo entre federalismo e
descentralizagdo. Embora ndo sejam sindénimas, nao € raro as duas palavras serem tratadas
como tal na literatura especializada. Um Estado federativo pode ser pouco descentralizado
e. ao contrario, um Estado unitario pode ser bastante descentralizado.

Além do cardter multigovernamental, as caracteristicas essenciais de um Estado
Federativo podem ser resumidas em trés atributos dos governos subnacionais: capacidade
de legislar, de langar mao de tributos proprios e de eleigdo dos governantes (Aragjo et al/i,
1973, p.21). Estes trés elementos conferem aos governos subnacionais um grau de
autonomia na execucdo de politicas que nem sempre estd presente em alguns Estados
descentralizados. Por outro lado, esta autonomia por si s6 ndo garante um alto grau de
descentralizago em paises federativos.

O conceito de descentralizacdo pode ser entendido como a transferéncia de

autoridade e responsabilidade por fungdes publicas do governo central para os governos

niveis de governo, é normalmente inserida no grupo dos Estados unitarios, pois seu nivel intermediario de
governo possui um papel pouco destacado.

® Além dos aspectos relacionados a eficiéncia alocativa, Inman e Rubinfeld (1997) apontam mais duas razdes
de ser do federalismo: ele fortalece a participagao politica e ajuda a proteger as liberdades individuais.



inferiores. Refinamentos do conceito o divide em trés categorias: descentralizagdo politica,
descentralizacdo administrativa e descentralizagdo fiscal’.

O principal elemento da descentralizagdo politica € a existéncia de eleigdes diretas
em todos os niveis de governo.

Ja a descentralizacdo administrativa costuma ser subdividida em trés categorias, de
acordo com sua profundidade: desconcentragdo, delegacdo e devolug@o. Em termos gerais,
a primeira envolve apenas a transferéncia de responsabilidade pela execugdo funcdes
publicas, sob forte supervisdo do governo central. A delegacdo envolve, além da
responsabilidade pela execugdo, algum grau de autonomia dos governos subnacionais na
tomada de decisdes sobre politicas publicas. Porém, mesmo neste caso, 0s governos
subnacionais ainda precisam prestar contas ao governo central. Por fim, a devolugdo
envolve a plena transferéncia de autoridade sobre todos os aspectos relativos as politicas
publicas — tomada de decisdo, financiamento, administracdo, execu¢do, entre outros — aos
governos subnacionais (Litvack e Seddon, 1999, p.2-3).

Por fim, a descentralizagdo fiscal envolve a delegacdo do poder de tributar — e a

atribuic@o de bases tributaveis — aos governos subnacionais.

1.3. DISTRIBUICAO DE FUNCOES DENTRO DO FEDERALISMO

A teoria das finangas publicas surgiu como uma tentativa de estudar formas de se
prover bens que o mercado concorrencial seria incapaz de produzir em niveis eficientes.
Logicamente, portanto, um principio elementar de finangas publicas é que a atribui¢do de
fungdes antecipa a busca de fontes de financiamento. S6 depois de delimitadas as fungdes a
serem exercidas pelos varios niveis de governo € que se deve atribuir aos governos as
responsabilidades pela arrecadagdo de recursos para financia-las.

A definigdo clara das atribui¢des € imprescindivel para o eficiente funcionamento de

um regime federativo porque, do contrario, criam-se incentivos para os governos inferiores

7 Alguns autores incluem uma quarta categoria, que inclui a privatizacdo e a desregulamenta¢do econdmica
(Litvack e Seddon, 1999, p.4). Contudo, esta posigéo esta longe de ser unamime (ver, por exemplo, Collins e
Green (1994)).



se absterem de suas fungdes e empurrarem o Onus para o governo nacional. Treisman
(2000, p.5) afirma que se varios niveis de governo independentes dividem a
responsabilidade de prover um mesmo bem publico, o nivel ofertado sera menor do que se
um unico nivel fosse responsével.

A literatura de finangas publicas normalmente segue a divisdo geral de fungdes do
setor publico consagrada por Musgrave (1959; 1980): alocativa, distributiva e
estabilizadora. As fung¢des distributiva e estabilizadora seriam reduto do governo central
porque, além de gerar grandes distor¢des, a atuagdo de governos subnacionais nestas areas
provavelmente seria ineficaz por causa da alta mobilidade de bens e fatores de produgéo
dentro do territorio nacional (Oates, 1999). J4 a fungdo alocativa se presta bem a todos os
niveis de governo. Porém, como ja foi ressaltado anteriormente, dado que todos os bens e
servicos providos pelo setor publico tém seus beneficios restringidos num espago
delimitado, a teoria diz que, para aumentar a eficiéncia alocativa, deveria caber a0 menor
nivel de governo, capaz de internalizar todos os custos e beneficios, ofertar os bens

publicos.

1.4, UMA OUTRA JUSTIFICATIVA PARA O FEDERALISMO: A
COMPETICAO ENTRE JURISDICOES

Em 1956, Charles Tiebout criou um modelo que se tornaria a principal fonte de
inspiragdo da teoria do federalismo fiscal (Tiebout, 1956). Nele, a migragdo seria o fator
determinante para se alcangar o ponto de equilibrio na provisdo de bens publicos. Se os
individuos forem totalmente livres para migrar, irdo buscar os municipios cuja oferta de
bens publicos (e impostos) mais de assemelha aquela que desejam. Porém, o modelo sofre
fortes criticas, tanto por causa das hipoteses que o norteiam, como pelos efeitos colaterais

que viriam junto com os beneficios alegados.

¥ Tanzi (1996) entende que os governos subnacionais véem a estabilizagdo como um bem piblico nacional e
que, por isso, podem vir a atuar como caroneiros, jogando o 6nus sobre o governo central.



Sobre as hipbteses, para 0 modelo de Tiebout funcionar na pratica, deveria haver um
namero de jurisdicGes suficiente para que cada individuo possa encontrar aquela que se
adeqiie as suas preferéncias e deveria haver um numero de individuos suficiente para que
cada bem publico possa ser provido de forma eficiente em cada localidade. Além disso, a
mobilidade dos individuos ndo implicaria custos e os individuos deveriam se mover apenas
em fungdo das condigdes fiscais (Hughes e Smith, 1991), ou seja, problemas como o
desemprego nao fazem parte deste mundo.

Breton (2001) também critica a falta de realismo do modelo de Tiebout. Para ele, a
medida que o numero de niveis de governo aumenta, ficaria cada vez mais dificil para o
cidad@o poder avaliar em que local seria oferecida a cesta de bens e impostos que mais se
adapta as suas preferéncias, o que, no limite, retiraria toda a mobilidade do individuo.

Embora, por exemplo, Inman e Rubinfeld (1997, p.45) afirmem que o numero
apropriado de governos locais deva ser tal que todas as economias de escala na produgédo de
bens publicos sejam exauridas, a estreita observancia do modelo de Tiebout faz com que
emerja um efeito talvez indesejavel: a proliferacdo de municipios tdo pequenos que ndo
sejam capazes de capturar as economias de escala na produgao de bens publicos.

Breton (2001, p.9-10) faz uma analogia com a teoria dos mercados: Se uma firma
atuar abaixo do nivel de producdo que minimiza custos, ela certamente ird a faléncia. O
mesmo deveria ocorrer com os governos. Umas das formas possiveis para evitar a faléncia
seria a adog@o de um sistema de transferéncias intergovernamentais para equalizar o custo
de producdo de bens publicos. O governo central poderia adota-lo como meio de evitar
movimentos migratérios, por exemplo. Porém, como fica claro, esta € uma forma
ineficiente de tratar o problema. Duas alternativas que poderiam mostrar-se mais eficientes
seriam a coordenagdo destas pequenas unidades em algo do tipo de acordo de compras
conjuntas e consorcio para a prestacdo de servigos, ou a redefinicio do tamanho das
unidades territoriais, visando a criagio de jurisdigdes capazes de capturar as economias de
escala.

Embora, por causa das deficiéncias apontadas acima, a leitura ortodoxa do modelo

de Tiebout tenha perdido for¢a no decorrer dos anos, a idéia central de seu artigo original, a
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competi¢do entre jurisdigdes, ou a “votagdo com o0s pés”, serviu de ponto de partida para
varias outras abordagens do federalismo’.

No que auto-intitulam de “segunda geracdo de teorias econdmicas do federalismo”,
Qian e Weingast (1997) e Qian e Roland (1998) sugerem que a competi¢do entre
jurisdigdes serve como um conselho disciplinar que pune intervengdes inadequadas no
mercado realizadas por governos subnacionais. Segundo os autores, a competi¢do
interjurisdicional leva ao surgimento endégeno de restrigdes or¢amentarias rigidas (hard
budget constraints)'®. A mobilidade dos fatores entre as regides eleva os custos de
oportunidade dos governos locais em desperdicar recursos publicos. Os incentivos sdo
alterados, € os governos passam a premiar os empreendimentos bem-sucedidos (diminuindo
a carga de impostos) e a punir os empreendimentos mal-sucedidos (reduzindo o volume de
subvengdes).

Oates (1999) e Tanzi (1996) argumentam que o federalismo favorece a inovagado na
producdo de bens publicos porque permite a experimentagéo, o que ndo ocorre num regime
centralizado.

Entretanto, existem aqueles que véem na competicdo entre jurisdi¢bes a
possibilidade de auto-destruigdo dos governos subnacionais. Esta hipotese € conhecida na
literatura como “race to the botton” (Oates, 1999). Ela diz que no intuito de atrair pessoas e
capital, os governos subnacionais podem abrir mido de impostos e conceder incentivos
fiscais em niveis incompativeis com a provisdao dos bens ¢ servigos publicos demandados

pela populagdo, levando a uma piora no nivel de bem-estar.

? Breton (2001) considera que a verdadeira fonte de eficiéncia da descentralizagdo ndo é a maior adequagdo
entre a oferta de bens publicos e os gostos dos cidaddos e sim, a competi¢do entre jurisdigdes, o que as torna
minimizadoras de custo.

'” Este conceito se opde ao conceito de restrico orgamentaria suave (soft budget constraint), no qual ndo
existem incentivos para as firmas ou governos subnacionais minimizarem custos pois serdo sempre socorridos
pelo governo central quando extrapolarem sua restri¢do or¢amentaria.
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1.5. PREOCUPACOES ALEM DA TEORIA

Além dos beneficios citados pela teoria, existem preocupagdes praticas relacionadas
com a federalismo e com a descentralizagdo. Prud’homme (1995, p.208) ressalta que “in
most developing countries, the problem is not to reveal the fine differences in preferences
between jurisdictions but to satisfy basic needs, which are — at least in principle — quite well
known. The potencial welfare gains associated with a better match of supply and demand
are not too large”. Tanzi (1996) lembra que a confirmagdo da hipotese de que governos
locais atendem melhor as preferéncias depende logicamente da forga de varios tipos de
incentivos e de como as decisdes politicas s3o tomadas''. Prud’homme (1995) levanta
outras questdes: as elei¢cdes em paises em desenvolvimento sdo decididas com base em
influéncias pessoais, e dizem pouco a respeito das preferéncias locais; existe pouca
aderéncia entre os gastos prometidos pelos politicos e os recursos disponiveis.

Prud’homme argumenta que o foco sobre a eficiéncia alocativa retira da teoria
convencional a preocupagdo com a eficiéncia produtivau. Porém, deve-se ressaltar, a
eficiéncia produtiva deve ser levada em conta. Muitos bens publicos locais apresentam
economias de escala e de escopo consideraveis. Além disso, existem profundas diferengas
na capacidade de municipios de diferentes tamanhos e localizagdes atrair pessoal
qualificado para ocupar cargos publicos. Quando conseguem, os municipios pequenos e/ou
localizados em regides menos desenvolvidas normalmente precisam pagar salarios muito
elevados.

Tanzi (1996) lembra que os beneficios potenciais da descentralizagdo podem ser
reduzidos ou até mesmo desaparecer se uma infra-estrutura minima de gerenciamento do
gasto publico ndo existir.

Outros problemas, em geral ausentes da teoria, surgem do exame pratico das

administragdes locais: cabide de empregos, pouco treinamento dos funciondrios, praticas

' Este tépico sera retomado adiante.

' McLure (1995) contesta esta visao de Prud’homme ao afirmar que a teoria convencional se preocupa, sim,
com a eficiéncia produtiva. Porém, parece inegavel que a énfase dos textos de financas publicas sempre recai
sobre a eficiéncia alocativa.
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administrativas e técnicas produtivas pouco eficientes, baixo monitoramento das atividades,

pouco planejamento e auditoria (Ter-Minassian, 1997).

1.6. ALEM DA EFICIENCIA ECONOMICA: PROBLEMAS DE
ESCOLHA COLETIVA, CAPTURA E CORRUPCAO

As secOes anteriores enfatizaram a suposta capacidade que o federalismo tem de
produzir incentivos que conduzem a eficiéncia econdmica. A teoria tradicional chama a
atencdo. principalmente, para dois aspectos: o incremento da eficiéncia alocativa
proporcionado pela maior adequagdo entre oferta de bens publicos e as preferéncias dos
consumidores e o incentivo a eficiéncia alocativa e a eficiéncia produtiva possibilitado pela
competicdo entre jurisdi¢cdes para atrair pessoas e capital. Contudo, por tras deste raciocinio
existe uma hipétese forte que nem sempre é explicitada nos modelos econdmicos do
federalismo: pressupde-se que 0s governos maximizam algum tipo de fun¢do de bem-estar
social.

O que faz dos bens publicos uma categoria especial dentro da teoria econdmica € a
necessidade de consumi-los coletivamente e a incapacidade do mecanismo de mercado de
produzir os sinais corretos para os agentes interessados na produ¢do e/ou consumo destes
bens. No caso da produgdo e consumo de um bem privado, os agentes econdmicos sdo
endogenamente incentivados a revelar suas preferéncias sobre este bem, o que acaba
conduzindo aos precos de equilibrio entre oferta e demanda. Porém. isto ndo ocorre com o0s
bens publicos. Neste caso, a possibilidade de consumir o bem mesmo sem ter contribuido
para financiar a sua produ¢do faz com que os agentes ndo possuam incentivos para
revelarem espontaneamente suas preferéncias. Coordenados apenas pelo mercado, os
agentes serdo incentivados a entrar num jogo de empurra-empurra que conduzira a um nivel
sub-o0timo de produgdo do bem publico porque, embora individualmente todos desejem
consumir mais deste bem, ninguém se dispde a correr o risco de suportar todo o énus dos

seus custos. Por isso, a teoria econdomica descarta o mercado como um mecanismo de



coordenacido eficiente quando se trata de bens publicos. Entdo, surge a seguinte questio: se
o mecanismo de mercado nao € eficiente, qual deve ser seu substituto?

Cada individuo possui suas preferéncias sobre bens privados e bens publicos.
Porém, a menos que todos os individuos sejam idénticos, suas preferéncias irdo divergir.
Isto ndo causa problemas quando se trata do consumo de bens privados. Porém, quando se
trata de bens publicos. a diferenca faz com que seja impossivel que todos os individuos
maximizem sua utilidade com um mesmo nivel de consumo. O Teorema da
Impossibilidade de Arrow mostra que ndo hd uma forma ideal de agregar as preferéncias
individuais em preferéncias sociais (Varian, 1999, p.596). A solugdo entdo € buscar alguma
forma de coordenag@o entre os agentes que minimize as perdas individuais de bem-estar.

Tradicionalmente, o voto tem cumprido este papel nos modelos econémicos. A idéia
é que os eleitores/consumidores revelam suas preferéncias por bens publicos votando nos
candidatos que oferecem a plataforma que mais se assemelha as suas preferéncias. No caso
de eleigdo por votagcdo majoritaria, a plataforma vitoriosa sera idéntica aquela preferida
pelo eleitor mediano. Desta forma, escolhendo uma plataforma mediana, ao invés de uma
plataforma localizada em algum dos extremos da distribuigdo, espera-se que as perdas de
bem-estar sejam minimizadas. Por fim, supde-se que o governante eleito se atera a esta
plataforma, ou seja, maximizara a fungéo utilidade do eleitor mediano'>.

Porém, existem aqueles que nd3o acreditam na possibilidade deste Estado
maximizador de bem-estar de seus cidaddos. Geoffrey Brennan e James Buchanan
levantam a hipdtese do Leviathan (Oates,1999). Segundo eles, os governos nido tem como
objetivo maximizar qualquer fun¢do de bem-estar de seus cidaddos. Na realidade, a
burocracia estatal tem como meta maximizar o tamanho do préprio Estado. Por isso. o
federalismo e a descentralizacdo de fungdes governamentais, ao encorajar a competi¢do
intergovernamental, teriam um papel importante para derrotar este Leviathan. Para Brennan
e Buchanan, quanto maior a delegacdo de fungdes aos governos subnacionais, menor

deveria ser o tamanho total do governo'* °.

'* Apesar de seu amplo uso na 4rea de finangas publicas, 0 modelo do eleitor mediano possui hipéteses
altamente restritivas, como, por exemplo, a necessidade de distribuicdo unimodal das preferéncias. Sobre
outras restricdes, ver Ribeiro (1997).

'* Oates (1985) testou empiricamente a hipétese do Leviathan em duas amostras distintas, uma contendo 48
estados norte-americanos e outra contendo 43 paises, sem encontrar relagéo entre o tamanho total do governo
e o grau de descentralizagéo fiscal.
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Os modelos econdmicos que prevéem um aumento no bem-estar relacionado a
descentralizagdo embutem, portanto. a hipétese de que os governos sdo democraticos
(Tanzi, 1996). Neles, os governos normalmente maximizam uma fun¢do de utilidade
idéntica a do eleitor mediano. Mas, o que acontece se esta hipdtese ndo se verificar na
realidade?

Um problema comum, principalmente nos paises em desenvolvimento, é a captura
dos governos pelas elites locais. Azfar et alli (1999) afirmam que a extensdo pela qual os
governos locais levam em conta as preferéncias de seus cidaddos depende da efetividade da
sociedade civil e de certos aspectos da estrutura social. Em sociedades muito desiguais, os
mais ricos podem capturar 0 governo e canalizar os recursos para a provisio de bens
publicos que eles consomem, que tendem a ndo ser os mesmos que 0s pobres desejam.
Neste tipo de sociedade ¢ comum a populagdo trocar o voto por empregos publicos,
aumentando a probabilidade de alocagdo ineficiente do talento. Existe evidéncia de que em
comunidades heterogéneas, os beneficios de programas sociais descentralizados sdo
capturados pela elite local (Bardhan e Mookherjee, 2000b). A capacidade e representagdo
politica e expressdo dos grupos menos favorecidos parece ser um elemento fundamental
para evitar o problema da captura pelas elites locais. Rowland (2001) traz evidéncias
empiricas de que, em paises em desenvolvimento, quando a populagdo pobre local é
representada dentro do grupo de tomadores de decisdo, os gastos publicos se concentram
em itens relacionados ao combate & pobreza'®. Azfar et alli (1999) afirmam que a existéncia
de uma sociedade civil atuante faz diferenga, ndo apenas porque esta ¢ capaz de coordenar
as agdes individuais, mas também porque pode fiscalizar as agdes governamentais e

fortalecer o comprometimento dos governantes com os desejos da populagdo. Putnam

'* A hipétese do Leviathan se relaciona 2 um amplo nimero de modelos tedricos que assumem que, por algum
motivo, os burocratas, usufruindo de seu poder de monopélio sobre os bens produzidos pelo governo, buscam
maximizar o tamanho do orgamento governamental. De um modo geral, estes modelos trazem os mesmos
problemas de incentivos que delineiam o modelo do agente-principal: enquanto o objetivo do principal ¢
maximizar lucros (bem-estar da populagdo), os objetivos dos burocratas podem ser outros, como por exemplo,
salarios elevados. gratificagdes, poder e reputacio.

Além do modelo do eleitor mediano e das teorias burocréticas do comportamento do governo — que dio
sustentagdo, no campo da ciéncia politica, 2 imensa maioria dos trabalhos teéricos e empiricos na area de
finangas publicas — alguns trabalhos trazem abordagens alternativas como, por exemplo, a formagdo de
coalizdes e a troca de favores (logroliing).

'® McLure (1996) traz a discussdo o papel potencial que os vouchers podem desempenhar no combate 2
captura dos recursos publicos pelas elites, por darem aos cidaddos um papel ativo na escolha dos tipos e
qualidade dos servigos publicos que recebem.
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(1993) demonstra que as regides italianas em que a populagdo se engaja ativamente em
atividades civicas sio também aquelas nos quais os governos locais exibem melhor
performance na produgéo de bens publicos.

Por fim, resta tratar o tema da corrupg@o. Embora a teoria tradicional aponte que a
corrup¢do deva diminuir a medida que os governantes se aproximam de seus eleitores por
causa da maior accountability e da maior participagdo politica dos eleitores/consumidores
(Litvack e Seddon, 1999), esta € uma questdo controversa.

A analise econdmica sobre os determinantes da corrup¢do geralmente gira em torno
do modelo de crime e puni¢do de Gary Becker ou da teoria do agente-principal (Gurgur e
Shah, 2000). No modelo de Becker (1968), o individuo compara as utilidades esperadas dos
comportamento legal e ilegal, sendo que o ultimo envolve alguma probabilidade de
detecg@o e punigdo. No modelo, os ganhos esperados do comportamento legal envolvem
salario, promogdo e aposentadoria. Por outro lado, os ganhos associados ao comportamento
ilegal envolvem as oportunidades de corrupgdo, que estdo claramente correlacionadas com
o tamanho e o escopo da acdo governamental. Por fim, a existéncia de instituicdes que
promovem a accountability dos servidores publicos, como a midia e o judicidrio, aumentam
a probabilidade de detecgio e punigdo'’. Carbonara (1999) argumenta que a
descentraliza¢do, ao diminuir o montante de recursos € o numero de funciondrios de cada
programa, diminui o retorno esperado de praticas corruptas e aumenta a probabilidade de
um individuo qualquer ser responsabilizado pelo ato corrupto. Ja nos modelos que estudam
a corrupgao a partir da teoria do agente-principal, a corrup¢do ocorre devido a forte
assimetria de informagdo existente entre os principais (eleitores) e os agentes (governantes
e funcionarios publicos) (Gurgur e Shah, 2000). Portanto, a existéncia de midia
independente e partidos oposicionistas sélidos parece estar positivamente correlacionada

com boa governanca, qualquer que seja o modelo teérico adotado'®.

'" Arikan (2000) e Gurgur e Shah (2000) encontraram, em regressdes entre paises, que a existéncia de midia
livre e independente € relevante para conter a corrupgdo. Por outro lado, ambos os estudos ndo encontraram
evidéncias robustas de correlaglio entre o nivel de remuneragido do setor publico (em comparagdo com os
salarios do setor privado) e o grau de corrupgao.

'8 A existéncia de midia independente n3o ¢ eficaz apenas no controle da corrupg¢do. Dur (1999) apresenta um
modelo no qual a midia pode aprimorar a qualidade das politicas piblicas. O autor argumenta que, se os
eleitores possuem informacdo imperfeita sobre o sucesso ou fracasso de uma politica e se, além disso, o
governante possui aprego pelo seu cargo (reelei¢do). ele jamais repelira uma politica, mesmo que esta seja
ineficiente, pois, fazendo isso, ele estara emitindo sinais de que é incompetente. Logo, deste ponto de vista,
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Shleifer e Vishny (1993), estudando a corrup¢do, encontraram mais uma
justificativa para o federalismo: a competi¢do entre as agéncias governamentais (ou entre
jurisdi¢cdes) na produgdo de um mesmo bem publico faz com que emerja um nivel
socialmente 6timo de corrupgdo (zero)'® *°. Contudo, a hipétese do race to the botton
também € aplicavel ao estudo da corrupgdo. Segundo esta hipétese, o aumento da
competi¢do interjurisdicional para atrair moradores e capital eleva os niveis de
desobediéncia as leis e de corrup¢do. Treisman (2000) encontrou evidéncias de que em
paises com jurisdigdes locais menores, € que, na opinido do autor, estariam mais propensos
a competigdo interjurisdicional, a corrupgao € maior.

Prud’homme (1995) e Tanzi (1996; 2001) se inserem entre aqueles estudiosos que
acham que a corrupgao tende a ser mais disseminada nos governos locais, principalmente
nos paises em desenvolvimento. Isto é devido a maior probabilidade de estabelecimento de
relagdes pessoais no interior dos governos locais. Na opinido de Tanzi (1996, p.301),
relacdes pessoais sdo inimigas da gestdo profissional. Ja Prud’homme (1995) argumenta
que as oportunidades de corrup¢do aumentam em governos descentralizados devido a maior
influéncia de grupos de interesse no nivel local, maior discri¢do na condugdo de politicas e
a longa permanéncia dos funciondrios publicos nos mesmos postos, facilitando o
estabelecimento de relagdes pessoais. Nos governos locais, a influéncia da midia e da
auditoria também sdo menores.

Na tentativa de verificar empiricamente qual das visdes sobre a rela¢do entre
descentralizagdo e corrupgdo estd correta, foram realizados vérios estudos econométricos
entre paises, nos quais diversas medidas de corrupg¢do percebida’' foram regredidas sobre

varias medidas e defini¢des de descentralizagdo. Treisman (2000) e Arikan (2000) ndo

quanto pior a qualidade da informagdo disponivel aos eleitores, maior sera a probabilidade do politico se
manter fiel a uma politica ineficiente.

' Os autores estudaram, teoricamente, casos de suborno com e sem apropriagdo indébita do valor pago pelo
corruptor por uma licenga, taxa e coisas afins. Embora no caso em que existe apropria¢do indébita o
federalismo nfo contribua para alterar o resuitado, quando ndo ocorre a apropria¢do, a competigdo entre
agéncias governamentais ou entre governos faz com que o valor do suborno tenda a zero.

® Outro modelo no qual a competigdo entre jurisdigdes diminui a corrupgdo pode ser encontrado em Arikan
(2000).

*! Como medir a corrupgio diretamente ¢ algo praticamente impossivel, varios indices foram criados para
comparar 0s niveis de corrupgdo percebida entre os paises, dos quais 0 mais conhecido € o elaborado pela
organizagdo ndo-governamental Transparéncia Internacional. Em geral, estes indices s3o calculados a partir
de questiondrios com perguntas qualitativas e quantitivas sobre o nivel de corrupg@o tal como o percebem,
respondidos por empresdrios nacionais, investidores estrangeiros, funcionarios do governo e moradores
locais, entre outros.
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encontraram relacdo robusta entre descentralizagdo fiscal e corrupgdo. Por outro lado,
Huther e Shah (1998), Gurgur ¢ Shah (2000) e Fisman e Gatti (2000) encontraram relagéo
forte e negativa entre corrupgdo e descentralizacdo. Entretanto, numa amostra de 20 paises
em desenvolvimento, Gurgur e Shah (2000) ndo encontraram evidéncias de correlagdo entre
descentralizacdo e corrupgdo. Na realidade, as evidéncias por eles encontradas sugerem que
nestes paises, 0 que mais conta para deter a corrup¢do € a existéncia de instituigdes
democraticas, a observancia da lei e a cultura burocratica voltada a prestagdo de servigos
publicos.

Shleifer e Vishny (1993) levantam outro problema relacionado a corrupgdo: a
necessidade de segredo que € inerente a corrupgdo faz com que os governantes corruptos
distor¢am a alocagdo de recursos na direcdo daqueles bens cuja probabilidade de detecgdo
do ato corrupto seja menor. Por exemplo, bens com menor nimero de fornecedores sdo
mais adequados a atos corruptos. Logo. despesas correntes, que geralmente envolvem bens
e servigos de baixo valor unitario e grande nimero de ofertantes sdo preteridos em relagdo a
gastos com investimentos, especialmente aquele tipo de “elefante-branco” que exige

insumos altamente especializados®.

1.7. O OUTRO LADO DO PROBLEMA: O FINANCIAMENTO DA
ATIVIDADE GOVERNAMENTAL

O tépico anterior tratou do papel do governo como coordenador da agdo coletiva. O
governo normalmente € convocado a desempenhar este papel por causa da ineficiéncia do
mecanismo de mercado em extrair as preferéncias de cada individuo a respeito dos bens
publicos. Assim, além de estimular os individuos a revelarem suas preferéncias sobre tipos
e quantidades de bens publicos, o governo também exerce o importante papel de atribuir os

custos de sua provisao aos consumidores/cidaddos.

22 Azfar et alli (1999) afirmam existir evidéncias de que em paises em desenvolvimento, investimento piblico

elevado esta associado a altas taxas de corrupgéo, e que estas estdo associadas a servigos de baixa qualidade
oferecidos pelo setor publico.
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Como ja fora assinalado anteriormente. num mundo idealizado, o numero de
agéncias governamentais (ou niveis de governo) seria igual ao nimero de bens publicos.
Neste mundo, todas as externalidades seriam internalizadas e os bens publicos poderiam ser
financiados através do principio do beneficio.

Entretanto, o mundo real ndo ¢ nem de longe parecido com esse mundo idealizado.
Os niveis de governo costumam existir em numero reduzido e, na maior parte das vezes, o
grupo de consumidores de servigos publicos guarda pouca semelhanga com o grupo de
financiadores. Apesar disso, a idéia central por tras desse mundo idealizado continua sendo
levada em conta na formulagdo de politicas: o financiamento dos bens providos pelo setor
publico deve ficar o mais estreitamente possivel relacionado com os beneficiarios destes.
Por isso. para aqueles bens e servicos em que for possivel atribuir prego (taxa de utiliza¢do)
e cobrar dos usudrios, este devera ser o procedimento. J4 para aqueles bens dos quais seja
possivel usufruir sem contribuir para seu financiamento — uma caracteristica tipica dos bens
publicos — deve-se delimitar a 4rea de cobertura do beneficio e atribuir impostos que
recaiam sobre esta mesma area para financiar a provisdo do bem?.

Os impostos relevantes em termos de gerag@o de receita incidem sobre um restrito
grupo de categorias econdmicas: renda, riqueza. produgdo e circulagdo de mercadorias.
Infelizmente, ao contrario da maioria dos bens publicos, cuja provisdo pode ser
descentralizada, a maioria dos impostos nao se presta a descentralizagao.

Musgrave e Musgrave (1980) relatam alguns principios gerais que devem ser
levados em conta na hora de se estruturar um sistema tributario: O governo central deve ter
exclusividade sobre os seguintes tributos: a) impostos progressivos; b) impostos passiveis
de uso em politicas anticiclicas; ¢) impostos incidentes sobre bases tributaveis distribuidas
de forma muito desigual entre as regides; d) impostos sobre fatores de produ¢do com
grande mobilidade. Os governos locais devem ter prioridade sobre impostos incidentes
sobre fatores de produgdo iméveis. Impostos sobre consumo podem ser delegados aos
estados. Impostos sob a al¢cada de governos subnacionais devem ser ciclicamente estaveis.
Por fim, naquelas areas onde a teoria n3o € clara, o0 bom senso recomenda que os impostos

devem ser atribuidos ao nivel de governo com maior necessidade de recursos (Shah, 1990).

* Numa anélise tedrica de bem-estar, Bardhan e Mookherjee (2000a) demonstram que a provisdo
descentralizada de um bem privado pelo governo através da imposi¢do de taxa domina a provisdo centralizada
bem como a provisdo descentralizada financiada por um imposto local.
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Como pode ser percebido, os impostos que devem ser exclusivamente cobrados pelo
governo central tém profunda relagdo com suas fungdes redistributiva e estabilizadora.
Impostos sobre bens e fatores com alta mobilidade no territério nacional — como o imposto
sobre a renda das empresas e os impostos sobre valor agregado — se aplicados localmente
induziriam fortes distorcdes alocativas. Por isso, os impostos que caberiam aos governos
municipais seriam aqueles incidentes sobre a propriedade imovel* e sobre vendas a varejo,
além de imposi¢do de taxas pela presta¢do de servigos. Um grande problema. presente na
maioria dos paises, é que os impostos sobre propriedade sdo impopulares e, por isso, o
montante arrecadado € sempre inferior ao potencial (Bahl, 1999a)*.

Existe, portanto, um descolamento entre o grande conjunto de bens que se acredita
ser provido mais eficientemente pelos governos locais e as exiguas fontes de financiamento
eficientes a disposi¢do destes governos. A literatura o denomina desequilibrio vertical e sua
correcao demanda a criagdo de um sistema de transferéncias intergovernamentais, com 0s
recursos fluindo dos niveis de governo responsdveis pelos melhores impostos —
normalmente o governo central — para os governos responsaveis pelos impostos de base
mais restrita — geralmente os governos locais. Além do desequilibrio vertical, todos os
paises também apresentam desequilibrio horizontal, que ocorre quando existe concentracio
espacial das bases tributaveis e dispersdo regional da demanda de bens e servigos publicos.
A solugao dos desequilibrios horizontais demanda algum programa de equalizagao fiscal.

Entdo, para que seja possivel usufruir dos beneficios da oferta descentralizada de
bens publicos e das vantagens comparativas dos governos central e estaduais na coleta dos

principais impostos, € necessario um sistema de transferéncias fiscais intergovernamentais.

* Ver Longo (1984, p.51-53), que demonstra que, sob a hipétese de mobilidade perfeita da mao-de-obra e do
capital, os pregos das propriedades imo6veis capitalizardo todo o diferencial entre impostos e beneficios entre
Jurisdigdes. Porém, no equilibrio de longo prazo, mesmo estes diferenciais desaparecem e os precos das
propriedades ficam constantes, com os valores dos impostos se igualando aos beneficios dos servigos
publicos, o que torna a atribuig¢@o destes impostos aos governos locais extremamente aconselhavel.

* Numa amostra de 19 paises da OCDE, Hughes e Smith (1991, p.451) encontraram que, 4 medida que os
impostos subnacionais crescem como propor¢io do PIB, diminui a participagdo dos impostos sobre a
propriedade no total de impostos subnacionais.



1.8. CONSTRUINDO UM SISTEMA DE TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS

A literatura aponta varios motivos para a existéncia de um sistema de transferéncias
intergovernamentais.

O primeiro e mais obvio deles ¢ a existéncia de desequilibrio vertical. Além das
fortes distor¢des alocativas que a concessdo de alguns impostos aos governos locais poderia
causar, em geral, os governos nacionais possuem capacidade superior de realizar a coleta de
impostos, e a fazem a um custo menor (Bahl, 1999b).

Um segundo motivo para a criagdo de um sistema de transferéncias € que este pode
solucionar o problema das externalidades. Na presenca de externalidades positivas, quanto
menores forem os beneficios percebidos pelos moradores locais de um bem publico provido
localmente, maiores devem ser os subsidios para que ndo ocorra uma provisdo sub-6tima
deste bem, em termos sociais (Olson, 1969). Talvez este seja o caso da educacdo basica e
das agdes de saude preventiva (Bahl, 1999b). O retorno esperado do investimento em
educagio, por exemplo, pode ndo ser o mesmo em todos os lugares. E possivel que no meio
rural os beneficios diretos percebidos sejam menores do que no meio urbano, justificando
assim um subsidio do governo central a educagio nas comunidades rurais®®.

Um terceiro motivo é a possibilidade de diferenciais fiscais liquidos gerarem
alocagdes ineficientes de recursos (Bird, 1993). Como diferencial fiscal liquido entende-se
a diferenga entre os beneficios recebidos da provisdo de servigos publicos e os impostos e
taxas pagos pelas pessoas e fatores de produgio em um dado local. Se os diferenciais fiscais
liquidos forem muito distintos entre as regides, podem ocorrer migragdes interessadas
apenas em compartilhar destes beneficios fiscais. Estes diferenciais podem ser causados por

. .2 . .
diferengas nas dotagdes de recursos naturais”’, diferencas nas rendas pessoais (e, portanto.

* Ver capitulo 3.

*" Uma regido abundante em recursos naturais poderia cobrar um imposto sobre os mesmos, o que elevaria
sua capacidade de gasto em bens publicos, atraindo, com isso, pessoas de outras localidades interessadas em
“compartilhar” estes bens publicos. Para se evitar isso, impostos incidentes sobre recursos naturais devem ser
atribuidos ao governo central.
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diferencas na capacidade de arrecadar impostos localmente)®® ou diferencas nos custos de
provisdo de bens publicos devido a localizagdo ou a fatores demograficos (Shah,1990)%.
Além de causar ineficiéncia, a existéncia de diferenciais fiscais liquidos vai contra o
principio da eqiiidade, segundo o qual os cidaddos devem ser tratados da mesma forma pelo
sistema fiscal, independentemente do lugar onde habitem (Litvack e Seddon, 1999)*°.

Um quarto motivo para a configuragdo de um sistema de transferéncias € a
existéncia de bens meritorios. A oferta de bens meritorios através de or¢camentos publicos
envolve a violagdo da doutrina da soberania do consumidor, pois estes bens sio ofertados
independentemente das preferéncias locais. Esta doutrina, porém, estd amparada nas
hip6teses de informacdo perfeita e comportamento racional. Bens meritorios sd@o bens que
poderiam ser ofertados pelo mercado privado, porém seu consumo ocorreria em niveis
inferiores aqueles que seriam socialmente eficientes (Musgrave. 1959). As vantagens da
educagdo, por exemplo, sd3o mais evidentes aos bem-informados do que aos mal-
informados'.

Muitas vezes, a criagdo de um sistema de transferéncias intergovernamentais ¢
justificada com base no desejo de se assegurar um nivel minimo de cobertura de servigos
publicos em todo o territério nacional. Muitos servigos oferecidos pelos governos locais
tém conteido fortemente redistributivo, como s3o os casos da educagdo, da saude e da

assisténcia social. Shah (1990, p.67) chama a atengdo para o fato de que, sob o ponto de

% Dakland (1994), porém, critica os programas de equaliza¢do fiscal que visam reduzir as disparidades fiscais
causadas pela distribuicdo de renda entre comunidades. Uma politica que equalizasse os custos, em termos de
esforgo fiscal, dos servigos publicos entre comunidades estaria distribuindo renda das comunidades ricas para
as pobres. Porém, em sua opinido, ndo ha nenhuma garantia de que estes fundos serdio gastos em beneficio das
pessoas pobres da comunidade. Na realidade. na medida em que os recursos forem usados para reduzir as
aliquotas dos impostos locais, os beneficios atingirao desproporcionalmente os mais ricos.

¥ Oakland (1994) critica a equalizagio fiscal que visa equalizar os pregos dos fatores de produgdo de bens
publicos. Em sua opinido. os pregos medem os custos de oportunidade destes fatores e, por isso, o subsidio
terd como efeito a superutilizagdo destes insumos. Além disso, outra fonte de ineficiéncia surge na medida em
que as pessoas sdo encorajadas a se mudar para areas de alto custo.

*? Sob o ponto de vista da eqiiidade, Oakland (1994) também considera totalmente infundada a equalizagdo
dos custos dos fatores de producdo entre regides (ver nota de rodapé anterior). Segundo ele, muitas vezes
diferenciais de saldrios ocorrem para compensar o alto custo de vida ou desamenidades relacionadas a alguma
regido. Logo, ao equalizar os custos dos fatores entre regides se estaria duplamente compensando os
individuos pelas desamenidades. Esta posi¢do é contestada por Ladd e Yinger (1994). Oakland (1994), porém,
considera equanime prover subsidios que compensem as diferencas na produtividade dos fatores que
decorrem de diferengas nos atributos das populages atendidas.

*! Essa subestimagdo do valor da educagdo pode estar relacionada com o possivel problema dos pais agirem
imperfeitamente como agentes para o bem-estar de seus filhos (Hammer, 1996). Este tema ja estava presente
entre as preocupagdes dos economistas classicos. Fonseca (1989), por exemplo, destaca argumentos
semelhantes de Adam Smith em favor da educagdo publica.

22



vista estritamente tecnologico. os servigos de educagdo e saude seriam mais eficientemente
produzidos pelo setor privado. Na realidade. o envolvimento do setor publico nestas areas
estaria menos preocupado com questdes de eficiéncia do que com a funcgdo de
redistribui¢do em espécie que caracteriza estes servigcos publicos. Além disso, se a
populagdo desejar redistribuir a renda através de tributagdo progressiva, isto sé podera ser
realizado de forma efetiva pelo governo central (Musgrave e Musgrave, 1980).

Outro possivel objetivo de um sistema de transferéncias intergovernamentais € a
busca da eqiiidade categorica (categorical equity) ou da igualdade de oportunidades (Ladd
e Yinger, 1994). De acordo com Feldstein (1975, p.76), “the principle of categorical equity
singles out particular categories of services such as education and health care wich are
deemed to be ‘fundamental interests’ and asserts that individuals’ consumption of these
services should not be allowed to differ substancially or, alternatively, that such differences
should not bear a strong relation to the individuals’ ability to pay”. O principio da eqiiidade
categdrica é bem diferente das nocdes tradicionais de eqiiidade vertical e horizontal e do
conceito de bens meritérios pois, neste, 0 que se deseja € obstruir a soberania do
consumidor, no intuito de fazé-lo consumir mais de um bem qualquer que se julga
necessario, enquanto que, no caso da eqiiidade categérica, o que se deseja é que o consumo
de um bem qualquer seja razoavelmente uniforme entre individuos ou, melhor ainda, que se
houver diferenga entre os niveis de consumo de varios individuos, que esta diferenga nio
seja devida a desigualdade de riqueza entre eles. Ou seja, o consumo do bem em questdo
deve ser neutro em relagao a riqueza (wealth neutrality).

Por fim, o préprio pacto federativo exige um certo grau de equalizagdo entre as
capacidades fiscais dos entes federados.

Bahl (1999b, p.3) enfatiza que o formulador de um sistema de transferéncias
intergovernamentais deve se preocupar com trés questdes relevantes: a) como as
transferéncias sdo financiadas (ou seja, quais impostos sdo compartilhados); b) quais bens
publicos os governos receptores provéem e; c¢) qual a forma de distribuicdo dos recursos
entre os governos receptores. Estas questdes serdo discutidas a seguir.

As relagdes financeiras intergovernamentais sdo normalmente tratadas na literatura
internacional sob as denominagdes genéricas de grants ou transfers. Afonso (1992) e Bahl

(1999b) ressaltam que sob estas denominagdes podem estar incluidas coisas bem distintas,



desde reparticio de receitas tributarias até empréstimos e doagdes. Conceitualmente, as
transferéncias costumam ser distinguidas entre condicionais (ou vinculadas) e
incondicionais ( ndo-vinculadas ou genéricas) — classificacdo classica de Musgrave
(Musgrave e Musgrave, 1980) — ou, entre aquelas que exigem contrapartida financeira (na
literatura internacional conhecidas como matching grants) e aquelas que ndo exigem
nenhuma contrapartida — classificagdo usada, por exemplo, por Shah (1990). As matching
grants também costumam ser chamadas de reparti¢do de custos e s@o subdivididas entre
aquelas que possuem um teto maximo de cobertura (c/osed ended) e as que sdo ilimitadas
(open ended) . As transferéncias condicionais podem ser destinadas a um programa
especifico ou a uma func¢do de governo de vasta abrangéncia (por exemplo, saude e
educacdo). Neste tltimo caso, sdo chamadas de transferéncias em bloco (block grants).
Bahl (1999b) sugere uma classificagdo diferente para as transferéncias: classificagédo
quanto a determina¢do do volume de transferéncias e quanto a forma de distribuig¢do dos
recursos entre os governos subnacionais. No primeiro caso existem trés determinantes
basicos do volume das transferéncias: participagdo especifica (por féormula) em receitas
publicas nacionais, decisdes politicas ad hoc e reembolso de gastos. No segundo caso, a
alocagdo dos recursos entre os governos subnacionais pode ser realizada através de
formula, de retorno dos recursos a origem, fixa¢@o ad hoc ou reembolso de gastos (Afonso,

1992, p.8). O Quadro 1.1 mostra as combinagdes possiveis das duas classificagdes:

QUADRO 1.1: CLASSIFICAGAO DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS,

CONFORME BAHL (1999b)
Método de distribuicao dos recursos Método de determinagéo do volume de recursos transferiveis
entre os governos Parti‘:?:‘i?rig:;t‘;:cmca Deciséo ad hoc Reembolso de gastos
Origem dos impostos coletados A Nao aplicavel N&o aplicavel
Formula B E Nao aplicavel
Reembolso total ou parcial de gastos c F H
Ad hoc D G Nao aplicavel
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Para responder a questdo sobre como as transferéncias sdo financiadas, a divisdo
proposta por Bahl parece ser a mais adequada. Existem trés possibilidades: participagédo
especifica em receitas, decis@o ad hoc e reembolso de gastos.

A primeira tarefa na formulagdo de um sistema de transferéncias com participagio
pré-determinada dos governos subnacionais diz respeito a escolha dos impostos que serdo
objeto de partilha entre o governo central e os demais governos. Existem duas opgoes
basicas: ou se distribui receitas de impostos especificos ou se distribul uma certa parcela da
arrecadacdo total proveniente de todas as fontes do governo cedente. Contudo, Tanzi (1996)
e Bird e Smart (2001) afirmam que sistemas de divisdo de receitas que se limitam a
impostos especificos induzem a ineficiéncia pois, quando o governo central precisar
aumentar suas receitas por algum motivo, ele tera incentivos a concentrar seus esforcos em
tributos ndo compartilhados, aprofundando as distor¢des do sistema. Embora a pré-
determinagdo dos recursos compartilhados diminua a margem de manobra do governo
central. ela possui duas vantagens incontestaveis: transparéncia e previsibilidade.

De um modo geral, determinagdes ad hoc do montante de recursos a ser transferido
devem ser evitadas. Embora possam trazer maior flexibilidade ao governo central do que
uma divisdo de receitas pré-determinada, decisdes ad hoc trazem consigo uma série de
problemas: ndo sdo transparentes, sdo sujeitas a manipulagdo politica, inviabilizam o
planejamento e a pratica or¢camentaria e podem criar interrupgdes abruptas nos niveis e
qualidade do fornecimento de bens publicos. Além disso, prejudicam a accountability dos
governos subnacionais pois abrem a possibilidade destes jogarem a culpa pelo mal
desempenho sobre o governo central (Bahl, 1999b). Por fim, desincentivam o equilibrio
fiscal, pois criam uma sensa¢do de ndo-rigidez nas restrigdes orcamentdrias dos governos
subnacionais.

A utilizacdo do reembolso de despesas como critério de determinagdo do volume
das transferéncias tem como principal atrativo, do ponto de vista do governo central,
aumentar sua influéncia sobre as escolhas alocativas dos governos inferiores. Os governos
locais, deixados a vontade, poderiam gastar pouco em bens cujos beneficios ultrapassam
suas fronteiras. Outra vantagem € que o reembolso de gastos permite estabelecer certa
uniformidade na oferta de bens putblicos dentro do territorio nacional. Entre as

desvantagens estdo a limita¢do nas possibilidades de escolha dos governos locais e os altos
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custos administrativos e incentivos a fraude normalmente associados a programas de
reembolso de gastos (Bahl, 1999b).

A segunda questdo posta por Bahl, sobre quais os bens publicos que os governos
receptores provéem, pode ser melhor respondida usando as classifica¢des tradicionais.

Transferéncias em bloco (block grants) sdo uma boa alternativa quando as
prioridades dos governos locais e as do governo central ndo coincidem. Elas sdo
aconselhaveis quando o objetivo é a provisdo de bens meritorios e bens que geram
externalidades. Também podem ser usadas quando o objetivo € assegurar padrdes minimos
de servicos publicos. A Figura 1.1 demonstra o efeito de uma transferéncia em bloco sobre

a restrigdo or¢amentdria do governo receptor:

FIGURA 1.1: EFEITO DE UMA T_RANSFERENCIA EM BLOCO SOBRE A RESTRIGAO
ORCAMENTARIA DO GOVERNO SUBSIDIADO

Qutros bens
publicos
(R$)

Bem publico subsidiado (RS)

Uma transferéncia em bloco concedida pelo governo central desloca a restri¢do
or¢camentaria do governo local para a direita em valor igual a transferéncia. Supondo que o
governo local gasta originalmente OG no bem publico subsidiado, o recebimento de uma
transferéncia em bloco no valor OE fara com que este governo passe a gastar pelo menos

OE nesta fung@o. Porém, para que decida gastar além de OE, a elasticidade-renda da
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demanda deste bem tem que ser extremamente elevada. Muito provavelmente, este governo
gastara os recursos que antes devotava ao bem publico agora subsidiado em outros bens
ptblicos. E importante notar que, sob a nova restrigdo orgamentaria, um corte de impostos
locais so afetara a oferta do bem subsidiado a partir do ponto em que esta excede o valor
das transferéncias.

Transferéncias incondicionais sdo normalmente invocadas quando o objetivo ¢
simplesmente corrigir o desequilibrio vertical ou quando pretende-se eliminar os
diferenciais fiscais liquidos. O grande atrativo deste tipo de transferéncia € que ele
incentiva a eficiéncia alocativa, pois 0s governos receptores possuem total autonomia na
escolha da destina¢do dos recursos recebidos. Porém, o efeito liquido de transferéncias
incondicionais sobre a despesa publica local pode ser reduzido ou até mesmo nulo se
concomitantemente o governo local promover um alivio tributario. A Figura 1.2 demonstra
o efeito de uma transferéncia incondicional sobre a restri¢do orgamentdria do governo que a

recebe:

FIGURA 1.2: EFEITO DE UMA TRA'NSFERENClA INCONDICIONAL SOBRE A RESTRIGAO
ORCAMENTARIA DO GOVERNO SUBSIDIADO

e
Outros bens
publicos
(R%) A

D Bem publico X (RS)

Pelo fato de ndo impor nenhuma vinculag@o sobre os gastos, esta modalidade de

transferéncia € neutra do ponto de vista alocativo, gerando apenas efeito-renda.
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Quando um sistema de transferéncias tem como finalidade a correcdo de
externalidades, recomenda-se a utilizagdo da reparti¢do de custos. O governo cedente pode
ou ndo estabelecer um teto para a reparticdo de custos. A fragdo dos custos totais que
cabera ao governo central dependera diretamente do total das externalidades geradas. O
problema com a reparti¢do € que ela tende a beneficiar os governos dos municipios mais
ricos, que tém maiores condi¢des de levantar recursos proprios para dar em contrapartida
(Shah, 1990). Por isso, quando existe muita assimetria na capacidade dos diferentes
municipios levantar recursos proprios das bases tributdveis a sua disposi¢do, ¢ preferivel
utilizar transferéncias em bloco ao invés de reparti¢do de custos, para ndo aprofundar ainda
mais as desigualdades regionais. A vantagem da reparticdio € que ela fortalece a
accountability do governo receptor, pois a populacdo local é chamada a contribuir com pelo
menos uma parte do custo de provisdo do bem publico. A Figura 1.3 mostra o efeito de um
sistema de reparticdo de custos sem teto maximo (open ended matching grant) sobre a

restricao or¢amentdria do governo beneficiado:

FIGURA 1.3: EFEITO DA REPARTICAQ DE CUSTOS SEM TETO MAXIMO SOBRE A
RESTRICAO ORGAMENTARIA DO GOVERNO SUBSIDIADO

Outros bens
publicos
(RS)

C Bem piiblico subsidiado (R$)
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A reparticdo de custos gera um efeito-renda e um efeito-substitui¢do. A alteragdo
dos precos relativos pode causar uma distor¢@o na alocagdo dos recursos em dire¢do aos
bens subsidiados. Contudo, provavelmente, uma parcela dos recursos recebidos sera
desviada para a provisdo de outros bens publicos, como na Figura 1.3.

A reparticdo de custos também ¢ aconselhavel quando o objetivo das transferéncias
for a busca da eqiiidade categérica (categorical equity). O governo cedente pode neutralizar
o efeito dos diferenciais de riqueza entre as jurisdi¢des inferiores sobre o nivel de consumo
local de determinado bem usando um programa de reparti¢do de custos no qual a fracdo dos
custos que lhe cabe (a0 govermno cedente) varia inversamente com a riqueza de cada
jurisdigdo. Feldstein (1975) demonstra que este método € superior a simples eqiializagio de
recursos através de transferéncias incondicionais porque leva em conta a elasticidade-preco
da demanda do bem nas jurisdi¢des beneficiadas.

