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Resumen

Esse trabalho discute a fundamentacdo econbOmicgarido-se na
literatura de financas publicas, para a repartidgas competéncias
tributarias entre os niveis de governo, e para szeddralizacdo das
despesas do governo central para 