A Figura 1.4 mostra o efeito de um programa de reparticio de custos com teto

maximo sobre a restrigdo orgamentaria do governo local:

FIGURA 1.4: EFEITO DA REPARTle\C_) DE CUSTOS COM TETO MAXIMO SOBRE A
RESTRICAO ORCAMENTARIA DO GOVERNO SUBSIDIADO

Qutros bens
publicos
(RS)

b
D  Bem publico subsidiado (RS)

Numa analogia com o caso anterior, seria de se esperar que um programa de
reparticdo de custos com teto maximo fizesse com que, por exemplo, 0 gasto no bem

publico subsidiado passasse de OF, antes do subsidio, para OH. depois dele, com uma parte

29



dos recursos sendo desviada para a provisdo de outros bens publicos. Porém, Shah (1990)
relata que trabalhos empiricos tém verificado que, neste caso, a elasticidade-transferéncia
dos gastos na area subsidiada tende a ser maior do que 1, ou seja, o gasto tende a ser maior
do que OK, como ocorre, por exemplo, no ponto E. Entre as justificativas apontadas para
este resultado inesperado estdo o fato de que “... this type of grant is frequently used to
encourage spending in areas with elastic (i.e. responsive to income and price effects)
demands, the grants are large relative to normal spending by recipients in these areas,
and/or the granting governments take measures to discourage the reduction of recipients’
expenditures on those aided activities” (Shah, 1990, p.62).

Finalmente, falta analisar a questdo de como se distribuem os recursos entre os
governos receptores. Tradicionalmente, os textos sobre federalismo fiscal apontam dois
critérios possiveis: 0 compensatorio e o redistributivo.

A distribuicdo de acordo com a origem dos recursos (derivation approach), também
chamada de critério compensatorio ou devolug@o tributdria, é a forma predominante mundo
afora. Como € fécil perceber, o critério compensatério ndo serve ao objetivo da equalizagdo
fiscal. Normalmente, as justificativas para a adogio da tributagdo centralizada que da
origem a este tipo de transferéncia sdo as economias de escala a disposi¢do dos niveis
superiores de governo na arrecadagdo e administragdo tributdria e a tentativa de se evitar
distorcoes alocativas proporcionadas por competigdes fiscais horizontais severas. Bahl
(1999b), contudo, reconhece que um imposto cobrado pelo governo local fortalece mais a
accountability dos governantes do que impostos coletados por um governo superior e que
voltam integralmente (ou parcialmente) ao local de origem na forma de transferéncias
compensatorias.

O outro critério possivel é o redistributivo. Neste caso, um nivel superior de
governo coleta impostos nas jurisdigdes inferiores, porém ndo os distribui de acordo com a
origem dos recursos. O que leva os governos superiores a optarem por este tipo de critério €
a existéncia de desequilibrios horizontais entre as jurisdigdes inferiores. Normalmente, os
formuladores destes sistemas de transferéncias tém como objetivo: igualar o custo
interjurisdicional da provisdo de bens publicos, em termos de esforgo tributario; igualar os
niveis efetivos de bens publicos ofertados ou: atingir niveis minimos de oferta de bens

publicos (Musgrave e Musgrave, 1980).
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Bahl (1999b) propde uma classificacdo distinta da tradicional. Ele divide os
sistemas de transferéncias em quatro categorias, de acordo com a forma de distribui¢do dos
recursos entre os governos receptores. Na classificacdo proposta por Bahl, o critério
compensatorio € o mesmo da classificagdo tradicional. Ja o critério redistributivo é
subdividido em trés tipos, nos quais os recursos podem ser distribuidos: a) por reembolso
de despesas; b) através de decisdes ad hoc ou; ¢) por féormula pré-determinada.

No caso do reembolso de despesas, o governo central se compromete a financiar,
integralmente ou parcialmente, os custos de provisdo de algum bem publico especifico. O
governo cedente pode limitar o total de recursos disponiveis no programa de reembolso,
estabelecendo um teto maximo de subsidios disponiveis para cada jurisdig¢@o. Isso tornaria
o custo do programa, do ponto de vista do governo central, mais previsivel do que no caso
em que nao fossem estabelecidos limites individuais. O reembolso de despesas integral com
teto maximo € bem adaptado aos objetivos de prover bens meritérios e niveis minimos de
servigos publicos. Por outro lado, o reembolso de despesas parcial, com ou sem teto
maximo, se molda bem ao objetivo de corre¢do de externalidades.

Se a distribui¢@o dos recursos entre as jurisdigdes inferiores se basear em decisdes
ad hoc, as mesmas vantagens ¢ desvantagens anteriormente citadas, no caso da
determinagdo do montante total de recursos transferiveis, emergirZo.

Por fim, existe o critério de distribui¢do de acordo com uma férmula pré-
determinada. A grande vantagem da utilizagdo de uma formula € que ela permite combinar,
dentro de um mesmo critério, varios objetivos de um sistema de transferéncias. Uma
formula permite equalizar os beneficios fiscais liquidos entre jurisdigdes, eliminando, com
isso0, 0s incentivos a migragdo induzida por consideracoes fiscais. Porém, se o objetivo do
governo central for corrigir externalidades, transferéncias distribuidas através de férmula
ndo sdo adequadas porque geralmente estas ndo impdem nenhuma condi¢do a respeito da
destinacdo dos recursos.

A primeira vista, poderia parecer razoavel que, no intuito de se eliminar (ou reduzir)
as disparidades fiscais, os recursos fossem distribuidos de forma inversamente proporcional
a renda per capita de cada jurisdigdo. No entanto, a renda per capita € uma medida limitada
das disparidades fiscais. Por exemplo, regides com a mesma renda per capita podem ter

necessidades de gasto bastante distintas. Da mesma forma, estas regides podem ter
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diferentes capacidades de coletar impostos como resultado de suas estruturas econdmicas:
por exemplo, a possibilidade de arrecadar impostos € bastante diferente num municipio
altamente urbanizado e em outro predominantemente rural (Martinez-Vazquez e Boex,
1999). Por isso, trés elementos sdo geralmente incluidos na constru¢do de uma férmula de
distribuicdo de recursos transferiveis: a necessidade de gastos de cada jurisdi¢do. sua
capacidade de tributar seus residentes (capacidade fiscal) e seu esforgo fiscal (Bird e Smart,
2001).

Quando a férmula tem como objetivo o atendimento de padrdes uniformes ou
minimos de servigos publicos, é comum a utilizagdo da varidvel populagdo como uma
aproximacdo da necessidade de gastos (Bird e Smart, 2001). Entretanto, muitos estudiosos
entendem que esta variavel é uma medida bastante imprecisa da necessidade de gastos
porque nao leva em conta os impactos diferenciados das escalas sobre os custos publicos
(Afonso, 1992, p.19)**. Mesmo que se controle a variavel populagdo, diferencas em
necessidades de gastos podem surgir devido a caracteristicas geogréficas, climaticas,
demograficas e econdmicas (Martinez-Vazquez e Boex, 1999). Por exemplo, regides com
alta concentragdo de pessoas em idade escolar devem gastar mais com educacdo. Regides
com alta concentracdo de pobres devem gastar mais com programas sociais. Regides com
niveis de pre¢os mais elevados precisam gastar mais para assegurar 0 mesmo nivel de
oferta de servicos publicos de outras regides (Martinez-Vazquez e Boex, 1999).

Para apreender a capacidade fiscal de uma jurisdi¢do, muitas vezes se utiliza a renda
ou o produto per capita. O problema é que estas varidveis nem sempre exprimem
corretamente a dimensdo das bases tributaveis a disposi¢ao dos governos. Entdo, uma
definicdo geralmente usada para a capacidade fiscal diz que esta € igual as receitas
potenciais que podem ser obtidas das bases tributdveis a disposi¢do do governo se um nivel
médio de esforco fiscal for aplicado aquela base. Existem varios motivos para a existéncia
de diferenca entre as receitas reais de duas jurisdicdes que possuem a mesma receita
potencial: as aliquotas dos impostos podem ser diferentes nas duas regides; os governos
podem desprender diferentes graus de esfor¢o de arrecadagdo; os niveis de sonegagdo
podem ser diferentes nas duas regides e; por fim, a diferenca pode ser devida a concessdo

de beneficios fiscais (Martinez-Vazquez e Boex, 1999).
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Existem duas abordagens gerais para a criacdo de formulas de distribuicio num
sistema de transferéncias intergovernamentais. A primeira delas consiste em apurar o hiato
fiscal®® (fiscal gap) de cada jurisdigdo e, a partir do total de recursos transferiveis,
estabelecer uma fragdo (entre 0 e 1) do hiato fiscal total que serd preenchido (Martinez-
Vazquez e Boex, 1999)*.

A outra abordagem consiste em estabelecer uma férmula que pondere diversos
fatores que influenciam a necessidade de gastos e/ou a capacidade fiscal dos governos
receptores’". Na prética internacional, existem paises que usam formulas para equalizar
tanto a capacidade fiscal quanto a necessidade de gastos, enquanto outros equalizam apenas
um dos dois (Martinez-Vazquez e Boex, 1999)*° Entre as varidveis comumente inseridas
nas foérmulas estdo: populagdo, area territorial, densidade demografica, grau de urbanizagao,
renda per capita, nivel de pobreza, nivel de escolaridade, populacdo em idade escolar, taxa
de mortalidade infantil, posigdo geografica, entre outras (Shah, 1990: Afonso, 1992;
Martinez-Vazquez e Boex, 1999). Para melhor refletir as necessidades de gastos, algum
indice de custo de vida regional pode entrar como um dos fatores ponderados, ou pode
entrar multiplicando a formula geral®’. As vezes, as formulas reservam uma parcela dos
recursos para distribuigdo igual a todas as jurisdi¢bes, independentemente de suas
caracteristicas. Contudo, Martinez-Vazquez e Boex (1999, p.36) enfatizam que distribuir
fundos em montantes iguais para municipios de diferentes tamanhos cria incentivos para a
criacdo de novos e pequenos municipios, que acabam recebendo beneficios marginais
acentuados. Estes municipios acabam sendo pequenos demais para se beneficiarem de

economias de escala.

*% O autor cita que, para contornar este problema, o governo holandés substituiu a variavel populagio pela
variavel densidade demografica na férmula de distribuigéo das transferéncias.

* Como hiato fiscal entende-se a diferenca entre as necessidades de gastos e a capacidade fiscal.

*% Existe uma abordagem semelhante a esta, conhecida como two window approach, que, ao invés de calcular
o hiato fiscal de cada jurisdic&o, calcula indices separados para a necessidade de gastos e a capacidade fiscal.
Por exemplo, se a capacidade fiscal da jurisdi¢do i for menor do que a capacidade fiscal média de todas as
Jurisdicdes, entdo a jurisdi¢do 1 possui um capacify gap. O contrario ocorre no caso do necessity gap. Por fim,
uma parcela dos recursos transferiveis sera usada para tapar os capacity gaps e a outra cobrira os necessity
gaps (Martinez-Vazquez e Boex, 1999). Shah (1990) traz uma abordagem similar, com a diferenca de que
deve ser aplicada no caso de transferéncias intergovernamentais horizontais.

** Para se chegar aos fatores de ponderagao, pode-se utilizar modelos de regressdo, como ocorre, por exemplo,
na Inglaterra (Afonso, 1992, p.18).

** Entretanto, Bird e Smart (2001) apontam que poucos paises em desenvolvimento incluem medidas
explicitas de capacidade fiscal em suas formulas. O padrao geral € incluir apenas populagéo e area territorial.
*7 Ver notas de rodapé 28 e 29.
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Independentemente de qual das abordagens acima € utilizada, a féormula de rateio
ndo deve criar incentivos perversos para a sub-utilizagdo da base tributavel municipal nem
induzir escolhas de gastos ineficientes. Incentivos perversos a tributagdo ocorrem quando
os recursos transferidos a uma jurisdi¢cao sdo reduzidos sempre que esta eleva seu esfor¢o
fiscal. Incentivos a ineficiéncia do gasto ocorrem quando o volume recebido de
transferéncias é fungdo, por exemplo, do numero de servidores publicos, do numero de
escolas, etc. Para evitar estes incentivos distorcivos, as formulas ndo devem levar em conta
as receitas e despesas reais e, sim, a necessidade de gastos e a capacidade fiscal.

Finalmente, resta o terceiro elemento passivel de inclusdo na férmula de rateio de
um sistema de transferéncias: o esforgo fiscal. Como ja foi visto anteriormente, as
transferéncias deslocam para a direita a restrigdo orgamentaria do governo que as recebe,
que pode optar entre elevar o gasto em bens publicos ou promover um corte de impostos.
Um principio geralmente aceito € que o sistema de transferéncias ndo deve encorajar nem
desencorajar o esfor¢o fiscal dos governos receptores (Shah, 1990; Martinez-Vazquez e
Boex, 1999). Porém, as transferéncias intergovernamentais podem levar os governos
subnacionais a gastar além do nivel 6timo, utilizando-as para financiar bens publicos que
deveriam ser pagos com impostos e taxas locais (Bahl, 1999a; 1999b, Ter-Minassian,
1997)38. Por 1sso, a introducdo de uma medida de esforgo fiscal na féormula de distribuigdo é
uma questdao controversa. Bird e Smart (2001, p.20), por outro lado, afirmam que o motivo
pelo qual € importante inserir uma medida de esfor¢o fiscal na formula ndo € a possivel

substitui¢do dos impostos locais pelas transferéncias e, sim, que, requerer que os cidaddos

** Del Rossi e Inman (1999) realizaram um estudo de caso que, pelo seu ineditismo, vale a pena ser
comentado. Segundo os autores, esta foi a tunica oportunidade conhecida em que foi possivel estimar
diretamente a elasticidade-pregco da demanda de um bem publico local co-financiado pelo governo nacional.
Segue, abaixo, um brevissimo resumo do trabalho:

Nos EUA, a liberagdo de recursos federais para o co-financiamento de projetos hidricos que beneficiam
comunidades locais normalmente ocorre em bloco. Porém, entre 1970 e 1986 nenhuma nova autorizagio foi
concedida. Neste decorrer de tempo, novos pedidos dos deputados foram se acumulando. Estes pedidos que
chegavam ao Congresso continham, entre outras especifica¢des técnicas, a dimenséo fisica do projeto. Porém,
em 1986 entrou em vigor uma nova legislacdoe, que reduziu o percentual permitido de co-financiamento do
governo federal. Além disso, a nova lei deu permisséo aos deputados que haviam demandado projetos — que
vinham sendo engavetados desde 1970 — de ajustar seu tamanho a luz das novas condi¢des de co-
financiamento. Surge entdo a pergunta: a imposi¢ao de um desembolso maior por parte dos governos locais
teve algum efeito sobre o tamanho final dos projetos? A resposta é sim. Numa amostra de 82 projetos, 0s
autores encontraram elasticidades-preco da demanda significativamente negativas e uma redugéo substancial
no valor total dos projetos apds a introdugao da nova legislagZo.
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locais paguem pelo menos uma parte dos bens publicos que recebem, aumenta a cobranca

dos cidaddos sobre seu governo e, assim, tende a elevar a eficiéncia do gastosg.

7 “Experience everywhere suggests that people are more careful in spending money they have to earn (taxes
they have to pay themselves) both bacause they are aware of the pain of taxation as well as the pleasure of
expenditure and because they will feel more ownership of the activity. Local resource mobilization is thus an
essencial component of any successful decentralization exercise” (Bird e Smart, 2001, p.20). Ter-Minassian
(1997, p.8) afirma que “by separating spending authority from revenue-raising responsabilities, these
arrangements (... arrangements that assign all or most taxing powers to the central government ...) obscure the
link between the benefits of public expenditures and their price, namely, the taxes levied to finance them.
Thus, they do not promote fiscal responsability in subnational politicians and their electorate™.
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2. FEDERALISMO FISCAL A BRASILEIRA

2.1. UMA VISAO GERAL DA FEDERACAO BRASILEIRA

Quando se analisa a literatura que versa sobre o federalismo brasileiro chama a
atencdo o claro descompasso entre as avaliagdes de estudiosos nativos e estrangeiros sobre
o tema. Os especialistas estrangeiros, em geral, pintam um retrato bastante positivo da
federagdo brasileira, destacando, principalmente, o grau de descentralizacdo das receitas
tributarias. Exemplos deste ponto de vista podem ser encontrados em Shah (1990) e Ter-
Minassian (1997). Por outro lado, os especialistas brasileiros, embora normalmente
reconhecam a grande autonomia possuida pelos governos subnacionais na condugio de
politicas, tendem a dar mais énfase as imperfeicdes do federalismo brasileiro,
principalmente aos problemas relacionados aos incentivos perversos gerados pelo sistema
de relagdes intergovernamentais e a inadequag¢@o entre os objetivos federativos e os
instrumentos utilizados na sua persecugao.

Grande parte do entusiasmo dos estudiosos estrangeiros pode ser creditada a forte
participacdo dos governos subnacionais na arrecadagdo de impostos. Em termos agregados.
os governos subnacionais sdo responsaveis por mais de um ter¢o da arrecadagdo de tributos
no Brasil. Contudo, ao contrario do que ocorre na maioria dos paises desenvolvidos e em
muitos paises em desenvolvimento, os governos locais sdo responsaveis por uma parcela
muito pequena da carga tributaria global. A arrecadacdo dos governos subnacionais esta
fortemente concentrada em um unico tributo de competéncia estadual, incidente sobre o

valor adicionado. A Figura 2.1 mostra a participa¢do dos governos locais na arrecadacdo
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tributaria total em um conjunto de paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Como pode
ser percebido, a participacdo dos municipios brasileiros na arrecadagéo total é muito baixa

em relacdo a pratica internacional.

FIGURA 2.1: PARTICIPAGAO DOS GOVERNOS LOCAIS NA ARRECADAGAO TRIBUTARIA

Japao/1989 [ B7.7%
Suécia/1993 | §35,2%
Dinamarca/1994 [ §30.3%
Noruega/1992 | §24,5%
Polénia/1988 | §22,2%
EUA/1993 [ §16,3%
Franca/1992 [ §112,2%
Alemanha/1991 | §11.0%
Bolivia/1993 [ —}10,9%
Canada/1989 | §10,8%
Espanha/1992 [ §9.6%

Africado Sulf1994 [ 8,8%
Hungria/1990 :8.2%
Reino Unido/1992 [___——16,2%
Australia/1994 :5,5%
BRASIL/1997 :5.4%
Italia/1989 :4,6%
Portugali1990 [_}4:5%

México/1987 [_J1.1%

Fonte: Afonso et alli (1998).

Contudo, a coisa muda de figura quando se considera a disponibilidade final de
recursos dos municipios brasileiros. Estes se beneficiam de um generoso sistema de
transferéncias intergovernamentais que € capaz de mais do que triplicar o montante das
receitas disponiveis em relagdo as receitas tributdrias proprias. A despeito da grande
participagdo das transferéncias intergovernamentais nas receitas municipais, a falta de

vinculag@o a despesas especificas permite que os municipios gozem de ampla autonomia.



Shah (1990, p.19) chega mesmo a afirmar que os governos municipais brasileiros “should
be the envy of all governments in developing (or even advanced nations) world” *.

Talvez em nenhuma outra federacdo do mundo os estados e municipios possuam
tanta capacidade de influir na politica nacional como ocorre no Brasil. Analisando os
sistemas federativos de seis paises — Australia, México, Canada, Estados Unidos, Alemanha
Ocidental e Brasil — Shah (1990) chegou a conclusdo de que, apenas no Brasil, estados e
municipios possuem forte influéncia sobre a esfera federal*’.

Muitos autores enxergam no Brasil uma forte tradigio municipalista®, que
historicamente tem permitido aos governos municipais ter no governo federal um
interlocutor direto, sem a intermediagdo dos respectivos governos estaduais. Esta situagio
foi amplificada pela Carta Constitucional de 1988, que concedeu aos municipios o status de
membro federado, em pé de igualdade com os estados — uma situag¢do tnica no mundo,
pois, nos outros paises, 0s governos municipais sao subordinados aos governos de nivel
superior (Shah, 1990, p.1).

Embora seja freqlientemente criticada por motivos diversos, a Constituigdo de 1988
ndo deve ser considerada, pelo menos no que tange as financas federativas, uma ruptura em
relagdo ao esquema anteriormente vigente. Muito pelo contrario, €la apenas escancarou as
contradi¢des (e as aberragdes) do padrio de relagdes intergovernamentais existente desde,
pelo menos, o fim da Segunda Guerra Mundial. Logo, para que seja possivel efetuar uma
analise fundamentada do federalismo fiscal brasileiro e, em especial, o papel
desempenhado pelos municipios, € imprescindivel voltar as etapas iniciais de sua

construgdo e consolidagdo.

** Shah (1994) calculou um indice de autonomia dos govermnos subnacionais que expressa a propor¢io das
despesas desses governos que ¢ financiada por receitas préprias ou por transferéncias sem vinculagdes
especificas. Num grupo de dez paises, incluindo grandes federagdes como os EUA, a Alemanha e o Canada, o
maior indice de autonomia foi obtido pelo Brasil.

*! Na opinido de Shah (1990), os estados possuiam forte influéncia sobre o governo federal no Canada, na
Austrdlia e na Alemanha Ocidental. Jd nos Estados Unidos, sdo os governos locais que exercem forte
influéncia sobre as politicas nacionais.

2 Ver, por exemplo, Rezende (1995a).



2.2. A TRAJETORIA DO FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO
AO LONGO DO SEC XX

2.2.1. O Periodo Anterior a 1965

Se em algum momento da histéria republicana houve uma nitida procura pela
modernizacdo e racionalizagdo do sistema fiscal brasileiro, este periodo deve ser buscado
nos anos iniciais do governo militar. A estrutura do sistema tributario nacional, erigida pela
reforma tributaria de 1965, foi deixada quase inteiramente intocada pelos congressistas
constituintes de 1986-88.

Até 1965, o sistema tributario brasileiro ainda era o reflexo de uma economia
primario-exportadora. Embora os impostos sobre o comércio exterior ja tivessem sido
ultrapassados, em termos de geracdo de receita, pelos impostos sobre o consumo desde o
inicio da década de 1940, ainda nio havia sido empreendido nenhum esfor¢o sistematico de
adaptag@o do sistema como um todo aos novos tempos de industrializa¢do e urbanizacdo
acelerada. Novos impostos iam sendo adicionados ao conjunto existente, sem muita
preocupagdo com a racionalidade do sistema.

Durante todo o periodo da Repiiblica Velha (1889-1930) os municipios foram
apenas coadjuvantes na estrutura fiscal brasileira. Enquanto os estados sempre puderam
contar com fontes importantes de receitas, como o imposto de exportacdo, a0s municipios
era negado o direito de tributar (Mora e Varsano, 2001).

A primeira tentativa de dar uma feig¢do coerente a organizacao tributaria nacional foi
obra da Constituigdo de 1934, que delimitou os tributos federais, estaduais e, pela primeira
vez, os municipais (Araujo et alli, 1973). Aos municipios couberam o imposto de licencas,
o imposto predial e territorial urbano, o imposto sobre diversdes publicas e o imposto
cedular sobre a renda de iméveis rurais, além de taxas pela prestagdo de servigcos
municipais (Bremaeker, 1993b). Além disso, os municipios foram aquinhoados com o
primeiro sistema de partilha de tributos brasileiro, que determinava que metade do total
arrecadado pelo imposto de industrias e profissdes, a ser langado pelos estados, deveria ser

entregue aos respectivos municipios (Mello, 1992). Também se estabelecia que. caso os

40



estados viessem a cobrar algum novo tributo, 20% do montante arrecadado deveriam ser
transferidos ao municipio de origem dos recursos (Bremaeker, 1993b).

A Constituicdo de 1937 efetuou poucas mudangas na estrutura tributaria vigente. No
que cabe aos municipios, retirou de sua algada o imposto cedular sobre a renda de iméveis
rurais ¢ acabou com a transferéncia obrigatéria de novos tributos estaduais (Bremaeker,
1993b).

Contrariando o forte processo de centralizagdo promovido pelo governo de Getilio
Vargas, a nova Carta Constitucional promulgada em 1946 tinha nitida preocupagdo com o
fortalecimento do municipio (Aratjo et alli, 1973). Para tanto, ampliou o campo de
tributagdo municipal, atribuindo o imposto de industrias e profissdes. anteriormente sob a
alcada dos estados, aos municipios. A nova Carta também fortaleceu a situag¢do financeira
dos estados, atribuindo-lhes a responsabilidade pelo imposto sobre vendas e consignagdes
(IVC), um tributo que incidia em cascata e que logo se tornaria o imposto mais importante
do pais. O texto constitucional também trazia um dispositivo que estabelecia que os estados
deveriam devolver aos municipios 30% do excesso da arrecadagio local do IVC em relagéo
as receitas municipais. Porém, este dispositivo raramente foi cumprido pelos estados
(Prado, 2001).

A grande novidade em termos de relagdes fiscais intergovernamentais trazida pela
Constituigdo de 1946 foi a instituigdo do primeiro programa de ajuda federal sistematizada
aos municipios. Em seu art. 15, a Carta estabelecia que 10% do imposto sobre a renda
seriam distribuidos em partes iguais aos municipios, excluidas as capitais estaduais. Nada
caberia aos estados. Impunha-se ainda uma vinculagdo: pelo menos metade dos recursos
recebidos deveria ser gasta em beneficios de ordem rural (Bremaeker, 1993b).

Em novembro de 1961, a Emenda Constitucional n°5 ampliou o escopo da ajuda
federal, estabelecendo que 15% do imposto sobre a renda e 10% do imposto sobre consumo
seriam repassados aos municipios, sob a mesma sistematica anteriormente vigente. A
vincula¢do de 50% do despéndio em beneficios de ordem rural foi mantida (Bremaeker,
1993b). Além disso, o imposto territorial rural e o imposto sobre a transmissdo de bens
imoveis intervivos, que estavam sob a algcada dos estados, passaram a ser de competéncia

municipal (Aratjo ef alli, 1973).
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Em 1964, a Emenda Constitucional n°10 transferiu o imposto territorial rural (ITR)
para a 6rbita da Unifo. A intengdo ndo era gerar receita para o governo federal pois o
produto da arrecadagdo seria integralmente devolvido aos municipios e, sim, aumentar a
eficacia na administracdo do tributo e utiliza-lo como um dos instrumentos da politica
agraria.

Finalmente, em 1965, dentro de um amplo espectro de reformas que visava criar um
ambiente propicio ao crescimento econdomico acelerado, veio a tona um sistema tributério
nacional completamente reformulado, que colocava em sua linha de frente a preocupagio
com a racionalidade do sistema e com a efetividade da politica econdmica (Aratjo et alli,
1973).

2.2.2. A Reforma Tributaria de 1965

A Emenda Constitucional n°18, de 1° de dezembro de 1965 — cujos dispositivos
foram quase inteiramente preservados pelas Constitui¢des de 1967 e 1969 — tinha trés
grandes objetivos declarados: “O crescimento das receitas publicas para minimizar o déficit
orgamentario, incentivar a acumulagdo de capital e, compensar as desigualdades de
capacidade tributéria entre as diversas regides do pais” (Pastore, 1981, p.10).

Os formuladores da reforma tinham como certo que, para que suas metas centrais
fossem alcangadas, era preciso concentrar na orbita da Unido os impostos cuja principal
caracteristica fosse a de instrumento de politica e ndo a de gerador de receita (Varsano,
1981). Para tanto, a reforma de 1965 definiu como tributdveis quatro categorias
econdmicas: o comércio internacional, a renda, a propriedade e a produc¢ao e distribuicdo de
bens e servigos (Longo, 1984, p.61). Destas, as duas primeiras foram definidas como sendo
de competéncia exclusiva da Unido, enquanto as duas ultimas tiveram suas bases
tributaveis distribuidas entre Unido, estados e municipios. O Quadro 2.1 mostra as
estruturas tributarias vigentes sob as Constitui¢des de 1946 e de 1967.

Como ja foi dito, a necessidade de utilizar os impostos incidentes sobre as
transagOes com o exterior como instrumento de politica levou a sua centralizagdo.

Os impostos diretos tiveram a sua participagdo na carga tributaria global majorada,

com a expansdo do imposto sobre a renda, que passou a incidir sobre os rendimentos do
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capital (Blanco, 1998). Estes. que anteriormente eram taxados pelo imposto sobre negécios
e economia, também de competéncia federal, passaram a formar a base tributavel do

imposto sobre a renda das pessoas juridicas (IRPJ).

QUADRO 2.1: ESTRUTURA TRIBUTARIA SOB AS CONSTITUIGOES DE 1946 E 1967

CONSTITUICAO DE 1946 CONSTITUIGAO DE 1967
Unido Imp. Sobre Importagao (ll) Imp. sobre Importagao (i)
Imp. Sobre Consumo (IC) Imp. sobre Exportagao (IE)
Imp. Sobre a Renda (IR) Imp. sobre Produtos Industrializados (IPI)
Imp. Sobre Transferéncias ao Exterior (ITE) Imp. sobre a Renda de Pessoas Fisicas (IRPF)
Imp. Sobre Negodcios e Economia (INE) Imp. sobre a Renda de Pessoas Juridicas (IRPJ)
Imp. Extraordinarios (IE) Imp. sobre Operagoes Financeiras (IOF)
Imp. Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Imp. Extraordinarios (IEx)
I(:'z?pl-.%nico sobre Energia Elétrica (IUEE) Imp. Territorial Rural {ITR)
Imp. Unico sobre Minerais (IUM) Imp. sobre Servigos de Comunicagéo (ISC)
Imp. sobre Transpertes {IT)
Imp. Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis (IULC)
Imp. Unico sobre Energia Elétrica (IUEE)
Imp. Unico sobre Minerais (IUM)
iEstados Imp. Sobre Vendas e Consignagdes (IVC) Imp. sobre a Circulagao de Mercadorias (ICM)
Imp. Sobre a Transmissao de Bens Imoveis Imp. sobre a Transmissao de Bens Imoveis (ITBI)
(Causa Mortis) (ITBI-CM)
Imp. Sobre Exportagéo (IE) Imp. sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
Imp. Sobre Atos Regulados (IAR) b
Imp. Especiais (IE)
Imp. Territorial Rural (ITR)
[Municipios Imp. Sobre a Propriedade Territorial Urbana Imp. sobre Servigos (ISS)
E:I-\l:;-ar.us)obre a Transmissao de Bens Imp. sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU)
Imoveis (Intervivos) (ITBI-IV)
Imp. Sobre Industrias e Profissoes (1IP)
Imp. de Licenga (IL)
Imp. Sobre Diversdes Publicas (IDS)
Imp. Sobre Atos de Economia (IAE)

Fonte: Blanco (1998).
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no caso de transacdes interestaduais, a competéncia para tributar seria do estado de origem
do bem transacionado (Aratjo et alli, 1973). Ja entre os municipios, ndo se tinha claro o
efeito que a introdug¢édo do ISS causaria.

Um dos resultados da reforma foi a baixa capacidade do sistema fiscal de
redistribuir renda entre individuos: quase ndo se onerou a riqueza, pouco se tributou os
rendimentos do capital, e os impostos mais expressivos — os incidentes sobre valor
agregado — eram regressivos (Varsano, 1981).

Tendo em vista o choque que seria causado sobre a estrutura de financiamento dos
estados, principalmente daqueles ndo-industrializados, a comissdo da reforma tributéria
resolveu ampliar o programa de ajuda federal. que antes estava restrito aos municipios
(exceto as capitais). Desta feita, os estados seriam incluidos no programa.

A Emenda Constitucional n°® 18 dispunha que 20% do produto da arrecadagao do IPI
e do imposto sobre a renda (IR) seriam cedidos aos estados e municipios, em partes iguais.
Estabelecia-se também uma vinculagdo: pelo menos metade do montante recebido deveria
ser despendida em formacéo de capital (Aragjo ef alli, 1973). A forma de distribui¢do dos
recursos entre os municipios seguiria aquela vigente antes da reforma, ou seja, todos os
municipios receberiam montantes iguais, independentemente do tamanho de sua populagio.

Os municipios também foram contemplados com a criagdio de um sistema de
transferéncias de recursos tributarios intraestadual. Ficava estabelecido que 20% do ICM
arrecadado por cada estado seriam devolvidos ao municipio onde ocorrera o fato gerador. O
montante a ser recebido por cada municipio, denominado cota-parte do ICM, ndo teria
nenhuma vinculagéo (Araujo et alli, 1973).

Os impostos seletivos federais ja eram compartilhados com estados e municipios
antes mesmo da reforma tributdria de 1965 e continuaram sendo depois desta (Prado,
2001). Contudo, o Gnico que chegava a representar um volume expressivo de receitas para

os governos subnacionais era aquele incidente sobre combustiveis e lubrificantes (IULC)*.

* A férmula de rateio do montante do IULC repassado aos municipios levava em conta as seguintes
variaveis: populagdo, 4rea territorial, consumo de derivados de petréleo e producdo de dleo cru, xisto e
condensados. Toda a receita estava vinculada a despesas de capital.

A distribui¢do do IUEE entre os municipios levava em conta a populagdo, a 4rea territorial, a produgio efetiva
de energia elétrica e a 4rea inundada pelos reservatorios das usinas geradoras. A receita estava vinculada a
gastos no setor de energia elétrica.

No caso do [UM, todo o repasse aos municipios era feito com base no critério da devolugao tributaria, sendo
obrigatério o uso dos recursos em despesas de capital (Aratijo ef alli, 1973).
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Em 25 de outubro de 1966 foi promulgada a Lei n° 5.172, que dispde sobre o
Sistema Tributario Nacional. Esta lei manteve os percentuais da arrecadag¢do do IPI e do IR
que deveriam ser repassados a estados e municipios, mas denominou-os de Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE) e Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM)
(Bremaeker, 1993b). Além disso, o critério de distribuicdo dos recursos foi alterado. No
caso do FPE, os recursos seriam distribuidos com base numa férmula multiplicativa que
consideraria a populagdo e o inverso da renda per capita de cada estado*. Desta forma,
buscava-se destinar mais recursos aos estados mais populosos e/ou mais pobres.

J& o FPM seria distribuido levando-se em conta exclusivamente o critério
populacional. Atribuir-se-ia a cada municipio um coeficiente, que estaria relacionado ao
estrato populacional em que este se encaixasse. A divisio do conjunto de todos os
municipios em estratos populacionais faria com que os coeficientes individuais fossem
fun¢do crescente do numero de habitantes de cada municipio. Porém a fungao seria discreta
e, ndo, continua. Para se chegar ao montante a ser recebido por cada municipio, seria
necessario apenas dividir o coeficiente obtido pelo municipio em questdo pela soma dos
coeficientes de todos os municipios e, depois, multiplicar este quociente pelo valor total do
FPM. A Tabela 2.1 traz os estratos populacionais do FPM e os respectivos coeficientes,

conforme estabelecia a Lei n® 5.172:

TABELA 2.1: CﬁuLCULC_J DOS COEFICIENTES INDIVIDUAIS DE ACORDO COM O CRITERIO
DE REPARTICAO DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS - 1966

Numero de habitantes do municipio Coeficiente

até 10.000 - para cada 2.000 ou fracao excedente 0,2

de 10.001 a 30.000 - pelos primeiros 10.000 1.0

para cada 4.000 ou fragdo excedente 02

de 30.001 a 60.000 — pelos primeiros 30.000 2,0

para cada 6.000 ou fragdo excedente 0,2

de 60.001 a 100.000 - pelos primeiros 60.000 3.0

para cada 8.000 ou fragdo excedente 0,2

acima de 100.000 40

Fonte: Araujo et alli (1973).

Como pode ser percebido a partir da Tabela 2.1, quanto menor o municipio, maior

seria 0 volume de recursos per capita recebido do FPM. De acordo com Bremaeker

“ A férmula de rateio entre os estados, assim como estabelecida originalmente pela Lei n°5.172, pode ser
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(1993b), este critério de distribuicdo do FPM foi instituido para compensar os pequenos
municipios, que sofreriam perdas substanciais de receita quando fosse abandonado o
critério vigente até entdo. que distribuia os fundos em partes iguais a todos os municipios.
Porém, este critério nem chegou a ser utilizado porque, embora a Constitui¢io
promulgada em janeiro de 1967 ndo tenha alterado os dispositivos em vigor naquela data, o
Ato Complementar n° 35, de 28 de fevereiro de 1967, deu nova redagZo ao art. 91 da Lei n°
5.172: do montante que compunha o FPM, 10% seriam destinados exclusivamente as
capitais dos estados. Em relacdo aos 90% restantes, que seriam destinados apenas aos
municipios do interior, seria mantida a formula de rateio prevista na versdo original da

referida lei (Bremaeker, 1993b).

TABELA 2.2: QALCULO DAS COTAS INDIVIDUAIS DE ACORDO COM O CRITERIO DE
REPARTICAO DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS DAS CAPITAIS

C'ﬂ = 0,10 Ft ( kip‘r Ek,t) onde,

Ka = Pr - ¥t

C. = cota que cabe a capital i no periodo {

F, = Fundo de Participagdo dos Municipios

p« = coeficiente relativo & populagao, conforme disposto abaixo

y, = fator representativo do inverso da renda per capita do
respectivo estado

Participacio da populagio do municipio

na populagao total de todas as capitais estaduais Coeficiente

até 2% 20

de 2% a 5% - pelos primeiros 2% 20
para cada 0,5% ou fragdo excedente 0.5

acima de 5% 50

Fonte: Araujo et alli (1973).

A formula de rateio dos 10% do FPM dedicados as capitais seria bastante
semelhante aquela adotada para o FPE. Ultilizar-se-ia uma férmula multiplicativa que
levaria em conta a populacdo do municipio e o inverso da renda per capita do respectivo

estado®”. Além disso. seriam atribuidos coeficientes representativos da populagdo das

encontrada em Aratjo et alli (1973, p.33).
* Levar-se-ia em conta a renda per capita do estado. ao invés da municipal, por causa da suposta maior
confiabilidade da estimativa da primeira.
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capitais, tal como ocorreria no critério de distribui¢do para os municipios do interior®. A
Tabela 2.2 mostra o critério de rateio do FPM das capitais.

O periodo de relativa fartura de recursos e autonomia na execuc¢do de despesas
durou pouco para os estados e municipios pois, a partir de 1968, o governo federal passou a
adotar varios subterfuigios para fugir da partilha de impostos com os governos subnacionais.
Entre eles estavam o atraso na liberagdo das cotas e a vinculagdo dos recursos a fungdes
especificas (Afonso, 1989). Além disso, a condugdo da politica tributaria, pelo governo
federal, muitas vezes fo1 feita ignorando completamente a situa¢do financeira dos governos
subnacionais. O governo federal concedia subsidios e incentivos fiscais sem consultar os
governos inferiores, que participavam da arrecadagdo federal através dos fundos de
participagdo (Afonso, 1986). Porém, o fato de maior impacto sobre as finangas dos
governos subnacionais foi a edicdo do Ato Complementar n° 40, de 30 de dezembro de
1968, que reduziu pela metade os recursos destinados aos fundos de participagdo
(Bremaeker, 1993b). Temendo o impacto negativo que a redugdo nos percentuais dos
fundos de participagdo poderia causar sobre as finangas dos estados mais pobres e
dependentes do FPE, o governo federal criou o Fundo Especial (FE), composto de 2% da
arrecadacdo do IPI e do IR, e que seria destinado exclusivamente aos estados do Norte,
Nordeste, Centro-Oeste e ao Espirito Santo (Aratjo et alli, 1973)". Como relatam Aratjo et
alli (1973, p.59), “a partir de 1968 surgiu ainda o consenso de que as aplicagdes das cotas
ndo vinham seguindo os padrdes considerados desejaveis pelo Governo Federal, o que teria
sido uma das causas da diminuicdo dos percentuais e ainda de um maior controle e
fiscalizagdo. Simultaneamente, comegou-se a estabelecer rigidas vinculagdes, que cobrem

agora cerca de 50% do total dos recursos diSponiveis““g.

“ Na realidade, o inverso da renda per capita estadual também entraria na formula de calculo através de um
coeficiente, que transformaria a variavel continua em uma variavel discreta. Assim como ocorre no caso do
critério populacional, haveriam tetos minimo e maximo para o coeficiente relativo ao inverso da renda per
capita. Os estratos a serem utilizados e os respectivos coeficientes seriam idénticos aqueles usados no calculo
do FPE. Por ndo serem de fécil interpretacdo intuitiva — e ndo serem indispensaveis a compreensdo do critério
de rateio do FPM das capitais — tomou-se a decisdo de ndo incluir neste trabalho a tabela com os coeficientes
relativos ao inverso da renda per capita estadual que, no entanto, podem ser encontrados em Aratjo et alli
(1973, p.55).

7 A partir de 1968, as empresas estatais estaduais foram sendo crescentemente usadas para compensar a baixa
capacidade de gasto de seus governos, financiadas maci¢camente através de endividamento externo. Além
disso, os governos estaduals passaram a explorar intensamente os bancos de sua propriedade, tomando-lhes
empréstimos e abarrotando-os de titulos publicos (Mora e Varsano, 2001).

* O Decreto n°® 69.775, de 13 de dezembro de 1971, estabeleceu que, dos recursos recebidos pelos municipios
relativos a cota-parte do FPM, pelo menos 20% deveriam ser aplicados em educagdo e 10% em saude e
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Um ponto ainda ndo ressaltado, mas muito importante, da reforma tributaria
empreendida pelo governo militar. foi a exclusividade sobre as contribui¢des sociais que foi
reservada ao governo federal. Em tese, as contribui¢des sociais seriam tributos cujas
receitas estariam previamente vinculadas as fung¢des compreendidas no welfare state
classico. Dentre essas, a mais importante, em termos do volume de recursos envolvido, é a
previdéncia social, que estava sob a responsabilidade da Unido. Porém, outras duas areas
importantes, educagdo e saude, estavam, de acordo com a Carta Constitucional de 1967,
sob a responsabilidade dos estados (Araujo et alli, 1973). As Constitui¢gdes de 1967 e 1969
concediam a Unido, ndo apenas o monop6lio sobre a criagdo de novas contribui¢des
sociais, como também lhe asseguravam o direito exclusivo sobre o produto da arrecadagéo
dessas contribuigdes, tanto daquelas ja existentes quanto das que poderiam vir a ser criadas.
Sob a vigéncia da Carta Magna de 1969 foram criadas as seguintes contribui¢des sociais:
PIS-PASEP, em 1972, Finsocial, em 1982 e, salério—educa§§.049, criado em 1963 mas so
efetivado em 1975 (Blanco, 1998).

A partir de 1976, a situagdo financeira de estados e municipios comegou a ser
aliviada, com a promulgagdo, no ano anterior, da Emenda Constitucional n°5, que
determinava a paulatina ampliagdo dos recursos destinados ao FPE e ao FPM (Bremaeker,
1993b). A Tabela 2.3 mostra os percentuais do IPI e do IR que seriam destinados aos
fundos de participag¢do nos anos seguintes.

Além da elevagdo dos percentuais dos fundos de participagdo, os municipios e,
principalmente, os estados, foram beneficiados pelo crescente volume de transferéncias
voluntarias vindo da Unido. Estas transferéncias, que antes se concentravam no
financiamento de investimentos, passaram cada vez mais a ser utilizadas no gasto de
custeio (Afonso, 1986). “Em relagdo aos principios originais da reforma, as transferéncias
definidas constitucionalmente foram progressivamente abandonadas ao tempo que
multiplicavam-se as formas de repasse ndo submetidas a regras de reparti¢do
preestabelecida e vinculando integralmente as aplicagdes™ (Afonso, 1986, p.32-33). Entre

as transferéncias voluntarias destacava-se um subgrupo que passou a ser conhecido pela

saneamento. Os estados deveriam observar, além dessas, mais duas vinculagdes: 10% em despesas de apoio a
agricultura e abastecimento e 10% para a constituigdo de fundos de desenvolvimento (Araidjo er alli, 1973,
p.59).

* Embora o salario-educagdo seja uma contribuigio social, sua legislagdo especifica determina que o produto
de sua arrecadagdo seja compartilhado com os demais niveis de governo.

49



alcunha de convénios. De acordo com Barrera e Roarelli (1995) o objetivo principal dos
convénios era buscar uma adequada dotagdo de servigos em dareas estratégicas. Contudo,
além de ndo possuirem regras transparentes de reparti¢@o, estas transferéncias mostraram-se
profundamente instaveis no decorrer do tempo, com as prioridades sendo alteradas com
muita freqiiéncia pelo governo federal. O acesso aos recursos estava condicionado ao poder
de barganha de cada governo. Um agravante desta condigdo é que, como a maior parte dos
convénios estava ligada as éareas sociais — notadamente saide e educag¢do — a nao
prorrogacdo destes punha em risco o funcionamento da rede de prestagdo de servigos, sem
contar que a total volatilidade dos critérios de adequagdo e reparticdo impedia o
planejamento de longo prazo, justamente em setores altamente sensiveis a quebras abruptas
na prestacdo de servigos (Afonso e Souza, 1985; Afonso, 1986).

Em 2 de dezembro de 1980 foi promulgada a Emenda Constitucional n°17, que
determinava nova rodada de elevacGes, nos anos seguintes, dos percentuais do FPE e do
FPM, como pode ser visto na Tabela 2.3. Nesse mesmo ano, introduziu-se um componente
de natureza redistributiva no critério de rateio da cota-parte do ICM, ao se determinar que
25% do montante desta seria objeto de livre disposi¢do por lei estadual, mantendo-se
aplicavel o critério anterior aos 73% restantes (Prado, 2001, p.13).

Em 27 de agosto de 1981 entrou em vigor o Decreto-lei n°1.881, que determinava
novas alteracdes na Lei n°5.172. Assim como ocorrera em 1971 (Decreto n°69.680), os
estratos populacionais usados no calculo dos coeficientes relativos ao FPM foram
reajustados a Juz do resultado do censo populacional efetuado no ano anterior’
(Bremaeker, 1993b).

Outra novidade foi a criagdo de um fundo de reserva dentro do FPM do interior,
para atender as reivindicagdes dos municipios mais populosos (Bremaeker, 1993b). A partir
de entdo, 10% do FPM seriam destinados as capitais estaduais, 86,4% seriam destinados ao
restante dos municipios e 3,6% seriam destinados ao conjunto de municipios do interior
com populagdo maior do que 156.216 habitantes>'. A regra de reparticdo do FPM das

capitais foi mantida inalterada e foi estendida aos 3,6% do FPM que passariam a ser

** O coeficiente 4,0 , por exemplo, que cabia originalmente aos municipios com mais de 92.000 habitantes, foi
atribuido aos municipios com mais de 122.360 e mais de 156.216 habitantes, segundo os decretos de 1971 e
1981, respectivamente. Porém, a esséncia do critério de reparticdo do FPM manteve-se inalterada.

*! Deve-se ficar claro que os municipios do interior com mais de 156.216 habitantes também participariam do
rateio dos 86,4% destinados ao conjunto de todos 0s municipios do interior.
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destinados aos municipios do interior de grande populagdo. Ja para os 86.4% restantes, que
comporiam o FPM do interior, as regras foram modificadas. Segundo Bremaeker (1993b,
p.83), “com vistas a compensar 0os municipios de menor populacdo foram extintos os
coeficientes de participagdo 0,2 e 0.4 , passando todos os municipios que integravam estes
coeficientes a receber os recursos equivalentes aqueles que se situavam na faixa de
coeficientes 0,6”.

TABELA 2.3: DESTINACAO CONSTITUCIONAL DA ARRECADAGAO DOS IMPOSTOS DE
RENDA E SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS AOS FUNDOS DE PARTICIPAGCAO

1968-2003
% da Arrecadacao do IR e do IPI % 1Pl Total
Periodo
FPE FPM FE FFR FPEx IR Pl

1968 10% 10% - - - 20% 20%
1869/75 5% 5% 2% - - 12% 12%
1976 6% 6% 2% - - 14% 14%
1977 7% 7% 2% - - 16% 16%
1978 8% 8% 2% - - 18% 18%
1979/80 9% 9% 2% - - 20% 20%
1981 10% 10% 2% - - 22% 22%
1982/83 10,5% 10,5% 2% E B 23% 23%
1984 12,5% 13,5% 2% - - 28% 28%
1985 14% 16% 2% - - 32% 32%
1986/set.88 14% 17% 2% - - 33% 33%
out -dez./1988 18% 20% - 3% 10% 41% 51%
1989 19% 20,5% - 3% % 42,5% 52,5%
1890 19,5% 21% - 3% 0% 43,5% 53,5%
1991 20% 21,5% - 3% 10% 44 5% 54,5%
1892 20,5% 22% - 3% 10% 45 5% 55,5%
1993/2003 21.5% 22,5% - 3% 10% 47% 57%

FPE - Fundo de Participacao dos Estados e Distrito Federal {até 1988, incluia tambem os terntorios federais); FPM —
Fundo de Participacdo dos Municipios; FE — Fundo Especial (para estados das regides pobres); FFR - Fundo de
Financiamento do Setor Produtivo das Regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste, aplicados pelos bancos federais
regionais; FPEx — destinagéo para os estados (75%) e respectivos municipios (25%) exportadores de produtos
industrializados.

Fonte: Serra e Afonso (1991).

Durante os primeiros anos da década de 1980, as transferéncias de recursos
tributarios da Unido para estados e municipios sofreram novas eleva¢des. Paralelamente, as
vinculagdes das receitas a despesas especificas foram praticamente extintas. Em 1° de
dezembro de 1983, foi promulgada a Emenda Constitucional n°23, que elevou os
percentuais do IPI e do IR que formariam o FPE e o FPM nos anos seguintes. Novo

aumento nos percentuais do FPM foi determinado pela Emenda Constitucional n°27, de 28

51



de novembro de 1985. A composi¢do dos fundos de participagdo neste periodo pode ser
visto na Tabela 2.3.

Barrera e Roarelli (1995, p.133) identificam a existéncia, nos anos 1980, de dois
movimentos paralelos no sistema de relagdes fiscais intergovernamentais: 0s governos
subnacionais avangando sobre os recursos da Unido, principalmente através da elevagdo
dos percentuais dos fundos de participagdo e, por outro lado, o governo federal avangando
sobre os recursos fiscais ndo-sujeitos a partilha — em particular, as contribui¢des sociais.

E importante ressaltar que este movimento em diregdo ao fortalecimento das
finangas publicas subnacionais foi impulsionado pelo processo de abertura politica, com o
retorno das elei¢des diretas para govermadores e prefeitos das capitais e a volta a
normalidade da pratica legislativa dentro do Congresso Nacional. Pode-se inserir este
movimento dentro de um espectro mais amplo de demandas por descentralizagdo, que
tornou-se lugar-comum entre os paises recém-saidos de experiéncias autoritarias. As vdrias
formas de descentralizagdo — politica, administrativa, fiscal — passaram a ser entendidas

como dimensdes essenciais da democratizagao (Medici, 1995b; Melo, 1996).
2.2.3. A Constituicao de 1988

O marco definitivo do processo de redemocratizagio foi a promulgacdo, em 1988,
da nova Constituicdo Federal. No que tange a area de finangas publicas, as discussées dos
congressistas foram dominadas pelas forgas da descentralizacdo. Conforme relata Rezende
(1995a, p.6): “De certa forma, o impeto descentralizante beneficiou-se de uma espuria
associa¢do entre autoritarismo e centraliza¢do, favorecida pela longa duragdo do regime

militar e pelas reformas centralizadoras por ele promovidas™.

Como a centralizagdo de recursos tributarios era apontada como a principal distorgao
promovida pelo sistema tributario inaugurado em 1967, a reforma tributiaria de 1988
concentrou-se na modificacdo da distribuicdo das competéncias tributarias e no aumento da
participagdo dos niveis inferiores de governo na receita tributaria global, relegando a um
segundo plano a modificacdo da deteriorada estrutura do sistema de impostos. (Blanco, 1998,
p-38)
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Tornou-se corriqueiro, entre os estudiosos do federalismo brasileiro, dizer que o
processo de descentralizagdo no Brasil, intensificado ap6s 1988, tomou a forma de
“municipalizagdo das receitas™ . A caricatura torna-se ainda mais convincente quando se
leva em consideragdo que o Brasil € o unico pais do mundo onde os municipios possuem o
status de membro federado.

Enquanto houve uma nitida preocupacdo, entre os congressistas, de dotar os
municipios de maior volume de recursos tributdrios, por outro lado, ndo se percebeu um
esfor¢co simétrico no sentido de se estabelecer um programa ordenado de descentralizacédo
de encargos (Afonso, 1989). Entre os senadores e deputados constituintes predominava a
percep¢do de que existia um substancial desequilibrio fiscal vertical na federag@o brasileira,
sendo necessario, para a sua corre¢do, ampliar a participacdo dos municipios no bolo
tributario nacional (Serra e Afonso. 1991a).

Contudo, o combate ao suposto desequilibrio fiscal vertical ndo se concentrou na
ampliacdo do esforgo de tributagdo dos governos municipais. Embora a Constituicdo de
1988 tenha concedido novos impostos aos municipios, 0 aumento da participa¢do destes no
bolo tributdrio deu-se principalmente pelo aumento dos percentuais das transferéncias
constitucionais.

A principal modificacdo efetuada na estrutura tributdria foi a eliminagdo dos
impostos seletivos federais — que incidiam em cascata — e a incorporagdo de suas bases de
incidéncia naquela do imposto sobre valor adicionado estadual — o ICM - que a partir de
entdo passou a ser chamado de Imposto Sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS). Segundo Blanco (1998, p.106), o ISS ndo foi incluido na base de incidéncia do
ICMS devido as resisténcias dos municipios das capitais das regides mais desenvolvidas,
que tinham no ISS uma fonte importante de receita. Este autor também afirma que o IPI
ndo foi fundido com o ICMS por causa do “temor dos governos estaduais das regides
menos desenvolvidas em perder receitas transferidas pelo FPE, financiado pelo IPI”
(Blanco, 1998, p.106).

As outras modificagdes na estrutura de impostos foram a criagdo de um imposto
federal sobre a riqueza — o imposto sobre grandes fortunas (IGF) — que nunca foi

regulamentado, um imposto sobre vendas a varejo de combustiveis (IVVC), de

*2 Ver, por exemplo, Afonso et aili (1998).
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competéncia municipal, e a separagdo do imposto sobre transmissdo de bens imoveis
(ITBI), que anteriormente se encontrava sob a alcada estadual, em causa mortis e
intervivos, sendo o primeiro de competéncia dos estados e o segundo, dos municipios. O
Quadro 2.2 mostra a estrutura de impostos brasileira conforme o disposto na Constitui¢cdo
de 1988.

A Unido foi expressamente proibida de interferir na politica tributaria dos governos
subnacionais (Serra e Afonso, 1991b). Além disso, a nova Constituicdo concedeu as
prefeituras o direito de cobrar o IPTU de forma progressiva e, aos estados, o poder de
estabelecer as aliquotas do ICMS (Serra e Afonso, 1991b; Mora e Varsano, 2001). Também
proibiu-se a imposi¢do de condicdes ou restrigdes sobre a utilizacdo das receitas
compartilhadas entre os trés niveis de governo (Mora e Varsano, 2001).

A Constituicdo de 1988 determinou que, nos anos posteriores a sua promulgacao, os
percentuais da arrecadagdo do IPI e do IR destinados aos fundos de participag¢do seriam
continuamente aumentados até atingir, em 1993, 21,5% no caso do FPE e 22,5% no caso do
FPM, como pode ser observado na Tabela 2.3.

O Fundo Especial (FE) foi substituido por trés fundos regionais, destinados ao
financiamento dos setores produtivos das regides Norte (FNQ), Nordeste (FNE) e Centro-
Oeste (FCO) e compostos por 0,6%, 1,8% e 0,6% do IPI e do IR, respectivamente (Brasil,
1998).

Buscando reduzir as distor¢des causadas pelo sistema tributario na alocagdo de
recursos e na competitividade dos produtos nacionais, a Constituicdo de 1988 tornou a
exporta¢do de produtos industrializados isenta do ICMS. Um novo fundo foi criado — o
Fundo de Compensagdo pela Exportagdo de Produtos Industrializados (FPEx) — no intuito
de compensar os estados pela desonerag¢do do ICMS dos produtos industrializados por eles
exportados. Este fundo, composto por 10% do IPI arrecadado pela Unido, seria distribuido
aos estados em proporgdo a sua participag@o nas exportagdes de produtos industrializados.
Do montante recebido por cada estado, 25% deveriam ser repassados aos seus municipios
seguindo o mesmo critério utilizado para a alocacao da cota-parte do ICMS (Prado, 2001).

A Constituicdo de 1988 beneficiou os municipios também no que se refere as
transferéncias de impostos estaduais. O percentual do ICMS repassado aos municipios

passou de 20% para 25%. Deve-se lembrar também que a base de incidéncia deste imposto
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encontrava-se agora ampliada pela incorporacdo das bases dos antigos impostos seletivos
federais®. O critério de rateio da cota-parte no foi alterado pela nova Carta: 75% do
montante deveriam ser distribuidos de acordo com o critério compensatério e os 25%
restantes poderiam ser livremente dispostos através da legislacéo estadual.

A Constituicdo de 1988 também manteve o repasse de 50% do Imposto sobre
Veiculos Automotores aos municipios, em vigor desde 1965. Mantinha-se também o
critério de distribuigéo anterior, baseado na devolugdo tributaria.

Para que a descricdo do sistema de partilha de impostos vigente a partir da
promulgagdo da Constituigdo de 1988 esteja completa, resta citar as transferéncias relativas
ao ITR e ao IR retido na fonte. O ITR manteve-se sob a alcada da Unido. Porém, sob a nova
Constituigdo, apenas 50% da arrecadagdo seriam repassados aos municipios, sob o critério
da devolucgdo tributaria. Ja no segundo caso, os governos estaduais ¢ municipais teriam
direito a totalidade do IR incidente sobre suas folhas de pagamento, juros de sua divida
publica, etc. e retido na fonte por eles proprios. Este dispositivo ja fazia parte da
Constitui¢do de 1967 (Blanco, 1998).

No novo texto constitucional foi mantida a exclusividade da Unido sobre as
contribui¢cdes sociais. Além daquelas ja existentes na data de sua promulga¢do, uma nova
foi criada: a Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).

Definido o perfil dos capitulos tributarios da Constituigdo de 1988, resta agora
focalizar o conteudo dos capitulos dedicados a distribui¢dao de encargos entre os trés niveis
de governo.

Tornou-se lugar-comum, nos ultimos anos, dizer que a Constituigdo de 1988
descentralizou as receitas, ampliou a autonomia fiscal dos governos subnacionais, mas nao
redistribuiu os encargos“. Embora a nova Carta tenha sido promulgada sob o signo da
descentralizacdo das politicas sociais, como educagdo, satde, habitagdo, saneamento e
assisténcia social, a atribuicdo de fungdes no corpo do texto ficou num nivel muito alto de
generalidade, quase sem defini¢des de competéncias exclusivas (Serra e Afonso, 1991b). Se

por um lado as fungdes relativas ao Estado minimo — defesa nacional, justiga, diplomacia,

*> Serra e Afonso (1991b) estimam que 2/3 do aumento, entre 1988 e 1990, do ICMS repassado aos
municipios devem-se ao aumento da cota-parte de 20% para 25% e o ter¢o restante deve-se a ampliagdo da
base deste imposto.

** Exemplos deste ponto de vista podem ser encontrados em Afonso (1989), Afonso (1994a), Rezende
(1995a) e Mora e Varsano (2001).
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manutencdo da ordem, etc. — estdo distribuidas de forma razoavelmente clara entre os trés

niveis de governo, em muitas areas onde o Estado possui uma atuacdo importante — ou até

mesmo imprescindivel — no Brasil, como, por exemplo, satude, educac@o, assisténcia social,

agricultura e seguranc¢a alimentar, saneamento, habitagio, transporte e meio ambiente, ndo

existe uma clara divisdo de responsabilidades entre a Unido, estados € municipios (Afonso

e Mello, 2000).

QUADRO 2.2: ESTRUTURA TRIBUTARIA SOB AS CONSTITUIGOES DE 1967 E 1988

CONSTITUIGAO DE 1967 CONSTITUIGAO DE 1988
JUniao Imp. sobre Importagéo (11} Imp. sobre Importagao (1)
Imp. sobre Exportagao (IE) Imp. sobre Exportac3o (IE)
Imp. sobre Produtos Industrializados (IPI1) Imp. sobre Produtos Industrializados (IPI)
Imp. sobre a Renda de Pessoas Fisicas (IRPF) Imp. sobre a Renda de Pessoas Fisicas (IRPF)
Imp. sobre a Renda de Pessoas Juridicas (IRPJ)  Imp. sobre a Renda de Pessoas Juridicas (IRPJ)
Imp. sobre Operagdes Financeiras (IOF) Imp. sobre Operagoes Financeiras (IOF)
Imp. Extraordinarios (IEx) Imp. Extraordinarios (IEx)
Imp. Territorial Rural (ITR) Imp. Territorial Rural (ITR)
Imp. sobre Servigos de Comunicagao (ISC) Imp. sobre Grandes Fortunas (IGF)
Imp. sobre Transportes (IT)
Imp. Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis
{IULC)
Imp. Unico sobre Energia Elétrica (IUEE)
Imp. Unico sobre Minerais (IUM)
Estados Imp. sobre a Circulagdo de Mercadorias (ICM) Imp. Sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos
de Transporte e Comunicacao (ICMS)
Imp. sobre a Transferéncia de Bens Imoveis Imp. sobre a Transmissdo de Bens Imoveis (Causa
(ITBI) mortis) (ITBI-CM)
Imp. sobre a Propriedade de Veiculos Imp. sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
Automotores (IPVA) (IPVA)
[Municipios Imp. sobre Servigos (ISS) Imp. sobre Servigos (ISS)
Imp. sobre a Propriedade Territorial Urbana Imp. sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU)
(IPTU)
Imp. Sobre a Transmissao de Bens Iméveis
{Intervivos) (ITBI-IV)
Imp. Sobre Vendas de Combustiveis Liquidos e
Gasosos (IVWC)

Fonte: Blanco (1998).
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A ojeriza as vinculagdes, que eram consideradas instrumentos tipicos do periodo
autoritario, fez com que essas estivessem praticamente ausentes do texto constitucional. Em
seu lugar, a Constituigdo previa o aprofundamento da cooperagdo financeira entre os entes
federados, no intuito de tornar viavel a descentraliza¢do das politicas sociais. “No entanto,
como nao foram instituidos procedimentos claros para promover essa cooperagdo, ela
continuou sujeita a regras ad hoc e instaveis, na medida em que o instrumento tradicional,
o0s convénios, continuaram sendo o modo pelo qual a relaga@o financeira entre os governos é
estabelecida” (Rezende, 1995b, p.8).

Na realidade, foi apenas nas areas de gestdo e execu¢do de agbes de satide que a
Constitui¢do de 1988 adotou uma diretriz explicitamente descentralizadora (Prado, 2001).
De fato, determinou-se que os servigos de saude seriam providos por um sistema unico,
descentralizado (municipalizado) e financiado por recursos dos trés niveis de governo.
Contudo, o texto ndo fazia mengao a parcela dos gastos que caberia a cada um destes niveis
(Mora e Varsano, 2001).

Por outro lado, na area da educagdo prevaleceu a sobreposi¢do de fungdes. Contudo,
esta area foi beneficiada com a Unica vinculagdo de receitas permitida pelos constituintes:
ficou estabelecido que a Unido deveria alocar 18% de seu orcamento fiscal em despesas na
fun¢do educacdo, enquanto que estados e municipios deveriam despender 25%, sendo que
pelo menos metade dos gastos deveria ser direcionada a elimina¢do do analfabetismo e a
universaliza¢do do ensino fundamental (Mora e Varsano, 2001).

Entre os aspectos mais notaveis da Constitui¢ao de 1988 esta a universalizagio do
acesso ao sistema de seguridade social, sendo este formado pelas areas da saude.
previdéncia e assisténcia social. Estas trés areas compartilhariam um mesmo orgamento,
financiado primordialmente pelas contribuigdes sociais, cujas receitas permaneceriam
vinculadas a gastos na drea social.

Outro fato notorio relacionado com a Constitui¢do de 1988 foi a facilidade que esta
permitiu para a criagdo de novos municipios. Simplificando, o texto constitucional
estabelecia que a responsabilidade pela decisdo de cindir o municipio caberia apenas aos
moradores dos distritos insatisfeitos, sem nenhuma preocupagdo com a viabilidade

econdmico-financeira do municipio a ser criado. A competéncia sobre o assunto foi



transferida do governo federal, que a detinha desde a Constituicdo de 1967, para os
governos estaduais (Mello, 1992).

Se bem que a maioria dos estudiosos do federalismo brasileiro compartilham a visdo
de que os deputados e senadores constituintes de 1986-88 rejeitaram as propostas mais
arrojadas de descentralizacdo de encargos, poucos negariam que vem ocorrendo, de fato,
um processo de assun¢do de novas fungdes pelos governos subnacionais, principalmente
pelos municipios, desde a promulgacao da nova Carta.

A visao predominante entre os estudiosos € de que o processo de descentralizagdo
ocorrido nos anos 1990 ndo foi resultado de um agdo planejada de devolugdo de encargos,
sendo, na realidade, uma resposta dos governos subnacionais a descontinuidade de varios
programas conduzidos pelo governo federal. Em outros termos, o que se viu foi um
processo desordenado, no qual as questdes relativas a eficiéncia alocativa e a eqiiidade
foram postas de lado e cujo ritmo foi imposto principalmente pelo estresse fiscal sofrido
pelo governo federal, adversamente afetado pela descentralizagdo de receitas e pela
conjuntura macroecondmica enfrentada no inicio da década de 1990 (Ter-Minassian, 1997;
Afonso e Mello, 2000; Mora e Varsano, 2001).

Enquanto os estados andaram de lado — ou seja, estdo praticamente na mesma
posi¢do em que estavam antes da nova Constitui¢do, tanto no que toca a atribuicdo de
encargos quanto a disponibilidade liquida de recursos — o papel desempenhado pelos
municipios mudou sensivelmente apos 1988.

Pelo lado das receitas, houve um substancial aumento na participagdo dos
municipios nas receitas tributarias totais™ e, ao contrario do esperado, o aumento do FPM e
da cota-parte do ICMS parece nédo ter comprometido seu esfor¢o de arrecadagio (Rezende,
1995a). Trés anos apés a promulgag¢do da nova Carta, a arrecadagdo de impostos
municipais ja havia se duplicado, enquanto a de impostos estaduais crescera 40% e a de
federais mantivera-se estavel (Afonso, 1994b).

Em termos espaciais, as regides menos desenvolvidas foram as maiores beneficiadas
pela nova Constitui¢do. Entre 1988 e 1991, os estados e municipios localizados nas regides

Sul e Sudeste viram suas receitas disponiveis crescerem 9% ao ano, enquanto no Norte o

% Serra e Afonso (1991b) afirmam que, ao contrdrio daquilo em que comumente se acredita, a maior parte dos
ganhos de receita obtidos pelos municipios apds 1988 foi proveniente da reparti¢do de receitas estaduais, e
nao de receitas federais.
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aumento anual chegou a 21%. no Centro-Oeste, a 12% e. no Nordeste, a 10% (Afonso,
1994b).

Por outro lado, os municipios assumiram crescentemente novas competéncias na
provisdo de servicos publicos. Alguns poucos dados estatisticos ja sdo capazes de
demonstrar o grau de descentralizacdo alcangado em curto espago de tempo, apds a
promulgac¢do da nova Constitui¢do: De acordo com Afonso (1995). em 1990/91 as despesas
de investimento dos governos municipais ja eram o dobro daquelas efetuadas pelo governo
federal, sendo que, em 1988, essas eram mais de 10% superiores aquelas. Dados mais
recentes, apresentados em Afonso ef alli (1998), mostram que, em 1996, “os municipios
respondiam por 18% da folha de pagamento de todos os servidores publicos ativos no
pais®®, por 31% das aquisi¢des de bens e servigos para custeio e por cerca de metade da
formacgdo bruta de capital fixo dos governos™. Como ressalta Afonso (1994b): “De certa
forma, ha que se reconhecer que a redivisdo dos recursos tributarios parece que criou uma
situa¢do inevitdvel de distribui¢do de encargos — ou seja, que a descentralizag@o de receita

*ay

dita a de despesa porque ‘o gasto sempre corre atras do dinheiro™. No mesmo tom, Prado
(2001, p.2) afirma que “é a descentralizacdo financeiro-orgamentaria que conduz, em boa
medida, a descentralizacdo dos encargos. naquilo que € por vezes chamado de ‘Lei de Say
fiscal’: a receita tende a gerar seu proprio gasto”.

A perda de receita do governo federal, que parece n@o ter sido tdo grave como é
comumente alardeado’’, foi acompanhada de forte elevagdo dos gastos, decorrente da
universalizacdo de direitos sociais, com destaque para a despesa com a previdéncia social.
A este descompasso foi associada a grande dificuldade do governo em conduzir a politica
macroecondmica e estabilizar a economia. Como resultado desta escassez de recursos. nos
primeiros anos apds a promulga¢do da nova Constituigdo, o sistema de saude entrou em

colapso, pois os recursos federais destinados a saude e a previdéncia eram compartilhados.

A nova configuragdo das transferéncias intergovernamentais constitucionais, associada aos

% Embora o crescimento acentuado dos gastos municipais com o funcionalismo piblico no periodo posterior
a promulgagdo da Constituigao de 1988 possa estar relacionado aos chamados “vicios da descentralizacdo”,
como o empreguismo e o clientelismo, Rezende (1995a) aponta que uma possivel interpretagio alternativa é a
de que este aumento ja estaria refletindo, pelo menos em parte, a absorcao de novas fungdes pelos governos
municipais, principalmente em areas altamente intensivas em trabalho — que sdo os casos da saude, da
educagdo e da assisténcia social.

*7 Afonso (1994a, p.89) estima que o governo federal perdeu apenas 3% de suas disponibilidades quando se
comparam 0s sistemas tributarios pré e pos-1988.
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seguidos ajustes fiscais, fez com que se reduzissem muito as transferéncias voluntarias nos
primeiros anos apos a promulgagao.

No decorrer dos anos 1990 a qualidade do sistema tributario piorou sensivelmente.
Foi nitida a voracidade com que o governo federal se atirou sobre as fontes tributérias nao-
sujeitas a partilha. Em 1991, um novo imposto federal ndo-compartilhado e incidente em
cascata foi criado: o Imposto Provisério sobre a Movimentagdo Financeira (IPMF)
(Blanco, 1998). Embora devesse existir somente durante um curto periodo de tempo,
seguidas prorrogagGes fizeram com que este imposto fosse cobrado quase ininterruptamente
desde sua criagdo — se bem que a partir de certo momento tenha passado a se chamar
Contribui¢do Proviséria sobre a Movimentagdo Financeira (CPMF).

No que tange aos fundos de participagdo, foram varios os momentos em que se
passou por cima dos dispositivos legais, nos anos seguintes a promulgacdo da nova Carta,
por motivos de conveniéncia politica. A distribui¢do do FPE. por exemplo, ndo tem seguido
os critérios definidos na Constitui¢do. De fato, o rateio entre os estados vem obedecendo a
Lei Complementar n°62, de 28 de dezembro de 1989, que congelou os percentuais
destinados a cada estado da federagao (Prado, 2001). De acordo com a referida lei, 85% dos
recursos devem ir para os estados das regides Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste e os 15%
restantes, para os estados do Sul e Sudeste (Brasil, 1998, p.8).

Ja no caso do FPM, as distor¢des foram bem mais expressivas. Assim como
ocorrera com o0 FPE, o percentual do FPM destinado a cada estado foi congelado pela Lei
Complementar n°62, que também estabeleceu o percentual destinado a cada capital nos
10% do FPM destinado a elas®® (Prado, 2001, p.21).

Bremaeker (1993b; 1996) narra um episédio no minimo pitoresco que, embora seja
um pouco extenso, vale a pena ser reproduzido para demonstrar o papel de apaziguador de
conflitos que os fundos de participagdo assumem na federagdo brasileira: Em 22 de
dezembro de 1988, foi sancionada a Lei Complementar n°59, determinando que as
estimativas da populacdo para fins de distribuicdo dos recursos do FPM passassem a ser
efetuadas anualmente, a partir do ano seguintesg.Como o censo de 1990 ndo foi realizado,

foi necessario realizar uma estimativa da populagdo para o ano de 1991. Conforme relata

*¥ De acordo com Prado (2001, p.21), “os percentuais congelados eram basicamente aqueles vigentes, no
momento, em decorréncia da aplicagdo dos critérios legais™.
*? Anteriormente, as estimativas s6 eram produzidas nos anos de final 5.
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Bremaeker, todos os interessados sabiam que as enormes dificuldades metodolégicas
envolvidas no processo levariam a superestimagdo da populagcdo dos municipios. “A
propria Fundacdo IBGE registrou na metodologia que a populagdo de algumas
municipalidades, em razio da estimativa, deveria cair de faixa, conseqilientemente
reduzindo o seu coeficiente e, por isso, 0 montante de recursos a receber. Neste sentido,
visando ndo ocasionar problemas a estas municipalidades, as mesmas tiveram a sua
populagdo reduzida até o limite inferior das faixas nas quais se encontravam, segundo as
estimativas de 1990”(Bremaeker, 1993b, p.85). Para o célculo dos coeficientes do FPM
para o ano de 1993, os estratos populacionais deveriam ser reajustados com base nos
resultados do censo de 1991, assim como ocorrera em 1971 e 1981. Como isso alteraria os
coeficientes de um grande numero de municipios, inclusive de varios de grande porte,
ocorreu uma forte pressao por parte dos municipios descontentes, que acabou resultando na
aprovagdo da Lei Complementar n°72, que invalidava o reajustamento da tabela de
coeficientes do FPM®. Contudo, ndo se parou por ai: um grande nimero de municipios
seria instalado em 1° de janeiro de 1993 e, portanto, ndo tinha tomado parte do censo de
1991. Para que pudessem receber os recursos do FPM, a populagdo destes municipios em
1993 foi estimada usando como base o censo de 1991, subtraindo dos municipios de origem
a sua populag@o. Porém, os resultados apurados desagradaram muitos municipios, 0 que
levou a aprovagdo da Lei Complementar n°74, de 30 de abril de 1993, que determinava o
abandono dos resultados obtidos pelo censo de 1991, que seriam considerados apenas para
o calculo da populagdo dos novos municipios instalados em 1993. “Para evitar que os
municipios que se sentissem prejudicados viessem a recorrer ao Judiciario, o Tribunal de
Contas da Unido decidiu considerar que a populagdo apurada pelo censo de 1991, caso esta
fosse maior do que aquela calculada na estimativa para 1991, ficaria valendo para fins de
calculo do coeficiente de participagdo do FPM” (Bremaeker, 1996, p.125). “(...) para os
municipios que haviam cedido populagdo para 0s novos municipios, voltou a vigorar a
populagdo estimada em 1991, sem que fosse deduzida aquela populagdo, ou seja, como se

nao tivessem sido criados os novos municipios”6l (Bremaeker, 1996, p.125).

% Caso a Lei Complementar n°72 nio tivesse sido aprovada, os valores extremos dos extratos populacionais
do FPM deveriam ser majorados em 23,35%. A tabela de coeficientes que vigoraria nesse caso pode ser
encontrada em Bremaeker (1993b, p.87).

¢! A Lei Complementar n° 91, sancionada em 28 de dezembro de 1997, determinou que, a partir de 1999, até o
exercicio fiscal de 2002, deveria ser aplicado um redutor financeiro sobre o valor da cota-parte do FPM do
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2.3. ANALISANDO O FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO A
LUZ DA TEORIA

Nesta se¢do serdo examinados os principais elementos que compdem o sistema de
financas federativas: a estrutura de impostos, o sistema de transferéncias
intergovernamentais e a divisdo de encargos‘sz.

A defini¢do da estrutura de impostos talvez seja, entre os elementos citados, o que
envolva menos complicagdes. Como visto no primeiro capitulo, a teoria do federalismo
fiscal oferece um roteiro bastante preciso para a conformacio do sistema tributario de uma
federacdo.

O sistema tributario em vigor desde a promulgacdo da Constitui¢do de 1988 deixa
margem para poucas controvérsias. Na opinido de Shah (1990, p.12), “(...) the tax
assignment done by the new Constitution in Brazil is broadly consistent with economic
principles”. Na realidade, as criticas ao sistema tributdrio nacional incidem, quase que
inteiramente, sobre os impostos relativos a produgdo e distribui¢do de bens e servigos.

O principal imposto progressivo, o imposto sobre a renda de pessoas fisicas (IRPF),
esta sob a algada da Unido. Sob sua competéncia também estdo os impostos incidentes
sobre as transa¢des com o exterior, que retinem os atributos de terem suas bases tributaveis
distribuidas de forma bastante desigual entre as regides e de serem instrumentos de politica
econdmica. Além destes, a Unido retém dois impostos incidentes sobre bens e fatores de
alta mobilidade dentro do territério nacional: o IPI e o IRPJ. J4 o IOF, também sob a
competéncia da Unido, reune todas as caracteristicas citadas anteriormente, com exce¢ao da
progressividade. Entre os impostos sob a al¢gada da Unido, o unico cuja atribuigdo parece
ndo estar em conformidade com a teoria € o ITR. Conforme apregoa a teoria, impostos

incidentes sobre fatores de produ¢do iméveis devem ser de responsabilidade dos governos

interior que ultrapassasse aquele que vigoria no caso da estrita observancia da tabela de coeficientes
estabelecida pelo Decreto-Lei n® 1.881/1981. A cada ano este redutor seria elevado em 20 pontos percentuais,
até que, em 2003, a distribuigao do FPM do interior voltasse a ser realizada levando em conta, apenas, a
populagao efetiva dos municipios (Brasil, 2001).

%2 Adotar-se-a esta ordem porque, embora a teoria do federalismo fiscal determine que a atribuigdo de
encargos deva anteceder a delimitagdo de fontes de financiamento, na histéria do federalismo fiscal brasileiro
a teoria tem sido aplicada as avessas: aqui, “o gasto sempre corre atras do dinheiro™ (Afonso, 1994b).
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locais. A justificativa normalmente apontada para a delegag@o do ITR ao governo federal —
a sua utilizacdo como instrumento da politica agrdria — parece ndo ser abonada pelas
praticas em vigor. O ITR sob a al¢ada federal sabidamente gera receitas infimas e, portanto,
poderia ser melhor aproveitado se delegado aos municipios ou, na pior das hipéteses, aos
estados.

O principal imposto de competéncia estadual, o ICMS, incide sobre uma base
tributavel de alta mobilidade. Embora isso seja motivo de muitas criticas, ndo existe um
consenso sobre qual € o nivel de governo que deve ser responsavel por impostos sobre
valor agregado (IVA)®. McLure (1998) critica a atribuicdo do ICMS aos governos
estaduais principalmente por causa dos problemas administrativos que isto acarreta. Um
IVA administrado pelo governo central torna mais facil a fiscalizag@o e a administragdo do
mecanismo de débitos e créditos tipico deste imposto. De fato, o Brasil € o tnico pais do
mundo que possui um IVA estadual®. Entretanto, a fonte de maior controvérsia ¢ a
competi¢do interjurisdicional que a atribuigdo do ICMS aos estados e a adogdo parcial do
principio de origem para a tributagdo das transagdes interestaduais acarretam®. A literatura
tedrica oferece dois possiveis desfechos para este tipo de competigéo: o desfecho otimista,
que prevé que a competi¢do entre jurisdigdes por bases tributaveis méveis leva a ganhos de
bem-estar e o desfecho pessimista, que prevé que, pelo contrario, havera uma perda de
bem-estar, com os estados entrando numa race to the botton®®,

Os outros impostos sob a competéncia dos estados sdo o IPVA e o ITBI causa
mortis. O primeiro incide sobre uma base tributavel que, se por um lado possui baixa

mobilidade entre os estados, é extremamente mével entre municipios contiguos. No caso de

* Para posigdes a favor e contra o [VA estadual, ver Shah (1990) e Ter-Minassian (1997).

“ Embora em alguns paises, como o Canada e os EUA, existam governos subnacionais que cobram IVA, o
Brasil € o tnico caso no qual fodos os estados cobram este tipe de imposto.

% Nas operagdes interestaduais, a competéncia para a cobranga do ICMS €, com raras excecdes, do estado de
origem do bem ou servigo transacionado. Contudo, a aliquota de 12% — ou 7%, no caso de operagdes
originadas nas regides Sul ou Sudeste, exceto Espirito Santo, destinadas as regides Norte, Nordeste ou
Centro-Oeste, além do Espirito Santo — € menor do que no caso das transagdes intraestaduais, permitindo,
assim, que o estado de destino tribute a diferenca. Para maiores detalhes sobre o ICMS, ver Varsano (1993;
1997), Biasoto Ir. et alli (1998) e Afonso er aili (2000).

% s casos de redugdo de aliquotas, isengdo e postergagio do recolhimento do ICMS ocorridos nos anos 1990
para atrair investimentos privados deram origem a varias polémicas. PosigGes contrarias e favoraveis a
chamada “guerra fiscal” pelo ICMS podem ser encontradas em Nunes e Nunes (2000). Mora e Varsano
(2001, p.13) sugerem que uma forma de acabar ou, pelo menos, diminuir com os incentivos que conduzem &
“guerra fiscal” “would be to assign revenue arising from interstate trade to the state of destination of goods
rather than the state where goods are made™.
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sua municipaliza¢do, é muito provavel que os municipios partissem para uma race fo the
botton. De forma diversa, o grande problema envolvido na defini¢do do nivel de governo ao
qual compete o ITBI causa mortis se refere a imputagdo de direitos de propriedade.

Dos trés impostos67 sob a algada dos municipios brasileiros, dois encontram-se
fortemente alinhados aos principios tedricos: o IPTU e o ITBI intervivos, que incidem sobre
a propriedade imével. Ja o ISS tende a privilegiar os grandes municipios, que sdo aqueles
que concentram as atividades terciarias®®. Embora sejam tributos adequados aos governos
locais — além de serem dotados de fortes componentes de justiga e eqiiidade — o IPTU e o
ISS ndo sdo faceis de administrar: sdo necessarias a montagem e a atualizag@o de imensos
cadastros de imodveis e de prestadores de servigos, além da escolha de mecanismos
apropriados de avaliacdo dos valores das proprieclades'59 (Afonso et alli, 1998; Afonso e
Mello, 2000).

Como ja foi salientado, a critica mais freqiiente a estrutura de impostos brasileira se
refere a superexploragdo de uma mesma base tributavel por varios impostos. Critica-se a
duplicagdo de esforgos envolvida na bitributagdo de produtos industrializados por dois
impostos de natureza semelhante, o IPI e o ICMS. Do mesmo modo argumenta-se que o
ISS deveria ser extinto, com 0s servigos passando a compor a base de incidéncia do
imposto sobre o valor agregado.

Além dos tributos supracitados. que fazem parte do chamado or¢camento fiscal dos
governos, existem outros que financiam exclusivamente as atividades de seguridade social.
Esses tributos, conhecidos como contribui¢des sociais, cuja competéncia cabe
exclusivamente ao governo federal, incidem sobre a folha de pagamentos, sobre o lucro

liquido (CSLL), sobre o valor adicionado (PIS), sobre o faturamento das empresas

7 De acordo com a Constituigéo de 1988, aos municipios caberia a cobranga de um quarto imposto, incidente
sobre vendas a varejo de combustiveis (IVVC). Este tributo foi cobrado até 1996, deixando de existir
osteriormente.
¥ Conforme Afonso et alli (1998), o montante do ISS recolhido pela prefeitura de S3o Paulo é maior do que o
ICMS arrecadado por 17 estados brasileiros.
> Em analise recente sobre a capacidade técnica e administrativa dos municipios brasileiros para coletarem
seus proprios impostos, Afonso et alli (1998) destacam alguns fatos relevantes: os cadastros imobiliarios da
maioria dos municipios ainda se encontram em arquivos manuais e incompletos; as equipes de fiscalizagio
dos municipios sdo diminutas e sem treinamento; sdo poucos os auditores qualificados para a fiscalizagdo do
ISS; faltam ferramentas computacionais de apoio a administragdo e fiscalizagdo; e a legislacdo tributaria
municipal, em muitos casos, € inadequada, o que d4 margem a intimeras contesta¢des judiciais.
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(COFINS™) e sobre a movimentagdo financeira (CPMF). Esses dois tltimos tributos sdo
muito criticados por serem extremamente distorcivos, ja que incidem em cascata’".

Finalmente, cabe mencionar uma outra categoria de tributos, que assumiu certo
destaque no ultimo ano do segundo mandato presidencial de Fernando Henrique Cardoso:
as Contribui¢des de Interven¢do no Dominio Econdmico (CIDE). A institui¢do destes
tributos, incidentes sobre combustiveis, energia elétrica e telecomunicagdes, foi permitida
pela Emenda Constitucional n° 33, promulgada em 11 de dezembro de 2001. Recobrando,
em parte, o espirito dos impostos seletivos extintos pela Constituicdo de 198872 as CIDE
possuem carater cumulativo” e o produto de sua arrecadagdo pelo governo federal ndo ¢
dividido com os demais entes federados. Dentre as contribui¢cdes atualmente existentes, a
mais importante delas, em termos de geragdo de receitas, ¢ a CIDE-Combustiveis, que
incide sobre a importa¢do e a comercializagdo de combustiveis, e fora instituida por meio
da Lei 10.336, de 19 de dezembro de 2001.

Uma comparagdo entre a estrutura de impostos resultante da reforma de 1965 e
aquela resultante da Constituicdo de 1988 revela que as mudancas ndo foram tdo
significativas quanto faz crer o senso comum. A mudanga mais significativa foi a
incorporagdo dos impostos seletivos na base tributavel do ICMS. De fato, em ambos os
sistemas, a distribuicdo de impostos entre os niveis de governo encontra-se bastante fi-' aos
principios gerais de finangas publicas. Varsano (1981), contudo, considera que a reiorma
tributdria dos anos 1960 limitou a atuagdo dos estados e municipios a um nivel muito
inferior ao estritamente necessario para a racionalizacao da tributagdo.

Blanco (1998, p.28) defende a tese de que, “mais do que o perfil centralizador da
reforma tributaria de 1967, a evolugdo da estrutura da carga tributdria é a causa mais
relevante da concentragdo de recursos tributarios em poder da Unido”. Segundo ele, a
participa¢do da Unido no bolo tributdrio nacional aumentou no decorrer dos anos 1970 e

inicio dos 1980 porque os impostos federais se ajustavam mais rapidamente a inflagZo.

® Anteriormente conhecida como Finsocial.

! Esta critica também era enderecada ao PIS, cuja cumulatividade foi abolida pela Medida Proviséria n°
66/2002, posteriormente convertida na Lei 10.637, em 30 de dezembro de 2002.

™ Embora a Carta de 1988 tenha extinguido os impostos seletivos entdo existentes, ela autorizou a instituicdo,
por parte da Unido, das CIDE.

" No caso da CIDE-Combustiveis, a cumulatividade € apenas parcial, pois 0 montante pago numa etapa da
comercializagdo pode ser abatido do valor a recolher no estagio seguinte. Contudo, nos casos em que o
combustivel € utilizado como insumo no processo produtivo, a CIDE néo pode ser recuperada.
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Embora essa explicagdo parega correta, ndo se pode perder de vista que neste periodo a
Unifo instituiu novas contribui¢des sociais que, se por um lado deformaram o sistema
tributario de 1963, sem davida contribuiram para o incremento da carga tributaria federal.

Enquanto o exame da estrutura tributaria ndo envolve muitas dificuldades, a analise
do sistema de transferéncias intergovernamentais oferece maiores complicacdes.

O sistema de transferéncias intergovernamentais no Brasil envolve transferéncias
constitucionais, legais e voluntarias (ad hoc). Entre as primeiras, destacam-se, em termos
do volume de recursos, os Fundos de participagdo e o repasse da cota-parte do ICMS aos
municipios. Por outro lado, entre as transferéncias voluntarias, destacam-se aquelas
conhecidas como convénios.

As transferéncias voluntarias sempre foram utilizadas como canal de escoamento de
recursos para programas sociais e financiamento de investimentos dos governos
subnacionais. Atualmente, a maior parte das transferéncias voluntarias do governo federal a
estados e municipios esta ligada as areas de saide e educacao ou as emendas or¢amentarias
dos parlamentares (Lima, 2001) que, na opinido de muitos, atuam como se fossem
vereadores federais (Afonso, 1994a; Rezende. 1995a). Como ja ressaltado no Capitulo 1, se
por um lado transferéncias desse tipo possuem a conveniéncia de trazer maior flexibilidade
ao governo cedente, por outro impedem o planejamento de longo prazo e sujeitam os
programas a interrupgdes repentinas, além de serem objeto de manipulagio politica’™.

Estas caracteristicas indesejaveis s3o evitadas quando as regras relativas ao
programa de transferéncias sdo explicitadas em lei. A Constitui¢do de 1988 — e também
varias leis infraconstitucionais — lista uma série desses programas, que envolvem
transferéncias da Unido para os estados e municipios ¢ também dos estados para seus
respectivos municipios. Como s3o permanentes, estes programas prestam-se a analise mais
acurada de suas caracteristicas.

As principais transferéncias constitucionais e legais recebidas pelos estados
atualmente sdo o FPE, os fundos regionais (FNO, FNE e FCO), o FPEx, os repasses

" Em estudo envolvendo as transferéncias voluntarias da Unifo para os estados em 2000, Lima (2001)
encontrou que o fato do governo estadual pertencer a base governista federal influencia positivamente o
montante de recursos recebidos. No caso dos municipios, o autor ndo encontrou nenhuma relagdo entre as
duas variaveis.
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relativos ao cumprimento da Lei Complementar n°87/96"° (LC 87/96). dois tercos da
arrecadacdo do Salario-Educacdo e o Fundo de Manutencdo e de Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF). Os municipios recebem
as seguintes transferéncias da Unido: o FPM, 50% do ITR e o FUNDEF Federal. Além
dessas, os municipios também recebem, dos estados, as seguintes transferéncias: 25% do
ICMS, 50% do IPVA, 25% do FPEx e dos repasses relativos a LC 87/96 recebido pelo
estado ¢ o FUNDEF Estadual. Por fim, deve-se destacar que, desde meados dos anos 1990,
estados e municipios vém recebendo volumosas transferéncias federais no ambito do
Sistema Unico de Saade™.

O estudo do sistema de transferéncias intergovernamentais deve tentar responder a
seguinte pergunta: para que servem as transferéncias? Ou, posto de outra forma, quais sdo
0s objetivos perseguidos pelos diversos programas tomados individualmente e pelo sistema
como um todo?

Entre os objetivos da Republica Federativa do Brasil, a Constituigdo em vigor lista,
em seu art. 3°, a redugdio das desigualdades regionais. Dispositivos semelhantes constavam
das Cartas Magnas anteriores. Souza (1996, p.104) argumenta que “a razio de ser do
federalismo brasileiro sempre foi, e continua sendo, uma forma de acomodacdo das
demandas de elites com objetivos conflitantes, bem como um meio para amortecer as
enormes disparidades regionais™’ .

A questdo regional sempre ditou os rumos das reformas no sistema de relagdes
intergovernamentais no Brasil, embora, diversas vezes, o seu enfrentamento ndo fosse o
objetivo essencial. Assim o foi nas reformas dos anos 1960, quando o governo federal
instituiu, paralelamente a centralizagdo tributdria empreendida, um sistema de
transferéncias que claramente prejudicava os estados mais desenvolvidos e os grandes

municipios, justamente onde se localizava a oposi¢do ao regime. As distor¢des impostas

5 Essa lei, sancionada em 13 de setembro de 1996, desonerou do ICMS as exportacdes de bens primdrios e
semi-elaborados, introduzindo uma compensagio financeira aos estados e municipios. Posteriormente, vérios
artigos seus foram modificados pela Lei Complementar 102/2000, sancionada em 11 de julho de 2000.

® Nos primeiros anos ap6s a promulgacdo da Constituigio de 1988, as transferéncias de recursos do SUS
eram realizadas de forma a ressarcir estados e municipios pela produgdo de atendimentos hospitalares e
ambulatoriais. Contudo, desde a edigdo da Norma Operacional Basica n® 01/1993 (NOB 01/1993), uma parte
dos recursos passou a ser transferida de forma direta e automatica, seguindo um valor basico per capita. Para
maiores detalhes sobre os mecanismos de transferéncias de recursos do SUS, que ndo serdo objeto de estudo
deste trabalho, ver Nunes e Brakarz (1993), Marques (1999), Rebelo (1999), Arretche e Marques (2001),
Costa (2001) e Piola e Biasoto Jr. (2001).
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pelo governo militar ao quadro de representagdo dos estados dentro do Congresso Nacional
n3o apenas tornaram praticamente intocavel a configuragdo do sistema de transferéncias
fiscais, como permitiram que, na Constituinte de 1986-88, aqueles que ja haviam se
beneficiado das reformas dos anos 1960 ampliassem enormemente 0s seus ganhos
(Rezende, 1995, p.7). Comentando as propostas de Emendas apresentadas por deputados e
senadores por ocasido da Revisdo Constitucional de meados dos anos 1990, Lavinas e
Magina (1995) chegaram a conclusao de que quase todas as propostas apresentavam
abordagens regionais da questdo federativa. Segundo eles, poucas eram as propostas que
privilegiavam enfoques tematicos— como pobreza, justi¢a social, setor produtivo, etc. — ao
invés de regionais, sendo quase todas provenientes das regides mais ricas (Lavinas e
Magina, 1993, p.32).

Como ja foi dito, a feigdo atual do sistema de transferéncias intergovernamentais foi
moldada pelas reformas empreendidas nos anos 1960, sendo que a Constituigdo de 1988
apenas elevou as participagdes de estados e municipios na partilha de recursos tributarios
(Barrera e Roarelli, 1995).

Conforme relata Varsano (1981, p.220), “a reforma (de 1965) procurou replicar,
tanto quanto possivel, a disponibilidade de recursos que estados € municipios tinham antes
da mesma. Além disto, procurou reforgar a receita de estados e municipios mais carentes

através de transferéncias que levavam em conta as desigualdades de capacidade tributaria”.

A comissao da reforma reconhecia que com as mudangas na competéncia tributaria,
estados e municipios deveriam perder boa parte da capacidade propria de geragao de receitas,
sendo necessario que o sistema de transferéncias desempenhasse uma fungdao de
compensagdo aqueles governos. De outro lado, como sido grandes as disparidades regionais
de renda no pais, a centralizagdo dos recursos na Unido e a transferéncia de parcelas da
receita federal buscavam redistribuir, mais justamente, a receita tributaria entre as diversas
areas do territério brasileiro; isto €, via-se a partilha como poderoso instrumento de

integracao nacional (Afonso e Souza, 1985, p.16).

Como visto no Capitulo 1, desequilibrios verticals ocorrem em todos os paises

porque as caracteristicas espaciais dos impostos s3o diferentes daquelas dos bens publicos.

" Italicos no presentes no artigo original.
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A racionalizacdo da tributacdo pretendida pela reforma de 1965 aprofundaria esse
desequilibrio e, portanto. constituiu uma das razdes para a amplia¢do das transferéncias aos
governos subnacionais. O outro objetivo central das autoridades federais — o de alcangar
algum grau de equalizag¢do fiscal entre os governos subnacionais — foi perseguido
distribuindo-se os recursos de forma a beneficiar os estados e municipios com menor
capacidade fiscal.

Colocados os objetivos subjacentes ao sistema de transferéncias implantado nos
anos 1960, surge uma nova questdo: os meios (as modalidades de transferéncias) eram
adequados aos fins (aos objetivos)?

O nucleo do sistema estabelecido nos anos 1960, mantido inalterado pela Carta de
1988. é formado por trés programas: o FPE, o FPM e a cota-parte do ICMS™. Os dois
primeiros sdo programas federais que se destinam aos estados e aos municipios,
respectivamente, e compartilham a caracteristica de serem redistributivos. O dltimo é um
programa estadual que distribui aos respectivos municipios uma parcela dos recursos
arrecadados pelo ICMS seguindo predominantemente um sentido compensatorio: 75% da
cota-parte devem ser distribuidos de acordo com o local de origem do fato gerador e apenas
25% sdo objeto de livre disposi¢do pelos governos estaduais’’.

No que se refere ao desequilibrio vertical, as disponibilidades liquidas de recursos
de estados e municipios caminharam em dire¢des distintas ap6s a reforma tributdria de
1965. Enquanto os estados viram a sua participa¢@o na receita tributaria global diminuir de
35% para 30,6% e 24,3% entre 1965, 1970 e 1980, a participagdo dos municipios manteve-
se quase inalterada: passou de 10,2% para 10,7% e 9,5% nos anos citados (Afonso, 1994a,
p.98)%. Serra e Afonso (1991a, p.46) afirmam que, em termos reais, as receitas municipais

per capita triplicaram entre 1960 e 1970.

"8 Além desses programas, a partilha do [ULC constituiu fonte importante de recursos para estados e
municipios até fins da década de 1970 (Afonso e Souza, 1985; Afonso, 1986).

7 Este critério de rateio passou a vigorar a partir de 1980. Anteriormente, 100% da cota-parte deveriam ser
distribuidos de acordo com o principio de origem.

% Em outro trabalho, Afonso (1989, p.21) estima que a participagdo da receita disponivel estadual na receita
tributaria global passou de 46,8% para 38,8% e 34,8% entre os periodos 1964-68, 1969-74 ¢ 1975-80. Entre
0s mesmos periodos, a participagdo dos municipios teria passado de 13,6% para 14,6% e 14,1%. A
significativa diferenca nas estimativas apresentadas nos dois trabalhos pode ter como causa o uso de fontes de
dados primarios distintas. Contudo, em ambos os textos € possivel verificar que as disponibilidades de
recursos de estados e municipios apresentam tendéncias distintas.
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Se em termos gerais 0s municipios obtiveram um expressivo ganho de receita, a
desagregacdo dos dados municipais revela que as reformas dos anos 1960 contribuiram
para a ampliagdo do desequilibrio horizontal. Aratjo et alli (1973) afirmam que,
principalmente por conta da cota-parte do ICM, aumentou-se o hiato de recursos entre os
municipios ricos e os pobres, o que significa dizer que a reforma ndo atendeu ao objetivo
redistributivo®’. Uma anélise pormenorizada de cada programa de transferéncias ajuda
entender o porqué.

O FPM substituiu o antigo programa de ajuda federal aos municipios, instituido pela
Constituigdo de 1946, que distribuia 10% do produto da arrecadacdo do IR em partes iguais
a todos os municipios, exceto as capitais, independentemente de seu tamanho. Como
destacam Araujo et alli (1973, p.47), o critério de distribuicdo da ajuda federal era
“notoriamente falho™ pois os municipios mais populosos que, seguramente, eram os que
mais precisavam de recursos, recebiam cotas inexpressivassz. Portanto, a introdugdo da
tabela de coeficientes, que tornava o montante a ser recebido por cada municipio fun¢édo
direta de sua populagdo, e a criagdo de um fundo especifico para as capitais parecia um
enorme avango em relagdo ao critério anterior: “Néo resta divida, portanto, acerca da maior
racionalidade do sistema implantado com a reforma (...)” (Aradjo et alli, 1973, p.128).
Entretanto, o volume de recursos per capita recebido por cada municipio continuou sendo,
sob o novo critério, funcdo decrescente da populagdo. Embora tenha diminuido de forma
expressiva, o beneficio fiscal aos pequenos municipios foi mantido pela reforma dos anos
1960 porque se supunha que estes municipios teriam, por principio, baixa capacidade de
arrecadagdo (Prado, 2001). Contudo, ja naquela €poca, era evidente que, se por um lado os
grandes municipios possuiam capacidade fiscal muito superior & dos demais municipios,
por outro lado ndo existia qualquer relagdo entre populacdo e capacidade de arrecadacdo
entre os municipios com menos de 50.000 habitantes. Com isso, o critério de distribuigao
do FPM, ao invés de contribuir para a equalizagido fiscal, estava na verdade ampliando os
diferenciais fiscais liquidos entre os municipios muito pequenos (com menos de 10.000
habitantes) e os municipios com populagdo entre 10.000 e 50.000 habitantes (Araudjo et alli,
1973, p.151).

*' Aqui, o termo redistributivo deve ser entendido em seu sentido tradicional.

2 - - - - . - . - T
*2 Segundo os autores, este critério foi apontado na época como estimulante a criacdo de municipios, que
passaram de 1.894 em 1950 para inacreditaveis 4.230 em 1963, um aumento de 123% em apenas treze anos!
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Por outro lado, a criagdo do programa de distribuicdo de parte da arrecadacio do
ICM aos municipios acabou beneficiando quase exclusivamente os grandes municipios e/ou
aqueles que concentravam intensa atividade industrial porque o critério de repartigdo
adotado foi a devolugao tributdria. Como era de se esperar, constatou-se rapidamente que a
cota-parte do ICM possuia forte correlagdo com a receita tributaria municipal (Aradjo et
alli, 1973).

Tomando-se, simultaneamente, todas as fontes de receita a disposicdo dos
municipios apos a Reforma de 1965 — sendo as receitas tributarias préprias, o FPM e a
cota-parte do ICM as principais — chegar-se-ia a uma relagdo entre receita disponivel
municipal per capita e tamanho populacional em forma de U.

Os municipios com maior volume de recursos disponiveis per capita estariam
localizados nos dois extremos da curva: na parte descendente estariam os municipios muito
pequenos, os grandes beneficiados pelo critério de reparti¢do do FPM: na parte ascendente
estariam localizados os municipios muito grandes, principalmente as capitais dos estados
mais ricos, cujas receitas se originavam principalmente da exploracdo de tributos préoprios e
dos repasses da cota-parte do ICM.

A primeira vista, os municipios com populagio entre 10.000 e 50.000 habitantes
foram os maiores prejudicados pelo novo sistema tributario implantado pelo governo
militar. Contudo, abandonando-se a perspectiva meramente contabil e incorporando na
anélise as necessidades de gasto dos diferentes municipios, outro grupo de perdedores
aparece: os municipios de grande porte com estreita base econémica . Localizados. quase
todos eles, nas regides metropolitanas, esses municipios ja vinham, desde os anos 1950,
recebendo grandes contingentes de migrantes, na sua maioria pobres, que sobrecarregavam
sua infra-estrutura urbana e sua capacidade de ofertar servigos publicos®.

Os pequenos remendos feitos no sistema de transferéncias intergovernamentais nas
duas décadas seguintes — sendo os principais a criagdo da reserva do FPM para os
municipios com mais de 156.216 habitantes®, a extincdo dos coeficientes 0,2 e 0.4 do FPM

e a permissdo concedida aos estados para distribuir livremente ' da cota-parte do ICM —

% A transi¢do demografica rural-urbana foi extremamente veloz no Brasil. Entre 1940 ¢ 1960, a populagio
urbana passou de 31,2% para 55% da populac¢ao total (Bremaeker, 1993b).

¥ A Lei Complementar n° 91, sancionada em 22 de dezembro de 1997, determinou que, a partir de 1998, os
municipios do interior enquadrados no coeficiente 3.8, ou seja, aqueles com populagdo entre 142.633 e
156.216 habitantes, também seriam incluidos entre os receptores da reserva do FPM.

71



foram, em larga medida, insuficientes para mudar em substancia o perfil da distribui¢do de
recursos entre os municipios brasileiros. Na realidade, a ado¢do do coeficiente minimo
igual a 0,6 para a distribuigdo dos recursos do FPM serviu para tornar mais evidente o
carater de “renda minima fiscal” que o fundo assumiu desde sua origem (Prado, 2001) e
aumentar ainda mais o hiato de recursos entre os municipios muito pequenos e aqueles com
populagdo entre 10.000 e 50.000 habitantes.

A Assembléia Nacional Constituinte de 1986-88, que constituiu, sem duvida
alguma, um férum privilegiado para as discussdes que poderiam levar a um federalismo
fiscal renovado, com critérios mais equanimes de distribui¢do de recursos entre os
municipios, ndo sO se absteve desta tarefa como. pelo contrario, contribuiu para o
acirramento das disparidades fiscais horizontais. pois elevou substancialmente os
percentuais dos fundos constitucionais sem, no entanto, mexer nos critérios de reparticdo

entdo vigentes:

Por razdes distintas, as duas grandes reformas fiscais realizadas no Brasil nos dltimos
trinta anos produziram resultados semelhantes do ponto de vista do federalismo fiscal. A
reforma de 1967, realizada pelo regime militar, promoveu uma concentragdo das
competéncias tributarias na Unido, mas instituiu, em contrapartida, um amplo e inovador
mecanismo de transferéncias intergovernamentais de receitas, em beneficio, principalmente,
dos estados menos desenvolvidos e dos municipios menos populosos. A reforma de 1988
reduziu parcialmente a competéncia tributaria federal e ampliou ao maximo as transferéncias
intergovernamentais instituidas 25 anos atras, sem alterar, contudo, a fisionomia do sistema
fiscal. (Rezende, 19952, p.7)

Alguns analistas do federalismo fiscal brasileiro, como Shah (1990, p.18) e Rezende
(1995a, p.9) chegaram inclusive a sugerir a ocorréncia de um desequilibrio vertical as
avessas apos a promulgacdo da Constituigio de 1988, que favoreceu ainda mais os
governos municipais, as expensas do governo federal. Por outro lado, ao atenderem as
demandas por descentralizagdo e por redugdo das desigualdades regionais por meio do
aumento das transferéncias a estados e municipios, 0s congressistas contribuiram para

ampliar ainda mais os desequilibrios horizontais ja existentes.
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Embora o FPE seja claramente mais redistributivo que o FPM®, os critérios de
rateio em vigor de ambos os fundos ndo possuem nenhuma relagdo evidente com a
capacidade fiscal, a necessidade de gastos ou o esforgo fiscal de estados ¢ municipios.
Mesmo considerando que o critério de distribui¢do original do FPE levava em conta uma
proxy de necessidade fiscal — a populacdo — e uma proxy de capacidade fiscal — o inverso
da renda per capita — a formula multiplicativa utilizada € o congelamento das participa¢des
regionais e estaduais desde 1989 dao origem a varias distor¢des. Por exemplo, embora o
Estado do Mato Grosso do Sul seja o segundo que mais arrecada ICMS em termos per
capita, o estado € considerado pobre pelos critérios do FPE (Nunes e Nunes, 2000).
Problemas semelhantes ocorrem no FPM das capitais € na reserva do FPM do interior, que
levam em conta as rendas per capita estaduais em sua formula de reparticdo. Quando a
atividade econémica do estado estd muito concentrada na capital estadual, este critério gera
distor¢cdes enormes (Afonso e Souza, 1985): Londrina (PR), por exemplo, um municipio de
economia pujante, recebe mais recursos per capita do FPM do que os pobres municipios
localizados na Baixada Fluminense, apenas porque a renda per capita do Parana € mais
baixa do que a do Estado do Rio de Janeiro (Barrera e Roarelli, 1995).

Se por um lado o uso da renda per capita estadual como proxy da capacidade fiscal
parece ser responsavel por distorgdes considerdveis na distribuicdo do FPM das capitais e
da reserva do FPM do interior, a utiliza¢do da populagdo como proxy das necessidades de
gastos destes municipios e, a0 mesmo tempo, como proxy da capacidade fiscal dos
municipios do interior, mostra-se ainda mais vulneravel a criticas. De acordo com Villela
(1993, p.627), as “distorgdes observadas na distribui¢do do FPM sdo resultantes de: a)
discriminagdo entre municipios-capitais € do interior; b) piso e, principalmente, teto nas
faixas de populagdo usadas para atribuir coeficientes aos municipios; ¢) uso de uma tabela
que resulta em uma fungdo discreta da distribui¢@o, onde o aumento de apenas um habitante
pode resultar em significativo aumento na cota-parte”. De fato, a existéncia de um FPM
especifico para as capitais gera algumas situagdes paradoxais, como a que OcorTe no caso
de Vitéria-ES e Vila Velha-ES, municipios contiguos que possuem quase 0 mesmo
tamanho populacional mas, que no entanto, recebem repasses do FPM muito diferentes: o

montante recebido por Vitéria € o dobro daquele recebido por Vila Velha (Villela, 1993,

%% A Regido Nordeste, a mais pobre do pais, recebe 52,46% dos recursos do FPE e 35,22% do FPM (Brasil,
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p.627). Conforme ressalta Prado (2001, p.59), “o critério populacional tal como atualmente
aplicado leva a criagdo de ‘mini-paraisos fiscais’ com rendas finais® injustificadamente
mais altas que a grande parcela da populagdo que reside em municipios intermediarios”.

Como visto, a reparti¢do dos recursos do FPM entre os municipios brasileiros ndo
foi modificada pela Constitui¢do de 1988. A tnica modificagdo relevante ocorreu no ano
seguinte, quando foi sancionada a Lei Complementar n® 62, que fixou as participagdes
estaduais no FPM. Com isso, os incentivos existentes para a multiplicagdo dos municipios
provavelmente diminuiram, pois a partir de entdo a redistribui¢do dos recursos do FPM
decorrente da criag@o de um novo municipio ocorreria apenas no ambito estadual.

Assim como ocorreu no caso dos fundos de participagdo federais, a Constituigdo de
1988 determinou uma grande elevagdo nos recursos destinados ao principal programa de
transferéncias estadual — a cota-parte do ICMS — sem, contudo, alterar a sistematica de
distribuicdo entre os municipios. Isso ajudou a ampliar as disparidades fiscais entre os
municipios ricos e 0s pobres, ja que 75% da cota-parte sdo distribuidos de acordo com o
critério compensatorio. Quanto aos 25% restantes, que sdo de livre disposi¢do pelos
estados, nao existem evidéncias de que tenham contribuido para a reducdo dos
desequilibrios horizontais gerados pelo restante do sistema fiscal®’.

Se um dos objetivos do sistema de transferéncias intergovernamentais é a
diminui¢do dos desequilibrios horizontais, os principais programas existentes mostram-se
totalmente inadequados para desempenhar esta tarefa. A teoria recomenda que um sistema
de transferéncias deva, por um lado, compensar as diferengas de capacidade fiscal entre as
jurisdigdes e, por outro lado, compensar as difereng¢as nas necessidades de gastos. Os

critérios de reparti¢do do FPM, que privilegiam os municipios muito pequenos, e da cota-

1998).

% O termo “rendas finais™ se refere as receitas a disposi¢io dos governos municipais apés receberem todo o
conjunto de transferéncias intergovernamentais.

%7 Tome-se o exemplo do Estado do Parand. Em 1997, as variaveis (e os respectivos pesos) que compunham a
formula de rateio da cota-parte do ICMS eram as seguintes: valor adicionado — 75%, valor bruto da produgido
agropecuaria — 8%, numero de habitantes na zona rural — 6%, nimero de propriedades rurais — 2%, area
territorial — 2%, fator ambiental (4area de mananciais de abastecimento e area de unidades de conservagido
ambiental) — 5%, fator fixo — 2%. Como se vé, a maior parte dos 25% da cota-parte do ICMS sobre os quais o
estado possui liberdade alocativa beneficia os municipios rurais. Sob a hipétese razoavel de que a grande
maioria destes municipios possui pequena populagdo e, portanto, é beneficiada pelo critério de reparti¢do do
FPM, conclui-se que os municipios prejudicados pela distribui¢édo de recursos imposta pela Constituigdo
Federal — notadamente aqueles com populacio entre 20.000 e 50.000 habitantes e as cidades-dormitério —
também sdo prejudicados pelos critérios de distribuigao determinados pela legislagao estadual.
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parte do ICMS, que beneficiam os municipios ricos, fazem justamente o contrario: se a
populacdo for considerada uma boa proxy das necessidades de gastos*, o FPM amplia, ao
invés de reduzir, as disparidades fiscais entre os municipios; se o valor adicionado for
considerado uma boa proxy da capacidade fiscal, a cota-parte do ICMS exacerba as ja
enormes diferengas nas bases tributaveis dos municipios® (Prud’homme, 1998). Logo,
enquanto os municipios grandes e pobres vivem no pior dos mundos, os municipios
pequenos e ricos navegam num mar de rosas™.

Como foi visto na se¢do anterior, a atribui¢do de encargos aos diferentes niveis de
governo ¢ um dos temas que estdo presentes na Constitui¢do Federal em vigor desde 1988.
Se esta seguisse a risca a teoria do federalismo fiscal, cada fungdo seria exercida pelo nivel
de governo capaz de internalizar todas as externalidades. Porém, € evidente que ndo seria
possivel, e nem desejavel, listar, no texto constitucional, todos os encargos de cada nivel de
governo, uma vez que a propria natureza das Cartas Constitucionais inibe tal nivel de
detalhamento. Contudo, pode-se argumentar que, a despeito dessa limitagdo, as atribui¢des
genéricas de encargos que efetivamente constam no texto constitucional poderiam ser mais
precisas, explicitando o nivel de governo responsavel pela provisdo dos bens publicos.

Uma das primeiras analises sobre a distribuigdo de encargos ditada pela
Constituigdo de 1988 — e, provavelmente, a primeira de um observador estrangeiro — pode
ser encontrada em Shah (1990). Segundo ele, nas areas de educagdo, saide e assisténcia
social, entre outras, era notavel a confusdo na provisao de servigos publicos, com todos os
niveis de governo agindo de modo simultdneo e descoordenado. Contudo, Shah ndo
atribuiu a legislacdo a raiz do problema. Muito pelo contrario. em sua opinido, a divisdo de

fungdes encontrada na Constituigdo de 1988 esta muito préxima aquela sugerida pela teoria

* As necessidades de gastos seriam melhor representadas pela taxa de crescimento demografico do que pelo
tamanho da populago. Contudo, verifica-se que estas duas varidveis estdo positivamente correlacionadas:
Tomando-se, por exemplo, o Estado do Parana, no periodo 1996-2000, a taxa média de crescimento
populacional dos municipios com mais de 50.000 habitantes foi quase cem vezes maior do que a taxa média
dos municipios com menos de 10.000 habitantes.

¥ As outras transferéncias legais recebidas pelos municipios nZo contribuem para mudar este quadro. Os
repasses federais relativos a partilha do ITR ¢ do I0F-Ouro somam valores inexpressivos. Ja as demais
transferéncias dos estados para os municipios — 50% do IPVA e 25% do FPEx — sdo distribuidas de acordo
com o critério compensatorio, o que significa que, assim como a cota-parte do ICMS, beneficiam os
municipios mais ricos.

* De acordo com os resultados apresentados por Prado (2001), em 22 estados brasileiros a receita disponivel
per capita dos municipios do interior relaciona-se inversamente com o tamanho populacional. Destes, em 11
casos 0s municipios com menos de 10.000 habitantes tém receita disponivel per capita média igual ou
superior aquela da capital do estado.
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econémica. O problema era que as praticas correntes estavam muitas vezes distantes
daquilo determinado pela Constitui¢éo.

Embora ndo se possa afirmar ser incorreta, a avaliagdo de Shah™ (1990) parece estar
bastante influenciada por uma caracterizagdo extremamente genérica — e quase caricatural —
das fungdes de governo, no qual a atribui¢do, por exemplo, da defesa nacional e da
diplomacia ao governo federal ja constituiria motivo de aplausos.

De fato, ¢ dificil negar que a atribui¢do de encargos na Constitui¢do de 1988 ficou
num nivel muito genérico, sendo delimitadas poucas competéncias exclusivas. Varias
fungdes de governo — como, por exemplo. saude e educagdo — estavam distribuidas
indistintamente entre as trés esferas governamentais. Uma outra observadora estrangeira,
Ter-Minassian (1997), vé nessa superposi¢do de funcdes a origem de desperdicio de
recursos € duplicagdo de gastos. Contudo, esse parece ndo ser 0 maior problema. Mais
graves sd3o os incentivos perversos gerados pela “auséncia de delimitagbes legais de
encargos (...)", que estimulam “(...) um jogo politico em que cada governo local ou unidade
da federagdo procura eximir-se da prestacdo de um servigo, na expectativa de que outro

nivel de governo venha a suprir a omissao” (Coutinho, 1997, p.62).

2.4. FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL: PROBLEMAS,
DISFUNCOES E INCENTIVOS PERVERSOS

As transferéncias intergovernamentais possuem um papel bastante destacado no
financiamento dos governos locais no Brasil. De fato, diversos motivos, que foram
apontados no Capitulo 1, fazem das transferéncias uma parte essencial dos Estados
organizados na forma federativa. Contudo, se o seu uso ndo estiver submetido a uma
sintonia fina, além de servir aqueles “nobres™ propositos, as transferéncias podem criar
incentivos perversos e dar origem a varias disfungdes dentro do sistema fiscal. Esta segdo

tem como objetivo comentar alguns desses problemas, que estdo relacionados a

°' Afonso (1994b) apresenta uma avaliagio semelhante a de Shah (1990). Contudo, 0 mesmo autor parece
mudar de opinido em Afonso e Mello (2000).
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configuragdo e ao funcionamento do sistema de transferéncias intergovernamentais no
Brasil.

O primeiro ponto a ser comentado se relaciona com os incentivos que o sistema
fornece a deterioragdo da estrutura de impostos. A participagdo dos governos subnacionais
nas receitas da Unido se da por meio da partilha de impostos especificos e ndo do total das
receitas federais. Ocorre que, quando se vé obrigado a elevar suas receitas, o governo
federal tem incentivos a concentrar seus esfor¢os sobre os tributos ndo-compartilhados pois
assim retera todo o montante arrecadado. De acordo com Afonso (1986), em 1968 os
tributos partilhados representavam 87% da arrecadagdo federal, passando para 79,5% em
1973, 67.5% em 1980 e 60,4% em 1984. Se as caracteristicas dos tributos ndo-
compartilhados existentes forem levadas em conta, o quadro torna-se ainda pior porque
varios desses tributos sdo fortemente distorcivos e regressivos. De acordo com Mora e
Varsano (2001), a participagdo das contribuigdes sociais incidentes em cascata na carga
tributdria nacional passou de 6% no final dos anos 1980 para quase 18% em 2000. Como
afirmam os mesmos autores, “federal government would not be stimulated to substitute
poor quality taxes for good ones if all its revenues — instead of only those derived from
income tax and the IPI — were shared with state and municipal governments through the
Participation Funds™” (Mora e Varsano, 2001, p.10).

Outro aspecto importante do sistema de transferéncias intergovernamentais € o
estimulo que as regras de reparti¢io do FPM concedem a criagdo de novos municipios.
Maia Gomes e MacDowell (1997) relatam que, entre 1984 e 1997, foram criados 1.403
municipios no Brasil. Destes, 52,5% tém menos de 5.000 habitantes e 78% t€ém menos de
10.000. Embora, em muitos casos, a emancipa¢do de distritos tenha tido como motivos
principais o descaso do municipio de origem, a caréncia de servigos basicos e/ou a pujanga
ou estagnac¢io da economia do distrito que queria se emancipar, € inegavel que em varios
episodios razdes menos nobres parecem estar por tras do desmembramento, como, por
exemplo, a criagdo de cargos publicos e, principalmente, a captura de uma fatia dos
recursos do FPM”.

Contudo, esse ndo ¢ um fendmeno recente: de acordo com Mello (1992), as

emancipagdes induzidas pelos tributos partilhados ocorrem desde a implantagdo do
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primeiro programa de ajuda federal aos municipios, em 1946. Segundo ele, os governos
estaduais incentivavam, ja nessa época, a proliferagdo de municipios no intuito de atrair
recursos federais para seu estado (Mello, 1992, p.26). Esse processo de multiplicacdo de
municipios foi interrompido durante os anos de ditadura voltando, porém, com forga total
ap6s a redemocratiza¢do. Os incentivos a essa proliferagdo foram diminuidos com a
promulgacdo, em 1989, da Lei Complementar n°62, que congelou as participagdes
estaduais no FPM e com isso “garante que ndo haja uma politica estadual intencional de se
criar novos municipios, para se aumentar as transferéncias de FPM” (Villela, 1993, p.626).
Somente a partir de 1997 esse processo parece ter arrefecido, em virtude da promulgagao,
no ano anterior, da Emenda Constitucional n°15 que determinou mudangas nas exigéncias a
serem cumpridas para a emancipagdo: tornaram-se obrigatoérias a realizagdo de um estudo
de viabilidade municipal e de um plebiscito envolvendo toda a populagdo do municipio
envolvidlo no processo € n3ao apenas a populagdo diretamente interessada no
desmembramento (Bremaeker, 1996). Até entdo, a criagdo de municipios estava totalmente
divorciada de consideragdes sobre a viabilidade econdmico-financeira destes e o plebiscito
envolvia apenas os moradores da drea a ser emancipada (Mello, 1992).

A combinagdo de regras frouxas para a criagdo de municipios € a participagdo
garantida no FPM criaram, portanto, um ambiente propicio para o surgimento de centenas
de municipios sem qualquer viabilidade fiscal, incapazes sequer de custear as despesas que
sO existem porque foram criados como, por exemplo, os salarios de seus vereadores” (Maia
Gomes e MacDowell, 2000).

De acordo com Barrera e Roarelli (1995, p.134-35), “a Constitui¢do Federal de
1988 elevou a participagdo de estados e municipios no conjunto da receita tributaria,
diminuindo a parcela da Unido, por ter privilegiado o principio do controle social do gasto
piiblico®™ como o melhor instrumento para garantir uma alocagio 6tima de recursos”.
Entretanto, como ja foi destacado no Capitulo 1, a separag@o das decisdes de tributar ¢ de
gastar enfraquece a accountability de governantes e burocratas, o que abre espago para

comportamentos corruptos e renf seeking por parte destes agentes: “Ao tornar o

2 Dois estudos de caso interessantes sao apresentados em Noronha (1995) e Silva e Tinoco (2001). Para um
tratamento econométrico do assunto, ver Shikida (1999).
” Uma pesquisa sobre as dificuldades enfrentadas pelos novos municipios apés a emancipagdo pode ser
encontrada em Bremaeker (1993a).
G4 N 2 o

Negritos no original.
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financiamento do gasto publico de estados e municipios mais dependente de recursos
provenientes de transferéncias, a Constituicdo de 1988 tornou o cidaddo menos consciente
do dnus que suporta em decorréncia dos gastos realizados por governadores e prefeitos”
(Rezende, 1995a, p.13). Logo, ¢ provavel que a devolugdo da autonomia para gastar sem a
concomitante obrigacdo de tributar tenha tido, como um de seus resultados, a perda de
qualidade e de eficiéncia no gasto publico®™.

Outro ponto a ser destacado se refere aos fracos incentivos a exploragdo de tributos
proprios que o generoso sistema de transferéncias intergovernamentais brasileiro concede
aos governos subnacionais. Um singelo exemplo, retirado de Prud’homme (1998, p.28)

mostra a dimensao do problema:

Consideremos um municipic em que a arrecadagdo propria responde por 10% do
total dos recursos fiscais. Dobrar o esforco tributario (melhorando o cédlculo, aumentando as
aliquotas ou aperfeicoando a cobranga) acarretara apenas num aumento de 10% do total das
receitas e despesas. O custo politico de aumentar o esforgo fiscal em 100% provavelmente
sera muito maior do que a vantagem politica de aumentar as despesas em apenas 10%. Este

resultado insignificante ndo se revela como um incentivo politico.

De fato, a combinagdo de desequilibrios verticais muito grandes e transferéncias
corretoras ainda maiores desestimula o esfor¢o fiscal de estados e municipios porque o
custo politico marginal de um aumento na tributagéo local € muito maior do que o beneficio
politico marginal de um aumento equivalente nas despesas. Como seus critérios de rateio
ndo sdo capazes de detectar eficazmente desequilibrios entre oferta e demanda de bens
publicos e também ndo levam em conta nenhuma medida de esforgo fiscal dos governos
receptores, as transferéncias geram overfunding em alguns governos locais e underfunding
em outros e, portanto, permitem que os primeiros relaxem seu esforgo fiscal, o que conduz
a ampliacdo dos diferenciais fiscais liquidos (Mendes, 1994): “(...) € como se um sistema de
seguro-desemprego operasse de tal sorte a proporcionar um beneficio superior aos salarios

de mercado. Estar-se-ia cometendo uma grande injustica para com os trabalhadores

* Blanco (2001c) e Mendes (2001a) apresentam evidéncias de que a dependéncia de transferéncias
intergovernamentais esta diretamente relacionada com a utilizag@o ineficiente dos recursos piiblicos por parte
dos governos municipais.
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empregados e, ainda pior, estimulando-se o desemprego voluntirio” (Villela, 1993,
p.622)%.

Por fim, resta comentar um problema que, embora nio tenha no sistema de
transferéncias intergovernamentais a sua origem, tem a sua solugdo irremediavelmente
ligada a ele. Trata-se da incompatibilidade entre as receitas a disposigdo dos municipios
localizados nas regiGes metropolitanas e as suas crescentes necessidades de gastos
decorrentes da expansdo na demanda de servigos publicos e dos problemas especificos da
metropoliza¢do. Na opinido de Rezende (1998, p.5) “in a certain way, intergovernmental
relations and revenue sharing schemes still reflect past interpretations of the regional
dynamics, not taking into account important developments such as the metropolization of
poverty, the pace of urbanization, the higher share of the big cities in total population (...)".

Como foi notado na se¢do anterior, 0s pequenos municipios s3o os grandes
beneficiados pela férmula de reparticio do FPM enquanto o critério de rateio da cota-parte
do ICMS privilegia os municipios ricos. Entretanto, sdo os municipios localizados nas areas
periféricas das regides metropolitanas os que apresentam as maiores taxas de crescimento
demografico do pais”. Conhecidos como municipios-dormit6rio, ndo possuem atividade
comercial ou industrial relevante e sdo habitados por moradores de baixa renda atraidos
pelo baixo valor relativo dos iméveis locais. Consequentemente, ndo sado capazes de extrair,
de suas bases tributdveis, recursos suficientes para dar conta das pressdes pela expansdo da
infra-estrutura urbana e da rede de prestagdo de servigos publicos acarretadas pelo
crescimento demogréfico. Pelo mesmo motivo, recebem poucos recursos relativos a cota-

parte do ICMS. Por fim, sdo negligenciados pelo FPM, j4 que a maior parte desses

= Alguns trabalhos recentes testaram, por meio de modelos econométricos, a hipotese de que existe um trade-
off entre arrecadagdo propria e transferéncias intergovernamentais. Os resultados obtidos por Blanco (1998),
Battaglin e Ribeiro (2000) e Blanco (2001a) confirmam a hipétese, no caso dos estados brasileiros. No caso
dos municipios, as evidéncias empiricas sdo contraditérias: Ribeiro e Shikida (2000) confirmaram a existéncia
do referido trade-off entre os municipios mineiros enquanto Ribeiro (1999) encontrou correlagdo positiva
entre as transferéncias do FPM e o esforco fiscal dos municipios gatichos. Araujo e Oliveira (2000) estimam
que, no Brasil, o hiato entre a receita municipal potencial e a efetiva ¢ da ordem de 20%.

*" Entre 1960 e 1991, a taxa de crescimento demogrifico das regides metropolitanas brasileiras foi um tergo
maior do que a taxa nacional. Se ndo bastasse isso, esse crescimento populacional foi concentrado nos
municipios periféricos, que detinham 27,4% da populagdo das regides metropolitanas em 1960 e, trinta e um
anos depois, ja alcangavam a marca de 38,9% (Bremaeker, 1997).
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municipios se enquadra nos estratos populacionais mais prejudicados pelo seu critério de
reparticdo”.

Esse descompasso entre as receitas disponiveis e as necessidades de gastos resulta
no surgimento de fortes desequilibrios entre a oferta e a demanda de bens publicos nos
municipios-dormitorio. Em decorréncia disso, os moradores dessas localidades tendem a
recorrer aos servigos publicos ofertados nos municipios-nucleo das regides metropolitanas
e, a partir de um certo ponto desse processo, chega-se mesmo a perceber que os governos
daqueles municipios passam a adotar comportamentos intencionalmente caroneiros em
relagdo aos servigos oferecidos no municipio-nucleo, reduzindo ainda mais a oferta.
Contudo, mesmo estando entre os maiores beneficiados pelo sistema tributario vigente, os
municipios-nucleo das regides metropolitanas ficam com suas finangas fragilizadas e ndo
conseguem atender satisfatoriamente essa demanda excedente.

Além do problema citado no paragrafo anterior, as regides metropolitanas
apresentam outros, tipicos das grandes aglomeragdes urbanas e que, portanto, sé ocorrem
nessas, como por exemplo, aqueles ligados ao uso do solo, ao sistema de transportes, a rede
de saneamento, a protecdo a0 meio-ambiente e ao controle de polui¢do. Araujo et alii ja
advertiam, em 1973, que “a unidade municipal tem se revelado insuficiente para fazer face
aos problemas das areas metropolitanas. Estas oferecem um conjunto de caracteristicas
distintas das dos demais municipios, o que ndo pode ser ignorado quando estiver em jogo
uma avaliagdo do sistema de transferéncias” (1973, p.225). Como os municipios
pertencentes as regides metropolitanas nd3o sdo capazes de mobilizar os recursos
necessarios para solucionar seus varios problemas, mesmo se explorarem inteiramente suas
fontes de receita, acaba sendo necessaria a intervencdo direta dos governos estaduais e
federal em problemas tipicamente locais, 0 que estabelece uma iniqliidade entre os

habitantes das regides metropolitanas e o restante da populacdo (Mendes, 1994).

% De acordo com Prado (2001, p.62), excluindo-se as capitais estaduais, 56% dos municipios brasileiros com
mais de 156.216 habitantes tém receita disponivel per capita antes dos repasses do FPM abaixo da média
nacional. Praticamente todos sdo municipios-dormitério. Depois do recebimento das cotas do FPM, esse
percentual sobe para 69,5%, resultado que j4 era esperado dada a formula de repartigdo deste fundo.
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2.5. O SISTEMA DE TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS BRASILEIRO:
UMA REVISAO DE ALGUMAS PROPOSTAS DE REFORMA

Os debates sobre a questdo fiscal no Brasil revelam-se ricos em mitos e dogmas e
pobres em fundamentagao técnica e observancia das ligdes tedricas. Poucas vezes se recorre
as estatisticas fiscais e financeiras para justificar diagnésticos; € quando levantadas, ndo ha
maior preocupagdo com conceitos. atualidade e formas de calculo. Sao raras as analises das
despesas e do universo de entidades do setor publico e de suas transac¢des fiscais. (Afonso,
1994b)

O pior € que, 2o invés de melhorar o diagnostico, a maioria dos debatedores prefere

o caminho fécil da elaboragao de propostas. (Afonso, 1995, p.22)

O objetivo desta se¢do € apresentar algumas propostas de reforma do sistema de
transferéncias aos municipios brasileiros encontradas na literatura técnico-académica”.
Porém, ao contrario do que sugere o paragrafo anterior, sdo raras as propostas explicitas de
alterag@o nos mecanismos existentes'°.

Uma das propostas mais corriqueiras, encontrada em Mendes (1994) e Nunes e
Nunes (2000), €é a de inclusdo da taxa de crescimento populacional na formula do FPM.
Proposta semelhante é apresentada por Santos et alli (2000), que sugerem a inclusdo dessa
variavel como proxy da expansio das demandas sociais nos critérios de distribuicdo
horizontal das receitas municipais. Subjacente a essas propostas esta a idéia de que a maior
parte dos bens providos pelos governos municipais nao ¢ formada por bens publicos puros e
esta, portanto, sujeita a congestionamento. Logo, quanto maior a taxa de crescimento

demogréfico, menor serd o nivel de bem-estar proporcionado pela rede de prestagdo de

servicos e pela infra-estrutura existentes.

% Nzo serdo abordadas aqui as propostas de reforma encaminhadas por parlamentares. Um interessante
compéndio de propostas de Emenda Constitucional relacionadas ao tema pode ser encontrado em Lavinas e
Magina (1995).

1% Embora nio seja possivel afirmar que o levantamento bibliografico efetuado durante a realizacdo desta
dissertagdo tenha exaurido todas as fontes possiveis, grande parte dos textos dos principais participantes do
debate foi examinada e, dentre eles, as propostas de mudanca no sistema de transferéncias sdo, de fato. raras.
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A proposta de unifica¢do dos FPM das capitais e do interior pode ser encontrada em
Araujo ef alli (1973), Villela (1993) e Mendes (1994). O argumento no qual se baseia essa
proposta € o de que a distingdo entre capitais e municipios do interior embute uma falsa
idéia de diferenca entre os dois conjuntos de municipios e de similaridade dentro deles: “O
status de capital de Estado ndo confere a cidade, a priori, nenhuma vantagem comparativa,
a ndo ser no que se refere ao seu tamanho, o que nao € prerrogativa exclusiva das capitais™
(Araujo et alli, 1973, p.228).

Villela (1993) propde que a distribuig¢@o dos recursos do FPM seja fun¢do continua
do tamanho populacional e ndo, discreta, como tem sido desde a criagdo do fundo.
Entretanto, em sua opinido, 0 montante per capita recebido pelos municipios deve continuar
sendo funcdo decrescente do tamanho populacional e deve-se, também, manter o piso do
FPM para os municipios com 10.188 habitantes, “(...) apesar das distor¢des atualmente
observadas. A sua eliminag@o poderia ser fatal para as finangas dos (...) municipios nessa
situacdo (...)” (Villela, 1993, p.631).

Mendes (1994) sugere a inclusdo de um indice de esfor¢o fiscal na formula de rateio
do FPM . Segundo ele, este indice poderia ser representado pela relagdo entre a arrecadagéo
propria e a arrecadacado estadual ocorrida no municipio.

A utilizagdo, na férmula de rateio do FPM, da arrecadagao do ICMS no municipio
como proxy de sua capacidade fiscal € defendida por Araujo et alli (1973) e Mendes (1994)
como forma de dotar o fundo de um caréter mais equalizador. Obviamente, a inclusdo dessa
varidvel implicaria a exclus@o da renda per capita estadual como medida da capacidade
fiscal dos municipios tal como € atualmente utilizada no FPM das capitais e na reserva do
FPM do interior. Seguindo essa mesma linha, embora com maior énfase na equalizacdo
fiscal, Prado (2001) afirma que “(...) € necessario que o critério de distribui¢do do FPM seja

endogeno ao proprio sistema de partitha'®'

, no sentido de que ele transfira recursos de
forma compensatoria aos efeitos de todo o restante do sistema” (Prado, 2001, p.78). Em sua
opinido, os resultados “aleatorios e perversos” gerados pelo sistema atual estdo em
desacordo com “o principio mais basico que deve orientar o financiamento federativo, a

equidade na capacidade de gasto entre jurisdi¢des™, que sO sera alcancado se os fluxos de

0 . i
1! Negritos no original.
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transferéncias e a arrecadacio propria dos municipios forem considerados simultaneamente
(Prado, 2001, p.24).

Mendes (1994) e Santos ez alli (2000) defendem que, devido as suas peculiaridades,
as regides metropolitanas necessitam receber um tratamento diferenciado do sistema de
transferéncias intergovernamentais. Mendes (1994) sugere a criagdo de entidades que
coordenem as a¢des dos municipios pertencentes as regides metropolitanas para que os
recursos publicos sejam utilizados de forma mais racional. Para se evitar que os recursos
sejam pulverizados, o autor propde a criagdo do Fundo de Participagdo das Regides
Metropolitanas, que receberia uma parte dos recursos que atualmente compdem o FPM, o
FPE e a cota-parte do ICMS.

Shah (1990, p.79) propde a extingdo pura e simples do FPM porque, em sua
opinido, transferéncias diretas da Unido para os municipios ndo satisfazem nenhum critério
econdmico razoavel e ainda provém desincentivos a exploragdo adequada das bases
tributaveis proprias. Pelo fato de estarem em melhor posigédo do que o governo federal para
monitorar a situa¢do fiscal de seus municipios e prover assisténcia adequada, os estados
deveriam ser encorajados a aumentar suas transferéncias incondicionais aos seus
municipios. “State transfers to municipal levels could be based on a formula similar to the
FPM but which incorporates per capita municipal fiscal capacity as an important factor and

further incorporates a basic per capita grant into the formula” (Shah, 1990, p.79)[°2.

12 Shah (1990, p.79) também sugere que “the FPE may simply be used as a mechanism for distribution of
revenues by origin only and equalization and other objectives be addressed through separate and distinct
programs designed for those purposes only™.
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3. O GASTO PUBLICO MUNICIPAL E A QUALIDADE DE
VIDA DAS POPULACOES LOCAIS

O primeiro capitulo teve como objetivo comentar o referencial tedrico que da
suporte a este trabalho, enquanto no segundo se fez uma breve apresenta¢do da evolugido
histérica do Federalismo no Brasil, com énfase nas questdes ligadas aos municipios. Neste
terceiro capitulo, o mais importante do trabalho, sdo tecidos alguns comentarios em relagio
a avaliagdo de politicas publicas e, posteriormente, sdo realizadas andlises estatisticas com
o intuito de verificar a existéncia de relagdo entre o gasto puiblico municipal € o nivel de
bem-estar das comunidades locais. Finalmente, sdo feitas andlises estatisticas buscando
verificar se o FPM vem, de fato, cumprindo seu papel constitucional de redutor de

desigualdades regionais.

3.1. A ESCOLHA DOS INDICADORES DE BEM-ESTAR

A avaliagdo do impacto de politicas publicas sobre o bem-estar social ¢ uma tarefa
bastante delicada porque estd intimamente relacionada a um dos temas mais controversos
da Histéria do Pensamento Econémico:

As primeiras geragdes de economistas neoclassicos — fortemente influenciadas pela
doutrina utilitarista — calculavam fun¢Ges de bem-estar social através da agregacido dos

niveis de utilidade individuais. Entretanto, a partir dos anos 1930, alguns economistas —
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sendo Lionel Robbins o mais proeminente deles — passaram a atacar essa pratica, sob o
argumento de que as comparacdes interpessoais de utilidade ndo tinham nenhuma base
tedrica (Robbins, 1969). Desde entdo, as comparagdes interpessoais de utilidade foram
sendo progressivamente abandonadas e a Economia do bem-estar passou a se escorar num
estreito critério de progresso social — a eficiéncia de Pareto (Sen, 1987). De acordo com
este critério, s6 ocorrera uma melhoria social quando o nivel de utilidade de pelo menos
uma pessoa elevar-se sem reduzir os niveis de utilidade dos demais individuos (Varian,
1999, p.15).

Embora tenha sido amplamente adotado pela moderna Economia do bem-estar e
suas ramificagdes (como a Teoria das Finangas Publicas), o uso da eficiéncia de Pareto
como o unico critério relevante nas analises de bem-estar social também tem sido alvo de
criticas contundentes: “Pareto efficiency can scarcely be an adequate condition for a good
society” (Sen, 1995, p.3). Os limites da eficiéncia de Pareto como critério de avalia¢do de
bem-estar social ficam evidentes quando aquela considera 6tima uma distribuigdo de
recursos em que um unico individuo € dono de toda a riqueza da sociedade — sua situagdo
piorara sempre que houver uma tentativa de redistribuir uma parcela de seus recursos para o

restante da sociedade. Como enfatiza Sen:

To try to make social welfare judgements withour using any interpersonal
comparison of utilities, and withour using any nonutility information, is not a fruitful
enterprise. We do care about the size and distribution of overall achievements; we have
reasons to want to reduce deprivation, poverty, and inequality; and all these call for
interpersonal comparisons'® — either of utilities or of other indicators of individual
advantages, such as real incomes, opportunities, primary goods, or capabilities'**. (Sen, 1995,
p-8)

De um modo geral, € possivel identificar quatro tipos de abordagem nos trabalhos

contemporaneos que versam sobre as condigdes de vida das pessoas. As diferencas entre

'% Sen (1995) argumenta que comparagdes interpessoais de utilidade ndo precisam ser, necessariamente,
cardinais. Um exemplo que utiliza comparagdes ordinais € o critério de julgamento social conhecido como
maximin,. Proposto pelo filésofo John Rawls, esse critério da total prioridade as necessidades elementares
daqueles que estao em pior situagdo na escala social.

' Ttalicos no original.
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estas abordagens encontram-se sobretudo nas medidas de bem-estar utilizada por cada uma
delas: utilidade, renda, necessidades basicas (basic needs) e capacidades (capabilities).

A utilidade tem sido tradicionalmente usada como medida do bem-estar individual
pela Economia do Bem-estar. Na realidade, talvez fosse mais correto dizer que a medida de
bem-estar usada por esta abordagem € o grau de satisfagdo das necessidades e desejos
individuais. Portanto, qualquer analise acerca dos impactos sobre os niveis de bem-estar
decorrentes da adog¢do de uma politica publica deve partir da aprecia¢do das preferéncias
individuais. Nessa abordagem, denominada welfarism por Amartya Sen, os julgamentos
sobre bem-estar social seguem o critério de Pareto.

A abordagem que utiliza a renda como medida de bem-estar as vezes é tida como
sendo apenas uma abordagem monetdria da utilidade, embora também possa ser

interpretada como uma abordagem distinta, nonwelfarist'®

. Nesse caso, a renda é definida
estritamente como a capacidade de comando sobre mercadorias (command over
commodities) (Van de Walle, 1993, p.2). Sob essa perspectiva, um individuo € considerado
pobre se sua renda privada encontra-se abaixo de um certo patamar, normalmente definido

1% Nas analises de bem-

como um nivel minimamente aceitavel dentro de uma populagdo
estar social, a abordagem nonwelfarist da renda utiliza os conceitos de dominancia de
primeira e segunda ordens para ordenar duas ou mais distribui¢des de renda. Conforme o
conceito de dominancia de primeira ordem, ao se passar de uma distribuicdo de renda x
para uma distribui¢do y, havera um incremento no bem-estar social se a propor¢do de
pobres em x for maior ou igual a propor¢@o de pobres em y para todas as possiveis linhas de
pobreza, desde que seja maior em pelo menos um dos casos. No mesmo exemplo, y
dominard x em segunda ordem se a propor¢do de pobres multiplicada pela razdo de
insuficiéncia de renda em y for igual ou menor do que em x para todas as possiveis linhas

. 7
de pobreza, desde que seja menor em pelo menos um dos casos'”.

19 Numa abordagem welfarist, deve-se atribuir um valor ao lazer e incorpora-lo a renda do individuo.

1% Uma abordagem préxima, porém mais rica do que a abordagem da renda, é a abordagem da capacidade de
consumo. De acordo com esta, o bem-estar de um individuo depende de sua riqueza e de seu acesso a bens
publicos. A riqueza lhe permite auferir rendimentos e, consequentemente, concede-lhe capacidade de
consumir bens privados. Por sua vez, o acesso a bens publicos Ihe permite consumir bens que ndo podem ser
obtidos individualmente no mercado.

197 Analises sobre a compatibilidade entre os critérios de dominancia de primeira e segunda ordens e o critério
de Pareto podem ser encontradas em Amiel e Cowell (1994) e Traub et alii (2002).
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As abordagens das necessidades basicas e das capacitagdes, ao contrario das
anteriores, abandonam explicitamente o critério de Pareto, pois concedem um peso maior
aos individuos em pior situagdo, e as privagdes pelas quais estes passam, em suas
avaliagdes de bem-estar social. Entretanto, essas abordagens alternativas apresentam
diferentes graus de ruptura em relagdo as abordagens tradicionais.

Como afirma um de seus principais defensores, a abordagem das necessidades
bésicas pode muitas vezes entrar em conflito com a abordagem econémica convencional
(welfarism) (Streeten. 1984, p.977). Embora estejam sujeitas a multiplas interpretagdes,
essas necessidades basicas costumam ser objetivamente definidas em termos de
quantidades minimas de coisas como alimentag@o, vestuario, atencdo a saude, educagdo
formal, seguranga, dgua potavel e saneamento basico, necessdrias para a prevengdo de
problemas de saude evitaveis, subnutrigcdo, etc. (Streeten, 1984, p.974). Portanto, sob esta
perspectiva, a pobreza € definida como a privagao de certos requerimentos, principalmente
materiais, indispensaveis para a consecugdo das necessidades humanas elementares. Como
salienta Lok-Dessallien, essa abordagem tenta contornar algumas limitagdes existentes na
abordagem da renda, “by distinguishing between private income, publicly provided services
and different forms of nonmonetary ‘income’ (1998, p.11). Porém, a abordagem das
necessidades basicas ndo € capaz de romper totalmente com a abordagem da renda pois os
insumos incluidos na fun¢@o de bem-estar s3o valorados a precos de mercado. Por isso, os
indicadores de bem-estar social que surgem naturalmente dessa abordagem s@o quase todos
quantitativos e medem os meios (inputs) e ndo os fins (outputs)'®® (Dasgupta, 1999, p.11).

Por fim, resta a abordagem das capacidades, que tem em Amartya Sen o seu
principal defensor. Sob esta perspectiva, o propésito do desenvolvimento é o
desenvolvimento humano. Portanto, o subdesenvolvimento € a auséncia de certas
capacidades basicas e n3o apenas a falta de renda (Anand e Ravallion, 1993, p.133).
Enquanto a abordagem tradicional avalia os gastos publicos e privados em formagao de
capital humano — que incluem, por exemplo, gastos em atengdo a saude, educagdo e
alimentagdo — inteiramente em termos da taxa de retorno deste investimento, a abordagem
das capacidades argumenta que “‘since premature mortality, significant undernourishment,

and widespread illiteracy are deprivations that directly impoverish human life” (Sen, 1999),
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“the enhancement of people’s ability to read and write, or to be well-nourished and healthy,
should be considered ends in themselves, even if the conventionally measured economic
return to investiment in literacy. or improved food intake and health care, is zero™'%
(Anand e Ravallion, 1993, p.135). Portanto, o conceito de pobreza que emerge dessa
abordagem transpde a defini¢do tradicional. pois identifica varias dimensdes da pobreza,
além da insuficiéncia de renda: “The human capability concept of poverty focuses on
expanding people’s opportunities and spans both the physiological and sociological realms
of deprivation. Accordingly, poverty is ‘not merely in the impoverished state in which the
person actually lives, but also in the lack of real opportunity — due to social constraints as
well as personal circumstances — to lead valuable and valued lives™ (Lok-Dessallien, 1998,
p.4). Como salienta Dasgupta (1999, p.11), a abordagem das capacidades humanas busca
medir o nivel de bem-estar social atentando para aquilo que julga ser seus principais
constituintes, como, por exemplo, a saude, a felicidade e a liberdade. Portanto, ao contrario
da abordagem das necessidades basicas, que focaliza os meios (inputs), a abordagem das
capacidades mede os fins (outputs), através de indicadores como a expectativa de vida ao
nascer, a taxa de alfabetizacdo, a taxa de mortalidade infantil e a taxa de desnutri¢do que,
intrinsicamente, dio um peso maior aos individuos mais vulneraveis da populagao''’.
Embora possua o mérito de ampliar a noc¢do tradicional de bem-estar social, a
abordagem das capacidades apresenta trés desvantagens notaveis: a) ndo existe uma
maneira perfeita de se agregar a familia de indicadores; b) alguns indicadores sdo medidas

populacionais e ndo podem ser utilizados para inferir o bem-estar de um individuo qualquer

(por exemplo, a expectativa de vida ao nascer); ¢) alguns indicadores sdo varidveis de

'% Por exemplo, n3o se mede o bem-estar social pelo nivel de desnutri¢do da populagdo, mas, sim, pelo seu
consumo de alimentos.

"% Uma abordagem bastante proxima a das capacidades humanas pode ser encontrada em Adelman (1975,
p.306), que define qual deveria ser o objetivo de longo prazo das nagdes: “On a moral basis, it seems to me
that in each nation the proper long-term goal of national development policy must be the successive relaxation
of the systemic obstacles to the full realization of the human potential of its members. The goals of economic
development are then twofold: to provide the material basis for achieving these objectives and to establish the
economic conditions for relaxing the other barriers to self-realization (access to education, work satisfaction,
status, secutiry, self-expression, and power). This definition of the purpose of development, which I shall call
depauperization, (...) has both economic and noneconomic dimensions and stresses the removal not only of
material but equally importantly of social, political, and spiritual forms of deprivation™.

"% “To the extent people differ in their access to basic goods and services owing to systematic inequalities in
the socio-economic sphere (e.g. ownership of land), we would wish to place greater weight on those who lack
ready access to them. So there is an explicit weighting system in any reasoned measure of social well-being”

(Dasgupta, 1999, p.5).
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estoque e, portanto, variam muito lentamente (por exemplo, a taxa de analfabetismo) (Lok-
Dessallien, 1998, p.12).

A principal referéncia tedrica deste trabalho ¢ a teoria tradicional do Federalismo
Fiscal. Como foi enfatizado no Capitulo 1, esta teoria esta estruturada sobre os principios
basicos da Economia do Bem-estar e, portanto, a sua concepgdo de progresso social € a
concepe¢ao welfarist, ancorada no critério de Pareto.

Contudo, quando se tem como objetivo analisar um sistema de transferéncias
intergovernamentais, ¢ impossivel evitar comparag¢des interpessoais de utilidade. A rigor,
em qualquer discussdo de finangas publicas essas comparagdes seriam inevitaveis, ndo
fosse a introdugdo da teoria do eleitor mediano nos modelos tedricos. Nestes modelos, o
eleitor mediano cumpre papel semelhante ao exercido pelo agente representativo nos
modelos da microeconomia neoclassica. Entretanto, no caso de finangas publicas
federativas, mesmo a adogdo do eleitor mediano ndo é capaz de evitar as comparagoes
interpessoais de utilidade pois é virtualmente impossivel estabelecer quem € o eleitor
mediano. Numa Federagdo, cada individuo € pagador de impostos de trés ou mais niveis de
governo, assim como beneficiario dos bens e servigos por eles providos. Para que
comparacdes interpessoais de utilidade fossem evitadas, seria necessario que as
preferéncias do eleitor mediano federal fossem idénticas as preferéncias de todos os
eleitores medianos de todas as jurisdi¢des de nivel inferior. Caso contrario, decisdes
tomadas a nivel federal poderiam ndo se coadunar as preferéncias dos habitantes de um
municipio ou de um estado qualquer. O problema torna-se ainda mais complexo quando se
inclui na discussdo as transferéncias intergovernamentais de cunho redistributivo. Neste
caso, quem deve ter seu bem-estar maximizado: a populagdo da jurisdigdo que recebe os
recursos ou a populacdo do restante da Federacdo, que contribuiu com aqueles recursos?
Exceto no caso de estrita coincidéncia das preferéncias desses dois grupos de individuos
quanto ao uso a ser dado aos recursos transferidos, comparagdes de utilidade mostram-se
inevitaveis (Scott, 1952).

Se ndo bastassem as restricbes puramente tedricas a adogdo da abordagem da
utilidade, existe um problema de ordem pratica uma vez que nio ¢ possivel extrair os niveis
de utilidade alcancados pelos individuos a partir dos dados agregados publicados pelos

Censos Populacionais. Na realidade. mesmo que se trabalhasse com microdados ndo seria
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possivel fazer qualquer inferéncia sobre os niveis de utilidade pessoais em virtude da
extrema subjetividade desta medida de bem-estar. Na realidade. como jé foi apontado, a
propria Economia do Bem-Estar paretiana rejeita a possibilidade de mensuragido da
utilidade.

Uma vez descartada a abordagem da utilidade, restam ainda trés outras abordagens
possiveis: renda. necessidades bésicas e capacidades. Entretanto, dada a pequena dimensdo
da relagdo gastos publicos municipais/PIB, € pouco provavel que os gastos publicos
municipais sejam capazes de provocar efeitos apreciaveis sobre indicadores de renda per
capita, pobreza ou desigualdade de renda''’. Além disso, a necessidade de se trabalhar com
dados censitarios inviabiliza a utilizagdo de técnicas de séries temporais, restringindo o
escopo do trabalho a analises de dados transversais. Isso dificulta a aferi¢do da diregdo da
causalidade: torna-se muito dificil afirmar que € o gasto ptblico municipal maior que causa
uma elevagdao na renda per capita local e ndo o contrario. Além dessas limitagdes
relacionadas a abordagem da renda, a opgdo pela abordagem das necessidades bdsicas
enfrentaria outros obstaculos: Seria possivel definir um pacote de necessidades basicas que
seja comum a todos os municipios estudados? Além disso, como se obteria os pregos de
mercado relevantes para o calculo da renda necessaria @ consecugdo das necessidades
basicas?

Devido as dificuldades acima apontadas e a pequena disponibilidade de dados
municipais, a abordagem das capacidades ¢ a que melhor se coaduna aos objetivos deste
trabalho. Resta, portanto, definir quais indicadores da familia correspondente a abordagem
das capacidades deverdo ser utilizados neste trabalho.

A opc¢do aparentemente mais obvia € a utilizagdo de um indicador-sintese como o
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), calculado anualmente pela Organizagio das

Nagdes Unidas (ONU) para o conjunto de seus paises-membros. Embora seja uma tarefa

""" A dificuldade de se obter relagbes estatisticamente significativas entre gastos publicos e indicadores socio-
econdmicos relacionados a renda é bem exemplificada em Blanco (2001b). Trabalhando com um painel de
dados estaduais, cobrindo o periodo 1985-1999, o autor conclui que a politica de gastos dos estados
brasileiros causa, no sentido de Granger, a renda familiar per capita e o grau de desigualdade na distribuicdo
de renda, mas n3o tem efeitos significativos sobre a taxa de desemprego, a proporgdo de pobres e a
intensidade da pobreza em cada estado. Na opinido do autor, a fraca resposta dos indicadores sécio-
econdmicos estaduais aos gastos pablicos pode estar ligada a ineficiéncia destes gastos. Contudo, ele pondera
que as varidveis dependentes testadas podem realmente ser pouco sensiveis ao gasto estadual e recomenda a
realizacdo de estudos usando indicadores de saide, educagdo, mortalidade, etc., que podem ser mais sensiveis
ao gasto publico.
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ardua identificar quais sdo os principais componentes do bem-estar de uma pessoa, o IDH
incorpora trés deles: possibilidade de viver uma vida longa e saudavel, acesso ao
conhecimento e padrdo de vida digno. O IDH ¢ obtido a partir da média aritmética de trés
indicadores parciais, que variam entre 0 e 1, relacionados a longevidade, ao nivel
educacional e ao nivel de renda. O indicador de longevidade € medido pela esperanga de
vida ao nascer. O indicador educacional é obtido através da combinacdo da taxa de
alfabetizacdo de adultos (peso 2) com a taxa de escolarizagdo bruta combinada no ensino
primario, secundario e superior (peso 1). O indicador de renda é medido pelo PIB per
capita, expresso de acordo com a paridade do poder de compra (dolares PPC) e € calculado
de forma a incorporar a idéia de que a renda apresenta utilidade marginal decrescente' 2.
Embora os dados estatisticos disponiveis no Brasil, principalmente aqueles
divulgados periodicamente pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD),
permitam o calculo anual do IDH para o pais como um todo e para cada uma das unidades
da Federagdo, a escassa disponibilidade de dados municipais ndo apenas restringe a
periodicidade do célculo aos anos censitarios, como também determina algumas adaptagdes
na metodologia de calculo original do IDH. O indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDH-M), calculado por um convénio firmado entre a Fundagdo Jodo Pinheiro, o
IPEA, o IBGE e o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). para os
anos de 1970, 1980, 1991 e 2000, representa uma tentativa de adaptar o conceito original
do IDH ndo apenas as informag¢des municipais disponiveis como também a certas
caracteristicas intrinsecas dos municipios . Foram necessarias adaptagdes nos indicadores
de renda e de educacdo. No primeiro caso, “muitas vezes, ocorre que parte expressiva da
renda de um municipio sirva para remunerar fatores de produgéo pertencentes a individuos
ndo residentes naquela localidade. Assim, para caracterizar as reais possibilidades de

consumo da populagdo local, substituiu-se o PIB per capita pela renda familiar per capita

"2 A formula para a construgio dos indices parciais ¢:

_ valor observado— valor minimo

indice =
valor maximo - valor minimo
Os valores minimos e maximos estipulados para cada um dos indicadores sao: esperanga de vida ao nascer: 25
e 85 anos; taxa de alfabetizagdo de adultos e taxa de escolarizagéo bruta combinada: 0% e 100%; PIB real per
capita: 100 e 40.000 dolares PPC. No caso do indice de renda, utiliza-se os logaritmos dos valores originais,
para refletir a hipotese da utilidade marginal decrescente da renda (Najberg e Oliveira, 2000, p.4).

92



média do municipio™"® (Najberg e Oliveira, 2000, p.4). No caso do indice relativo a
educacdo, a taxa de escolarizagdo bruta foi substituida pelo numero médio de anos de
estudo da populagdo adulta.

Elaborado no ambito do mesmo projeto que calculou o IDH-M, o indice de
Condigdes de Vida (ICV), constitui uma extensdo daquele indice, incorporando duas outras
dimensdes do desenvolvimento humano, relativas a habitagdo e a infancia. Embora o ICV
inclua varios indicadores socio-econdmicos ndo incluidos no IDH-M, a ordenagdo dos
municipios brasileiros com base naquele indice ¢ bastante proxima aquela obtida pelo uso
deste''*.

Se por um lado a utilizagdo de indices como o IDH — ou sua variante IDH-M —
possui a vantagem de combinar varias dimensdes do desenvolvimento em um unico
indicador, por outro lado o uso de indicadores s6cio-econdémicos especificos permite
verificar as diferencas existentes na efetividade do gasto piblico municipal sobre diferentes
aspectos do desenvolvimento humano. Além disso, os impactos de uma varidvel exégena
sobre as variaveis que compdem o IDH-M ou o ICV podem se anular, impedindo que sejam
aferidos os efeitos ocorridos. Por fim, embora o IDH ja seja um indice consagrado
internacionalmente, sua formula de calculo — e, por extensdo, a formula de calculo do IDH-
M - assume uma fungao-utilidade que pode nao refletir a fun¢do-utilidade das populagdes
locais. A utilidade relativa que uma comunidade da a renda, a esperanca de vida e a
escolaridade pode variar muito entre os diversos municipios'".

Dentro do pequeno conjunto de indicadores socio-econdmicos municipais
disponiveis para este trabalho — que, em termos gerais, encontra-se relacionado no Quadro
3.1 — foram escolhidos dois para a execug@o da parte empirica: um indicador de saude, a
taxa de mortalidade infantil; e um indicador educacional, a porcentagem de criangas entre 7

e 14 anos que ndo freqlientam a escola. Essa escolha ndo obedeceu a nenhuma avaliacdo

tedrica, seguindo basicamente um critério intuitivo: além de ndo serem varidveis de

'™ A hipétese de que a renda apresenta utilidade marginal decrescente foi mantida no IDH-M. Ver Najberg e
Oliveira (2000) para a férmula de célculo do indice de renda.

"' De acordo com Najberg e Oliveira (2000, p.3), o coeficiente de correlagdo ordinal de Spearman é maior do
que 0,9.

"'* Cabe lembrar aqui que as mesmas objegdes feitas anteriormente ao uso da variavel renda per capita podem
ser aplicadas ao IDH-M e ao ICV, ja que aquela variavel esta embutida nesses indices.
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sofrer impacto dos gastos publicos municipais.

estoque, aquelas parecem ser, na comparagdo com as demais variaveis, as mais propensas a

QUADRO 3.1: INDICADORES QUE COMPOEM O INDICE DE CONDICOES DE VIDA

Esperanga de vida ao nascer

Taxa de mortalidade infantil

Taxa de analfabetismo da populagdo com 15 anos ou
mais

Numero medio de anos de estudo da populagao com
25 anos ou mais

Percentual da populagdo com 25 anos ou mais com
menos de 4 anos de estudo

Percentual da populagdao com 25 anos ou mais com
menos de 8 anos de estudo

Percentual da populagdo com 25 anos ou mais com
mais de 11 anos de estudo

Percentual de criangas entre 7 e 14 anos que nado
freqlientam a escola

Defasagem escolar média das criangas entre 10 e 14
anos

Percentual de criangas entre 10 e 14 anos com mais

de um ano de atraso escolar

Percentual de criangas de 10 a 14 anos que
trabalham

Renda familiar per capita media

Grau de desigualdade de renda (L de Theil)

Percentual de pessoas com renda insuficiente

Insuficiencia média de renda

Grau de desigualdade na populagdo com renda
insuficiente (L de Theil)

Percentual da populagao que vive em domicilios com
densidade superior a duas pessoas por dormitorio
Percentual da populagao que vive em domicilios com
materiais de construgao duraveis

Percentual da populagdo que vive em domicilios com
abastecimento adequado de agua

Percentual da populagao que vive em domicilios com
instalagdes adequadas de esgoto

Fonte. PNUD et alli (1998).

3.2. EDUCACAO E SAUDE: BENS PUBLICOS, PRIVADOS,
REDISTRIBUTIVOS OU MERITORIOS?

Antes de passar A analise das varidveis soécio-econdmicas escolhidas para este
trabalho, quais sejam, a taxa de mortalidade infantil e o percentual de criangas que ndo
freqiientam a escola, cabe discutir a rationale por tras da interven¢do governamental nos
campos da saude e da educagdo. Como ficard mais evidente nas proximas segdes, O

resultado da interagdo entre a oferta destes servigos por parte do governo e a demanda das
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familias, medido por aqueles indicadores, dependera, em alguma medida, das
caracteristicas econémicas dos bens relacionados a saude e a educagio.

Alguns autores brasileiros, como, por exemplo, Nunes e Brakarz (1993), tém
considerado em seus trabalhos que os setores de educagdo e de saide constituem, em seu
todo, bens publicos. Ou seja, ndo existiria solugdo de mercado eficiente para a provisio
destes bens, cabendo, portanto, ao governo, a tarefa de oferecé-los a populagdo, utilizando-
se de instrumentos tributdrios para financia-los.

Contudo, especialistas em economia da saide e da educagdo tém colocado fortes
restrigdes aquela classificagdo, a comecar pela tendéncia esbogada por muitos autores de
incluir ambas as areas dentro de um suposto “setor social”. De fato, Castro e Musgrove
(2001) argumentam que, do ponto de vista econdmico, existem mais diferengas do que
semelhangas entre as areas de saude e educagao.

Na area da satide sdo poucos os servicos que poderiam ser classificados como bens
publicos puros. A maioria das atividades nesta categoria ¢ de cunho preventivo e inclui,
entre outros, o controle de vetores, a pesquisa epidemiolégica e o controle de qualidade da
agua, dos alimentos e remédios. Por outro lado, a maior parte dos procedimentos de saide
curativos, assim como muitos dos preventivos, pode ser classificada como bem privado
puro. De fato, com excecdo dos servicos relacionados ao controle de doengas contagiosas,
os procedimentos de saide curativos ndo exercem praticamente nenhuma externalidade
(Musgrove, 1996; Hammer, 1997; Castro e Musgrove. 2001).

Quanto a area de educagdo, os estudiosos tendem a ser mais cautelosos: embora ela
seja claramente incompativel com a definicido econdmica de bem publico, tende-se a
acreditar que a educacdo gere externalidades substanciais, principalmente se a mobilidade
da mdo-de-obra for elevada. Como ressaltam Castro e Musgrove (2001, p.12), as
externalidades geradas por uma populago mais instruida sao difusas e dificeis de definir.

Borcherding e Deacon (1972), utilizando dados estaduais norte-americanos,
estimaram um indice de “capturabilidade™ de alguns bens supostamente publicos (ou que
pelo menos sdo providos pelo setor publico), que varia entre 0 (se for um bem piblico
puro) e 1 (se for um bem privado puro). Os indices estimados para os gastos publicos em

educagdo e saude situaram-se muito proximo a 1, indicando que estes sdo bens privados.
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Embora questdes ligadas a eficiéncia justifiquem alguns tipos de intervengdo
governamental nas dreas de saude e educagdo, alguns autores, como Tobin (1970) e Poterba
(1994), reconhecem que a provisdo destes servigos pelo Estado normalmente se molda por
preocupag¢des redistributivas ou, mais especificamente, pela nogdo de que o acesso a estes
servigos ndo deve estar condicionado a renda familiar.

Por fim, cabe mencionar que educa¢do e saude podem ser percebidas, em algumas

sociedades, como sendo bens meritérios, conforme a definigdo apresentada no Capitulo 1.

3.3. OS DETERMINANTES DA TAXA DE MORTALIDADE
INFANTIL: UMA REVISAO DA LITERATURA

O primeiro indicador social utilizado na analise estatistica a seguir ¢ a taxa de
mortalidade infantil. Este indicador ndo apenas é um dos mais usados internacionalmente
como medida do padrdo de vida de uma populagdo como também €, de acordo com Filmer
e Pritchett (1997), o indicador mais utilizado e melhor mensurado da 4rea de saude''®.
Além disso, a propor¢do de criangas que morrem antes de completar um ano, que é o que
registra a taxa de mortalidade infantil, exerce um fortissimo impacto sobre outro indicador-
chave de saude — e de padrdo de vida: a esperanga de vida ao nascer (Araujo, 2001;
Wagstaff, 2000). Existem também varias evidéncias de que a taxa de mortalidade infantil
possui forte correlagdo com outros indicadores de saude considerados mais sofisticados,
como com os DALYs (disability adjusted life years) burden of disease, que incluem
informagdes tanto de mortalidade quanto de morbidade (Filmer er alli, 2000) e com
medidas antropométricas, como a altura por idade, muito utilizadas em estudos sobre
nutri¢do infantil (Henriques er alli, 1989).

Nao bastasse ser o indicador de saide mais utilizado em comparagdes

internacionais, pode-se argumentar que a taxa de mortalidade infantil possui um significado

''® Frey e Stutzer (2002) sugerem que a saude contribui significativamente para a felicidade — uma medida
direta, embora subjetiva, de bem-estar. Ceteris paribus, pessoas mais saudaveis sdo mais felizes do que
pessoas que sofrem de algum problema de saude.
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que vai muito além daquele representado por uma simples medida do nivel de saiude de

uma populagao:

The significance of mortality information lies, therefore, in a combination of
considerations, including (1) the intrinsic importance we attach — and have reason to attach —
to living, (2) the fact that many other capabilities that we value are contingent on our being
alive, and (3) the further fact that data on age-specific mortality can, to some extent, serve as

a proxy for associated failures and achievements to which we may attach importance. (Sen,

1998, p.5)

Embora os dados sobre mortalidade tendam a ser mais confidveis do que aqueles
sobre morbidade, ja que a morte ¢ um evento raro e facilmente identificavel, ao contrario
das doengas, eles ndo estdo isentos de viés e de imprecisdes. E recorrente na literatura
especializada a referéncia ao problema da sub-notificagdo de 6bitos de recém-nascidos''’.
Além disso, parece plausivel supor que pessoas mais ricas, com maior nivel de instrugdo e
que vivem em areas urbanas possuam maior probabilidade de reportar a morte de uma
crian¢a do que pessoas pobres, com pouca instrugdo € que vivem em areas rurais.

O principal aspecto a destacar sobre os inumeros trabalhos ja realizados sobre os
determinantes da mortalidade infantil é que praticamente todos chegam a mesma
conclusdo: independentemente desses utilizarem microdados ou dados agregados, o nivel

de escolaridade, principalmente o da populagdo feminina, aparece sempre como a variavel

mais importante para explicar as variagdes na taxa de mortalidade infantil''®. Essa ¢ a

"7 Em estudo realizado na cidade de Pelotas-RS, Victora et alli (1988) identificaram que pelos menos 24%

dos 6bitos de criangas menores de 1 ano ocorridos entre 1982 e 1983 ndo foram registrados nas estatisticas
oficiais.

¥ Uma pergunta que imediatamente se coloca é: Porque e como a educagio materna afeta a saide da
crianga? Para Subbarao e Raney (1995, p.108) “female education influences infant mortality through better
use of available facilities and the parents’, especially the mother’s, knowledge of hygiene, sanitation, and
health care”. Para Barrera (1990, p.71), além do impacto sobre a renda familiar, a educagdo materna “(...)
augments the productivity of health inputs through an increase in the mother’s non-market efficiency” e “(... )
may be indicative of the better socioeconomic status and willingness of the parents (of the mother) to make
human capital investments such as better nutrition and better training in homemaking wich affect her (the
mother’s) current ability at raising children”. Ja para Caldwell (1990, p.55) a influéncia da educagdo materna
sobre a mortalidade infantil néo esta restrita aos conhecimentos sobre saude adquiridos na escola. Em sua
opinido, boa parte desse impacto decorre do transito de idéias e de modelos de comportamento entre pessoas
com diferentes niveis de instrugéo.
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conclusio obtida por Caldwell (1990), que examinou véarios estudos ja realizados sobre o
tema'”.

Varios estudos entre paises tém demonstrado a influéncia que a renda per capita
exerce sobre indicadores como a taxa de mortalidade infantil e a esperanga de vida ao
nascer. Entre os paises mais pobres, elevagGes na renda per capita estdo fortemente
relacionadas a redugdes na taxa de mortalidade infantil e a aumentos na esperanga de vida
ao nascer. Mas, a medida que a renda per capita se eleva, essa relagdo se enifraquece,
chegando a praticamente desaparecer entre os paises mais ricos (Musgrove, 1996; Deaton,
2001). Como notou Preston (1975), se entre paises essa relagdo ndo-linear ¢ valida, é
razoavel supor que, mantida constante a renda per capita, paises com distribui¢do de renda
mais igualitdria devam apresentar maior esperan¢a de vida ao nascer e menor taxa de
mortalidade infantil. De fato, evidéncias que corroboram esta hipdtese sdo apresentadas por
Rodgers (1979) e Flegg (1982). Se por um lado essa correlag@o entre desigualdade de renda
e taxa de mortalidade infantil ndo chega a ser surpreendente, ja que as criangas pertencentes
a familias mais pobres tendem a ser mais vulneraveis as principais causas de morte no
primeiro ano de vida, por outro lado € espantoso o resultado obtido por Waldmann (1992),
que demonstra que, mantendo-se a renda dos pobres constante, a mortalidade infantil cresce

quando os ricos ficam mais ricos'*’

. Apesar dessas evidéncias, Deaton (2001, p.3) sugere
que nao existe uma relag@o direta entre essas duas varidveis, ou seja, as pessoas que vivem
em sociedades mais desiguais em termos de renda ndo terdo piores condigdes de saide. Em

sua opinido, as medidas de desigualdade devem estar servindo de proxy de outras varidveis

""" De acordo com ele, os estudos que envolvem dados agregados revelam que outros fatores que exercem
alguma influéncia sobre a taxa de mortalidade infantil sdo o grau de desigualdade de renda, a disponibilidade
e 0 acesso a servigos de saude, a existéncia de praticas de planejamento familiar e a disponibilidade de agua
potavel. Por outro lado, a renda per capita e o nliimero de médicos por habitante mostram-se sempre pouco
significativos.

Usando dados de 65 paises em desenvolvimento. Subbarao e Raney (1993) chegaram a um resultado
ligeiramente distinto: as autoras concluem que a taxa de mortalidade infantil é negativamente correlacionada
com a educagdo feminina — medida pela taxa de matriculas de mulheres no ensino secundario — com o
nimero de médicos por habitante e com o PIB per capita e positivamente correlacionada com a taxa de
urbanizagdo.

2% O autor trabalhou com duas amostras distintas, uma contendo 57 paises e outra contendo 41 paises em
desenvolvimento, obtendo resultados semelhantes: a taxa de mortalidade infantil mostrou-se positivamente
correlacionada com a participagdo dos 5% mais ricos na renda nacional mesmo depois de controlada a renda
dos 20% mais pobres da populagdo (Waldmann, 1992).

98



fortemente correlacionadas com a desigualdade de renda, como, por exemplo, a
incapacidade do processo politico prover bens publicos'?’.

Se por um lado a taxa de mortalidade infantil de um pais ou regido parece estar
fortemente correlacionada com a parcela da populagdo que vive em condi¢des de pobreza —
medida em termos de renda privada— por outro lado, € possivel que a disponibilidade de
servicos publicos de satide e de educagdo basica contribuam para arrefecer aquela taxa. A
partir de uma amostra contendo 22 paises em desenvolvimento, Anand e Ravallion (1993),
chegaram a conclusdo de que, uma vez controlados o nivel de pobreza absoluta e o gasto
publico em satde per capita, a relagdo entre a mortalidade infantil e 0 consumo privado per
capita desaparece. Segundo os autores, isso ndo significa que o crescimento econémico ndo
seja importante para a redu¢do da mortalidade infantil, mas sim que sua importancia se
relaciona com o modo pelo qual seus beneficios sdo distribuidos entre as pessoas e a
extensdo pela qual o crescimento permite a expansdo da provisdo de servigos publicos'?.
Entretanto, Filmer e Pritchett (1997, p.3) chegaram a conclusdo oposta, afirmando que
“there is an enormous gap between the apparent potential of public spending to improve
health status and the actual performance”m. Segundo os autores, diferengas no gasto
publico em satde respondem por menos de 0,15% das diferen¢as na taxa de mortalidade
infantil entre paises'’*. Trabalhando com uma amostra de 69 paises, Musgrove (1996)
também ndo encontrou evidéncias de que, mantida constante a renda per capita, gastar ura
maior propor¢do do PIB em satde resulte em menor mortalidade infantil'>. Segundo este
autor, “multivariate estimates of the determinants of child mortality give much the same

answer: income is always significant, but the health share in GDP, the public share in

2! No trabalho citado na nota de rodapé anterior, o autor apresenta evidéncias de que a associagdo entre a

maior participagdo dos ricos na renda nacional e a mortalidade infantil ndo esta relacionada com um acesso

menor dos pobres aos servigos médicos ou a uma maior taxa de analfabetismo feminino.

'22 Resultado semelhante foi obtido por Aiver e alli (1995). Trabalhando com dados de 27 paises latino-

americanos, os autores chegaram a conclusdo de que, uma vez controlados a renda per capita e os gastos

privados em saide (como propor¢do do PIB), a esperanga de vida ao nascer € positiva e significativamente

afetada pelos gastos publicos em saide (como propor¢do do PIB) e pelo acesso dos pobres aos servigos de

saude.

1% Italicos no original.

'* De acordo com Filmer e Pritchett (1997), apenas 5 variaveis sdo capazes de explicar 95% das diferencas na

taxa de mortalidade infantil existentes dentro de uma amostra de 104 paises. Sdo elas: o nivel de renda e a sua

distribuicdo pessoal, a extensdo da educagdo feminina, o grau de fragmentacio etnolingiiistica e a
redominancia da religido islamica.

* O autor também ndo encontrou nenhuma relagéo entre a mortalidade infantil e a parcela do gasto em satde

que ¢ publica.
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health spending and the share of public expenditure on health in GDP never are”
(Musgrove, 1996, p.44). Entre as possiveis razdes para este resultado, Musgrove (1996,
p.44) aponta que os procedimentos de saude mais efetivos no combate a mortalidade
infantil sdo relativamente baratos (e, portanto, exercem pouco peso dentro dos gastos
publicos totais em satde), enquanto Filmer e Pritchett (1997, p.4) sugerem que o dinheiro
publico é normalmente gasto em procedimentos curativos caros e pouco efetivos.

De fato, as evidéncias fornecidas pelos estudos entre paises sobre a relagdo entre os
gastos publicos em salide e a mortalidade infantil sdo, no minimo, confusas. Como
salientam Gupta er alli (1999), grande parte dos trabalhos ja realizados sobre o tema
chegaram a conclus@o de que o gasto publico ¢ um previsor ruim do nivel de saude da
populagdo, medido pela taxa de mortalidade infantil.

Contudo, parece evidente que a efetiva capacidade do gasto publico — e, mais
especificamente, do gasto publico em satde — influir nas condigdes de saude da populagédo
depende de uma variada gama de fatores, como, por exemplo, o modo pelo qual o setor

publico estd organizadom’

e o grau de eficiéncia produtiva com que aquele realiza suas
atividades'?’.

Uma idéia bastante difundida entre os especialistas em satde publica € a de que o
gasto publico exerce pouco impacto sobre as condi¢des de saide da populagdo porque a
maior parte dos recursos € canalizada para a medicina curativa de alta complexidade — que
produz pequeno ganho de saide por unidade monetaria despendida — ao invés de sé-la para
a aten¢do basica'?® (Aiyer et alli, 1995). Esta hipoétese foi corroborada por Gupta et alli
(1999), cujos resultados empiricos sugerem que, de fato, o modo pelo qual os recursos
publicos sdo realocados no interior da drea de saude — ou seja, a participagao dos servigos
basicos nos gastos totais do setor — € determinante para a reducdo da mortalidade infantil.

Esse argumento €, no entanto, rejeitado por outra escola de pensamento, que

considera que o que deve balizar a defini¢do da composi¢ao do gasto publico em saiude ndo

' Robalino ez alli (2001), por exemplo, encontraram evidéncias de que paises cujos gastos publicos sdo mais
descentralizados apresentam menores taxas de mortalidade infantil.

17 Rajkumar e Swaroop (2002) encontraram evidéncias de que o impacto dos gastos publicos em satide sobre
a taxa de mortalidade infantil é maior quanto menor for o nivel de corrupg¢io e quanto maior for a qualidade
do servigo publico do pais.

12 De acordo com os defensores desta visdo, os gastos publicos em saude seriam mais eficientes se, a0 invés
de assegurar o acesso da populagdo a toda e qualquer intervencdo de saide, 0s governos se concentrassem em
um pacote basico de aten¢Zo a saude.
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€ o custo-efetividade dos procedimentos, mas sim as suas caracteristicas econdmicas: o
gasto publico deve ser direcionado, preferencialmente, para os bens publicos puros e para
os bens privados geradores de grandes externalidades. Portanto, de acordo com esta escola,
o impacto do gasto publico sobre as condi¢cdes de saide da populacido dependerd da
extensio do efeito-deslocamento ocasionado pela a¢io governamental'”’

Pritchett, 1997).

. (Filmer e

Além das hipoteses acima relacionadas, € possivel que o recorrente fracasso dos
trabalhos empiricos em detectar correlagdo entre o gasto publico e o nivel de saude da
populacdo se deva a impactos diferenciados daquele sobre diferentes estratos da populagio.
Essa € a conclusdo extraida por Bidani e Ravallion (1997) que, trabalhando com uma
amostra de 35 paises em desenvolvimento, identificaram que o gasto publico parece
contribuir para a reducao da mortalidade infantil dentro da populagdo pobre, mas ndo surte

efeito entre os ndo-pobres.

3.3.1. Os Determinantes da Taxa de Mortalidade Infantil: O Caso Brasileiro

Assim como ocorre com a renda e a riqueza, o Brasil € caracterizado por uma
extrema desigualdade na distribui¢do da mortalidade infantil. A taxa de mortalidade infantil

prevalecente no primeiro quinto da distribuicdo de renda é quase cinco vezes maior do que

130 131

aquela verificada no ultimo quinto (Wagstaff, 2000, p.25). Em termos regionais, essa

desigualdade se repete: a taxa de mortalidade infantil verificada nas regides Sul e Sudeste é

132

muito inferior & prevalecente na regido Nordeste °, sendo que este diferencial € maior para

as dreas urbanas do que para as areas rurais'".

129 «“The cost-effectiveness of aspirin is not a compelling argument for it to be covered by insurance or paid
for publicly” (Musgrove, 2000, p.232).

130727 ¢ 15,3 por mil nascidos vivos, respectivamente. As taxas foram calculadas a partir de dados amostrais
obtidos em 1996 nas regides Nordeste e Sudeste apenas (Wagstaff, 2000). )

131 Wagstaff (2000) realizou um estudo comparativo envolvendo 9 paises em desenvolvimento (Africa do Sul,
Brasil, Costa do Marfim, Filipinas, Gana, Nepal, Nicaragua, Paquistdo e Vietnam) e verificou que o Brasil &,
de longe, o pais com distribuigdo de mortalidade infantil mais desigual entre todos os estudados. Quando, para
os 9 paises, sdo tragadas as curvas de concentragdo de mortes infantis — que tém representadas no eixo
horizontal os quintos da distribui¢do de renda — a curva do Brasil € a que mais se distancia da linha de 45
graus, e ndo intercepta as curvas dos demais paises em nenhum ponto.

52 A medida que a renda per capita de um pais ou regido se eleva, as mortes por causas evitdveis vdo se
tornando cada vez mais raras e as afec¢des origindrias do periodo perinatal tornam-se as principais causas da
mortalidade infantil. Nas regides Norte e Nordeste do Brasil, a participagio das doengas infecciosas e
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Parte dos diferenciais regionais de mortalidade infantil pode ser explicada por
diferencas entre as dotagdes de recursos das familias residentes no Nordeste e daquelas que
vivem no Sul e Sudeste'**. Em média, os niveis de escolaridade e de renda familiar per
capita alcangados nas regides Sul e Sudeste s3o bastante superiores aqueles que prevalecem
no Nordeste e, de acordo com os estudos realizados por Henriques ef alli (1989), Thomas et
alli (1990) e Sastry (1996; 1997), explicam parte daqueles diferenciais, sendo que a
educagdo dos pais — principalmente a da mae — aparenta ser mais importante do que a renda
familiar para a sobrevivéncia da crianga.

Entretanto, uma parte significativa dos diferenciais regionais de mortalidade infantil
parece ndo estar estritamente relacionada as caracteristicas familiares. Sawyer e Soares
(1983, apud Sastry, 1996) e Barros e Sawyer (1991, apud Sastry, 1996), por exemplo,
concluiram que as diferengas entre os niveis educacionais alcangados no Nordeste e no
restante do pais explicam apenas uma parte infima dos diferenciais regionais de
mortalidade infantil. De fato, € possivel que a provisao publica de servigos sociais ¢ a infra-

estrutura local exergam papéis relevantes na redugdo da mortalidade infantil'**.

parasitarias nas causas de morte de criangas de 0 a 4 anos & quase o dobro da verificada nas regides Sul e
Sudeste (Aratjo, 2001, p.525).

¥ partir dos microdados da Pesquisa Nacional sobre Satide Materno-Infantil e Planejamento Familiar,
realizada em 1986, Sastry (1996, p.214) estimou a taxa de mortalidade infantil para as seguintes regides
brasileiras (nimero de mortes por mil nascidos vivos). Sul/Sudeste rural — 64,5; Nordeste rural — 122,9;
Sul/Sudeste urbano — 37,4; Nordeste urbano — 105,2. Segundo a mesma autora (Sastry, 1997, p.991), a razdo
entre as taxas de mortalidade infantil encontradas no meio urbano e no meio rural declinou de 1,08 para 0,60
entre os periodos 1971-1975 e 1981-1986.

13% Assim como ocorre com a renda, a desigualdade interregional de mortalidade infantil é muito inferior a
desigualdade existente no interior de cada regido. Segundo Médici (1995a, p.4), no inicio dos anos 1980, a
taxa de mortalidade infantil verificada no Nordeste, em familias com rendimento familiar superior a 5 salarios
minimos, chegava a ser menos da metade da mortalidade infantil prevalecente em familias com rendimento
inferior a 1 saldrio minimo e chegava a ser 70% menor nas familias cuja mde tinha mais de 8 anos de estudo
em relacdo as familias cuja mde tinha menos de 1 ano de estudo. Resultado semelhante foi verificado no
estudo longitudinal realizado por Victora er alli (1988) na cidade de Pelotas-RS que indicou uma taxa de
mortalidade infantil mais de 6 vezes maior para as crian¢as de renda familiar até 1 saldrio minimo em relacido
aquelas de renda familiar superior a 10 salarios minimos: “Somente a diarréia causou mais mortes entre as
criangas de mais baixa renda do que todas as causas juntas para as criangas de mais alta renda” (Victora et
alli, 1988, p.81).

13* “Qs precos regionais e os fatores ligados a infra-estrutura e a saide podem nao apenas deslocar as taxas de
sobrevivéncia infantil, como também afetar o impacto das covariaveis referentes a familia™ (Henriques er alli,
1989, p.467): “Given that education supplies women with knowledge and skills necessary for raising healthy
children, maternal education should be a substitute for services that provide knowledge. skills, and an
environment conductive to raising healthy children. On the other hand, maternal education is likely to
complement local services that require knowledge and skills. We expect household income to complement
community services and infrastructure that require investments in goods and services in order to produce
improvements in children’s survival chances, and to substitute for community infrastructure and services that
are directed to poor or are provided free or at subsidized prices™ (Sastry, 1996, p.213).
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Combinando microdados com dados agregados, Sastry (1997) apresenta evidéncias de que,
no Brasil, o grau de cobertura municipal das redes de agua e esgoto e da coleta de lixo surte
efeito apreciavel — e na dire¢do esperada — sobre a mortalidade infantil. A mesma autora
apresenta, também, alguma evidéncia de que a uma maior disponibilidade de servicos de
saude estd associada menor mortalidade infantil, embora esse efeito esteja circunscrito as
criang¢as cujas maes possuem baixo grau de instru(;éio]36 (Sastry, 1996, p.225). Usando
dados agregados, Barros e Firpo (1999) encontraram evidéncias de que a mortalidade
infantil € menor nos municipios brasileiros cujo grau de cobertura das redes de 4gua e
esgoto é maior"’.

Quando se estuda o impacto exercido pela agdo governamental sobre as condi¢Ges
de saide da populagdo € importante ter em conta que a magnitude e a composi¢do dos
gastos publicos realizados naquele setor, assim como o grau de eficiéncia com que os
recursos s#o utilizados, ndo sdo os Unicos fatores que influenciam os resultados finais. Tao
importante quanto aqueles € a distribuig@o dos gastos, dos servicos e dos beneficios entre os
diferentes estratos da populag@o.

Quanto ao acesso, Ramos (2000; 2001) aponta que a clientela do sistema publico de
saude brasileiro parece estar bastante concentrada nos décimos inferiores da distribui¢io de
renda, o que acaba lhe conferindo um perfil progressivo, apesar dos gastos médios por
individuo serem maiores no estrato de renda mais elevada'®®. Contudo, essa posigao €

contestada por Filmer et alli (2000), que sugerem que, no Brasil, uma grande fatia dos

136 De acordo com as conclusdes da autora, os grandes estabelecimentos de saide servem, no Brasil, como
complemento a educagdo materna, enquanto os pequenos estabelecimentos — que, em sua opinido, tém como
principal fungdo a disseminagdo de informagdo sobre os cuidados que se deve ter com as criangas —
beneficiam principalmente as criangas cujas maes possuem baixo grau de instrugdo (Sastry, 1996, p.225).

137 No mesmo estudo, os autores afirmam que o nimero de médicos e de enfermeiros por habitante parece nao
afetar significativamente a taxa de mortalidade infantil, embora tenha sido encontrada correlagdo negativa e
signiﬁcativa dessa taxa com a escolaridade média dos enfermeiros (Barros e Firpo, 1999, p.11).

¥ De acordo com Reis (2001, p.585), 51% da populagdo com baixo nivel de instrugdo (até 4 anos de estudo)
recorre exclusivamente ao SUS quando busca atendimento a saide, enquanto que entre aqueles com ensino
fundamental completo este percentual € de 39%, atingindo 23% e 5% entre aqueles que completaram o ensino
médio e o ensino superior, respectivamente. Por outro lado. a incidéncia dos gastos publicos em satide, no
Brasil, parece estar estreitamente relacionada com o tipo de estabelecimento. Conforme Amsberg er aili
(2000), os 40% mais pobres da populacdo capturam cerca de 50% dos gastos em hospitais pablicos e postos
de saide e menos de 10% dos gastos publicos em clinicas privadas conveniadas com o sistema pablico de
satde.
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gastos publicos em saude é apropriada pelos individuos pertencentes aos estratos superiores

da distribuicdo de renda'®”.

3.4. OS DETERMINANTES DO DESEMPENHO EDUCACIONAL:
UMA REVISAO DA LITERATURA

Se na area da saude a taxa de mortalidade infantil aparece quase instantaneamente
como o indicador mais apropriado para os propoésitos desse trabalho, 0 mesmo nédo ocorre
no setor educacional. Apesar de serem muitos os indicadores utilizados na literatura
especializada — como, por exemplo, a taxa de analfabetismo entre adultos, a taxa bruta de
matriculas nos ensinos primario, secundario e superior, a taxa de atraso escolar, a taxa de
evasdo escolar, o niimero médio de anos de estudo da populagdo adulta, a taxa de
repeténcia € a taxa de persisténcia além do ensino primério. entre outros — nenhum deles é
tdo homogeneamente mensurado como a taxa de mortalidade infantil. De fato, a
mensurag¢do dos indicadores educacionais € pouco sensivel a diferengas na qualidade, o que
pode obscurecer o contetdo informativo daqueles indicadores. Este problf;ma poderia ser
contornado através da utilizagdo de indicadores mais sofisticados, como a pontuagdo
alcangada em testes padronizados que, no entanto, ndo encontram-se disponiveis para o
nivel de agregacdo utilizado nesse estudo.

Dentre os varios indicadores educacionais disponiveis para este trabalho'*’

, optou-se
por aquele que, pelo menos intuitivamente, parece ser o mais propenso a sofrer influéncia
do gasto publico municipal: o percentual de criangas de 7 a 14 anos que ndo freqilientam a
escola. Este indicador possui duas vantagens evidentes sobre os demais: ndo € uma variavel
de estoque — ao contrario, por exemplo, da taxa de analfabetismo — ¢ € menos sensivel a
variaveis sob o controle dos individuos (e, portanto, pouco influenciaveis pelas politicas

governamentais) — como, por exemplo, o nivel de esfor¢o despendido — do que indicadores

"*? A incidéncia dos gastos entre os quintos da distribui¢do de renda €, de acordo com os autores, a seguinte:

79% , 17,8% , 29,7% , 24,8% , 19,8% (Filmer et alli, 2000, p.44). Entretanto, deve-se ressaltar que estes
dados referem-se a 1990, enquanto os estudos de Amsberg et a//i (2000), Ramos (2000; 2001) e Reis (2001)
partiram de microdados coletados na segunda metade da década de 1990.
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de atraso escolar. Além disso, ¢ uma das variaveis que melhor captam o papel fundamental
desempenhado pelo setor publico na drea da educagdo, que € o de assegurar o acesso de
todos os individuos ao conhecimento. Entretanto, este indicador nao esta isento de criticas:
Como demonstram Filmer e Pritchett (1999), a conjugagdo, tipicamente latino-americana,
de acesso quase universal ao ensino basico com altissimas taxas de evasdo escolar torna
dificil extrair conclusdes sobre os resultados alcangados na édrea da educacdo
circunscrevendo-se apenas as taxas de matriculas'*'.

A maioria dos trabalhos empiricos parte de modelos influenciados pela teoria do
capital humano e, portanto, trata a educagdo formal como um bem de investimento. Nos
modelos mais simples, as familias devem decidir, dadas as suas preferéncias, bem como os
pregos relativos, de que forma sera alocado o tempo de seus membros mais jovens entre
trabalho, estudo e lazer (Corseuil er alli, 2001). A demanda por educag@o dependera, em
ultima instancia, da taxa de retorno desse tipo de investimento, que varia diretamente com
os beneficios esperados e inversamente com os custos privados percebidos.

As preferéncias das familias devem ser correlacionadas com o nivel de escolaridade
de seus membros mais velhos na medida em que pais mais educados tendem a ter melhor
percepcdo dos beneficios da educagdo € a atribuir maior valor ao tempo gasto por seus
filhos em atividades escolares (Psacharopoulos € Arriagada, 1989; Corseuil et alli, 2001).

Os pregos relativos devem ser correlacionados com a drea de residéncia da familia.
Em geral, admite-se que o retorno a educagéo € maior em areas urbanas e industrializadas,
cujas atividades produtivas demandam trabalhadores mais qualificados. Por isso, espera-se
que a taxa de urbanizag@o seja positivamente relacionada com indicadores educacionais
como a taxa de matriculas (Behrman ez alli, 2000).

Os beneficios esperados dos investimentos em educag¢do devem ser influenciados

pela quantidade e pela qualidade da educagdo adquirida (Birdsall, 1985).

19 Ver Quadro 3.1.

'*I' O percentual de criangas fora da escola possui forte correlagdo negativa com outro indicador educacional
amplamente utilizado nas comparagdes internacionais: a taxa bruta de matriculas no ensino basico. Além de
refletirem pontos de vista opostos, a principal diferenga entre estes dois indicadores é que enquanto o
percentual de criangas fora da escola € calculado a partir da prépria amostra (ou populagdo), a taxa bruta de
matriculas é obtida através do quociente entre o nimero de alunos matriculados no ensino basico e o niumero
de individuos inseridos na faixa etaria correspondente a este nivel de ensino. Nota-se, portanto, que a taxa
bruta de matriculas pode ser superior a 100%, desde que o nimero de criangas de 7 a 14 anos néo inscritos no
ensino basico seja menor do que o numero de individuos ndo-pertencentes aquela faixa etdria matriculados
nesse mesmo nivel de ensino.
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Os custos privados relacionados a freqiiéncia a escola envolvem custos diretos e
custos de oportunidade. Entre os custos diretos estdo os gastos com matriculas e
mensalidades em escolas n3o-gratuitas, uniformes, livros e transporte. Por outro lado, os
custos de oportunidade envolvem a nao-utilizagdo do tempo gasto pela crianga nas
atividades escolares em usos alternativos, como atividades de lazer, trabalhos domésticos e
o aproveitamento das oportunidades oferecidas pelo mercado de trabalho local.

Em geral, admite-se que tanto os custos privados diretos — principalmente o custo de
transporte — quanto os custos de oportunidade sdo maiores nas areas rurais, devido a menor
densidade demografica e a maior demanda por trabalho ndo-qualificado, especialmente em
pequenas propriedades agricolas (Birdsall, 1985).

A principio, as decisGes de investimento em capital humano sé devem ser
influenciadas pela renda familiar se esta for (positivamente) correlacionada com o acesso
ao mercado de crédito ou (negativamente) correlacionada com a taxa de desconto utilizada
pela familia (sob a hipotese de que a pobreza faz com que a sobrevivéncia imediata tenha
prioridade sobre os investimentos)'*? (Behrman et alli, 2000). Entretanto, dadas as
conhecidas imperfei¢des do mercado de crédito, a riqueza e a renda tornam-se atributos
familiares importantes e determinam, em alguma medida, 0 acesso a escola e a duragdo da
escolarizagdo'* (Barros et alli, 2001).

Como observa Plank (1986, p.403), existem controvérsias entre os estudiosos
quanto a importancia das variaveis de demanda familiar na determinagdo das taxas de
matriculas: enquanto alguns argumentam que estas variaveis sdo as unicas que realmente
importam, o que traz implicita a hipétese de que a oferta de vagas € infinitamente elastica
(a um dado prego), outros entendem que a demanda por educagdo ¢ praticamente universal

e, portanto, surte pouca influéncia sobre as taxas de matriculas observadas. Nesse caso, as

'*2 Contudo, pode-se admitir que o dispéndio em educagdo formal também tenha caracteristicas de consumo.
Neste caso, espera-se que a quantidade demandada de educagdo seja positivamente correlacionada com a
renda familiar, ou seja, adota-se a hipétese de que a educagio é um bem normal.

'3 Existem evidéncias de que a condigo sécio-econdmica da familia ndo determina apenas a sua demanda
por educagdo, mas que também exerce influéncia sobre o desenvolvimento cognitivo da crianga. A medida
que se ascende na escala social, aumenta a probabilidade de que a linguagem, os valores e os modelos de
pensamento difundidos pela escola sejam semelhantes aqueles encontrados no meio familiar: “Muchas de las
vicisitudes escolares reflejan el mundo simbdlico de las clases mas favorecidas. En este sentido el nifio
proveniente de clases sociales mas bajas encuentra, al ingresar a la escuela, un sistema simbdlico que no le
ofrece conexiones com su mundo exterior” (Castro et alli, 1984, p.28).
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taxas de matriculas seriam fortemente afetadas pela disponibilidade de escolas nas diversas
regides, 0 que, por sua vez, seria resultado direto das decisGes tomadas pelos governos.

Evitando a polarizagdo, existem razdes para crer que tanto a oferta quanto a
demanda sdo relevantes, pois o gasto publico poderia afetar o nivel de equilibrio dos
investimentos em educac¢do de varias formas, como, por exemplo: a) reduzindo os custos
privados diretos através da distribui¢do gratuita de uniformes, livros e material escolar; b)
aumentando o nivel de consumo presente das familias, por meio de programas de merenda
escolar; ¢) diminuindo os custos de oportunidade (e de transporte), através da amplia¢do do
numero de escolas — o que reduziria a distdncia e, consequentemente, o tempo gasto no
deslocamento até a escola; d) elevando o nivel esperado dos beneficios futuros, por meio da
melhoria da qualidade da educacdo ofertada.

De um modo geral, os estudos empiricos revelam que parte substancial das
diferengas observadas no desempenho educacional dos paises pode ser explicada por
diferengas em variaveis relacionadas a renda e a educagdo da populagdo adulta. Gupta ez
alli (1999) e Baldacci er alli (2002), por exemplo, encontraram evidéncias de que, em
paises em desenvolvimento, as taxas de matriculas nos ensinos basico e secundario sdo
afetadas positivamente pela renda per capita e negativamente pela taxa de analfabetismo'*.

Entretanto, quando a andlise desce ao nivel domiciliar ou familiar, o efeito da renda
se atenua, enquanto o nivel de escolaridade dos pais torna-se o principal determinante do
desempenho educacional de jovens e criangas'*’. Combinando microdados com dados
agregados de 18 paises latino-americanos, Menezes-Filho et alli (2000) encontraram uma
relagdo bastante fraca entre a renda familiar e a freqiiéncia a escola entre jovens de 12 a 15

anos de idade, ap6s controlar os efeitos do PIB per capita e do nimero de criangas e idosos

"% Surpreendentemente, e ao contrario do que ocorre no caso da mortalidade infantil, o percentual de pobres e
a desigualdade de renda parecem ndo surtir impacto significativo sobre os indicadores educacionais, pelo
menos no caso de andlises agregadas, como as realizadas por Anand e Ravallion (1993) e Rajkumar e
Swaroop (2002).

"** Varios trabalhos, como por exemplo, Barros e Firpo (1999), Barros et aili (2001) e Corseuil et alli (2001)
consideram que o coeficiente relativo a educacdo dos pais nas regressdes acerca do desempenho educacional
dos filhos ndo capta apenas o efeito direto daquela varidvel, mas que também reflete, em parte, o efeito da
renda sobre a variavel dependente, pois acredita-se que o nivel de escolaridade dos pais funcione como uma
proxy mais fiel da renda permanente da familia do que a renda familiar corrente, que pode estar contaminada
por flutuagdes transitérias. Além disso, € provavel que a escolaridade dos pais esteja correlacionada com
outras variaveis importantes relacionadas aos antecedentes familiares, porém nao-observadas, como a
habilidade, o gosto pelos estudos ou o acesso a escola devido as relagdes da familia (Barros e Lam,1993,
p.203).
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no domicilio. Por outro lado, o nivel de educagdo dos pals manteve-se como um
determinante importante da escolarizagdgo dos jovens mesmo apds a introdugdo dessas
variaveis'*°.

Embora, em termos teodricos, o envolvimento do setor publico na provisdo de
servicos educacionais deva configurar-se como um importante fator a explicar as diferengas
existentes nos indicadores educacionais entre os paises, as evidéncias empiricas disponiveis
ndo permitem extrair conclusdes definitivas: Baldacci et alli (2002), por exemplo,
encontraram correlagdo positiva e significativa entre o gastos publicos em educagdo como
propor¢do do PIB e as taxas de matriculas nos ensinos bésico e secunddrio, a partir de uma
amostra de 94 paises em desenvolvimento. Contudo, Anand e Ravallion (1993) nédo
encontraram relagdo significativa entre os gastos publicos sociais e a taxa de alfabetizag¢do
dentro de uma amostra de 22 paises em desenvolvimento.

Porém, € possivel que, além do volume de recursos publicos alocados a educagio, o
modo pelo qual estes recursos sdo distribuidos entre os varios niveis de ensino também
exerca influéncia sobre o desempenho dos paises, medido pelos indicadores educacionais.
De fato, os resultados obtidos por Gupta er alli (1999) e Baldacci et alli (2002) corroboram
a hipétese de que as alocagdes intrasetoriais s30 importantes: uma vez controlado o gasto
publico em educagdo como proporgdo do PIB (além de outras variaveis), quanto menor € a
parcela daquele gasto alocada ao ensino superior, maior € a taxa de matriculas nos ensinos
basico e secundario.

Outra possivel explicagdo para o relativo insucesso dos trabalhos empiricos em
captar o efeito do gasto publico nas taxas de matriculas € que, a partir de certo grau de
cobertura dos servigos educacionais, os gastos adicionais podem estar sendo canalizados
para o incremento da qualidade da educacdo. De fato, Mingat e Tan (1998) trazem
evidéncias de que, dentro de uma amostra de 125 paises, 4 medida que a taxa de matriculas
se eleva, os recursos destinados a educag@o basica sdo utilizados, cada vez mais, na reducéo

do numero de alunos por professor.

"% Filmer e Pritchett (1999), usando microdados de 35 paises em desenvolvimento, encontraram forte relagio
positiva entre a riqueza domiciliar, medida pela posse de bens duraveis, e a evolugdo escolar das criangas.
Contudo, estes resultados devem ser vistos com cautela pois foram obtidos a partir de analises bivariadas
simples.
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3.4.1. Os Determinantes do Desempenho Educacional: O Caso Brasileiro

O trago mais marcante do sistema educacional brasileiro ¢ o alto grau de
desigualdade de oportunidades que ainda persiste, como demonstra a forte correlagdo
existente entre varios indicadores educacionais e variaveis socio-economicas familiares. De
fato, os trabalhos empiricos tém verificado que, no Brasil, a dotac@o de recursos da familia
¢ importante para a explicar tanto o acesso da crianga a escola quanto a duragdo da
escolarizagao.

Conforme os resultados obtidos por Souza e Silva (1994) e Silva e Hasenbalg
(2002), o grau de instrucdo do chefe da familia influencia tanto as chances de suas criangas
fregiientarem a escola alguma vez na vida (positivamente) quanto a idade com que estas
ingressam na escola (negativamente). Psacharopoulos e Arriagada (1989), Kassouf (2000) e
Corseuil ef alli (2001). encontraram evidéncias de que a probabilidade da crianga estar
matriculada na escola é fortemente influenciada pelo nivel de escolaridade dos pais, sendo
que a educagdo materna ¢ mais importante do que a paterna. Existem evidéncias de que a
educacdo dos pais (ou do chefe da familia) também afeta a probabilidade do aluno ser
aprovado (Souza e Silva, 1994; Neri ef alli, 2000; Neri e Costa, 2002), avancar para a série
seguinte (Leon e Menezes-Filho, 2001; Silva e Hasenbalg, 2002) e evadir a escola
(Psacharopoulos e Arriagada, 1989; Souza e Silva, 1994: Leon ¢ Menezes-Filho, 2001;
Neri et alli, 2000; Neri e Costa, 2002) e o numero de anos de estudo completados pelo
aluno (Birdsall, 1985; Psacharopoulos e Arriagada, 1989; Barros e Lam, 1993; Barros et
alli, 2001), todas na dire¢@o esperada. Conforme os resultados obtidos por Barros e Lam
(1993, p.207), a relagdo entre o nivel de escolaridade alcangado pelos filhos e a educagéo
dos pais ¢ concava, o que significa que o efeito marginal desta variavel € decrescente.

No que tange a restrigdo orcamentaria da familia, os trabalhos empiricos divergem
quanto a sua influéncia sobre o desempenho educacional de jovens e criangas no Brasil.
Uma vez controlado o tamanho da familia, Psacharopoulos e Arriagada (1989) encontraram
efeito significativo, embora muito reduzido, da renda familiar sobre a probabilidade da
crianga estar matriculada na escola, enquanto Corseuil ef a/li (2001) n3o acharam nenhuma
influéncia significativa daquela varidvel sobre a probabilidade do jovem brasileiro estudar.

Singh (1992, p.658) encontrou que o efeito da renda familiar sobre a probabilidade da
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crianga residente em 4reas rurais estar matriculada na escola possui forma de U:
inicialmente, aumentos na renda familiar tendem a repercurtir negativamente sobre a
freqiiéncia a escola; porém, a partir de certo ponto, os pais tendem a substituir a quantidade
de filhos por qualidade, aumentando, assim, a demanda por educagio. De acordo com os
resultados obtidos por Silva e Hasenbalg (2002), as chances da crianga freqiientar a escola
alguma vez na vida é fortemente influenciada pela renda familiar per capita. Também
existem evidéncias de que, uma vez controlado o tamanho da familia, a renda familiar
influencia a probabilidade do aluno ser aprovado (Souza e Silva, 1994; Neri et alli, 2000;
Neri e Costa, 2002) e avancar para a série seguinte (Leon e Menezes-Filho, 2001; Silva e
Hasenbalg, 2002), sendo que, neste caso, o efeito parece ser mais forte nas séries finais do
ensino fundamental do que nas séries iniciais. Quanto a probabilidade de evasdo, as
evidéncias sugerem que a renda familiar € importante nas séries iniciais, perdendo
influéncia a medida que a crianca avanga no ciclo escolar (Souza e Silva, 1994; Leon e
Menezes-Filho, 2001). A renda familiar também afeta positivamente o nimero de anos de
estudo completados por jovens e criangcas no Brasil, como demonstram os estudos
realizados por Birdsall (1985) e Barros et alli (2001), embora esta relagdo ndo tenha se
mostrado significativa no estudo de Psacharopoulos ¢ Arriagada (1989). Entretanto, os
resultados obtidos por Barros e Lam (1993) sugerem que, embora significativo, o efeito da
renda do chefe do domicilio sobre a escolaridade alcancada pelas criangas é bastante
modesto e decrescente a medida que a renda se eleva'’.

O trabalho infantil parece exercer uma influéncia bastante indesejavel sobre as
oportunidades educacionais da crianga no Brasil. De fato, a probabilidade de estar
matriculada na escola ¢ substancialmente menor para uma crianga que trabalha do que para
uma crianga que ndo trabalha (Psacharopoulos e Arriagada, 1989). Da mesma forma,
criang¢as que trabalham possuem maiores chances de reprovar e de abandonar a escola
(Psacharopoulos e Arriagada, 1989; Leon e Menezes-Filho, 2001)]48.

"7 Conforme Barros e Lam (1993, p.211) a existéncia de uma relagdo concava entre estas duas variaveis

significa que uma redugdo na desigualdade de renda, mantida constante a sua média, implicaria uma
escolaridade média maior para as crian¢as. Contudo, os resultados obtidos pelos autores a partir de amostras
domiciliares do Nordeste e do Estado de Sdo Paulo sugerem que o efeito da redugdo da desigualdade de renda
sobre a escolaridade das criangas seria quase desprezivel em ambas as regides.

1% Kassouf (2001) encontrou que o nivel de escolaridade alcangado pelo homem brasileiro esta inversamente
correlacionado com a idade com que este comegou a trabalhar.
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Tanto o trabalho infantil quanto as oportunidades educacionais parecem estar
fortemente correlacionados com a é4rea de residéncia da crianga. Conforme os resultados
obtidos por Psacharopoulos e Arriagada (1989, p.700), residir em dareas rurais aumenta a
probabilidade da crianca trabalhar, principalmente nas regides Sul e Sudeste!*’. Por outro
lado, Corseuil et alli (2001) trazem evidéncias de que as chances de estar matriculado na
escola sdo maiores para as criangas da zona urbana, que também possuem maior
probabilidade de ter freqiientado a escola alguma vez na vida (Silva e Hasenbalg, 2002), e
menor idade quando iniciam a vida escolar (Souza e Silva, 1994). Entretanto, outro fator
geografico também parece ser importante para determinar o ingresso no mercado de
trabalho e o desempenho escolar das criangas brasileiras. Barros e Mendonga (1991) e
Barros et alli (1994) sugerem que tanto a decisdo de trabalhar quanto a de freqtientar a
escola sdo influenciadas pelo grau de atratividade do mercado de trabalho local, ou seja,
quanto maior for o nivel salarial e menor a taxa de desemprego. maior serd a probabilidade
de que o jovem ou crianga participe do mercado de trabalho e de que abandone a escola.
Esta hipotese € corroborada por Barros et alli (2001), que encontraram que o nivel de
escolaridade alcan¢ado pelo brasileiro € negativamente afetado pelo nivel salarial
prevalecente em sua comunidade e por melhores perspectivas de emprego.

Embora as variaveis familiares consigam explicar uma parcela importante das
diferencas de desempenho educacional dos jovens e criangas brasileiros, grande parte
dessas diferengas costuma ficar sem explicag@o nos trabalhos empiricos. Conforme Barros
e Lam (1993, p.214), menos de 20% do hiato de quase 1,5 ano de estudo entre as criangas
de Sao Paulo e do Nordeste seriam eliminados se os pais do Nordeste tivessem o mesmo
nivel médio de escolaridade e de renda dos pais de Sdo Paulo. Segundo esses autores, “este
resultado surpreendente parece indicar que a elimina¢do do grande hiato na escolaridade
das duas regides dependera mais de politicas no lado da oferta que de alteragdes na

distribui¢do de renda e de escolaridade ao nivel domiciliar” (Barros € Lam, 1993, p.214).

149 Barros e Santos (1991, p.6) estimam que, em 1988, 42.8% dos menores entre 10 e 17 anos residentes na
zona rural participavam da forca de trabalho. Para os menores residentes em éareas urbanas, este percentual era
de 25.8%. De acorde com Kassouf (1999), 54,5% das criangas que trabalhavam em 1995 viviam em dreas
rurais e 59,2% desenvolviam atividades agricolas, geralmente associadas a agricultura familiar.
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Infelizmente, sdo raros os estudos empiricos ja realizados que incluiram variaveis
relacionadas a oferta entre os determinantes do desempenho educacional de jovens e
criangas no Brasil.

Birdsall (1985, p.79-82) encontrou que o gasto por aluno — uma medida quantitativa
da oferta de educagdo — e a escolaridade média dos professores — uma medida da qualidade
da educagdo ofertada — afetam positiva e significativamente o nivel de escolaridade
alcangado pelas criangas brasileiras. Nas areas urbanas, a escolaridade dos professores
parece agir como substituta da escolaridade da m3e, enquanto nas areas rurais, a
escolaridade dos professores funciona como complemento a educagdo materna. Como seria
de se esperar, a escolaridade das criangas que vivem em familias pobres € muito mais
afetada pelas variagdes na oferta de educagdo do que a escolaridade das nédo-pobres. De
acordo com a autora, quando as variaveis de oferta de educagdo sdo incluidas na regressao
que busca explicar o nivel de escolaridade das criangas, o coeficiente relativo a renda
paterna cai significativamente, o que significa que, na auséncia daquelas variaveis, estar-se-
ia superestimando o efeito das variaveis de demanda por educagdo sobre a escolaridade
alcancada pelas criangas (Birdsall, 1985, p.81).

Barros e Firpo (1999) e Barros ez alli (2001) também encontraram relagdo entre o
desempenho educacional de jovens e criangas e a qualidade da educagdo ofertada. De
acordo com Barros e Firpo (1999), a diferenca na escolaridade média dos professores do
Nordeste e do Sudeste explica uma parte significativa da diferenga verificada no atraso
escolar médio das criancas das duas regides. No mesmo sentido, Barros er alli (2001)
encontraram que o numero de anos de estudo completados por pessoas entre 11 e 25 anos €
positivamente afetado pela qualidade da educagdo, como a escolaridade média dos
professores e a disponibilidade de insumos como livros e computadores.

Em estudo sobre os determinantes da oferta e da demanda por educacgdo no Brasil,
Plank (1986), usando dados agregados municipais do Censo Populacional de 1970,
encontrou que a oferta de educagdo por parte dos governos estaduais segue padrdes
bastante discrepantes na Regido Nordeste em comparagdo a Sdo Paulo. Supondo que a
demanda por educagdo tenda a ser maior nos municipios mais ricos e urbanizados e
naqueles que apresentam maior crescimento demografico, no Nordeste, a agdo estadual

parece preencher as lacunas da agdo municipal, pois € mais intensa nos municipios mais
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urbanizados. Em S&o Paulo, ao contrario, € a acdo municipal que parece agir nas rebarbas
da acdo estadual, pois os gastos por aluno do governo estadual parecem ser menores nos

municipios mais urbanizados e que concentram o maior numero de migrantes.

3.5. DEFINICAO DOS MODELOS E DA AMOSTRA

Praticamente todos os autores que se debrucam sobre o tema do federalismo
brasileiro afirmam que o dinheiro publico e, em especial, o FPM, € mal distribuido entre os
municipios. Em termos resumidos, a tese defendida por esses autores € a de que o FPM ndo
cumpre a fun¢do de redutor de desigualdades que teria sido um dos motivos de sua criagdo.

Entretanto, essa virtual unanimidade foi obtida sem que tenham sido empreendidos
estudos empiricos sobre a relagdo entre o gasto publico municipal, o FPM e o
desenvolvimento sécio-econdmico local. Para preencher esta lacuna existente na pesquisa
sobre o federalismo brasileiro, este trabalho busca relacionar, primeiramente, o gasto
publico municipal a dois indicadores de desenvolvimento humano amplamente utilizados
na literatura e, depois, verificar se a formula de reparticdo do FPM contribui para reduzir as
desigualdades entre os municipios no que tange aqueles dois indicadores.

Portanto, este trabalho tem como objetivo encontrar respostas para as seguintes
perguntas:

a) O nivel de desenvolvimento humano do municipio ¢ afetado pelos gastos

publicos municipais?

b) O FPM tem ajudado a reduzir as disparidades de desenvolvimento humano que

caraterizam os municipios brasileiros?

No intuito de captar a influéncia dos gastos publicos municipais sobre a taxa de
mortalidade infantil e o percentual de criangas que ndo freqlientam a escola, o modelo

utilizado neste trabalho foi assim definido:

INDIC;= f( DESPCAP;, CONTROLE; ) 3.1
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Ou seja, o indicador social do municipio i ¢ fun¢do da despesa orgamentaria
municipal per capita (DESPCAP) e de um grupo de outras variaveis socio-econdmicas que,
de acordo com a literatura empirica de economia da satde ¢ de economia da educagdo, sdo
importantes para explicar a taxa de mortalidade infantil e o percentual de criangas que ndo
freqiientam a escola. Este grupo de variaveis, acima chamado de CONTROLE, inclui a taxa
de urbanizacdo. a renda per capita, a propor¢do de pobres e a escolaridade média da
populacdo adulta do municipio. Estas trés ultimas variaveis, como se sabe, indicam os
recursos privados de que dispbem as familias do municipio e, na auséncia da ag@do
governamental seriam, provavelmente, os principais determinantes daqueles dois
indicadores sociais. Por sua vez, a taxa de urbanizagdo parece indicar, acima de tudo, o
grau de acesso dos individuos aos servicos providos pelo setor publico. Como, de um modo
geral, estes servigos encontram-se geograficamente concentrados nas areas urbanas dos
municipios, quanto maior for a taxa de urbanizagdo de um municipio, mais proximos
estardo seus habitantes dos servigos publicos de educagdo e saude, 0 que, provavelmente,

implica em menores custos privados, sejam eles de transporte ou de oportunidade'*’.

3.5.1. Caracteriza¢ao Socio-Econdomica dos Municipios

Os dados utilizados neste trabalho referem-se ao ano de 1991. Todos os dados
sdcio-economicos, demograficos e geograficos dos municipios foram extraidos direta ou
indiretamente'>' do Censo Populacional realizado naquele ano. Por seu turno, os dados
relativos as finangas publicas municipais foram obtidos junto a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN).

Idealmente, um trabalho como este deveria ser realizado a partir de séries histéricas
das variaveis em questdo, dado que a afirmagdo de que existe uma relagdo de causalidade
entre duas varidveis — neste caso, 0 gasto publico municipal e um indicador social — implica
a precedéncia da varidvel explicativa sobre a varidvel dependente. Contudo, os dados sécio-

econdmicos municipais necessarios para este trabalho s6 sd3o coletados pelos Censos

" A taxa de urbanizagdo pode, também, refletir outras variaveis omitidas do modelo, como o perfil

ep idemioldgico do municipio e o custo de provisdo dos servigos publicos.
'*! Ver PNUD e alli (1998).
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Demograficos, que sio realizados, em média, a cada 10 anos. Por isso, faz-se necessario
trabalhar com dados transversais (cross-section), uma vez que parece pouco plausivel a
hipotese de que os gastos efetuados por um municipio i no ano ¢ exergam influéncia
significativa sobre a taxa de mortalidade infantil e o percentual de criancas que nao
freqlientam a escola observados 10 anos depois.

Como se sabe, regressdes feitas com dados transversais ndo permitem inferir a
existéncia de causalidade entre duas varidveis. No maximo, pode-se verificar, com certo
grau de confianga, a existéncia de correla¢@o entre essas variaveis. Portanto, parece sensato
indagar se, pelo menos intuitivamente, o gasto publico municipal de um ano ¢ €, de fato,
capaz de influenciar os indicadores sociais municipais neste mesmo ano. No caso da taxa
de mortalidade infantil e do percentual de criangas que ndo freqiientam a escola, parece
razoavel supor que sim, ja que ambos sdo variaveis de fluxo e parecem ser sensiveis aos
gastos publicos correntes. Porém. mesmo se a resposta fosse negativa, a existéncia de
correlagdo entre as duas varidveis poderia estar implicitamente revelando uma relagéo de
causalidade entre elas, uma vez que, dada a sistemdtica de distribuicdo das receitas
tributarias entre os municipios brasileiros, que pouco se alterou ao longo das tltimas
décadas, o peso relativo de cada municipio nos gastos publicos municipais totais tem se
mantido praticamente constante'>> '**,

Um problema que pode comprometer a analise dos resultados sdo as altas taxas de
inflagdo vigentes em 1991. Embora o corte temporal evite a dificil escolha do deflator mais
apropriado, existe o problema da erosdo dos valores reais de gastos e receitas durante o
exercicio fiscal. Naquele ano, a maior parte dos impostos encontrava-se perfeitamente

indexada, porém era comum a pratica, por parte dos governos, de postergar a0 maximo a

132 Como se trata de uma analise transversal, pouco importa a evolugdo histérica dos gastos publicos de cada

municipio tomado individualmente. Na realidade, ¢ necessério apenas que os gastos publicos de todos os
municipios tracem trajetérias temporais semelhantes. Dado que tanto o ICMS, quanto o IPI e o IR s#o pro-
ciclicos, pode-se esperar que as receitas correntes dos municipios dependentes da cota-parte do ICMS
caminhem na mesma direcdo das receitas dos municipios dependentes do FPM.

153 Dos 1.337 municipios da amostra comentada a seguir, 1.181 haviam enviado seus dados fiscais referentes
aos anos de 1990, 1991, 1992 e 1993 para a STN. Neste periodo, o indice de Gini da despesa orgamentaria
municipal per capita esteve sempre entre 0,26 e 0,27 para este conjunto de municipios. No mesmo periodo, a
média do coeficiente de variagdo da despesa orgamentaria municipal — convertida em délar conforme a
cotagdo média de cada ano — foi de 0,159. Em 77.4% daqueles 1.181 municipios, o coeficiente de variacdo
esteve distante, no méximo, um desvio-padrdo daquela media e, em 96,4% dos municipios, no méximo, 2
desvios-padrdes.
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liberagcdo dos pagamentos. Consequentemente, um dado montante de despesas piblicas
municipais pode referir-se a distintas quantidades de bens e servigos.

Do conjunto que retine todos os municipios brasileiros existentes em 1991, foi
extraida uma amostra contendo todos os municipios dos trés estados da regido Sul (Parana,
Santa Catarina e Rio Grande do Sul) e de trés estados da regido Nordeste (Ceara,
Pernambuco e Piaui)'**. Isso tornou viavel a realizacdo de uma série de analises bivariadas
que explicitam as marcantes diferencas existentes entre os municipios localizados em uma
regido relativamente mais desenvolvida (Sul) e aqueles pertencentes a uma regido mais
atrasada (Nordeste).

Cabe aqui recordar a forte onda emancipacionista que se seguiu a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. Entre 1988 e 1991, este fendmeno foi particularmente intenso no Rio
Grande do Sul e, um pouco menos, no Ceara, como demonstra a Tabela 3.1. Nos demais
estados que compdem a amostra, a instalacdo de novos municipios concentrou-se apds o
ano de 1991.

A inclusdo destes municipios recém-criados na amostra pode ser problematica na
medida em que suas maquinas administrativas encontravam-se ainda em formag¢ao no ano
de 1991. E provéavel que nos primeiros anos de vida de um municipio, uma parte
considerdavel de seus recursos orcamentdrios seja gasta na instalagdo da prefeitura, da
camara de vereadores, na compra de veiculos, etc. Consequentemente, a despesa
or¢amentaria municipal pode ndo refletir os bens e servigos publicos que estas comunidades
recebiam antes da emancipacdo nem aqueles que deverdo receber apés a implantagdo da

infra-estrutura administrativa.

TABELA 3.1: MUNICIPIOS INSTALADOS ENTRE 1988 E 1991, POR ESTADO

Estado Numero de municipios
Ceara 26
Pernambuco 1

Piaui 2

Parana 12

Rio Grande do Sul a9

Santa Catarina 18

TOTAL 148

Fonte: Shikida (1999)

** Os trés estados do Nordeste foram selecionados aleatoriamente entre os nove estados da Regido.
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TABELA 3.2: NUMERO DE MUNICIPIOS, POR ESTADO E POR FAIXA POPULACIONAL

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC TOTAL
ate 5.000 2 3 11 42 66 45 169
de 5.001 a 10.000 29 20 45 89 97 66 346
de 10.001 a 20.000 68 60 31 106 80 56 401
de 20.001 a 50.000 60 57 23 59 51 34 284
de 50.001 a 150.000 15 22 7 20 29 12 105
mais de 150.000 4 6 1 7 10 B 32
TOTAL 178 168 118 323 333 217 1.337

A Tabela 3.2 mostra os municipios da amostra estratificados por estado e tamanho
populacional.
Pode-se perceber que, dos 1.337 municipios que perfazem a amostra, 34,7%

estavam localizados na Regifio Nordeste'>

, enquanto 65,3% pertenciam a Regido Sul.

Essa estratificacdo dos municipios por estado e tamanho populacional nio foi feita
de modo arbitrario. Ao contrario, teve como objetivo verificar até que ponto municipios de
porte semelhante e pertencentes a uma mesma Regido podem ser considerados
“homogéneos”. A “hipotese da homogeneidade™ esta implicita na formula de reparti¢do do
FPM do interior pois, ao contrario do que ocorre nos casos do FPE, do FPM das capitais e
da reserva do FPM, aquela ndo diferencia as macrorregides brasileiras de acordo com seu
estagio de desenvolvimento, segregando os municipios apenas conforme seu tamanho
populacional.

A Tabela 3.3 mostra a participagdo dos municipios brasileiros no FPM do interior
no ano de 1991. Como se sabe. os municipios do interior séo classificados por coeficientes,
de acordo com seu nimero de habitantes. Para se obter o percentual do FPM do interior
recebido por algum municipio em particular. basta dividir o seu coeficiente pelo somatério

dos coeficientes de todos os municipios beneficiados pelo Fundo.

"> Doravante, sempre que este trabalho se referir 2 Regido Nordeste estard, na verdade, se referindo aos
estados do Ceard, Pernambuco e Piaui.
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TABELA 3.3: DISTRIBUIGAO DO FUNDO DE PARTICIPAGAO DOS MUNICIPIOS DO
INTERIOR, POR FAIXA POPULACIONAL (1)

Numero de Habitantes Coeficiente Coeficiente per Capita (x10)
até 10.188 06 > 58,89

de 10.189 2 13.584 08 entre 78,52 e 58.89
de 13.585 a 16.980 1.0 entre 73,61 e 58,89
de 16.981 223772 1.2 entre 70,67 e 50,48
de 23.773 a 30.564 14 entre 58,89 e 45,81
de 30.565 a 37.356 1,6 entre 52,35 e 42,83
de 37.357 a2 44 148 1.8 entre 48,18 e 40,77
de 44.149 a 50.940 2,0 entre 45,30 e 39,26
de 50941 2 61.128 2,2 entre 43,19 e 35,99
de 61.129a 71.316 24 entre 39,26 e 33,65
de 71.217 a 81.504 26 entre 36,46 e 31,90
de 81.505 a 91.692 28 entre 34,35 e 30,54
de 91.693 a 101.880 3.0 entre 32,72 e 29,45
de 101.881 a 115.464 3.2 entre 31,41 e 27,71
de 115.465 a 129.048 34 entre 29 45 e 26,35
de 129.049 a 142.632 36 entre 27,90 e 25,24
de 142.633 a 156.216 3.8 entre 26,64 e 24,33
acima de 156.216 40 < 2561

Fonte: STN.

A Tabela 3.3 também mostra os intervalos nos quais se encontram os coeficientes
per capita de cada faixa pomnlacional15 ®. Pode-se perceber que o coeficiente per capita varia
inversamente com o numero de habitantes do municipio. Essa relagdo fica ainda mais clara

quando se observa a Figura 3.1:
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FIGURA 3.1: RELAGAO ENTRE O NUMERO DE HABITANTES DO MUNICIPIO E O
COEFICIENTE DO FPM PER CAPITA
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Por motivo de simplificagdo, preferiu-se, neste estudo, trabalhar com um menor
numero de faixas populacionais do que as dezoito estabelecidas pelo Decreto-Lei 1.881/81.
Por isso, os municipios foram reagrupados em seis faixas populacionais denominadas,
grosseiramente: a) micromunicipios ; b) municipios muito pequenos; c¢) municipios
pequenos; d) municipios médio-pequenos; ) municipios médios; f) municipios grandes. A
Tabela 3.4 mostra essas seis faixas populacionais, assim como os respectivos coeficientes e

coeficientes per capita'” .

%6 Os coeficientes per capita foram obtidos dividindo-se cada coeficiente pelo nimero de habitantes da faixa
populacional correspondente.

57 As seis capitais estaduais da amostra, que, por defini¢do, ndo sdo beneficiarias do FPM do interior, estio
inseridas no grupo dos municipios grandes. Deve-se ter em conta, também, que os municipios do interior com
mais de 156.216 habitantes eram beneficiarios tanto do FPM do interior como da reserva do FPM.
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TABELA 3.4: DISTRIBUIGAO DO FUNDO DE PARTICIPAGAO DOS MUNICIPIOS DO
INTERIOR, POR FAIXA POPULACIONAL (lI)

Discriminacao Ndmero de Habitantes Coeficiente Coeficiente per Capita (x10™)
Micromunicipios ate 5.000 06 > 120,00

Municipios muito pequenos de 5.001 a 10.000 06 entre 119,98 e 60,00
Municipios pequenos de 10.001 a 20.000 06a1,2 entre 78,52 e 58,89
Municipios médio-pequenos  de 20.001 a 50.000 1,2a20 entre 60,00 e 40,00
Municipios médios de 50.001 a 150.000 20a38 entre 43,19 e 25,24
Municipios grandes mais de 150.000 38a40 < 25,61

A distribuicdo dos municipios conforme o tamanho populacional seguia um padrdo
relativamente homogeéneo nos trés estados do Sul: verifica-se, a partir das Tabelas 3.5 e 3.6,
que, em 1991, nestes trés estados, mais de 70% dos municipios possuiam até 20 mil
habitantes. Nos estados de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul, municipios com até 10

mil habitantes perfaziam aproximadamente a metade do total.

TABELA 3.5: FREQUENCIA DE CADA FAIXA POPULACIONAL NO TOTAL DE MUNICIPIOS,
POR ESTADO (%)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC TOTAL
ate 5.000 1.12 1,79 9,32 13,00 19,82 20,74 12,64
de 5.001 a 10.000 16,28 11,90 38,14 27,95 29,13 30.41 25,88
de 10.001 a 20.000 38,20 35,71 268,27 32,82 24,02 25,81 29,99
de 20.001 a 50.000 3371 33,93 19,49 18,27 15,32 15,67 21,24
de 50.001 a 150.000 8,43 13,10 5,93 6,19 8,71 5,53 7,85

mais de 150.000 2,25 3,57 0,85 217 3,00 1,84 2,39

TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Por outro lado, no Ceara e em Pernambuco a maior parte dos municipios possuia
entre 10 mil e 50 mil habitantes. Municipios com até 10 mil habitantes representavam
menos de um quinto do total de municipios destes estados. Em contraste, a distribuigédo dos
municipios piauienses — de acordo com o critério populacional — assemelhava-se mais ao
padrdo encontrado na Regido Sul: cerca de trés quartos dos municipios possuia até 20 mil

habitantes, sendo que quase a metade tinha até 10 mil.
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TABELA 3.6: FREQUENCIA ACUMULADA DE CADA FAIXA POPULACIONAL NO TOTAL DE
MUNICIPIOS, POR ESTADO (%)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC TOTAL
ate 5.000 1.12 1,79 9,32 13,00 19,82 20,74 12,64
até 10.000 17,42 13,69 47 46 40,56 48,95 51,15 38,52
ate 20.000 55,62 4940 73,73 73,37 72.87 76,96 68,51
até 50.000 89,33 83,33 93,22 91,64 88,29 92,63 89,75
até 150.000 97,75 96,43 99,15 g7.83 87.00 98,16 97,61
todos 100,00 100.00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Em 1991, viviam nos seis estados cerca de 38,2 milhdes de pessoas. Destas, cerca

de 57.9% habitavam a Regido Sul, enquanto os restantes 42,1% viviam no Nordeste.

TABELA 3.7: POPULACAO TOTAL, POR ESTADO E FAIXA POPULACIONAL

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS sC TOTAL

até 5.000 §.549 9.364 42,895 147 417 208 665 168.325 586.215

de 5.001 2 10.000 210.652 158.093 318578 645.392 694 654 500.479 2.527.848
de 10.001 a 20.000 960.781 892.170 413.768 1.486.427 1.167.048 787639 5.707.833
de 20.001 a 50.000 1.876.197 1743.912 712.330 1.840.425 1.526.456 1.070.099 8.769.419
de 50.001 a 150 000 1.045.015 1.596.980 495.294 1.606.894 2.303.452 1.049.651 8.097.326
mais de 150.000 2.264453 2.727.336 599272 2.722.158 3.238.355 965.801 12.517.375
TOTAL 6.366.647 7.127.855 2582137 8.448.713 9.138.670 4.541.994 38.206.016

A Tabela 3.8 mostra que, embora representassem mais de 38% do total de
municipios, aqueles com até 10 mil habitantes possuiam pouco mais de 8% da populagao
total destes estados, enquanto que os municipios com mais de 50 mil habitantes, detentores

de quase 54% da populac@o total, representavam apenas 10,2% do total de municipios.

TABELA 3.8: DISTRIBUICAO DA POPULAGAO TOTAL, POR ESTADO E FAIXA
POPULACIONAL (%)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC TOTAL
ate 5.000 0,15 0,13 1,66 1,74 2,28 37 1,53

de 5.001 a 10.000 33 2,22 12,34 7,64 7,60 11.02 6,62

de 10.001 a 20.000 15,09 12,52 16,02 17,59 12,77 17.34 14,94
de 20.001 a 50.000 29,47 24 47 27,59 21,78 16,70 23,56 22,95
de 50.001 a 150.000 16,41 22,40 19,18 19,02 25,21 23,1 21,19
mais de 150.000 35,57 38,26 23,21 32,22 35,44 21,26 32,76
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
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Daquela amostra composta por 1.337 municipios, 75 tiveram que ser excluidos da
analise econométrica por causa de um dos seguintes motivos: a) a STN ndo dispunha das
informagdes fiscais do municipio necessarias ao trabalho; b) o municipio ndo recebeu, de
acordo com os dados apresentados pela STN, recursos do FPM no ano de 1991; c) as
informacdes fiscais do municipio, tal como apresentadas pela STN, estavam,

58

aparentemente, incorretas'*". Portanto, passou-se a trabalhar com uma sub-amostra

composta de 1.262 municipios, distribuidos conforme a Tabela 3.9:

TABELA 3.9: NUMERO DE MUNICIPIOS DA SUB-AMOSTRA, POR ESTADO E FAIXA

POPULACIONAL

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC TOTAL
ate 5.000 2 2 11 42 64 29 150
de 5001 a 10.000 29 18 45 89 a3 46 321
de 10.001 a 20.000 68 58 31 106 79 39 381
de 20.001 a 50.000 58 56 23 59 51 29 276
de 50.001 a 150.000 15 21 6 20 29 1 102
mais de 150.000 4 6 1 7 10 4 32
TOTAL 176 162 117 323 326 158 1.262

Pode-se perceber que 36,1% dos municipios da sub-amostra pertenciam a Regido
Nordeste, enquanto 63,9% estavam localizados na Regido Sul. A comparagdo entre as
Tabelas 3.5 e 3.10 mostra que, quanto a distribui¢do dos municipios de acordo com o
estado e o tamanho populacional, a diminui¢do da amostra ndo acarretou mudangas
significativas, exceto no caso de Santa Catarina, que foi o estado que teve o maior numero

de municipios excluidos: 59 ou 27,2% do total de municipios do estado.

TABELA 3.10: FREQUENCIA DE CADA FAIXA POPULACIONAL NO TOTAL DE MUNICIPIOS
DA SUB-AMOSTRA, POR ESTADO (%)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC TOTAL
até 5.000 1.14 1,23 9,40 13,00 19.63 18,35 11,88
de 5.001 a2 10.000 16,48 11.73 38,46 27,55 28,53 29,11 25,44
de 10.001 a 20.000 38,64 3580 26,50 32,82 24,23 2468 30,19
de 20.001 a 50.000 32,95 2457 19,66 18,27 15,64 18,35 21,87
de 50.001 a 150.000 8,52 12,96 513 6,19 8,90 6,96 8,08
mais de 150.000 2,27 3,70 0.85 217 3,07 2,53 2,54
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

'8 Foram excluidos da amostra, por este motivo, 0s seguintes municipios: Guabiju (RS), Guaporé (RS), Picos
(PT) e Taquarugu do Sul (RS). Foram considerados incorretos os dados relativos a despesa or¢amentaria per
capita inferiores a Cr$5.000, os dados relativos a cota parte do FPM per capita superiores a Cr$300.000 e os
dados relativos a razio entre a despesa com pessoal e a despesa or¢amentaria superior a 1.
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TABELA 3.11: FREQUENCIA ACUMULADA DE CADA FAIXA POPULACIONAL NO
TOTAL DE MUNICIPIOS DA SUB-AMOSTRA, POR ESTADO (%)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC TOTAL
até 5.000 1.14 1.23 9,40 13,00 1963 18,35 11,89
até 10.000 17.61 12,96 47 86 40,56 48,16 47 47 37,32
até 20.000 56,25 48,77 74,36 73,37 7239 72,15 67,51
atée 50.000 89,20 83,33 94,02 91,64 88,04 80,51 89,38
até 150.000 97,73 96,30 99,15 97,83 96,93 97 47 97,46
todos 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

As Tabelas 3.12 e 3.13 mostram a distribuigdo da populagdo da sub-amostra entre as

faixas populacionais, no interior de cada estado e no conjunto dos seis estados:

TABELA 3.12: POPULAGAO DOS MUNICIPIOS DA SUB-AMOSTRA, POR ESTADO E FAIXA

POPULACIONAL
Numero de Habitantes CE PE ! PR RS SC TOTAL
ate 5.000 9.549 7.678 42,895 147,417 203.868 105.820 517.227
de 5.001 a 10.000 210.652 149.088 318.578 645.392 B667.417 347.982 2.339.109
de 10.001 a 20.000 960.781 861.652 413.768 1486.427 1.147.223 522,652 5.392.503
de 20.001 a 50.000 1.804.407 1.723.286 712.330 1.840.425 1.526.456 933.378 8.540.282
de 50.001 a 150.000 1045015 1.541.204 416.885 1.606.894 2303492 972683 7.886.173
mais de 150.000 2264453 2727336 589272 2.722.158 3.238.355 965.801 12.517.375
TOTAL 6.294.857 7.010.244 2503.728 B8.448.713 9.086.811 3.848.316 37.192.669

TABELA 3.13: DISTRIBUICAO DA POPULAGAO DOS MUNICIPIOS DA SUB-AMOSTRA, POR
ESTADO E FAIXA POPULACIONAL (%)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC TOTAL
ate 5.000 0,15 0,11 1,71 1,74 2,24 2,75 1,39

de 5.001 a 10.000 335 2,13 12,72 7,64 7.34 9,04 6,29

de 10.001 a 20.000 15,26 12,28 16,53 17,59 12,63 13,58 14,50
de 20.001 a 50.000 28,66 24 58 28,45 21,78 16,80 2425 22,96
de 50.001 a 150.000 16,60 21,99 16,65 19,02 25,35 2528 21,20
mais de 150.000 35,97 38,91 23,94 32,22 35,64 25,10 33,66
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Embora no Sul os municipios de pequeno porte representassem uma maior fracao
do total do que no Nordeste, nesta regido uma maior parcela da populagio vivia em dreas
rurais. Enquanto os trés estados do Sul possuiam, em 1991, taxa de urbanizagdo superior a
70%, no Nordeste apenas Pernambuco possuia taxa acima desse patamar. No Ceara, 35%

da populagdo vivia na zona rural, enquanto que no Piaui a taxa de urbanizagdo era ainda
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menor: apenas 53% da populagdo vivia em areas urbanas. Consequentemente, a
participa¢do dos municipios predominantemente rurais no total destes estados era maior do

que nos estados da Regido Sul, como demonstram as Tabelas 3.14, 3.15 e 3.16:

TABELA 3.14: NUMERO DE MUNICIPIOS DA SUB-AMOSTRA, POR ESTADO E TAXA DE

URBANIZAGAO
Taxa de Urbanizagao CE PE Pl PR RS SC TOTAL
até 0,20 13 10 15 17 33 16 104
de 0,21 2 0,30 25 24 34 25 62 27 197
de 0,31 20,40 55 26 28 38 54 24 225
de 0,41 20,50 34 32 14 49 39 21 189
de 0.51a 0,60 25 21 13 46 34 15 154
de 0,61 20,80 16 33 9 107 50 28 243
de 0.81a 1,00 8 16 4 41 54 27 150
TOTAL 176 162 117 323 326 158 1.262

TABELA 3.15: FREQUENCIA DE CADA FAIXA DE TAXA DE URBANIZAGAO, POR ESTADO

Taxa de Urbanizacao CE PE Pl PR RS SC TOTAL
ate 0,20 7,39 6,17 12,82 526 10,12 10,13 8,24
de 0.21a 0,30 14,20 14,81 29,06 7.74 19,02 17,08 15,61
de 0,31a 040 31,25 16,05 23,93 11,76 16.56 15,19 17,83
de 0412050 19,32 19,75 11,97 15,17 11,96 13,28 14,98
de 0,51 2 0,60 14,20 12,96 1.1 14,24 10,43 849 12,20
de 0,61 a0,80 9,09 20,37 7,68 33,13 15,34 17,72 19,26
de 0,81 a 1,00 4.55 9,88 3.42 12,69 16.58 17,09 11,89
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

TABELA 3.16: FREQUENCIA ACUMULADA DE CADA FAIXA DE TAXA DE URBANIZAGAO,

POR ESTADO (%)

Taxa de Urbanizacao CE PE Pl PR RS sSC TOTAL
até 0,20 7.39 6,17 12,82 5,26 10,12 10,13 8,24
ate 0,30 21,59 20,99 41,88 13,00 29,14 27,22 23,85
ate 0,40 52,84 37,04 65,81 2477 4571 42,41 41,68
ate 0,50 72,16 56,79 77,78 39,94 57,67 55,70 56,66
até 0,60 86,36 69,75 88,89 54,18 68,10 65,19 68,86
ate 0,80 95,45 90,12 96,58 87,31 83,44 82,91 88,11
todos 100.00 100,00 100.00 100,00 100.00 100,00 100,00
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Em extremos opostos encontravam-se o Piaui — onde quase dois tergos dos
municipios possuiam pelo menos 60% de sua populagdo vivendo na zona rural — e o Parana

— onde estes municipios representavam menos de um quarto do total. A Tabela 3.17 permite
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observar que, exceto no caso das duas primeiras faixas populacionais, a taxa de urbanizacdo

média dos municipios sulinos era sempre superior a taxa média dos municipios nordestinos.

TABELA 3.17: TAXA DE URBANIZAGAO MEDIA DOS MUNICIPIOS DA SUB-AMOSTRA, POR
ESTADO E FAIXA POPULACIONAL

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC
até 5.000 0,38 0,59 0,42 0,60 0,30 0,32
(0.28) (0,29) (0,21) (0,13) (0,15) (0,13)
de 5.001 a 10.000 0,38 0,37 0,36 0,50 0,33 0,35
(0,13) (0.16) (0,17) (0,19) (0,15) (0,17)
de 10.001 a 20.000 0,36 0,45 0,35 0,51 0,51 0,51
(0,13) (0,19) (0,15) (0,20) (0,20) (0,19)
de 20.001 a 50.000 045 047 0,34 0,58 0,69 0,72
(0,18) 0,17) (0,12 (0,21) (0,17) (0,17)
de 50.001 a 150.000 0,59 0,72 0.55 0,79 0,81 0,84
(0,16) (0.17) (0,25) (0,18) {0,18) (0,13)
mais de 150.000 0,96 0,90 0,83 0,93 0.84 0,92
(0,05) (0,11) - {0.09) (0,03) (0,04)
Todos 0,43 0,50 0,37 0,56 0,49 0,50
(0,18) (0,21) (0,17) (0,21) (0,25) (0,25)
Taxa de Urbanizagao Estadual 0,65 0,71 0,53 0,73 0,77 0,74

Os desvios-padrao estao entre parénteses

Quando se faz referéncia aos indicadores de desenvolvimento humano deste
conjunto de municipios, os contrastes entre aqueles localizados no Nordeste e aqueles
pertencentes a Regido Sul ficam ainda mais pronunciados.

Em 1991, a fra¢@o das criangas que morriam antes de completar um ano de idade era
muito maior nos estados nordestinos do que nos estados sulinos. Naquele ano, de cada
1.000 criancas pernambucanas nascidas vivas, 74,5 morriam antes de seu primeiro
aniversario. No Ceard e no Piaui, a taxa de mortalidade infantil era de 66.8 ¢ 60,0,
respectivamente. Por outro lado, os estados do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina
apresentavam os menores indices de mortalidade infantil entre todos os estados brasileiros:
22,5 e 27,1, respectivamente. No Parand, a taxa de mortalidade infantil encontrava-se num
nivel um pouco superior: de cada 1.000 nascidos vivos, 33,9 morriam antes de completar
um ano.

Consequentemente, os municipios nordestinos apresentavam, em 1991, taxas de
mortalidade infantil muito superiores aquelas verificadas nos municipios sulinos. Essa

marcante discrepancia era observada em todas as faixas populacionais, como demonstra a
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Tabela 3.18. Nos estados do Sul, a taxa de mortalidade infantil era um pouco menor nos
municipios com até 10 mil habitantes do que naqueles com populacdo acima desse patamar.
Por outro lado, no Nordeste, eram os grandes municipios aqueles que detinham as menores

taxas de mortalidade infantil da Regido.

TABELA 3.18: TAXA DE MORTALIDADE INFANTIL MEDIA, POR ESTADO E FAIXA
POPULACIONAL (POR MIL NASCIDOS VIVOS)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS sC
ate 5.000 129.2 840 67,6 32.1 17.4 21,0
(7.6) (27.3) (9,5) (81 (8,5) (12,3)
de 5.001 a 10.000 94,6 106,7 721 35,5 20,1 240
(21,6) (26.5) (12,4) (10,0) (7.2) (8,7)
de 10.001 a20.000 96,0 112,8 69,9 37.4 19,9 28,5
(22,0) (21,5) (16.4) (9,1) (7.7) (6,3)
de 20.001 a 50.000 97,7 106,8 73,5 36,6 21,2 27,7
(23.1) (24,6) (15.8) (10.5) (7.6) (10,1)
de 50.001 a 150.000 92,1 96,3 739 36.4 21,6 27.5
(23,3) (24,0) (9,0) .7 (5.4) (7.4)
mais de 150.000 82,8 4,7 42,4 35,9 21,2 283
(22,2) (15.4) i (7.5) (3,9) (9,5)
Todos 96,0 105,7 71.2 35,9 19,9 25,6
(22,5) {25,1) (14,0) (9.5) (7.5) (9,4)

Os desvios-padrao estao entre parénteses.,

Assim como no caso da taxa de mortalidade infantil, o percentual de criangas que
nao freqlientavam a escola era muito maior nos municipios nordestinos do que nos

municipios sulinos, como demonstra a Tabela 3.19.

TABELA 3.19: PERCENTUAL MEDIO DE CRIANGAS DE 7 A 14 ANOS QUE NAO
FREQUENTAVAM A ESCOLA, POR ESTADO E FAIXA POPULACIONAL

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC
até 5.000 32,3 293 26,1 16.2 13,3 21,0
(4,0) (16,1) (8,2) (6,5) (5,1) (10,4)
de 5.001 a 10.000 36,0 347 33.7 20,2 16,8 20,9
{9.7) (12,7) (12.3) (6,8) (5,9) (5,3)
de 10.001 a 20.000 432 36,6 379 21,1 14,2 181
(10,9) (8,7) (14,2) (6,3) 5,9) (5,6)
de 20.001 a 50.000 40,4 38,1 440 212 14,1 16,0
(10,0) (10,0) (15,4) (9.4) (4,7) (4,7)
de 50.001 a 150.000 345 291 28,1 16,0 12,4 12,2
(8,6) (7,6) (4,5) (6,1) (4,7) (4,5)
mais de 150.000 28,3 17,2 16,5 12,0 10,8 99
86,7) (5.2) - (4,0) (2,6) (3,3)
Todos 39,9 351 35,7 19,7 14,5 18,4
(10.6) (10.5) {13.9) (7.3) (5.8) (7.0)

Os desvios-padrao estao entre parénteses.
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Em todos os estados, exceto Santa Catarina, eram 0s municipios muito pequenos,
pequenos e médio-pequenos aqueles que apresentavam o pior desempenho neste indicador.
Por sua vez, os municipios grandes eram, em todos os estados, aqueles que possuiam a
menor fracdo de sua populacdo em idade escolar fora das salas de aula.

O numero médio de anos de estudo da populagdo adulta era substancialmente maior
nos municipios do Sul. A Tabela 3.20 mostra que, enquanto nos municipios do Rio Grande
do Sul e de Santa Catarina aquela variavel atingia, em média, o valor de 4.4, nos
municipios cearenses € piauienses ndo chegava nem a metade desse valor. Embora essa
grande diferenga entre os niveis de escolaridade da populag¢do adulta dos municipios
nordestinos e sulinos prevalecesse em todas as faixas populacionais, pode-se perceber que
ela era menos intensa no caso dos municipios grandes. Deve-se notar também que, em
média, essa variavel assumia valores significativamente menores no municipios com até 50

mil habitantes, quando comparados aos municipios com populacdo superior a este patamar.

TABELA 3.20: NUMERO MEDIO DE ANOS DE ESTUDO DA POPULAGCAO COM 25 ANOS OU
MAIS, POR ESTADO E FAIXA POPULACIONAL

Niimero de Habitantes CE PE Pl PR RS sC
até 5.000 13 29 18 34 41 4,0
0.0 (0.6) .5) (0.4) (0.6) (0.4)
de 5.001 a 10.000 18 1.8 1.8 33 40 40
0.4) 0.4) (0.6) (0.5) (0.6) (0.4)
de 10.001 a 20.000 16 19 17 35 44 42
(0.4) (0.5) 0.4) (0.6) (0.6) (0.4)
de 20.001 a 50.000 19 22 17 38 46 4.9
(©.5) (0.8) (0.5) 0.8) (06) 0.7)
de 50.001 a 150.000 26 31 2.8 44 53 55
0.7) 0,8 1.1 ©.7 0.7) (0.6)
mais de 150.000 44 56 56 57 6.0 6.5
(1.2) (1.2) - (1.0) (0.9) (1.4)
Todos 1,9 23 1,8 36 44 44
(0.7) (1,0) (0.7) (0.7) (0.8) (0.8)

Os desvios-padrao estdo entre parénteses.

A esperanga de vida ao nascer € outra variavel que denuncia os diferentes graus de
desenvolvimento atingidos pelas duas regides. Enquanto nos municipios do Parana, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul a esperanca de vida ao nascer era, em média, de 64.8 , 67,1 ,
e 67,5 anos, respectivamente, em nenhum dos trés estados nordestinos a média municipal

deste indicador ultrapassava os 60 anos. A Tabela 3.21 mostra que, enquanto na Regido Sul
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a esperanga de vida ao nascer era maior nos micromunicipios, entre os municipios

nordestinos esse indicador era substancialmente mais elevado nos municipios grandes.

TABELA 3.21: ESPERANCA DE VIDA AO NASCER MEDIA, POR ESTADO E FAIXA
POPULACIONAL (EM NUMERO DE ANOS)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC
até 5.000 55,6 61,6 60,5 65,7 68,1 68,9
(0,9) (3,9) (1,7) (2,0) (3,1) (3,5)
de 5.001 a 10.000 60,1 58,6 59,7 65,0 67.0 67,9
(2,8) (3,5) (2.1) (2.4) (2.5) (2.4)
de 10.001 a 20.000 58,9 57,7 60,2 64,5 67,1 66,6
(2,9) (2,8) (2,8) (2,2) (2,6) (1,8)
de 20.001 a 50.000 59,7 58,5 59,6 64,7 66,7 66,9
(3,1) (3.2) (2,6) (2,5) (2,5) (2,7)
de 50.001 a 150.000 60,5 59,9 59,4 64,7 66,4 66,9
(3,1) (3,2) (1,5) (1,8) (1,8) (2,0)
mais de 150.000 61,8 64,4 65,2 64,8 66,5 66.7
(3,0) (2,3) - (1,8) (1,3) (2,4)
Todos 59,9 58,7 59,9 64,8 67,1 67.5
(3.0) {3.3) (2.4) (2,3) (2.6) (2,6)

Os desvios-padrao estao entre parénteses.

Em 1991, a renda per capita média dos municipios nordestinos era inferior a metade
daquela verificada entre os municipios sulinos. Essa grande diferenca de renda per capita
entre os municipios das duas regides se verificava em todas as faixas populacionais, como

demonstra a Tabela 3.22.

TABELA 3.22: RENDA PER CAPITA MEDIA, POR ESTADO E FAIXA POPULACIONAL (EM
NUMERO DE SALARIOS MINIMOS)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC
até 5.000 0,23 0,53 0,26 0,78 1,00 0,81
(0,04) (0,36) (0,06) (0,33) (0,38) (0,17)
de 5,001 a 10.000 0,30 0,31 0,29 0,74 0,86 0,91
(0,09) (0,08) (0,09) (0,22) (0,27) (0,21)
de 10.001 a 20.000 0,29 0,38 0,30 0,78 1,03 0,96
(0,07) (0,12) (0,08) (0.21) (0.33) (0.27)
de 20.001 a 50,000 0,36 0,41 0,30 0,88 1,09 1,13
(0,08) (0,12) (0,06) (0.27) (0,30) (0.36)
de 50.001 a 150.000 0.44 0.53 045 113 1.27 1,35
(0,11) (0,10) 0,17) (0,20) (0,24) (0,30)
mais de 150.000 0,76 1,14 1,01 1,69 1,70 1,96
(0,38) (0,33) - (0,48) (0,54) (0,64)
Todos 0,34 0,43 0,31 0,83 1,03 1,00
(0,13) (0,20) (0,12) (0,29) (0,36) (0,34)

Os desvios-padréo estao entre parénteses.



Em pontos extremos encontravam-se 0s micromunicipios cearenses, onde a renda
per capita média era de apenas 0,23 salario minimo, e os municipios grandes de Santa
Catarina, onde aquela meédia atingia 1,96 salario minimo. Em todos os estados — e com
raras exce¢des — a medida que se avanga das menores faixas populacionais para as maiores,
a renda per capita média dos municipios aumenta, o que sugere uma forte liga¢do entre o
nimero de habitantes e o grau de desenvolvimento econdmico do municipio. Comparando-
se as Tabelas 3.13 e 3.23, verifica-se que em todos os estados a contribui¢do dos
municipios grandes para o total da renda estadual era substancialmente maior do que a sua

participagdo no numero de habitantes do estado.

TABELA 3.23: PARTICIPAGAO DE CADA FAIXA POPULACIONAL NA RENDA ESTADUAL,
POR ESTADO (%)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC
ate 5.000 0,05 0,10 0.87 1,06 1.51% 1.65
de 5.001 2 10.000 1,52 0,85 7.51 441 442 6,02
de 10.001 a 20.000 6,81 599 10,07 10,72 9,02 943
de 20.001 a 50.000 16,10 12,71 17,01 15,18 12,55 20,16
de 50.001 a 150.000 11,64 1523 15,81 16,96 21,78 25,99
mais de 150.000 63.88 6512 48,73 51,67 50,72 36.75
Todos 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Contudo, as Tabelas 3.24 a 3.29, que mostram a distribui¢do dos municipios entre
os quintos do PIB per capita'>’, por estado e faixa populacional, deixam claro que a relagio
entre tamanho populacional e grau de desenvolvimento econdmico ndo € tao linear como
pode fazer crer a Tabela 3.22. Nos estados do Ceard, Piaui e Parand, os municipios mais
pobres eram os pequenos, enquanto em Pernambuco e Santa Catarina eram os municipios

muito pequenos e, no Rio Grande do Sul, os micromunicipios.

** Os PIB municipais per capita foram obtidos através da divisio do PIB de cada municipio por sua
populagdo. Os PIB municipais foram calculados pelo IPEA e referem-se ao ano de 1990.
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TABELA 3.24: DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS ENTRE OS QUINTOS DO PIB PER CAPITA

ESTADUAL, POR FAIXA POPULACIONAL — CEARA (%)

Numero de Habitantes 1° quinto 2° quinto 3° quinto  4° quinto  5° quinto TOTAL
até 5.000 0.00 0,00 0,00 50,00 50,00 100,00
de 5.001 a 10.000 17,24 17.24 13,79 20,69 31,04 100,00
de 10.001 a 20.000 27.94 22,06 20,59 20,59 8.82 100,00
de 20.001 a 50.000 17,24 2413 18,97 20,69 18,97 100,00
de 50.001 a 150.000 6,67 6,67 40,00 13,33 33,33 100,00
mais de 150.000 0,00 0,00 0,00 0,00 100,00 100,00

TABELA 3.25: DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS ENTRE OS QUINTOS DO PIB PER CAPITA

ESTADUAL - PERNAMBUCO (%)

Numero de Habitantes 1° quinto 2° quinto  3°quinto 4° quinto  5° quinto TOTAL
até 5.000 0,00 50,00 50,00 0,00 0,00 100,00
de 5.001 a 10.000 30,00 25,00 20,00 15,00 10,00 100,00
de 10.001 a 20.000 2167 18,33 31,67 15,00 13,33 100,00
de 20.001 a 50.000 23.21 25,00 12,50 21,43 17,86 100,00
de 50.001 a 150.000 4,55 9,09 9,09 40,91 36,36 100,00
mais de 150.000 0,00 0,00 0,00 0,00 100,00 100,00

TABELA 3.26: DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS ENTRE OS QUINTOS DO PIB PER CAPITA

ESTADUAL - PIAUI (%)

Numero de Habitantes 1° quinto 2° quinto  3°quinto 4° quinto 5" quinto TOTAL
ate 5,000 18.18 27,27 909 9,08 36,37 100,00
de 5.001 a 10.000 24 .44 15,56 22,22 15,56 2222 100,00
de 10.001 a 20.000 29,03 16,13 25,81 16,13 12,90 100.00
de 20.001 a 50.000 435 30,43 21,74 30.43 13,05 100,00
de 50.001 a 150.000 0,00 16,67 0,00 50,00 33,33 100,00
mais de 150.000 0,00 0.00 0,00 0,00 100,00 100,00

TABELA 3.27: DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS ENTRE OS QUINTOS DO PIB PER CAPITA

ESTADUAL — PARANA (%)

Numero de Habitantes 1% quinto 2° quinto 3°quinto  4° quinto  5° quinto TOTAL
até 5.000 21,43 11,90 21,43 23,81 21,43 100,00
de 5.001 a 10.000 20,45 21,59 18,18 23,86 15,82 100,00
de 10.001 a 20.000 21,70 29,25 26,42 12,26 10,37 100,00
de 20.001 a 50.000 2034 11,86 15,25 2542 27.13 100,00
de 50.001 a 150.000 5,00 5,00 10,00 40,00 40,00 100,00
mais de 150.000 0,00 0,00 0,00 0,00 100,00 100,00
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TABELA 3.28: DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS ENTRE OS QUINTOS DO PIB PER CAPITA
ESTADUAL - RIO GRANDE DO SUL (%)

Numero de Habitantes 1°quinto  2° quinto  3° quinto  4° quinto  5° quinto  TOTAL
até 5000 36,92 30,77 12,31 6,15 13,85 100,00
de 5.001 a 10.000 30,21 2396 20,83 18,75 6,25 100,00
de 10.001 a 20.000 10,00 21,25 26,25 17,50 25,00 100,00
de 20.001 a 50.000 3,92 11,76 29,41 25,50 29 41 100,00
de 50.001 a 150.000 6,90 0,00 6,90 5517 31,03 100,00
mais de 150.000 10,00 0,00 0,00 10,00 80,00 100,00

TABELA 3.29: DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS ENTRE OS QUINTOS DO PIB PER CAPITA
ESTADUAL — SANTA CATARINA (%)

Numero de Habitantes 1°quinto 2°quinto  3°quinto  4°quinto  5° quinto TOTAL
até 5.000 13,33 33,34 23,33 16.67 13,33 100,00
de 5.001 a 10.000 3261 19,57 19,57 19,57 8,68 100,00
de 10.001 a 20.000 15.38 17,95 28,21 23,08 15,38 100,00
de 20.001 a 50.000 20,69 17,24 17,24 20,69 24,14 100,00
de 50.001 a 150.000 9,09 0,00 0,00 18,18 72,73 100,00
mais de 150.000 0,00 0,00 0,00 25,00 75,00 100,00

Se por um lado € raro encontrar, em qualquer dos seis estados. municipios médios e
grandes nos dois primeiros quintos da distribui¢do, por outro lado ¢ dificil extrair
generalizagbes quanto as demais faixas populacionais. Mais de um quinto dos municipios
médio-pequenos pernambucanos, paranaenses € catarinenses encontravam-se entre os 20%
mais pobres dos respectivos estados. Enquanto isso, 21,43% dos micromunicipios
paranaenses, 13,85% dos gauchos e 13,33% dos catarinenses estavam entre os 20% mais
ricos de seus estados.

Além de possuir renda per capita bastante inferior a da Regido Sul, os estados
nordestinos eram caracterizados também por uma distribui¢@do mais desigual da renda.
Conforme a Tabela 3.30, o maior grau de desigualdade de renda entre municipios'® era
encontrado no Estado do Ceard, onde o coeficiente de Gini atingia 0,5694 e, o menor, no
Piaui, cujo coeficiente era 0,3197. De modo semelhante, o indice de Gini da distribui¢do de
renda entre os chefes de domicilio era maior nos estados nordestinos: 0,6597 em
Pernambuco, 0,6474 no Ceard e 0,6298 no Piaui; enquanto no Parana atingia 0,6098, no
Rio Grande do Sul, 0,5981 e em Santa Catarina, 0,5650.



TABELA 3.30: INDICE DE GINI DA RENDA PER CAPITA MEDIA DOS MUNICIPIOS E DA
RENDA DOS CHEFES DE DOMICILIO, POR ESTADO

Variavel CE PE Pl PR RS SC Todos
Renda per capita média dos municipios 0,5694  0,4977 0,3197 0,3746  0,3655 0,4998 0,5602
Renda dos chefes de domicilio 06474 06597 06298 06098  0,5981 0,5650 -

O baixo nivel de renda, assim como o elevado grau de desigualdade em sua
distribui¢do, explicam os valores alcangados pelas medidas de pobreza nos estados
nordestinos. Em 1991, 78,3% da popula¢do do Piaui viviam abaixo da linha de pobreza —
definida como renda domiciliar per capita inferior a meio salario minimo. No Ceara e em
Pernambuco, a propor¢do de pobres era de 72.5% e 65,2%, respectivamente.
Consequentemente, 0s municipios nordestinos eram caracterizados pela presenga de um
grande contigente de pobres. A Tabela 3.31 permite verificar que, quanto a propor¢do de
pobres, era dificil distinguir entre os municipios nordestinos: com exce¢do dos municipios
grandes, em todas as faixas populacionais a propor¢do de pobres atingia médias superiores
a 70%, com desvios-padrdes relativamente pequenos. Por sua vez, embora ndo fosse baixa
em termos absolutos, a propor¢do de pobres vivendo em municipios sulinos era
relativamente pequena quando comparada a situa¢do nordestina. Nos estados do Sul, este
indicador atingia valores médios mais elevados nos municipios com até 20 mil habitantes,
reduzindo-se substancialmente nos municipios médios e grandes.

A grande disparidade entre as Regides Nordeste e Sul no que tange ao nivel de
pobreza fica evidente quando se nota que os municipios grandes do Ceara, que eram
aqueles que apresentavam o melhor desempenho neste indicador dentro do estado,
possuiam uma propor¢do de pobres superior a de todas as faixas populacionais do trés
estados do Sul.

' O indice de Gini entre municipios foi calculado considerando cada municipio como sendo um grupo,
composto por seus habitantes. Sobre o modo de decompor o indice de Gini, ver Hoffmann (1998).
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TABELA 3.31: PERCENTUAL MEDIO DE PESSOAS COM RENDA INSUFICIENTE, POR
ESTADO E FAIXA POPULACIONAL

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC
ate 5.000 918 73,7 89.1 56.8 483 51,5
(2:3) (17.9) (3,0 (10,5) (15,5) (10,3)
de 5.001 a 10.000 871 85,6 86,9 60,2 55,4 459
(4.9) (5.7) (6.0) (10,9) (14,3) (12,7)
de 10.001 2 20.000 87,7 81,5 877 58.8 48,1 442
(5,6) (8,9) (3,6) (11,7) (17,3) (15,4)
de 20.001 2 50.000 84,0 80,3 87,5 541 439 36,6
(5.2) (7.4) (3.8) (14,2) (15,5) (13,7)
de 50.001 a 150.000 79,7 71,2 78,8 381 37,8 28,0
(5,8) (7,2} (9,0) (14,0) (12,0 (13.3)
mais de 150.000 63,3 48,9 56,5 28,1 24,3 20,0
(10,1) (7.9) - (12.,5) {7.7) (13,4)
Todos 85,2 79,0 86,7 56,1 47,4 429
(6.8) (10.5) (6,0) (13.7) (16.5) (15.0)

Os desvios-padrao estao entre parénteses.

3.5.2. Caracterizacio Fiscal dos Municipios

Se quanto aos aspectos socio-econdmicos pode-se notar uma grande diversidade
entre os municipios que compdem a sub-amostra que serve a este trabalho, quando se atenta
aos aspectos fiscais 0 panorama nado € muito distinto.

Primeiramente, cabe destacar a grande disparidade existente entre os municipios
sulinos e nordestinos no que se refere ao gasto publico por habitante. Nos trés estados do
Nordeste, a despesa or¢amentdria per capita média dos municipios era inferior a metade
daquela prevalecente entre os municipios sulinos. Conforme a Tabela 3.32, outro aspecto
relevante é que em todos os estados a despesa orcamentaria per capita média dos
micromunicipios era muito superior a média das demais faixas populacionais.

Em relagdo a despesa orcamentaria per capita média dos municipios pertencentes a
faixa populacional em pior situagdo em cada estado, a dos micromunicipios era 106%
maior no Ceara, 129% maior em Pernambuco, 219% maior no Piaui, 96% maior no Parana,
147% maior no Rio Grande do Sul e 92% maior em Santa Catarina. Como regra geral,
pode-se afirmar que, em todos os estados, a relagdo entre a despesa orgamentaria per capita

e o numero de habitantes do municipio possuia formato de U.



TABELA 3.32: DESPESA ORGAMENTARIA PER CAPITA MEDIA, POR ESTADO E FAIXA

POPULACIONAL (EM Cr$ 1.000)

Niumero de Habitantes CE PE PI PR RS SC
até 5,000 44,40 56,62 54,78 98,35 115,21 102,10
(8,10) (24,81) (27,51) (32,26) (36,14) (22,51)
de 5.001 a 10.000 39,54 37,08 32,39 67,04 68,33 58,06
(9,00) (13.68) (6,05) (19,56) (22,45) (10,28)
de 10.001 2 20.000 32,03 30,11 25,94 55,15 64,14 58,86
(6.44) (8,51) (2,95) (14,83) (35,96) (14,31)
de 20.001 a 50.000 25,69 25,20 20,45 50,10 54,77 53,14
(8,97) (5,85) (4,02) (13.67) (19,35) (16,41)
de 50.001 a 150.000 21,53 24,72 17,15 54,27 45,60 57.65
(4,33) (8,88) (3,31) (22,33) (11,37 (21,57)
mais de 150.000 36,62 31,63 48,97 71,52 56,79 79,16
(9,92) (23,44) 8 (18.53) (25,00) (21,03)
Todos 30,53 28,92 29,80 63,46 72,11 65,94
(9,53) (10,69) (13,40) (24,53) (35,92) (24,95)

Os desvios-padrdo estdo entre parénteses.

Como conseqiiéncia desta relacdo em U, em cada um dos estados, a participagdo dos

municipios pertencentes as faixas populacionais intermedidrias no total dos gastos

efetuados por todos os governos municipais do estado era inferior & sua participagdo na

populagdo estadual, como fica claro quando se compara as Tabelas 3.33 e 3.13.

TABELA 3.33: PARTICIPACAO DE CADA FAIXA POPULACIONAL NA DESPESA

ORGAMENTARIA MUNICIPAL, POR ESTADO (%)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC
ate 5.000 0,20 0,17 2.83 257 4,01 4,15
de 5.001 a 10.000 383 2,24 13,70 8,15 8.24 8.06
de 10.001 a2 20.000 14,42 10,50 14,52 15,73 13,68 12,54
de 20.001 a 50.000 21,48 17.83 19.51 17,61 15,20 20,15
de 50.001 a 150.000 10,69 16,29 9,50 16,50 19,58 22,93
mais de 150.000 49,38 52,97 39,94 39,44 39,29 32,17
Todos 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Quanto as preferéncias alocativas dos governos municipais, € dificil extrair

generaliza¢gdes. Os municipios gauchos eram aqueles que, proporcionalmente, gastavam

mais com pessoal. Em média, 42.9% da despesa orcamentaria municipal era consumida

pela folha de pagamento do municipio. Outros estados cujos municipios despendiam uma

grande parcela de seus orgamentos com pessoal eram Parana (41,9%), Pernambuco (37.4%)

e Santa Catarina (36,3%). Pode-se verificar, a partir da Tabela 3.34, que, com excecdo do

Ceara e, talvez, de Pernambuco, os padrées alocativos dos governos estaduais e municipais,



no que se refere a propor¢do da despesa orcamentaria representada pelos gastos com

pessoal, eram bastante distintos. Os municipios piauienses alocavam, em média, apenas

21.8% de seus or¢amentos em gastos com pessoal, enquanto o governo do estado consumia

42,1% de seu orgamento com a rubrica de pessoal. Por outro lado, os municipios sulinos

gastavam com pessoal uma parcela substancialmente maior de seus or¢amentos do que os

respectivos governos estaduais.

TABELA 3.34: PARTICIPAGAO MEDIA DA DESPESA DE PESSOAL NA DESPESA

ORGAMENTARIA MUNICIPAL, POR ESTADO E FAIXA POPULACIONAL (%)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC

até 5.000 24 82 29,30 20,70 41,68 37,61 32,28
de 5.001 a 10.000 23,07 3571 22,92 41,53 4261 37,19
de 10.001 a 20.000 28,13 36,33 21,18 4321 46,54 37.00
de 20.001 a 50.000 27,16 37,23 20,59 41,91 48,74 38.99
de 50.001 a 150.000 31,39 41,79 2226 39,71 46,55 36,09
mais de 150.000 26,44 41,22 32,53 33,99 A5 30,62
Todos 27,18 37,37 21,84 41,89 4293 36,33
Governo Estadual 25,06 33,52 4212 30,22 27,53 25,07

Os municipios cearenses eram, conforme a Tabela 3.35, os que destinavam maior

parcela de seus or¢amentos as despesas de capital. Na seqiiéncia, vinham os municipios

piauienses, gauchos, catarinenses, paranaenses € pernambucanos. Quanto a escolha entre

gastos correntes e de capital, os municipios cearenses e paranaenses alocavam, em média,

uma menor parcela em despesas de capital do que os respectivos governos estaduais,

enquanto o contrario ocorria no caso dos municipios pertencentes aos demais estados.

TABELA 3.35: PARTICIPACAO MEDIA DA DESPESA DE CAPITAL NA DESPESA

ORGAMENTARIA MUNICIPAL, POR ESTADO E FAIXA POPULACIONAL

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC

até 5.000 3344 10,36 23,98 14,08 31,17 23,28
de 5.001 a 10.000 29,37 16,08 20,86 16.98 22,46 19,58
de 10.001 a 20.000 29,86 152 25,20 16,40 21,16 21,28
de 20.001 a 50.000 28,61 15,88 25,39 20,89 17,56 22,23
de 50.001 a 150.000 20,87 18,89 27 66 2417 18,87 26,96
mais de 150.000 28,68 16,09 23,72 30,43 20,18 24,32
Todos 28,61 16,00 23,57 17,86 22,53 21,80
Governo Estadual 29,44 13,99 15,19 19,53 19,62 16,18




O mesmo padrdo de distribui¢do entre municipios sulinos e nordestinos € entre

municipios de diferentes tamanhos populacionais verificado no caso da despesa

or¢amentaria per capita era seguido pela despesa corrente per capita. Como mostra a Tabela

3.36, a despesa corrente per capita média dos micromunicipios era bastante superior a das

demais faixas populacionais. Em alguns estados, como Pernambuco. Parana e Rio Grande

do Sul, a despesa corrente per capita média dos micromunicipios era até mesmo superior a

despesa orgamentaria per capita média das demais faixas populacionais.

TABELA 3.36: DESPESA CORRENTE PER CAPITA MEDIA, POR ESTADO E FAIXA

POPULACIONAL (EM Cr$ 1.000)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC
ate 5.000 28,94 51,49 37.21 83,95 78,07 77,88
(1,35) (25,62)(5 58) (28,40) (21.19) (21,88)
de 5.001 a 10.000 27.94 31,33 25,51 54,97 52,89 46,56
(7.82) (13.25)(4 89) (13,95) (18,54) (8,52)
de 10.001 a 20.000 22,23 25,45 19,31 45,57 49,74 45,81
{5.14) (6.92) (2.88) (10,03) (21,79) (9.27)
de 20,001 a 50.000 17,76 21.19 14,99 39,17 44,57 40,90
(4,38) (5.28) (2.32) (9,64) (13,38) (12,20)
de 50.001 a 150.000 16,86 20,06 12,45 40,93 37,10 40,85
(2,61) (8,27) (3.18) (17,85)(7 ,08) (13,23)
mais de 150.000 26,10 25,88 37,36 49,56 43,12 60,68
(8,00) (19,53) : (12,21) (15,01) (18,82)
Todos 21,40 24,31 22,33 51,78 54,09 51,00
(6,52) (9,60) .77 (20,34) (22,38) (18.80)

Os desvios-padrao estdo entre parénteses.

Pelo lado das receitas, as Tabelas 3.37 e 3.38 deixam evidente a baixissima

capacidade arrecadatoria da vasta maioria dos municipios brasileiros. No Ceara, nada

menos do que 98 municipios, ou 55,7% do total, obtinham menos de 1% de suas receitas

correntes de fontes tributarias prdoprias. No Piaui, 47 municipios, ou 40,2% do total estavam

nessa mesma situa¢do. Em 54,6% dos 1.262 municipios da sub-amostra, a receita tributaria

era inferior a 5% da receita corrente.



TABELA 3.37: DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS DA SUB-AMOSTRA, POR PARTICIPAGAO
DA RECEITA TRIBUTARIA NA RECEITA CORRENTE E POR ESTADO

Receita Tributaria /

Reseits Dorenie CE PE Pl PR RS SC TOTAL
RT/RC < 0,01 ag 38 47 5 1 1 190
0,01 < RT/RC < 0,02 37 30 12 27 19 7 132
0,02 < RT/RC < 0,03 22 20 4 37 41 10 134
0,03 < RT/RC < 0,04 8 14 7 38 43 19 129
0.04 < RT/RC < 0,05 5 12 1 35 39 12 104
0,05 < RT/RC < 0,08 3 14 12 80 63 36 208
008 <RT/RC<0,12 2 12 19 42 71 25 171
0.12<RT/RC <0,20 1 14 10 37 32 27 121
RT/RC = 0,20 & 8 5 22 17 21 73
TOTAL 176 162 117 323 326 158 1.262

Dos seis estados analisados, a situagdo era nitidamente mais critica no Ceara, onde
apenas 3,4% dos municipios obtinham 5% ou mais de suas receitas de fontes tributarias
proprias. Em Pernambuco e no Piaui, estes municipios representavam, respectivamente,
29.6% e 39,3% do total. Nos estados do Sul, a participag¢do da receita tributaria prépria na

receita corrente era igual ou superior a 5% em mais da metade dos municipios.

TABELA 3.38: DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS DA SUB-AMOSTRA, POR PARTICIPAGAO
DA RECEITA TRIBUTARIA NA RECEITA CORRENTE E POR ESTADO (%)

Receita Tributaria /

Racaita Eotrstn CE PE PI PR RS sc TOTAL
RT/RC < 0,01 55,68 23,46 40,17 1,55 0,31 063 15,06
0,01 < RT/RC <0,02 21,02 18,52 10,26 8,36 5,83 443 10,46
0.02 < RT/RC <0.,03 12,50 12,35 342 11,46 12,58 6,33 10,62
0.03 < RT/RC < 0,04 4,55 8,64 5,98 11,76 13,19 12,03 10,22
0,04 < RT/RC <0,05 2,84 7.41 0,85 10,84 11,96 7,59 8,24
0,05 =RT/RC <0,08 1,70 8,64 10,26 2477 19,33 22,78 16,48
0,08 < RT/RC<0,12 1,14 7.41 16,24 13,00 21,78 15,82 13,55
0,12<RT/RC <0,20 0.57 864 8,55 11,46 9,82 17,09 9,59
RT/RC = 0,20 0,00 4,94 427 6,81 521 13,29 5,78
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

A relagdo entre a receita tributaria per capita e o numero de habitantes dos
municipios esta expressa na Tabela 3.39. Pode-se concluir, primeiramente, que, em todos
os estados, a arrecada¢do propria dos municipios grandes era muito superior a dos
municipios pertencentes as demais faixas populacionais. No Ceard, a receita tributdria per
capita atingia seu menor nivel entre 0os municipios muito pequenos e pequenos, enquanto no

Piaui, eram os municipios médio-pequenos e médios aqueles com a menor arrecadagio
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propria por habitante. Entre os municipios pernambucanos, verifica-se uma relagdo direta
entre o nimero de habitantes e a receita tributaria per capita, relagdo esta também percebida
entre 0s municipios paranaenses. No caso dos municipios gaichos e catarinenses, percebe-
se uma certa homogeneidade entre os micromunicipios e os municipios muito pequenos e
entre os municipios médio-pequenos e os médios no que tange a receita tributaria per
capita. Deve-se ressaltar, contudo, a grande heterogeneidade dos municipios no interior dos
estratos estaduais/populacionais: em nada menos do que 17 estratos, o desvio-padrdo era

maior do a média.

TABELA 3.39: RECEITA TRIBUTARIA PER CAPITA MEDIA, POR ESTADO E FAIXA
POPULACIONAL (EM Cr$ 1.000)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC
até 5.000 0.48 0,13 1,48 2,28 4.42 3,60
(0,52) (0,11) (1,38) (1,.23) (9,64) (2.37)
de 5.001 a 10.000 0,20 0,57 1,33 3,01 412 3,16
(0,27) (0,84) (1,68) (2,29) (7.32) (1,92)
de 10.001 a 20.000 0,21 1,13 0,91 3,98 5,06 5,35
(0,26) (2,26) (1,27 (6,89) (3,71) (4,72)
de 20.001 a 50.000 0,36 1,43 0,62 5,14 6,76 9,21
(0.39) (2.34) (0,86) (2,97) 7.77) (10,43)
de 50.001 a 150.000 0,56 1,90 0,63 8,52 6,20 9,61
(0,45) (2,05) (0,37) (3,98) (2,96) @4.17)
mais de 150.000 3,83 8,73 6,57 20,90 10,90 25,33
(5.17) (8,70) : (9,93) (7.39) (15,73)
Todos 0,37 1,54 1,10 4,35 5,27 5,90
(0,92) (2,96) (1.47) (5.45) (6,87) (6,97)

Os desvios-padraoc estao entre parénteses

Conforme a Tabela 3.40, em todas as faixas populacionais, os municipios
catarinenses eram aqueles que empreendiam o maior esforgo fiscal, enquanto os municipios
cearenses possuiam o pior desempenho em cinco das seis faixas. Pode-se perceber também
que. em todos os estados, o grau de dependéncia do municipio em relagdo a fontes
tributdrias proprias era maior quanto maior fosse seu nuamero de habitantes.
Consequentemente, a receita tributaria municipal estava fortemente concentrada nos

grandes municipios, como fica evidente quando se compara as Tabelas 3.41 e 3.13.



TABELA 3.40: PARTICIPAGAO MEDIA DA RECEITA TRIBUTARIA NA RECEITA CORRENTE,
POR ESTADO E FAIXA POPULACIONAL (%)

Nimero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC

até 5.000 1,86 0,32 465 2,70 3,97 415
de 5.001 2 10.000 0,57 1,91 578 5,07 5,50 6,16
de 10.001 a 20.000 0,81 3,80 518 7.12 7.65 10,48
de 20.001 a 50.000 1,69 6,17 449 11,01 11,38 17,95
de 50.001 a 150.000 2,97 901 511 18,29 13,49 20,88
mais de 150.000 8,83 26,54 21,27 30,98 20,07 35,31

TABELA 3.41: PARTICIPACAO DE CADA FAIXA POPULACIONAL NA RECEITA TRIBUTARIA
MUNICIPAL, POR ESTADO (%)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC
até 5.000 0,02 0,00 1.29 0,33 1,24 0,81
de 5.001 a 10.000 0,16 0,19 8,13 1,97 3,23 2,25
de 10.001 a 20.000 0,89 2,10 7.22 5,82 711 576
de 20.001 a 50.000 3,09 548 7.55 §,86 11,49 18,47
de 50.001 a 150.000 3,04 6,93 4,85 14,06 16,64 20,74
mais de 150.000 92,80 85,30 70,96 67,96 60,29 51,97
Todos 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

A forte dependéncia de recursos provenientes do FPM que caracteriza uma grande
parcela dos municipios brasileiros ¢ demonstrada nas Tabelas 3.42 e 3.43. Dos 1.262
municipios brasileiros que compdem a sub-amostra, 50,6% deles tinham no FPM a origem
de mais da metade de sua receita corrente no ano de 1991. Em uma situagdo extrema
encontravam-se 185 municipios nordestinos, que tinham no FPM a fonte de mais de 80%

de sua receita corrente.

TABELA 3.42: DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS, POR PARTICIPACAO DA COTA-PARTE DO
FPM NA RECEITA CORRENTE E POR ESTADO

Cota-parte do FPM/

Receita Corrente CE PE PI PR RS sC TOTAL
FPM/RC > 0,80 80 52 73 - " > 185
0,70 < FPM/RC < 0,80 57 27 30 5 2 : 121
0.60 < FPM/RC < 0,70 35 29 10 29 23 9 135
0.50 < FPM/RG < 0,60 13 21 2 72 53 37 198
0,40 < FPM/RC < 0,50 5 17 1 88 75 53 239
0,30 < FPM/RC < 0,40 3 7 ; 60 88 24 183
0.20 < FPM/RC < 0,30 2 4 ; 44 56 21 127
FPM/RC < 0,20 1 5 - 25 29 14 74
TOTAL 176 162 17 323 326 158 1.262
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Embora essa grande dependéncia estivesse mais presente entre os municipios
nordestinos, ela ndo era inexistente nos estados do Sul. Ao contrario, nada menos do que

230 municipios sulinos extraiam mais de 50% de sua receita corrente do FPM.

TABELA 3.43: DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS, POR PARTICIPACAO DA COTA-PARTE DO
FPM NA RECEITA CORRENTE E POR ESTADO (%)

Cota-parte do FPM /

Rt Cocranis CE PE P PR RS sC TOTAL
FPM/RC > 0,80 34,09 32,10 62,39 0,00 0,00 0,00 14,66
0,70 <FPM/RC <0,80 32,39 16,67 2564 1,55 0,61 0,00 9,59
060<FPMRC<0,70 19,89 17,90 8,55 8,98 7,06 5,70 10,70
0,50 <« FPM/RC < 0,60 7,39 12,96 1,71 22,29 16,26 23,42 15,69
0,40 < FPM/RC < 0,50 284 10,49 0.85 27.24 23,01 33,54 18,94
0,30 < FPM/RC < 0,40 1,70 432 0.85 18,58 26,99 15,19 14,50
0,20 < FPM/RC < 0,30 1,14 2.47 0,00 1362 17,18 13,29 10,06
FPM/RC < 0.20 0.57 3,09 0,00 7,74 8,90 8,86 5,86
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

O papel equalizador do FPM ¢ demonstrado pelas Tabelas 3.44 e 3.45. Pode-se
perceber, a partir da Tabela 3.44, que a distribuigdo do FPM entre os municipios da sub-
amostra era bem menos desigual do que a distribui¢do da receita tributaria e da cota-parte
do ICMS. Isso significa que mesmo se a férmula de distribuicdo do FPM beneficiasse os
municipios com maior arrecadagdo por habitante, o grau de desigualdade da distribuicdo da

soma das trés fontes de receita municipal seria menor do que o grau de desigualdade da

distribui¢do da receita tributéaria e/ou da cota-parte do ICMS.

TABELA 3.44: iND!CE DE GINI DA COTA-PARTE DO FPM, DA COTA-PARTE DO ICMS, DA
RECEITA TRIBUTARIA, DA DESPESA CORRENTE E DA DESPESA ORCAMENTARIA DOS
MUNICIPIOS, POR ESTADO

Variavel CE PE Pl PR RS SC Todos
Cota-parte do FPM 0,3071 0.4831 0,1962 0,4562 0,4064 0,6043 03173
Cota-parte do ICMS 0.4834 0,7639 0,6977 0,3428 0,3139 0,3653 0,4785
Receita tributaria 0,6805 06330 0,6081 0,5060 0,6564 0,6198 0,7136
Despesa corrente 0,5463 0,5989 0,2488 0.4805 0,1964 0,3803 0.2748
Despesa orgamentaria 0,5492 0,5519 0,2389 0,3975 0,2343 0,3874 0,2830

Contudo, como se sabe, a formula de distribuigdo do FPM nao beneficia os grandes
municipios, que eram justamente aqueles que detinham a maior receita tributdria per capita

média, bem como eram os maiores beneficiarios da cota-parte do ICMS. Ao contrério,
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como demonstra a Tabela 3.45, a formula beneficia sobremaneira 0os micromunicipios e
municipios muito pequenos que estavam, de acordo com a Tabela 3.39, entre aqueles com a

menor receita tributaria per capita.

TABELA 3.45: COTA-PARTE DO FPM PER CAPITA MEDIA, POR ESTADO E FAIXA
POPULACIONAL (EM Cr$ 1.000)

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC

ate 5.000 27,42 26,01 31,50 47 67 62,87 48,54
de 5.001 a 10.000 27,34 22,22 18,54 27 44 26,78 2477
de 10.001 a 20.000 20,63 18,90 14,51 20,79 21,28 19,61
de 20.001 a 50.000 14,60 13,26 10,41 14,71 14,82 13,64
de 50.001 a 150.000 10,78 8,39 7.97 9,51 10,35 8,78
mais de 150.000 10,26 7.81 934 7,53 6,11 7,99
Todos 18,75 15,78 16,47 24,02 28,19 24,28

Chama a atengdo a elevada média da cota-parte do FPM dos micromunicipios
localizados na Regido Sul, que chegava a Cr$62.9 mil entre os micromunicipios gatchos.
Como a formula de reparti¢dao do FPM atribui o mesmo coeficiente e, consequentemente, o
mesmo montante de recursos, a todos os municipios com até 10.188 habitantes, quanto
menor for a populagdo do micromunicipio, maior sera a sua disponibilidade per capita de
recursos oriundos do FPM'®. Logo, a aparente discrepancia entre a cota-parte do FPM per
capita recebida pelos micromunicipios nordestinos e sulinos deve-se a existéncia, em 1991,
de um grande nimero de municipios com menos de 3 mil habitantes na Regido Sul, o que
acabou empurrando a média dos micromunicipios dessa regido para cima.

De volta a Tabela 3.44, pode-se perceber que, no ambito estadual, o indice de Gini
da distribui¢do do FPM era menor entre os municipios piauienses, atingindo seu maximo
entre 0os municipios catarinenses. No interior de cada estado, este indice estd relacionado
com: a) a propor¢do de municipios pertencentes as faixas populacionais mais prejudicadas
pela férmula de reparticdo do FPM; b) a proporgdo da populagdo do estado que vive nestes
mesmos municipios.

A Tabela 3.46 mostra, para cada um dos seis estados, qual o percentual do FPM
enderecado aos municipios pertencentes a cada uma das seis faixas populacionais.

Confrontando-a com a Tabela 3.13, nota-se que, em todos os estados, a participacdo dos

'*I A mesma assertiva é valida para os municipios muito pequenos.
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municipios médios e grandes no FPM era bem menor do que a sua participa¢gdo no numero

de habitantes — resultado ja esperado, dada a formula de reparticdo do FPM.

TABELA 3.46: PARTICIPACAO DE CADA FAIXA POPULACIONAL NA COTA-PARTE DO FPM,

POR ESTADO

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC
ate 5.000 0,31 0.25 4,39 568 10,30 9,30
de 5.001 a 10.000 6,61 4,19 19,93 15,64 15,29 16,60
de 10.001 a 20.000 22,87 20,59 20,59 27,43 2117 20,01
de 20.001 a 50.000 29,47 28,48 25,11 23,44 18,83 24,41
de 50.001 a 150.000 12,84 18,05 10,62 13,32 18,71 15,07
mais de 150.000 27,90 28,46 19,36 14,49 14,60 14 61
Todos 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

A Tabela 3.47 mostra, para cada estrato estadual/populacional, a proporgdo média

da receita corrente representada pela cota-parte do FPM. Pode-se perceber, em todos os

estados, a existéncia de uma relagdo inversa entre o nimero de habitantes do municipio e

seu grau de dependéncia em relagdo ao FPM. Em todas as faixas populacionais, os

municipios nordestinos mostravam-se bem mais dependentes do FPM do que os municipios

localizados na Regiao Sul.

TABELA 3.47: PARTICIPAGAO MEDIA DA COTA-PARTE DO FPM NA RECEITA CORRENTE,
POR ESTADO E FAIXA POPULACIONAL

Numero de Habitantes CE PE Pl PR RS SC

até 5.000 80,38 7472 89,10 54,29 51,96 52,41
de 5.001 a 10.000 77,47 76,03 82,78 4717 42 38 48,27
de 10.001 a 20.000 76,85 74,06 81,23 44,09 36,78 40,02
de 20001 a 50 000 70,11 863,77 77.41 34,28 31,33 31,58
de 50.001 a 150.000 59,05 47,01 66,46 22,73 25,35 2169
mais de 150.000 35,65 37,96 30,22 12,29 18,21 13,02
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3.6. O GASTO PUBLICO MUNICIPAL E A QUALIDADE DE VIDA
DAS POPULACOES LOCAIS: UMA ANALISE ECONOMETRICA

As secdes anteriores deixaram claro que, em 1991: a) os indicadores socio-
econdmicos dos municipios sulinos eram muito mais satisfatorios do que aqueles dos
municipios nordestinos; b) existia uma grande assimetria entre municipios sulinos e
nordestinos e entre municipios de diferentes portes no que se refere ao gasto publico
municipal por habitante. Nesta segdo sdo mostrados os resultados das estimagdes
econométricas da fungdo 3.1 (p. 107).

Para cada uma das variaveis dependentes foram especificados seis modelos distintos
da func@o 3.1. Em todos eles as variaveis renda familiar per capita (RENDA), propor¢édo de
pobres (H), escolaridade média da populagdo adulta (ESC) e taxa de urbanizagdo do
municipio (TURB) foram incluidas de modo a depurar o efeito do gasto publico do efeito
exercido por tais varidveis'®. Além disso, em cinco das seis variantes foram incluidas
variaveis bindrias estaduais no intuito, principalmente, de isolar o possivel impacto do gasto
publico estadual sobre a varidvel dependente, medida a nivel municipal.

Para testar a hipotese de ndo-linearidade na relagio entre o gasto publico municipal
e as varidveis dependentes, um dos modelos especificados inclui o quadrado da variavel
despesa orcamentdria municipal per capita.

Testou-se, também, a possibilidade de ocorréncia de impactos diferenciados do
gasto publico municipal sobre os indicadores de saide e educagdo em fungdo do porte do
municipio. Para isso, em um dos modelos estimados, os municipios foram agrupados em
cinco faixas populacionais, idénticas aquelas usadas nas se¢Ges anteriores, exceto no caso
dos micromunicipios e dos municipios muito pequenos, que foram reagrupados em um
(nico estrato, doravante chamado mini-municipios. Além disso, com o objetivo de medir o
impacto do gasto publico municipal sobre os indicadores sociais em diferentes ambientes
socio-econdmicos, foram efetuados dois agrupamentos alternativos:

Um desses modelos foi calculado com a inclusdo de um grupo de variaveis binarias

cujo objetivo era segregar os municipios de acordo com seu nivel de pobreza agregada. Os

143



municipios nordestinos foram divididos em dois grupos: aqueles com até 75% de sua
popula¢do vivendo abaixo da linha de pobreza (ESTNHI) e aqueles cuja proporgdo de
pobres era superior a trés quartos de seus habitantes (ESTNH2). Por sua vez, os municipios
sulinos foram divididos em trés grupos: no primeiro (ESTSHI1), foram incluidos aqueles
que tinham, no maximo. 30% de sua populagdo vivendo em domicilios com renda per
capita inferior a meio salario minimo; em outro grupo (ESTSH3), foram incluidos os
municipios no qual a propor¢do de pobres era superior a 50%; o grupo restante (ESTSH2)
englobou os municipios que ndo se encaixavam em nenhum dos demais grupos. ou seja,
todos os municipios sulinos cuja proporg¢do de pobres era superior a 30%, desde que ndo
ultrapassasse os 50%.

No outro modelo foram introduzidas variaveis bindrias que expressam o intervalo

no qual se encontrava o IDH-M de cada municipio no ano de 1991.

3.6.1. O Gasto Publico Municipal e a Taxa de Mortalidade Infantil

A estimagdo econométrica da fung¢do 3.1 gerou resultados pouco conclusivos a
respeito do impacto do gasto publico municipal sobre a taxa de mortalidade infantil.

No modelo mais simples, M.1, a despesa or¢amentdria municipal per capita (DESP)
mostrou-se um importante preditor da taxa de mortalidade infantil. Um aumento de um

desvio-padrdo'®

naquela variavel mostrou-se relacionado a uma redugdo de 5,61 unidades
na taxa de mortalidade infantil.

Contudo, quando foram incorporadas as varidveis bindrias estaduais o valor
estimado do pardmetro relativo a DESP reduziu-se fortemente. Em relagdo ao apurado no
modelo M.1, o coeficiente da DESP reduziu-se em trés quartos no modelo M.2, apesar de
ter permanecido significativo ao nivel de 1%.

A hipotese de que o impacto da despesa orcamentaria municipal per capita sobre a
taxa de mortalidade infantil € n3o-linear foi rejeitada pela estimagdo do modelo M.3 dado
que o parametro do termo quadratico (DESP?) revelou-se indistinto de zero aos niveis de

significancia usuais.
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As estatisticas descritivas das varidveis usadas nas regressdes encontram-se no Anexo 3.
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Portanto, as estimativas dos trés primeiros modelos mostraram que, quando todos os
municipios da sub-amostra sdo tomados em conjunto, parece existir alguma relacio
(negativa) entre a DESP e a MORT, embora nos modelos M.2 e M.3 essa relacdo tenha se
apresentado bastante modesta. Contudo, quando se atenta ao impacto da DESP sobre a
MORT no interior de certos grupos de municipios, as evidéncias sobre a existéncia de
relagdo entre essas variaveis sdo muito menos claras.

No modelo M.4 foram introduzidas varidveis bindrias relativas as faixas
populacionais nas quais os municipios estavam inseridos. Ceteris paribus, os mini-
municipios apresentavam desempenho inferior aos dos demais grupos de municipios no que
toca a saude infantil. Todavia, foi justamente o grupo formado pelos municipios com
populagdo até 10 mil habitantes o Unico no qual a relagdo entre a DESP e a taxa de
mortalidade infantil mostrou-se negativa: a uma variagdo de um desvio-padrdao naquela
variavel estava relacionada uma variagdo. em sentido oposto, de 1.46 unidades na MORT.
Nas outras faixas populacionais, o pardmetro relativo a despesa orcamentaria municipal per
capita mostrou-se positivo, sendo significativo a 10% em dois casos: entre os municipios
médio-pequenos e entre os municipios grandes.

A estima¢do do modelo M.5 permitiu descobrir impactos diferenciados do gasto
publico sobre a taxa de mortalidade infantil que ndo haviam sido captados pelo modelo
M.4. Entre os municipios nordestinos cuja propor¢do de pobres era igual ou inferior a 75%,
o0 gasto publico municipal apresentou uma correlagéo apreciavel com a taxa de mortalidade
infantil: a um aumento de um desvio-padrdo na DESP estava relacionada uma redugdo de
8.69 unidades na MORT. Parametros negativos também foram encontrados para a DESP
nos demais estratos, exceto naquele composto pelos municipios sulinos cuja propor¢do de
pobres era igual ou inferior a 30%. Contudo, foi somente no caso dos municipios sulinos
cuja proporgdo de pobres era maior do que 30%, mas ndo superior a 50%, que o parimetro
estimado da DESP revelou-se significativo aos niveis usuais.

A inclusdo, no modelo M.6, de varidveis bindrias relativas aos intervalos nos quais
estavam localizados os IDH-M dos municipios da sub-amostra permitiu observar efeitos
diferenciados da DESP sobre a MORT sob um terceiro ponto de vista. De acordo com a
estimagdo realizada, em quatro dos cinco estratos a relagdo entre a DESP ¢ a MORT

apresentou sinal negativo. A exce¢do ocorreu justamente no estrato formado pelos
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municipios com os menores IDH-M da sub-amostra. Entretanto, em apenas um dos estratos
o pardmetro estimado mostrou-se significativo aos niveis usuais. Nesse estrato, composto

pelos municipios com IDH-M entre 0,51 e 0,60, um aumento de um desvio-padrdo na

DESP mostrou-se relacionado a uma redugéo de 2,72 unidades na MORT.

TABELA 3.48: DETERMINANTES DA TAXA DE MORTALIDADE INFANTIL (1)

VARIAVEL MODELOM.1 MODELOM.2 MODELOM.32 MODELOM.4 MODELOM.5 MODELO M.6
CONSTANTE 44 7481 93,1934 93,8413 97,0885 92 8365 102,4793
(501500  (14,0760)™*  (14,0680)*  (13,9060)™  (10,3620)™  ({15,1950)*""
ESC -19,6241 -8,9845 -8,9633 -9,1753 -8,2724 -3,4333
(-19,1340)"**  (-10,8240)**  (-10,7910)™*  (-10,2640)™  (-9,4800)™  (-3,9070)***
RENDA 22,0241 12,1636 12,2780 39,2650 10,9853 12,5030
(5.4070) (4,2620)*** (4,2960)" (3,0390)*** (3,7540)"* (4,3680)***
H 0,6553 0,1298 0,1304 0.1098 0,1567 -0,0727
(7,9950)+ (2,1020)** 2,110~ (1,7380)* (1,8510)* (-1,1810)
TURB 50,2129 14,3574 14,2644 11,6953 14,8524 14,4349
(15,9320  (5,4940)™" (5,4520)™ (4,2750)™" (5,5980)* (5,7970)***
DESP -0,1824 -0,0450 -0,0737
(-7.7870)™  (-2,7340) (-1,8760)"
DESP? 0,0001
(0,8040)
PE 11,7439 11,6984 12,1934 12,3359 11,4507
(7,6100)* (7,5740)*** (7.9110) (7,8060)** (7,8700)"
PI 24,3897 24,4181 24,2325 24,5892 23,6821
(-14,5630)"*  (-14,5750)**  (-14,2660)™*  (-14,6700)"*  (-15,1280)"
PR 47,7227 47,3311 -47,6260 -31,0626
(-26,7150)*  (-25,5580)**  (-25,3790)** (-12,3600)*
sC -50,2747 -49,8920 -50,0442 -2,9816 -34,9454
(-20,2600)*  (-19,7430)*  (-19,2770)*  (-1,8640)* (-12,0000)**
RS 56,3135 -55,9669 -55,8075 -9,0706 40,4447
(-24,8210)™  (-242310)™*  (-23,3620)"**  (-6,8450)"*  (-14,7010)"
ESTR2 -1.6141
(-0,7320)
ESTR3 -3,2664
(-1.2900)
ESTR4 -2,0048
(-0,5700)
ESTR5 -9,2404
(-1,4440)
DESP*ESTR1 -0,0474
(-2,3060)**
DESP*ESTR2 0,0219
(0,6480)
DESP*ESTR3 0,0876
(1,6530)*
DESP*ESTR4 0,0873
(1,2010)
DESP*ESTR5 0,1849
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(1,8150)"

ESTNH2 -2,4556
(-0,4840)
ESTSH1 -52,6255
(-7,6740)™
ESTSH2 -49,9628
(-9.1370)™
ESTSH3 -51,0041
(-9,9340)"
DESP*ESTNH1 -0,2827
(-1,9690)"
DESP*ESTNH2 -0,0531
(-0,8050)
DESP*ESTSH1 0,0044
(0,0840)
DESP*ESTSH2 -0,0465
(-2,0050)™
DESP*ESTSH3 -0,0459
(-1,5970)
ESTID50 -12,2189
(-3,2510)
ESTID60 -27.8953
{-6,6350)™"
ESTID70 -39,0929
(-8,4500)"
ESTID71 47,8792
(-9,3420)™
DESP*ESTID40 0,0803
(0,8010)
DESP*ESTIDS0 -0,1055
(-1,4630)
DESP*ESTID60 -0,0885
(-2,4480)™
DESP*ESTID70 -0,0140
(-0,4540)
DESP*ESTID71 -0,0227
(-1.0600)
R? AJUSTADO 0,675 0,851 0,851 0,852 0,851 0,871
N 1.262 1.262 1.262 1.262 1262 1.262

Obs: Os modelos foram estimados pelo método dos Minimos Quadrados Ordinarios. As estatisticas
encontram-se entre parénteses, logo abaixo dos valores estimados dos parametros. Os sinais *, ** e ***, ao
lado das estatisticas ¢, denotam os parametros estatisticamente significativos aos niveis de 10%, 5% e 1%,
respectivamente.

Quanto aos efeitos das demais variaveis explicativas sobre a variavel dependente, os
resultados confirmaram o nivel de escolaridade da populacdo adulta como o principal
determinante da taxa de mortalidade infantil. Conforme os resultados da estimagdo do
modelo M.1, uma diferenga de uma unidade no numero médio de anos de estudo da

popula¢do adulta de dois municipios responde pela diferenga de 19,62 unidades em suas
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taxas de mortalidade infantil. Embora a inclusdo das varidveis bindrias estaduais tenha
reduzido o parametro estimado do ESC a menos da metade do valor apurado no modelo
M.1, ele manteve-se relativamente elevado nos demais modelos, com exce¢do do modelo
M.6.

A taxa de urbanizacdo também mostrou-se bastante correlacionada com a taxa de
mortalidade infantil. O coeficiente relativo a TURB manteve-se significativo mesmo apés a
introducdo das varidveis bindrias estaduais, além de se mostrar bastante estavel entre os
diferentes modelos estimados. Contudo, o que mais chama a aten¢do é o sinal positivo
apresentado pelo parametro em todos os modelos, o que significa que, ceteris paribus, em
municipios mais urbanizados sdo maiores as chances de uma crian¢a morrer antes de
completar um ano de idade.

A relacdo, aparentemente 6bvia, entre mortalidade infantil e pobreza foi confirmada
em todos os modelos estimados, exceto no caso do modelo M.6. Por outro lado, a relacdo
entre a renda familiar per capita e a MORT revelou-se surpreendente. Em todos os modelos
estimados o coeficiente da RENDA mostrou-se positivo e estatisticamente significativo. No
modelo M.2, um incremento de um desvio-padrdo na renda per capita municipal — o que
equivalia a cerca de dois quintos do salario minimo — mostrou-se relacionado a um
aumento de 4,91 unidades na MORT. Esses resultados vdo na mesma direcdo daqueles
apurados por Waldmann (1992) que, em regressdes entre paises, encontrou, mesmo depois
de controlada a renda dos 20% mais pobres, uma relagdo positiva entre a taxa de
mortalidade infantil e o percentual da renda nacional apropriado pelos 5% mais ricos.

Entre os seis estados analisados, Pernambuco era aquele onde os municipios saiam-
se pior neste indicador de saude. Uma vez controladas certas variaveis relevantes, a taxa de
mortalidade infantil era significativamente maior nos municipios pernambucanos do que
nos cearenses, que eram justamente aqueles que apresentavam o segundo pior desempenho.
Chama a aten¢do o desempenho dos municipios piauienses, que, em 1991, era muito
melhor do que o dos demais municipios nordestinos. No Sul do Brasil, as menores taxas de
mortalidade infantil eram verificadas nos municipios do Rio Grande do Sul e, as maiores,

nos municipios paranaenses.
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3.6.2. O Gasto Publico Municipal e o Percentual de Crianc¢as Que Nio Freqiientavam

a Escola

Inversamente ao ocorrido no caso da taxa de mortalidade infantil, a relagio
(negativa) entre o gasto publico municipal e o percentual de criangas que ndo fregiientavam
a escola mostrou-se relativamente estavel entre os modelos estimados, além de revelar-se
estatisticamente significativa na grande maioria dos casos.

No modelo mais simples, F.1, o pardmetro da DESP foi estimado em -0,08. Isso
significa que, em resposta a um aumento de um desvio-padrdo na DESP de um municipio
qualquer seria de se esperar uma queda de 2,62 pontos em seu percentual de criangas que
ndo freqiientavam a escola.

A introdug@o das variaveis binarias estaduais no modelo F.2 causou uma diminuig3o
tanto no valor do coeficiente relativo a DESP, quanto em seu nivel de significancia.
Contudo, esse efeito foi muito menor do que aquele ocorrido quando a varidvel dependente
era a taxa de mortalidade infantil. Naquele caso, o parametro estimado da DESP reduziu-se
de -0,182 para -0,045. Ja no caso do NFREQ), a introdugd@o das variaveis binarias estaduais
reduziu o coeficiente da DESP de -0,085 para -0,065.

A hipétese de que o impacto da despesa orgamentaria municipal per capita sobre o
NFREQ € nao-linear foi corroborada pela estimag¢do do modelo M.3 pois o parametro do
termo quadratico (DESPE) revelou-se estatisticamente significativo.

Na estima¢@ao do modelo F.4 encontrou-se correlagdo negativa entre a DESP e o
NFREQ nas trés primeiras faixas populacionais, com os coeficientes mostrando-se
significativos ao nivel de 5% em todas elas. Entre todas as faixas populacionais, aquela
referente aos municipios médio-pequenos foi a que apresentou, em moédulo, o maior
coeficiente, -0,051, seguida pela faixa dos municipios pequenos. Nos casos dos municipios
médios e dos municipios grandes, o parametro estimado da DESP revelou-se positivo,

embora ndo significativo aos niveis usuais.
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TABELA 3.49: DETERMINANTES DO PERCENTUAL DE CRIANGAS QUE NAO

FREQUENTAVAM A ESCOLA
VARIAVEL MODELOF.1 MODELOF.2 MODELOF.3 MODELOF.4 MODELOF.5 MODELOF.6
CONSTANTE 45,7298 50,3243 52,0722 51,9493 44 3496 57,0105
(14,5240)™* (15,3740)™ (15,9080)** (15,4680)* (10,0910)™ (16,1850)*
ESC -7,8898 -6,7509 -6,6939 -7,6362 -6.4975 -5,8905
(-21,8010)** (-16,4500)** (-16,4230)*** (-17,7590)*** (-15,1960)*** (-12,8330)™
RENDA 7.1237 6.8603 7.1689 41429 6,0312 5,1463
(4,9560)*™ (4,8620)" (5,1120)** (2,8250)* (4,2010)* (3,4430)™
H 0,0807 0,0458 0,0474 0,0157 0,0803 0,0445
(2.7910)"* (1,5020) (1,5650) (0,5170) (2,1750)*" (1,3840)
TURB -1,3681 -4 2856 -4 5363 -6,7917 -3,1287 -2,9701
(-1,2300) (-3,3170)™* (-3,5330)* (-5,1610)"** (-2,4040)** (-2,2840)*"
DESP -0,0852 -0,0848 -0,1422
(-10,3070)*** (-7,9620)"*" (-7,3760)"
DESP? 0,0004
(4.4190)™
PE -2,3003 -2,4230 -2,0417 -2,0739 -2,6585
(-3,0150)™ (-3,1970)™ (-2,7540)** (-2,6750)"* (-3,5000)
PI -4,7091 -4,7857 -3,6149 -4,8595 -5,0470
(-5,6870) (-5,8210)** (-4,4240)™ (-5,9100)"* (-6,1730)*
PR -8,2635 -7,2069 -6,0717 -5,9433
(-9,3570)"" (-7,9310)*** (-B,7260)"* (-4,5280)*
sC -4 8123 -3,7799 -1,9761 3,5303 -2,7131
(-3,9220)™ (-3,0480)* (-1,5820) (4,4990)™ (-1,7840)"
RS -8.6722 -7,7373 -5,8273 -0,4864 -6,7152
(-7,7310)™ (-6,8270)"* (-5,0710)** (-0,7480) (-4.6740)
ESTR2 34786
(3,2780)
ESTR3 5,8947
(4,8300)
ESTR4 3.4660
(2,0500)"
ESTRS 8,9852
(2,9180)
DESP*ESTR1 -0,0266
(-2,6840)
DESP*ESTR2 -0,0478
(-2,9370)™
DESP*ESTR3 -0,0508
(-1,9940)"*
DESP*ESTR4 0,0271
(0,7750)
DESP*ESTR5S 0,0100
(0,2050)
ESTNH2 5,5431
(2,2270)"
ESTSH1 -3.8997
(-1,1580)
ESTSH2 -7.1347
(-2,6600)"""
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ESTSH3 -5,1524

(-2,0460)*
DESP*ESTNH1 -0,0387
(-0,5490)
DESP*ESTNH2 -0,1958
(-6.0510)***
DESP*ESTSH1 -0,0545
(-2,1450)"
DESP*ESTSH2 -0.0385
(-3,3910)™
DESP*ESTSH3 -0.0774
(-5.4950)™*
ESTIDS0 -9,3962
(-4,7870)*
ESTIDEO -9,9317
(-4,5230)™
ESTID70 11,7636
(-4,8680)™"
ESTID71 -12,8524
(-4,8010)
DESP*ESTID40 -0,2888
(-6,2030)
DESP*ESTID50 -0,1026
(~2,7250)**
DESP*ESTID60 -0,0837
(-4,4380)*
DESP*ESTID70 -0,0631
(-3,9190)~
DESP*ESTID71 -0,0413
(-3.6960)
R AJUSTADO 0,689 0.719 0,723 0,737 0,724 0,730
N 1.262 1.262 1.262 1.262 1.262 1.262

Obs: Os modelos foram estimados pelo método dos Minimos Quadrados Ordinarios. As estatisticas ¢
encontram-se entre parénteses, logo abaixo dos valores estimados dos pardmetros. Os sinais *, ** e ***, a0 lado

2

das estatisticas ¢, denotam os pardmetros estatisticamente significativos aos niveis de 10%, 5% e 1%,
respectivamente.

Tanto na Regido Nordeste, quanto na Regido Sul, o NFREQ mostrou-se mais
sensivel as variagoes na DESP entre os municipios que apresentavam os maiores indices de
pobreza. Conforme a estimagdo do modelo F.5, entre os municipios nordestinos com
propor¢do de pobres superior a 75%, um aumento de um desvio-padrdo na DESP deveria
estar relacionado a uma redugdo de 6,02 pontos no NFREQ. Ja entre os municipios sulinos
com propor¢@o de pobres superior a 50%, uma variacdo de um desvio-padrdo na DESP
deveria causar uma variagdo, em sentido oposto, de 2,38 pontos no NFREQ. Deve-se

ressaltar que em todos 0s cinco estratos — relativos a Regido e a proporgdo de pobres — nos
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quais foram divididos os municipios da sub-amostra, o coeficiente relativo a DESP revelou-
se negativo, sendo significativo a 5% em quatro desses estratos.

A estimacdo do modelo F.6 permitiu observar que a sensibilidade do NFREQ em
relagdo a DESP era maior entre municipios com baixo desenvolvimento humano. Foi
justamente no grupo de municipios cujos IDH-M eram iguais ou inferiores a 0,40 que o
parametro estimado da DESP revelou-se mais elevado: neste grupo de municipios, um
incremento de um desvio-padrdo na DESP mostrou-se relacionado a uma queda de 8,88
pontos no NFREQ. E interessante notar que 2 medida em que se caminha dos estratos mais
baixos do IDH-M para os mais altos, os parametros estimados da DESP véo-se reduzindo,
em modulo, de forma monotdnica. Deve-se ressaltar, também, que os coeficientes da DESP
mostraram-se negativos e significativos a 1% em todos os estratos.

Quanto aos efeitos das demais variaveis explicativas sobre a variavel dependente, o
nivel de instru¢do da populagdo adulta apresentou-se, novamente, como a variavel mais
importante. Ao contrario do que ocorrera nas regressdes acerca da taxa de mortalidade
infantil, a inclusdo das varidveis bindrias estaduais surtiu pouco efeito sobre os valores
estimados do parametro relativo ao ESC.

A urbaniza¢do da populacgdo revelou-se um facilitador do acesso a escola embora o
coeficiente relativo 8 TURB tenha se mostrado pequeno em todos os modelos estimados.

Assim como no caso da saude, a pobreza revelou-se um limitador das oportunidades
educacionais das criangas brasileiras. Contudo, na maior parte dos modelos, o pardmetro
relativo a propor¢do de pobres, além de baixo, mostrou-se pouco significativo. Por sua vez,
a variavel RENDA repetiu os resultados verificados quando das regressdes sobre a taxa de
mortalidade infantil. Controlados o ESC e a H, a renda familiar per capita apareceu,
novamente, como um entrave a obtencdo de bons indicadores sociais. Contudo, isso nio
significa que o crescimento da renda per capita seja um objetivo incompativel com a
melhoria de outros indicadores sécio-econdmicos. E possivel que a influéncia da renda
privada sobre o acesso a escola esteja sendo ofuscada pela inclusdo de duas varidveis

fortemente correlacionadas a ela no modelo'®

— ESC e H — e que, uma vez controladas
essas variaveis, a variavel RENDA tenha funcionado como uma medida das oportunidades

oferecidas pelo mercado de trabalho local.

' O Anexo 4 traz a matriz de correlagio da principais variaveis usadas nas regressoes.
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Na comparagdo interestadual, os municipios cearenses foram aqueles que
apresentaram o pior desempenho. No Sul, os municipios gaichos e paranaenses
sobressairam-se em relagdo aos municipios catarinenses, enquanto que, no Nordeste, o
Piaui era o estado onde, ceferis paribus, os municipios possuiam o menor percentual de

criangas fora das salas de aula.

3.6.3. Comentarios dos Resultados

Os resultados encontrados nas regressdes sobre o percentual de criangas que ndo
freqiientavam a escola foram bastante consistentes: em todos os modelos estimados, a
despesa orgamentaria municipal per capita mostrou-se negativamente correlacionada com a
variavel dependente a niveis de confianga superiores a 95%. A estimagdo do modelo F.3
permitiu observar, também, que o retorno do dispéndio publico sobre a variavel dependente
era decrescente. Conforme as estimativas dos modelos F.4, F.5 e F.6, os grupos de
municipios nos quais o gasto publico municipal era mais efetivo na ampliag@o do acesso a
educagdo eram aqueles compostos por municipios de baixo IDH-M (ESTID40 e
ESTIDS50), por municipios com grande propor¢do de pobres (ESTNH2 e ESTSH3) e por
municipios penalizados pelas formulas de reparticdo do FPM e da cota-parte do ICMS
(ESTR3).

No caso da taxa de mortalidade infantil, os resultados ndo permitiram extrair
conclusdes definitivas: se por um lado, constatou-se a existéncia de uma pequena — e
estatisticamente significativa — influéncia da despesa or¢amentdria municipal per capita
sobre a taxa de mortalidade infantil dentro da sub-amostra (modelos M.1, M.2 e M.3) , por
outro lado, essa influéncia nao foi detectada no interior da maioria dos grupos nos quais
foram estratificados os municipios nos modelos M.4, M.5 e M.6.

Na realidade, embora seja uma pratica usual na literatura econdmica sobre
indicadores sociais, a utilizagdo do valor monetario dos gastos publicos como medida da
atuacdo governamental em analises transversais estd sujeita a uma série de limitagdes.
Além de algumas ja citadas anteriormente, vale destacar duas outras que podem ter

contribuido para viesar os resultados da estimagdo econométrica apresentada na segio




anterior: a necessidade de se considerar os pregos regionais e a eficiéncia econémica dos
governos constantes entre os municipios. De fato, seria desejavel dispor de indices de
precos regionais de forma a refletir a real capacidade de gasto dos municipios, uma vez
que, provavelmente, é essa capacidade o que realmente conta para a obtenc¢do de bons
indicadores sociais. Contudo, estes indices ndo estdo disponiveis, o que significa que, nos
modelos econométricos estimados, os precos regionais foram considerados constantes entre
os municipios. De modo semelhante, o grau de eficiéncia com que os governos despendem
os recursos publicos provavelmente varia, e muito, entre os municipios, fazendo com que o
valor monetario dos gastos publicos nem sempre seja um indicador satisfatério da
quantidade e da qualidade dos insumos utilizados pelos governos nas fungdes de produgéo
de saude e educacdo. Todavia, ndo se encontra disponivel nenhum indicador de eficiéncia
dos governos municipais, o que tornou inevitdvel a consideracio de que o nivel de
eficiéncia era constante entre os municipios.

Outro fator que pode ter contribuido para obscurecer os resultados das regressdes
acerca dos determinantes da taxa de mortalidade infantil € a possivel ocorréncia de
economias de escala na provisdo de servigos publicos. De acordo com Souza (2000),
“municipios muito pequenos ou de baixa densidade demografica (...) ndo exploram as
economias de escala que caracterizamm muitos dos servigos publicos e, portanto, ndo
utilizam de maneira 6tima os recursos disponiveis, 0 que concorre para aumentar os custos
médios dos servigos publicos”. De fato, Souza e Ramos (1999) apresentam evidéncias de
que, para alcan¢arem um certo nivel de servigos publicos, municipios de diferentes portes
necessitam efetuar diferentes niveis de gastos por habitante, sendo que, em virtude de nio
se beneficiarem de economias de escala, os municipios com até 10 mil habitantes
necessitam efetuar um maior dispéndio per capita do que os demais municipios. Portanto,
uma vez confirmada a hipotese de ocorréncia de economias de escala na provisdo de
servigos publicos, os coeficientes relativos &8 DESP nas regressdes sobre a MORT e o
NFREQ poderiam mostrar-se estatisticamente indistintos de zero, principalmente entre os
mini-municipios. Contudo, como pode ser visto na Tabela 3.48, modelo M.4, o grupo
formado pelos municipios com até¢ 10 mil habitantes foi o inico no qual o gasto publico

municipal mostrou-se negativamente correlacionado com a taxa de mortalidade infantil — o



que, de certa forma, descarta a possibilidade de existéncia de influéncia relevante das
economias de escala sobre os resultados apurados nas regressdes.

Poderia-se argumentar também que, no caso das regressoes acerca da taxa de
mortalidade infantil, os resultados seriam mais condizentes com o esperado se, ao invés da
despesa or¢amentaria municipal per capita tivesse sido empregada a varidvel despesa
municipal per capita na fungdo Saude e Saneamento. A hipdtese de que esta ultima é mais
importante do que a despesa orgcamentaria por habitante para explicar as diferengas nas
taxas de mortalidade infantil entre os municipios da sub-amostra foi, no entanto, rejeitada,
como pode ser visto na Tabela 3.50. Embora o coeficiente da variavel despesa municipal
per capita na fungdo Satde e Saneamento (SAUDE) no modelo M.9 seja maior do que o
coeficiente da DESP no modelo M.7, aquele ndo se mostrou significativo aos niveis

'55 Do mesmo modo, a introdu¢do da variavel SAUDE no modelo M.8 pouco afetou

usuais
o parametro estimado da varidvel DESP, embora tenha causado uma reducdo em seu nivel

de significancia.

TABELA 3.50: DETERMINANTES DA TAXA DE MORTALIDADE INFANTIL (Il)

VARIAVEL MODELO M.7 MODELO M.8 MODELO M.9
CONSTANTE 90,3446 90,2836 87,7794
(13,0430)" (13,0240)"* (12,9180)
ESC -8,5136 -8,5128 -8,4771
(-9,6510)"* (-9,6460)** (-9,5980)**
RENDA 11,845 11,8154 11,4946
(3,9920)* (3,9790)™* (3,8740)"
H 0,155 0,1558 0,1721
(2,4160)" (2,4260)™ (2,7030)"
TURB 14,0111 14,0723 14,9766
(5.0780)" (5,0860)* (5.5010)™*
PE 10,6992 10,6819 10,7246
(6,5080)*** (6,4910)™* (6,5110)**
PI 25,6599 -25,6842 -25,7026
(-14,1280)* (-14,1240)*** (-14,1200)**
PR 48,0877 -48,1285 -48,7346
(-25,5340)"* (-25,4900)** (-26.2130)***
RS -56,3504 -56,4062 -57,1401
(-23,2670)" (-23,2230)** (-23.8470)™
sc -50,3209 -50,3859 -50,9014

'* Os modelos M.7, M.8 e M.9 foram estimados a partir de uma sub-amostra composta pelos 1.118
municipios da amostra original que haviam entregado & STN suas informagdes fiscais relativas as despesas
por fungdo de governo.
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(-19,2360) (-19,1970)"* {-19,4930)*

DESP -0,0381 -0,0351
(-2,1980)** (-1,7840)*
SAUDE -0,0248 -0,0885
(-0,3270) (-1,3230)
R? AJUSTADO 0,848 0,848 0,848
N 1118 1.118 1.118

Obs: Os modelos foram estimados pelo método dos Minimos Quadrados Ordinarios. As estatisticas ¢

* ok

encontram-se entre parénteses, logo abaixo dos valores estimados dos pardmetros. Os sinais *, ** e ***, ao lado
das estatisticas ¢, denotam os pardmetros estatisticamente significativos aos niveis de 10%, 5% e 1%,
respectivamente.

Portanto, o baixo grau de resposta da taxa de mortalidade infantil ao gasto publico
municipal apurado pelas regressdes ndao decorreu da varidvel de gasto utilizada. Porém,
antes de afirmar que a agdo governamental é pouco eficaz em elevar o padrdo de saude da
populacdo deve-se lembrar que os governos, ao contrario das empresas, perseguem varias
metas a0 mesmo tempo, muitas delas conflitantes, o que torna a mensuragido de seu
desempenho uma tarefa ardua. Além disso, existe o problema do conflito entre objetivos
mensuraveis e ndo-mensuraveis, como, por exemplo, entre o grau de cobertura de um

programa e a sua qualidade (Tirole, 1994).

3.7. O DESEMPENHO DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS
MUNICIPIOS ENQUANTO REDUTOR DE DESIGUALDADES

Analisada a relacdo entre o gasto publico municipal e os indicadores sécio-
econdmicos locais, cabe agora verificar em que medida os critérios de rateio do FPM
contribuiam para reduzir as disparidades regionais de desenvolvimento humano no Brasil.

Como ja foi visto na se¢do 3.5.2, a distribuicdo do FPM era, em 1991, muito menos
designal do que as distribuigdes da cota-parte do ICMS e das receitas tributarias
municipais. De acordo com a Tabela 3.44 (p.132), o Indice de Gini da distribui¢io do FPM
entre os municipios da sub-amostra era igual a 0,3173, enquanto que 0 mesmo indice

relativo as distribuigbes da cota-parte do ICMS e das receitas tributdrias atingia 0,4785 e
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0,7136, respectivamente. Esta constatagdo € refor¢ada pelas Figuras 3.2 a 3.9, que também
mostram que os municipios que apresentavam nivel de desenvolvimento humano mais
baixo, medido pela taxa de mortalidade infantil e pelo percentual de criangas que ndo
freqiientavam a escola, recebiam repasses per capita do FPM superiores aos recebidos pelos
municipios mais desenvolvidos.

Nos graficos das Figuras 3.2, 3.3 e 3.4, os municipios, ponderados pelos respectivos
numeros de habitantes, foram dispostos no eixo horizontal em ordem decrescente de taxa de
mortalidade infantil (ou percentual de criangas que ndo freqiientavam a escola, no caso das
Figuras 3.6, 3.7 e 3.8). Portanto, o primeiro centésimo da distribuigdo retne o 1% da
populagdo que vivia nos municipios com as maiores taxas de mortalidade infantil (ou maior
percentual de criangas que ndo freqiientavam a escola) da sub-amostra. A mesma léogica se
aplica aos centésimos seguintes da distribuigdo. No eixo das ordenadas estdo representadas
as propor¢des do FPM, da cota-parte do ICMS e das receitas tributarias recebidas por cada
centésimo da distribui¢do dos municipios da sub-amostra.

Os eixos horizontal e vertical das Figuras 3.5 e 3.9, por seu turno, representam,
respectivamente, a propor¢do acumulada dos municipios (ponderados pelo tamanho
populacional e ordenados decrescentemente pela taxa de mortalidade infantil ou pelo
percentual de criangas que ndo fregiientavam a escola) e as propor¢des acumuladas do
FPM, da cota-parte do [ICMS e das receitas tributéarias recebidos por tais municipios.

Comparando-se as Figuras 3.2, 3.3 e 3.4, percebe-se que a distribuigdo do FPM era
mais igualitdria do que as distribui¢des da cota-parte do ICMS e das receitas tributarias.
Chama a atengdo, porém, o fato de que o centésimo da distribuigdo que reunia os
municipios com as menores taxas de mortalidade infantil também englobava os maiores

receptores de recursos per capita do FPM.
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FIGURA 3.2: DISTRIBUIGAO DO FPM ENTRE OS M}JNICiPIOS DA SUB-AMOSTRA, POR
CENTESIMOS DA DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS (ORDENADOS DE FORMA
DECRESCENTE PELA TAXA DE MORTALIDADE INFANTIL)
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FIGURA 3.3: DISTR[BUIQI\O DA COTA-PARTE DO ICMS ENTRE OS MUNICIPIOS DA SUB-
AMOSTRA, POR CENTESIMOS DA DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS (ORDENADOS DE
FORMA DECRESCENTE PELA TAXA DE MORTALIDADE INFANTIL)
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A Figura 3.3 evidencia a existéncia de uma relagdo inversa entre o percentual da
cota-parte do ICMS recebido pelo municipio e a sua taxa de mortalidade infantil.
Das trés principais fontes de receita dos municipios, as receitas tributarias eram,

conforme a Figura 3.4, aquelas que encontravam-se mais concentradas no ano de 1991.

FIGURA 3.4: DISTRIBUIGAO DA RECEITA TRIBUTARIA ENTRE 0s MUNICIPIOS DA SUB-
AMOSTRA, POR CENTESIMOS DA DISTRIBUIGAO DOS MUNICiPIOS (ORDENADOS DE
FORMA DECRESCENTE PELA TAXA DE MORTALIDADE INFANTIL)
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De acordo com a Figura 3.5, os 10% da populagdo que viviam nos municipios com
as maiores taxas de mortalidade infantil eram beneficiados por 11,4% dos repasses do FPM
aos municipios da sub-amostra. Por outro lado, esses municipios recebiam 1,5% da cota-
parte do [CMS e eram responsaveis por apenas 1,3% das receitas tributarias dos municipios
da sub-amostra.

Pode-se notar que a Curva de Concentragdo do FPM mantém-se sempre muito
proxima a linha de perfeita igualdade na Figura 3.5: até o 35° centil ela se mantém
ligeiramente acima desta, permanecendo um pouco abaixo entre o 36° e 49° centil; a partir
do 50°, e até o 69° centil, a Curva de Concentragdo do FPM volta a ficar acima da linha de
perfeita igualdade, retornando a uma posigdo inferior nos dezessete tltimos centis.

Comportamento bem distinto € apresentado pelas Curvas de Concentragdo da cota-

parte do ICMS e das receitas tributdrias: a primeira encontra-se abaixo da linha de perfeita
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igualdade em toda a sua extensdo enquanto que a segunda permanece nesta posigdo até o

84° centil.

FIGURA 3.5: CURVAS DE CQNCENTRA(}AO DO FPM, DA COTA-PARTE DO ICMS E DA
RECEITA TRIBUTARIA (MUNICIPIOS ORDENADOS DE FORMA DECRESCENTE PELA TAXA
DE MORTALIDADE INFANTIL)
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As Curvas de Concentragdo da cota-parte do ICMS e das receitas tributdrias
apresentam comportamento semelhante, na Figura 3.5, até o 33° centil. A partir deste ponto,
ocorre um descolamento entre as duas curvas, com aquela relativa as receitas tributarias
mantendo-se sempre acima da curva referente a cota-parte do I[CMS.

As Figuras 3.6, 3.7 e 3.8, nas quais os municipios foram ordenados no eixo
horizontal de forma decrescente pelo percentual de criangas que ndo freqiientavam a escola,
apresentam relagdes mais nitidas entre o indicador sécio-econémico e as fontes de recursos
dos municipios do que as Figuras 3.2,3.3 e 3.4.

Pode-se notar na Figura 3.6 a existéncia de uma relagdo direta entre o valor por
habitante recebido do FPM e o percentual de criangas que ndo freqiientavam a escola. De
fato, entre os trinta primeiros centésimos da distribuigdo, sdo raros aqueles nos quais a

participa¢do dos municipios no FPM era inferior a 1%.
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FIGURA 3.6: DISTRIBUIGAO DO FPM ENTRE OS MUNICIPIOS DA SUB-AMOSTRA, POR
CENTESIMOS DA DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS (ORDENADOS DE FORMA DECRES-
CENTE PELO PERCENTUAL DE CRIANCAS QUE NAO FREQUENTAVAM A ESCOLA)
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FIGURA 3.7:DISTRIBUIGAO DA COTA-PARTE DO ICMS ENTRE OS MUNICIPIOS DA SUB-
AMOSTRA, POR CENTESIMOS DA DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS (ORDENADOS DE
FORMA DECRESCENTE PELO PERCENTUAL DE CRIANGAS QUE
NAO FREQUENTAVAM A ESCOLA)

0,025
Cota-parte do ICMS

0.02 | - sz il STt

0,015 ——— BE. e s el

0,01 | N by D

0,005

Municipios

161



Realidade bastante distinta ocorria com as distribui¢des da cota-parte do FPM e das
receitas tributdrias. Como mostra a Figura 3.7, os municipios que possuiam o0s maiores
percentuais de criangas fora da escola recebiam parcelas muito pequenas da cota-parte do

ICMS e ainda menores das receitas tributarias.

FIGURA 3.8: DISTRIBUIGAO RECEITA TRIBUTARIA ENTRE OS MUNICiI"-‘lOS DA
SUB-AMOSTRA, POR CENTESIMOS DA DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS
(ORDENADOS DE FORMA DECRESCENTE PELO PERCENTUAL DE CRIANCAS
QUE NAO FREQUENTAVAM A ESCOLA)
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Como pode ser observado na Figura 3.9, a Curva de Concentragdo do FPM
permancece acima da linha de perfeita igualdade em quase toda a sua extensdo: na
realidade, ela so fica abaixo nos trés tltimos centis.

Por sua vez, a Curva de Concentragdo da cota-parte do [CMS mantém-se, em toda a
sua extensdo, abaixo da linha de perfeita igualdade. O mesmo ocorre com a Curva de
Concentracdo das receitas tributarias. Contudo, os recursos da cota-parte do ICMS sdo
menos desigualmente distribuidos, uma vez que a respectiva Curva de Concentragdo

mantém sempre acima da Curva de Concentragdo das receitas tributarias.
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FIGURA 3.9: CURVAS DE CONCENTRAGAO DO FPM, DA COTA-PARTE DO ICMS E DA
RECEITA TRIBUTARIA (MUNICIPIOS ORDENADOS DE FORMA DECRESCENTE PELO
PERCENTUAL DE CRIANGAS QUE NAO FREQUENTAVAM A ESCOLA)
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Pode-se concluir entdo que, embora sua foérmula de reparticio ndo incluisse
nenhuma varidvel capaz de captar diretamente o estagio de desenvolvimento de cada
municipio, o FPM tinha, em 1991, uma distribuigdo ligeiramente favoravel aos municipios
de menor desenvolvimento humano, o que, em alguma medida, aliviava as enormes
disparidades geradas pelo restante do sistema fiscal municipal.

Todavia, é inegavel que o FPM seria mais efetivo na reducdo das desigualdades
regionais se fosse mais focalizado nos municipios com menor capacidade fiscal e maior
necessidade de gastos. Controverso desde a sua criagdo, o critério de rateio do FPM do
interior gera situagdes como aquela registrada na Figura 3.2: os municipios que possuiam as
menores taxas de mortalidade infantil da sub-amostra eram também aqueles que recebiam
os maiores repasses per capita do FPM.

Para encerrar esta se¢do, no intuito de avaliar a efetividade do FPM enquanto
mecanismo de redu¢do das desigualdades regionais, foi realizado um exercicio de

simula¢do seguindo os seguintes procedimentos:
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a)

b)

A partir dos parametros estimados dos modelos M.3 e F.3 (p. 137-8 e 141-2)
foram calculados, usando os valores observados das varidveis explicativas, a
taxa de mortalidade infantil e o percentual de crian¢as que ndo freqiientavam a
escola de cada municipio da sub-amostra;

Utilizando os mesmos pardmetros estimados, esses indicadores so6cio-
econdmicos foram recalculados usando os valores observados das variaveis
explicativas, exceto no caso das varidveis DESP e DESP?, que foram
substituidas pelas varidveis DESP* e DESP*?, obtidas através da seguinte
equagdo: DESP*, = DESP ; - FPM ; + FPM, na qual FPM; denota o valor per

capita efetivamente recebido do FPM pelo municipio i e a constante FPM

representa o valor per capita médio repassado pelo FPM aos municipios da sub-
amostra em 1991. Portanto, as varidveis taxa de mortalidade infantil e percentual
de criangas que ndo freqlientavam a escola foram reestimadas sob a hipotese de
perfeita igualdade na distribui¢do per capita do FPM;

A partir das taxas de mortalidade infantil e dos percentuais de criangas que ndo
freqiientavam a escola estimados no primeiro (MORT® e NFREQF) e no
segundo (MORTS € NFREQS) passos foram tragadas duas Curvas de
Concentragdo da mortalidade infantil (M.BE e M.3%) e duas das criangas que nao
freqiientavam a escola (F.3% e F.3%) para os municipios da sub-amostra. No caso
da mortalidade infantil, o eixo horizontal do plano cartesiano mostra a proporgio
acumulada dos municipios ponderados pelo seu numero de nascidos vivos,
enquanto o eixo vertical apresenta a proporgdo acumulada dos nascidos vivos'®
que morreram antes de completar um ano de idade. No caso das criangas que
ndo freqlientavam a escola, o eixo horizontal mostra a propor¢do acumulada dos
municipios ponderados pela populagdo com idade entre 7 e 14 anos, enquanto o
eixo vertical apresenta a propor¢io acumulada das criangas com idades entre 7

e 14 anos que estavam fora da escola.

' Os nameros de nascidos vivos referem-se ao ano de 1994 porque o Ministério da Satde nZo dispde destes
dados para 1991. No caso dos municipios surgidos apoés 1991, os valores foram agregados aos do municipio
de origem, excegdo feita aos municipios desmembrados de dois ou mais municipios, que foram
desconsiderados na analise.
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d) A diferenga entre a area compreendida entre a linha de perfeita igualdade e a
Curva de Concentragio M.3° (ou F.3%) ¢ a drea compreendida entre a linha de
perfeita igualdade e a Curva de Concentragdo M.3® (ou F.3%) foi utilizada como
medida da efetividade do FPM enquanto redutor de desigualdades.

Antes de passar a analise dos resultados do exercicio de simulagdo cabe comentar as
suas evidentes limitagdes. Deve-se ter claro, primeiramente, que o procedimento adotado
ndo leva em conta os efeitos que a redistribui¢do do FPM poderia surtir sobre as variaveis
explicativas dos modelos utilizados para estimar a taxa de mortalidade infantil e o
percentual de criangas que ndo freqiientavam a escola. Do mesmo modo, o exercicio néo
leva em conta o impacto causado por uma hipotética redistribui¢do do FPM sobre o esforgo
fiscal dos municipios e sobre o nivel de eficiéncia do gasto publico municipal. Por fim,
cabe lembrar que, a longo prazo, a redistribui¢do dos recursos publicos entre 0s municipios
poderia vir a influenciar a distribuigdo da mortalidade infantil e das criancas fora da escola
de forma indireta, como, por exemplo, através de uma queda na taxa de natalidade nas

regides mais pobres propiciada por programas publicos de planejamento familiar.

FIGURA 3.10: CURVAS DE CONCENTRAGAO — MORTALIDADE INFANTIL
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Para que a hipétese de distribuigdo perfeitamente igualitiria em termos per capita do
FPM fosse satisfeita seria necessario o remanejamento de cerca de 22% dos recursos
repassados pelo fundo aos municipios da sub-amostra, 0 que equivalia a aproximadamente
5,58% do somatdrio das despesas or¢amentarias destes municipios.

Como pode ser percebido na Figura 3.10, as Curvas de Concentragdo M.3% e M.3"
encontram-se tdo proximas que € impossivel distingiii-las & escala da Figura. De fato, a area
compreendida entre a Curva M.3F e a linha de perfeita igualdade é apenas 0,14% menor do
que a area entre esta Gltima e a Curva M.35.

A Figura 3.11, derivada da Figura 3.10, mostra a diferen¢a entre a Curva de
Concentragio M.3% e a Curva M.3%. No eixo horizontal estd disposta a proporgdo
acumulada dos municipios ponderados pelos respectivos nimeros de nascidos vivos e no

eixo vertical a diferenga entre a propor¢io acumulada da mortalidade infantil em M.3%e em
M.3E. Pode-se perceber que, embora permanega abaixo de M.3% em quase toda a

% E 2 : i ; :
sua extensdo, a Curva M.3" cruza a primeira em trés pontos, permanecendo acima de M bt L

entre 0 31° e 0 45° centil da distribui¢do dos municipios.

FIGURA 3.11: DIFERENCA ENTRE AS CURVAS DE CONCENTRAGCAO - MORTALIDADE
INFANTIL
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No caso das criangas que ndo freqlientavam a escola, a Figura 3.12 mostra a Curva de

Concentragdo F.3% ligeiramente abaixo da Curva F 35 A drea compreendida entre a Curva

F.3% e a linha de perfeita igualdade é 2,28% menor do que a 4rea compreendida entre esta

{ltima e a Curva F.3%.

FIGURA 3.12: CURVAS DE CONCENTRAGAO - CRIANGAS QUE NAO
FREQUENTAVAM A ESCOLA
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A Figura 3.13, derivada da Figura 3.12, mostra a diferenca entre a Curva de

Concentragdo F.3%e a Curva F.3%. No eixo horizontal esta disposta a propor¢do acumulada

dos municipios ponderados pelos respectivos numeros de habitantes com idades entre 7 e

14 anos e no eixo vertical a diferen¢a entre a propor¢do acumulada de criangas que néo

freqiientavam a escola em F.3% e em F.3%. Nota-se que a Curva F.3° permanece acima

da Curva F.3% em toda a sua extensio e, levando em consideragdo o fato de que a média
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dos NFREQF (18,73) é menor do que média dos I\IFREQ‘5 (18,74), pode-se afirmar que a
distribuicdo de NFREQ® domina NFREQ® em segunda ordem'®’.

O exercicio de simulagdo realizado mostrou que a sistematica de distribui¢do do
FPM em vigor em 1991 permitia, de modo indireto, via gasto publico, reduzir as
disparidades de desenvolvimento humano do pais de forma ligeiramente mais eficaz do que
ocorreria no caso de uma distribui¢do perfeitamente igualitiria em termos per capita do
FPM. Além disso, ficou demonstrado que da distribui¢do de recursos entre os municipios
decorrente, entre outras coisas, da férmula de reparti¢do do FPM, resulta uma distribuigdo
de criangas que ndo freqiientavam a escola “melhor” — conforme o critério de dominancia
de segunda ordem — do que ocorreria no caso de uma distribuigdo perfeitamente igualitaria
daquele fundo.

FIGURA 3.13: DIFERENCA ENTRE AS CURVAS DE CONCENTRAGAO — CRIANGAS QUE
NAO FREQUENTAVAM A ESCOLA
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'7 Deve-se lembrar que o percentual de criangas que ndo freqilentavam a escola é um indicador negativo de

bem-estar. Logo, quanto menor a sua média, maior o nivel de bem-estar,
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CONCLUSAO

A Constituicdo de 1988 aumentou a importancia conferida aos municipios na
Federacdo brasileira, a ponto de considera-los membros federados, em pé de igualdade com
os estados. Ao mesmo tempo, elevou a sua participagdo no bolo tributirio nacional,
principalmente por meio da ampliagdo dos programas de transferéncia de recursos, no
intuito de incentivar a descentralizag@o dos servigos sociais basicos. Contudo, essa elevagio
no valor dos repasses ocorreu sem que fossem modificados os critérios de reparticio em
vigor, que beneficiavam sobremaneira os municipios pequenos e/ou industrializados. Além
disso, a nova Constitui¢do ndo definiu de forma clara as atribui¢des reservadas a cada nivel
de governo, notadamente nas areas relacionadas aos servigos sociais, 0 que acabou
conduzindo a um comportamento caroneiro por parte de muitos municipios.

Como foi apontado no primeiro capitulo, a assung¢do, por parte dos governos
municipais, da responsabilidade quanto a provisdo de servigos como educacdo e saude
basicas, possui forte amparo na teoria econdmica, pois 0s governantes municipais
encontram-se numa posi¢do mais favoravel do que os demais para apreender as
preferéncias de seus eleitores, assim como podem ser melhor monitorados por estes.

A existéncia de desequilibrios verticais e horizontais também € prevista pela teoria,
que recomenda a instituigdo de programas de transferéncias intergovernamentais como
forma de elevar tanto a eficiéncia como a eqiiidade do sistema fiscal federativo.

Dependendo dos pesos atribuidos as preferéncias dos moradores do municipio
receptor e as dos demais contribuintes do pais, as transferéncias podem ser feitas de forma

incondicional ou, ao contrério, podem ser vinculadas a gastos em areas especificas.
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Para ser mais efetiva, a sistematica de distribuicdo dos recursos desses programas de
transferéncias deve visar a redug@o dos hiatos fiscais municipais, o que significa que esses
recursos devem ser alocados, preferencialmente, nos municipios que apresentam maiores
necessidades de gastos e/ou naqueles nos quais a capacidade fiscal € menor.

Portanto, dentre os trés elementos centrais que compdem um sistema de finangas
federativas. quais sejam, os encargos, os tributos e as transferéncias intergovernamentais,
estas ultimas sdo, sem duvida, no caso brasileiro, as que guardam maior distancia em
relagdo ao prescrito pela literatura.

De fato, os dois principais programas voltados aos municipios — o repasse da cota-
parte do ICMS e o FPM - distribuem seus recursos de acordo com critérios inversos ao
recomendado pela literatura especializada: o da cota-parte do ICMS privilegia os
municipios com maior capacidade fiscal, enquanto o do FPM beneficia os municipios que
apresentam menores necessidades de gastos. Com isso, existe o risco de, ao contrario do
que preconiza a Constitui¢do, o sistema de transferéncias intergovernamentais ndo sd nao
amenizar as grandes disparidades regionais existentes no pais como, ao contrario, contribuir
para amplia-las.

Deve-se ressaltar, também, a percepgdo altamente disseminada de que os recursos
postos a disposicdo das prefeituras eram gastos de forma ineficiente, na medida em que a
maior parte das transferéncias eram feitas, segundo a norma constitucional, sem vinculagdo
a areas especificas, além do que varios municipios, principalmente 0s muito pequenos,
dispunham de receitas muito superiores as suas necessidades, o que os levava a gastos
desnecessarios, enquanto outros municipios, além de estados e da Unido, tinham suas
finangas pressionadas pela falta de recursos.

Conforme os resultados obtidos nas regressdes, aquela percepgdo mostrava-se,
talvez, exagerada. Embora ndo seja possivel afirmar, em termos absolutos, que os
municipios gastavam de forma eficiente seus recursos, os resultados apontaram a existéncia
de correlacdo entre o volume de gastos publicos por habitante efetuado pelos municipios no
ano de 1991 e dois indicadores sociais amplamente utilizados na literatura especializada: a
taxa de mortalidade infantil e o percentual de criangas que nao freqiientavam a escola.

Destes dois indicadores, que parecem captar satisfatoriamente o desempenho

municipal nas areas de saide e educagdo basicas, o percentual de criangas que nao
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freqlientavam a escola mostrou-se mais consistentemente relacionado com o gasto publico
municipal do que a taxa de mortalidade infantil. Uma possivel explicagdo para este
comportamento diferenciado seria a obrigatoriedade, estabelecida pela Constituigdo, de
alocar pelo menos 25% dos recursos publicos do municipio na fung¢do Educa¢do. No caso
da saude, ao contrario, além da Constituicdo ndo impor nenhuma vinculacdo, a implantagio
do SUS, cujo financiamento se daria principalmente através do orcamento da seguridade
social, possivelmente incentivou um comportamento caroneiro por parte dos governos
municipais.

As regressdes apontaram também que o percentual de criangas que ndo
freqiientavam a escola era mais sensivel ao gasto piblico nos municipios mais pobres e/ou
menos desenvolvidos. Nestes municipios, a agdo publica municipal parecia agir como um
importante substituto dos recursos privados das familias.

As analises graficas realizadas na se¢do 3.7 mostraram que o FPM era, das trés
principais fontes de recursos dos municipios, aquela que se encontrava menos
desigualmente distribuida em 1991. Enquanto a distribuigdo da cota-parte do ICMS e das
receitas tributdrias beneficiava claramente os municipios de maior desenvolvimento
humano, os repasses do FPM pareciam ter uma modesta correlagdo positiva com a taxa de
mortalidade infantil e o percentual de criangas que nio freqiientavam a escola dos
municipios.

Apesar de ter se verificado que a formula de reparticdo do FPM é mais efetiva para
a redu¢do das disparidades regionais de desenvolvimento humano do que uma distribuigdo
perfeitamente igualitdria em termos per capita, parece evidente que o programa seria mais
eficiente no cumprimento desse objetivo se seus recursos fossem melhor focalizados.

Portanto, como contribui¢io ao debate sobre a reformulagdo do sistema fiscal
brasileiro, sugere-se a reconsideracdo dos critérios de reparticdo dos programas de
transferéncias existentes e, em especial, o do FPM, como forma de aumentar a sua
efetividade enquanto instrumento de redugao de desigualdades.

A vinculagdo de uma parte dos recursos transferidos a areas especificas também
poderia se revelar interessante. Na realidade, isso ja vem ocorrendo ao longo dos ultimos
anos, tanto na area da saude, como na area da educagdo. No caso da primeira, a Emenda

Constitucional n® 29, aprovada em 2000, determina que os municipios devem alocar pelo
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menos 15% de suas receitas de impostos e transferéncias em agdes e servigos publicos de
saude. No caso da educagdo, operou-se uma modificagdo mais profunda, ao se estabelecer
ndo apenas uma vinculag¢do de recursos, como, também, um novo critério de rateio destes
entre os municipios'®®.

Finalmente, cabe considerar que uma possivel reformulag¢do do sistema de partilha
de recursos entre os municipios brasileiros deveria evitar reproduzir a rigidez que hoje se
verifica na sistematica de distribui¢cdo. Um novo sistema deveria ser capaz de se readequar,
periodicamente, as mudan¢as demograficas. sociais e econdmicas verificadas no mundo
real. O grande defeito do sistema em vigor € a sua incapacidade de captar as transformagdes
na dindmica regional.Tendo em vista que suas fei¢des principais foram estabelecidas ha
quase 40 anos, torna-se dificil acreditar que tal sistema possa cumprir em plenitude os

objetivos para os quais ele foi criado.

' Ver Apéndice.
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APENDICE

O FUNDEF

Nos ultimos anos foram estabelecidos alguns dispositivos legais visando elevar o
grau de racionalidade do sistema fiscal brasileiro, dotando-o de maior eficiéncia e eqiiidade.
No caso especifico dos municipios, merece destaque a criacdo, em 1996, do Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF), que, por contrariar a (falta de) l6gica do sistema de partilha de recursos entdo
em vigor, contribuiu para torna-lo um pouco mais condizente com aquilo que prescreve a
literatura sobre o federalismo fiscal.

Como se sabe, a Constituicdo de 1988 estabeleceu que pelo menos 25% das receitas

de estados e municipios deveriam ser alocados na fungdo educagio'®

, 0 que demonstra nio
apenas a importancia conferida pelos deputados e senadores constituintes ao aumento do
nivel de instrucdo da populagdo brasileira, como, também, a necessidade de se estabelecer
fontes estaveis de financiamento aquela atividade. Além disso, uma sub-vinculagdo foi
criada, ao se estabelecer que daqueles 25%, pelo menos a metade deveria ser gasta na
provisdo de educagdo basica. Contudo, como enfatizam Garson e Araujo (2001, p.2), “(...)
o alcance dessa obrigatoriedade mostrou-se limitado para produzir as mudangas estruturais

e qualitativas requeridas pelo ensino fundamental (...)” dado que “(...) a legislagdo ndo

contemplava mecanismos reguladores capazes de assegurar a efetiva aplica¢do das verbas

187 Na realidade, vinculagdes de receitas a gastos em educagdo ja existiam desde os anos 1960, tendo cabido a
Constituigdo de 1988 apenas o papel de amplia-las.
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destinadas a educacio e, além disso, era marcada pela auséncia de uma defini¢do clara das
responsabilidades a serem assumidas pelos estados e municipios”. “Con ello se abrid la
posibilidad de que cada nivel de gobierno dispusiera de los recursos constitucionalmente
vinculados a la educacion en la forma que le conviniese, lo que no siempre se relacionaba
con los objetivos de mejoramiento de la atencion y la calidad de la educacion ofertada”
(Montoya et alli, 2001, p.56). De fato, embora a Constituicdo tenha conferido aos
municipios a responsabilidade precipua de prover a educagéo basica, delegou a Unido e aos
estados o papel de suplementar o financiamento da rede elementar, o que acabou
desincentivando o desejado aumento do grau de municipalizag@o deste nivel de ensino.
Essa situacdo s comecou a ser contornada a partir da promulgacdo, em 1996, da
Emenda Constitucional n°® 14, que criou o Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) e da nova Lei de Diretrizes e
Bases da Educagdo Nacional (LDB)'"° que, entre outras coisas, tornou mais claro os papéis
reservados a Unido, aos estados e aos municipios no que diz respeito a provisdo de
educagdo. No caso do ensino fundamental, a nova LDB instituiu que cabe a Unido
estabelecer um padrdo basico de oportunidades educacionais, refletido num patamar
minimo de gastos por aluno. Além disso, a Unido e aos estados cabe atuar de forma
supletiva a agdo municipal, inclusive através de politicas redistributivas (Castro, 2001).
Embora tenha sido criado em 1996, o FUNDEF sé comegou operar em 1998, tendo
como principais objetivos aprimorar a qualidade da educagdo fundamental provida pelo
setor publico e reduzir o grau de desigualdade de oportunidades educacionais entre
individuos inscritos em diferentes sistemas publicos de ensino. Conforme a legislagéo, o
FUNDETF deve ser formado, em cada unidade da Federagdo, por 15% do total das receitas
estaduais € municipais provenientes do ICMS, do FPE, do FPM, do FPEx e das
compensagdes financeiras pagas pela Unido aos estados e municipios em fung@o da Lei
Complementar n® 87/96, sendo, entdo, distribuido aos governos estadual e municipais de
acordo com uma variavel que exprime a necessidade de gastos no setor educacional: o
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numero de alunos matriculados em cada rede de ensino fundamental *'. Desta forma, no

ambito estadual o FUNDEF apresenta-se como uma transferéncia intergovernamental que

" Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996.
"' A Emenda Constitucional n° 14 no aboliu a vinculagdo de 25% dos gastos de estados e municipios a
educagdo estabelecida pela Constituigdo de 1988.
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busca ampliar a igualdade de oportunidades, na medida em que: a) torna o gasto por aluno
independente da capacidade fiscal do municipio e; b) acaba com as diferengas no nivel de
gasto por aluno existentes entre as redes estadual e municipais. Adicionalmente, naqueles
estados onde os recursos arrolados pelo FUNDEF ndo permitem a execugdo do gasto
minimo por aluno definido nacionalmente, cabe a Unifo transferir o0 montante de recursos
necessario para que aquele piso seja atingido.

Embora tenha se abstido da discussdo sobre a forma pela qual os recursos tributarios
sdo distribuidos entre regides e estados brasileiros, a Emenda Constitucional que criou o
FUNDEF teve o meérito de introduzir no sistema de transferéncias intergovernamentais
brasileiro um critério de reparti¢do mais condizente com aquilo que ¢ recomendado pela
literatura especializada, ao estabelecer que, no interior de cada estado, os recursos do fundo
devem ser distribuidos de acordo com o nimero de alunos matriculados em cada rede de
ensino, de modo a igualar o volume de gastos por aluno'’.

Considerada por alguns'” uma mini-reforma tributaria, a introducdo do FUNDEF
permitiu corrigir, ainda que modestamente, algumas das distor¢des do sistema de
transferéncias intergovernamentais brasileiro. Conforme Oliveira (2001), o FUNDEF
permitiu que, em 2000, 90,8% dos pequenos municipios nordestinos, bem como 95,1% dos
médios e 63% dos grandes' ™, experimentassem ganhos de receita superiores a 10% de suas
contribui¢des ao fundo, em virtude, principalmente, da transferéncia de recursos da Unido
para os estados que nao lograram atingir o valor minimo nacional. De acordo com 0 mesmo
autor, nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, 0 numero de pequenos municipios que
perceberam tais ganhos de receita foi menor do que o numero de municipios que
apresentaram perda superior a 10% de sua contribui¢do ao FUNDEF. De fato, nessas
regides, os maiores beneficiados foram os municipios médios e grandes.

Existem evidéncias de que tanto a cobertura, como a qualidade, do ensino
fundamental aumentaram apds a entrada em vigor do FUNDEF: De acordo com Oliveira

(2001), a taxa de escolarizag¢do liquida no ensino fundamental, que indica o percentual da

1”2 Na realidade, a legislagdo acerca do FUNDEF leva em conta diferengas nos custos de provisio dos
servigos educacionais relativas ao nivel de ensino e ao tipo de estabelecimento. No primeiro caso, os valores
relativos aos alunos da 1* a 4* série sdo menores do que aqueles destinados aos alunos da 5* a 8* série. No
segundo, s3o destinados valores distintos as escolas urbanas, as rurais e aos estabelecimentos especiais.

' Ver, por exemplo, Negri (1997).
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populagdo com idade entre 7 e 14 anos que estava matriculada na escola, passou de 93%,
em 1997, para 95,4%, dois anos depoism. Por sua vez, os resultados encontrados por
Mendes (2003) sugerem a existéncia de correlagdo entre a implantagdo do FUNDEF e a
melhoria de trés indicadores de qualidade da educagdo basica: o tempo de duragado do turno
de aula. o nimero de docentes em exercicio e o grau de formagao desses professores' '° '7’.
Finalmente, deve-se destacar que, se por lado a criagdo do FUNDEF contribuiu para
tornar o sistema de transferéncias intergovernamentais brasileiro mais racional, ao vincular
recursos a necessidades reais de gastos, por outro lado introduziu um incentivo a
ineficiéncia e a fraude, na medida em que os municipios sdo estimulados a inflar o nimero

, ; : : 7
de matriculas no intuito de receber mais recursos'’®.

" O referido trabalho considera pequeno todos os municipios com até 50 mil habitantes; grande, todos os
municipios com mais de 100 mil habitantes e; médio, todos os demais municipios (Oliveira, 2001).

'* Segundo o mesmo autor, entre 1994 e 1999, a taxa de escolarizagio liquida no ensino fundamental passou
de 72,2% para 93,5% no Estado do Ceara; de 84,1% para 93,3%, no Estado de Pernambuco; de 85,1% para
91,8%, no Estado do Piaui; de 94,4% para 97.3%, no Estado do Parana; de 93,9% para 95,8% no Estado do
Rio Grande do Sul e; de 92,6% para 96.8%, no Estado de Santa Catarina (Oliveira, 2001).

"7 Isso se deve ndo apenas a distribuigdo mais eqiiitativa, no interior de cada estado, dos recursos vinculados
a educacido, ou a elevacdo do dispéndio por aluno naqueles estados cujos gastos encontravam-se abaixo do
piso nacional, mas, também, a vinculagdo de 60% dos recursos do FUNDEF ao pagamento dos professores
em efetivo exercicio em sala de aula.

""" A experiécia bem-sucedida do FUNDEF acabou surtindo efeito, também, sobre a forma de atuago da
Unido no setor de ensino fundamental: A partir da edigdo da Medida Proviséria n® 1.979-24/2000, uma
parcela dos recursos geridos pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) passou a ser
distribuida aos estados e municipios de acordo com o numero de alunos matriculados nas respectivas redes de
educacdo fundamental e pré-escolar, através do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) e do
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE). Deste modo, os recursos do FNDE, que historicamente eram
repassados aos estados e municipios de forma ad hoc, passaram, pelo menos em parte, a ser distribuidos de
acordo com um critério objetivo, que reflete a necessidade de gastos de cada jurisdi¢do nos setores de ensino
fundamental e pré-escolar (Brasil, 2001).

" Conforme Mendes (2001b), os indicios de fraude e ma gestio dos recursos do FUNDEF estdo
concentrados nos municipios localizados em estados que recebem complementagdo de recursos da Unido.
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ANEXO 1

QUADRO A.1: DESCRIGAO DAS VARIAVEIS USADAS NAS REGRESSOES

VARIAVEIS DESCRIGAQ

MORT Taxa de mortalidade infantl {por mil nascidos vivos)

NFREQ Percentual de criangas de 7 a 14 anos que néo freqlientavam a escola (%)

ESC Numero medio de anos de estudo da populaggo com 25 anos ou mais

TURB Taxa de urbanizagao

H Proporgao de pobres (pessoas que vivem em domicilios com renda per capita inferior a meio
salario minimo) (%)

RENDA Renda familiar per capita media

DESPCAP Despesa orgamentaria municipal per capita (em Cr$1.000)

DESPCAP? Despesa orgamentaria municipal per capita elevada ao gquadrado (em Cr$1.000)

SAUDE Despesa municipal per capita na funcdo Saude e Saneamento (em Cr$1.000)

CE Estado do Ceara

PE Estado de Pernambuco

Pl Estado do Piaui

PR Estado do Parana

RS Estado do Rio Grande do Sul

sC Estado de Santa Catarina

ESTR1 Estrato composto pelos municipios com populagao até 10.000 habitantes

ESTR2 Estrato composto pelos municipios com populagéo entre 10.001 e 20.000 habitantes

ESTR3 Estrato composto pelos municipios com populagdo entre 20 001 e 50.000 habitantes

ESTR4 Estrato composto pelos municipios com populagdo entre 50.001 e 150.000 habitantes

ESTRS Estrato composto pelos municipios com populagao supernior a 150.000 habitantes

DESPCAP1 Interagao entre as variaveis DESPCAP e ESTR1

DESPCAP2 Interagéo entre as variaveis DESPCAP e ESTR2

DESPCAP3 Interacéo entre as variavels DESPCAP e ESTR3

DESPCAP4 Interagéo entre as variaveis DESPCAP e ESTR4

DESPCAPS Interagao entre as variaveis DESPCAP e ESTRS

ESTRNH1 Estrato composto pelos municipios localizados na Regido Nordeste com Hs 75%

ESTRNH2 Estrato composto pelos municipios localizados na Regido Nordeste com H> 75%

ESTRSH1 Estrato composto pelos municipios localizados na Regido Sul com Hs 30%

ESTRSH2 Estrato composto pelos municipios localizados na Regido Sul com 30%<H<50%

ESTRSH3 Estrato composto pelos municipios localizados na Regido Sul com H>50%

DESPNH1 Interagao entre as variaveis DESPCAP e ESTRNH1

DESPNH2 Interagao entre as variaveis DESPCAP e ESTRNH2

DESPSH1 Interagdo entre as variaveis DESPCAP e ESTRSH1

DESPSH2 Interagao entre as vanaveis DESPCAP e ESTRSH2

DESPSH3 Interagéo entre as variaveis DESPCAP e ESTRSH3

ESTIDHM40 Estrato composto pelos municipios com IDH-M < 0,40

ESTIDHMS0 Estrato composto pelos municipios com 0,40 < IDH-M < 0,50

ESTIDHMG0 Estrato composto pelos municipios com 0,50 < IDH-M < 0,60

ESTIDHMT70 Estrato composto pelos municipios com 0.60 < IDH-M < 0,70

ESTIDHM70+ Estrato composto pelos municipios com IDH-M > 0,70

DESPIDHMA40 Interagdo entre as variaveis DESPCAP e ESTIDHM40
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DESPIDHMS0
DESPIDHME0
DESPIDHM70
DESPIDHM70+

Interagao entre as variaveis DESPCAP e ESTIDHM4150
Interagdo entre as variaveis DESPCAP e ESTIDHM5160
Interagao entre as variaveis DESPCAP e ESTIDHMG170
Interagdo entre as variaveis DESPCAP e ESTIDHM71
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ANEXO 2

TABELA A.1: DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS, POR ESTADO E POR FAIXA DE
PERCENTUAL DE PESSOAS COM RENDA INSUFICIENTE

H CE PE Pl PR RS SC TOTAL
ate 75,0% 15 43 5 - - - 63
acima de 75,0% 161 119 112 - B - 382
ate 30.0% - - - 10 59 34 103
entre 30,1% e 50,0% - - - 92 113 68 273
acima de 50,0% - - - 221 154 56 431
TOTAL 176 162 117 323 326 158 1.262

TABELA A.2: DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS, POR ESTADO E POR FAIXA DE
PERCENTUAL DE PESSOAS COM RENDA INSUFICIENTE (%)

H CE PE Pl PR RS SC
ate 75,0% 8,52 26,54 427 - - R
acima de 75,0% 91,48 73,46 95,73 - - -
ate 30,0% - ~ - 3,10 18,10 21,52
entre 30,1% e 50,0% - 5 - 28,48 3466 43,04
acima de 50,0% - - 68,42 47.24 3544
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100.00 100,00 100,00

TABELA A.3: DESPESA ORCAMENTARIA PER CAPITA MEDIA E COTA-PARTE DO FPM PER

CAPITA MEDIA, POR REGIAO E POR FAIXA DE PESSOAS COM RENDA INSUFICIENTE

Variavel Nordeste Sul
H < 75% H > 75% H<30% 30%<H<50% H>50%
Despesa Orgamentaria per Capita Media 28,95 29,90 72,12 72,91 62,83
(12,52) (10,80) (27,31) (37,46) (23,94)
Cota-parte do FPM per capita media 12,49 17.85 18,44 25,90 27.41
(5.38) (6,58) (13,36) (21,35) (14,80)

Os desvios-padrao estao entre parénteses.

TABELA A.4: TAXA DE MORTALIDADE INFANTIL MEDIA E PERCENTUAL MEDIO DE
CRIANGCAS QUE NAO FREQUENTAVAM A ESCOLA, POR REGIAO E POR FAIXA DE
PESSOAS COM RENDA INSUFICIENTE

Variavel Nordeste Sul
H< 75% H>75% H<30% 30%<H<50% H>50%
Taxa de mortalidade infantil média g1.8 933 221 26,2 29,5
{(26.1) (25.5) (8,9) (11,5) (11.3)
Percentual médio de criangas que ndo 274 38,7 12,4 153 18,8
frequentavam a escola (7.6) (11,5) (4,3) (5,5) (7.4)

Os desvios-padrao estao entre parénteses.
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IDH-M CE PE Pl PR RS SC TOTAL

IDH-M < 0,40 115 95 78 - - = 288
040 < IDH-M < 0,50 57 49 36 7 1 - 160
0.50 < IDH-M < 0,60 3 12 2 138 52 15 223
0,60 < IDH-M < 0,70 . 3 1 113 116 73 306
IDH-M > 0,70 1 3 - 54 157 70 285
TOTAL 176 162 117 323 326 158 1.262

TABELA A.5: DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS, POR ESTADO E POR FAIXA DE IDH-M

TABELA A. 6: DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS, POR ESTADO E POR FAIXA DE IDH-M (%)

IDH-M CE PE Pl PR RS SC TOTAL
IDH-M < 0,40 65,34 58,64 66,67 - - 22,82
040 < IDH-M < 0,50 32,39 30.25 30,77 5,26 031 - 12,68
050 < IDH-M < 060 1,70 7.41 1.71 43.03 15,95 9.49 17,67
0,60 < IDH-M < 0,70 = 1.85 0.85 34,88 35,58 46,20 24,25
IDH-M > 0,70 0,57 1.85 - 16,72 48,16 44,30 22,58
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

TABELA A.7: DESPESA ORGAMENTARIA PER CAPITA MEDIA E COTA-PARTE DO FPM
MEDIA, POR FAIXA DE IDH-M

0,40 <IDH-M 0,50 <IDH-M 0,60 < IDH-M

Variavel IDH-M < 0,40 <0.50 < 0.60 <0.70 IDH-M > 0,70
Cota-parte do FPM per 18,31 16,59 28,12 2545 23,10
per Capita Média (6,38) (7,16) (16,45) {14,35) (20,73)
Despesa Orgamentaria 28,47 31,56 60,45 64,28 74,63
capita media (8,72) {14,64) (24,94) {24.49) {37,44)

Os desvios-padrao estao entre parénteses.

TABELA A.8: TAXA DE MORTALIDADE INFANTIL MEDIA E PERCENTUAL MEDIO DE
CRIANCAS QUE NAO FREQUENTAVAM A ESCOLA, POR FAIXA DE IDH-M

0,40 < IDH-M 0,50 < IDH-M 0,60 < IDH-M

Variavel IDH-M < 0,40 <0,50 < 0,60 <070 IDH-M > 0,70
Taxa de mortalidade 99,1 80,2 36,5 278 22,8
infantil média (25,3) (25 ,4) (15,3) (12,1) (10,8)
Percentual médio de 40,9 31,9 21,7 17,6 133
criangas que nao (11,4) (8.6) (6.6) (5.9) (4.9)

freqlentavam a escola

Os desvios-padrao estao entre parénteses.
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ANEXO 3

TABELA A.9: ESTATISTICAS DESCRITIVAS DAS VARIAVEIS USADAS NAS REGRESSOES

VARIAVEL MEDIA DESVIO-PADRAO VALOR MINIMO VALOR MAXIMO
NFREQ 24 4840 13,0687 2,4000 78,1000
MORT 51,1072 36,2289 5,1200 174,4000
ESC 3,3243 1,2864 0,6000 8.6000
RENDA 0,7343 0.4038 0.1400 2,9800
H 62,0294 21,1712 8,4200 97,1000
TURB 0.4897 02254 0,0476 1,0000
DESP 53,8481 30,7415 11,8792 353,5620
DESP* 3.843,9100 6.102,6500 1411154 125.006,0000
CE 0,1395 0,3466 0,0000 1,0000
PE 0,1284 0,3346 0,0000 1,0000
Pl 0.0927 0,2901 0.0000 1,0000
PR 0,2559 0,4366 0,0000 1,0000
sC 0,1252 0,3311 0,0000 1,0000
RS 0,2583 0.4379 0,0000 1,0000
ESTR1 0,3732 04839 0,0000 1,0000
ESTR2 0.3019 0,4593 0.0000 1,0000
ESTR3 02187 04135 0.0000 1,0000
ESTR4 0,0808 02727 0.0000 1,0000
ESTR5 0.0254 0,1573 0.,0000 1,0000
DESP*ESTR1 26,6013 40,4612 0,0000 261,6570
DESP*ESTR2 14,2136 25,3309 0,0000 353,5620
DESP*ESTR3 8,4483 18,2567 0,0000 116,2870
DESP*ESTR4 3,1821 12,1724 0,0000 129,9070
DESP*ESTRS 1,4029 9,6101 0,0000 109,5480
ESTNH1 0.0499 0,2179 0,0000 1,0000
ESTNH2 0,3106 0,4629 0,0000 1,0000
ESTSH1 0,0816 0.2739 0,0000 1,0000
ESTSH2 0,2163 04119 0,0000 1,0000
ESTSH3 0,3415 0,4744 0,0000 1,0000
DESP*ESTNH1 1,4453 6,8915 0,0000 74,1621
DESP*ESTNH2 9,2865 15,0886 0,0000 135,4590
DESP*ESTSH1 5,8865 21,2263 0,0000 213,4400
DESP*ESTSH2 15,7718 34,7061 0,0000 353,5620
DESP*ESTSH3 21,4580 32,9225 0,0000 2241630
ESTID40 0,2282 0,4198 0,0000 1,0000
ESTID50 0,1268 0,3329 0,0000 1,0000
ESTID60 0,1767 0.3816 0,0000 1,0000
ESTID70 0,2425 0,4287 0.0000 1,0000
ESTID71 0.2258 04183 0,0000 1,0000
DESP*ESTID40 6.7243 13,0511 0.0000 66,4163
DESP*ESTIDS50 4,0014 11,7214 0,0000 135,4590
DESP*ESTIDE0 10,6825 25,3299 0,0000 194,0290
DESP*ESTID70 15,5870 30,0777 0,0000 224,1630
DESP*ESTID71 16,8530 35,9178 0,0000 353,5620
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ANEXO 4

TABELA A.10: MATRIZ DE CORRELACAO ENTRE VARIAVEIS USADAS NAS REGRESSOES

MORT NFREQ ESC TURB H RENDA DESP
MORT 1,000 0,719 -0,741 -0,115 0,687 -0,640 -0,559
NFREQ 1,000 -0.811 -0,380 0,732 -0,694 -0,545
ESC 1,000 0,499 -0,884 0.875 0,485
TURB 1,000 -0,502 0,503 0,069
H 1,000 -0,928 -0,537
RENDA 1,000 0,507
DESP 1,000
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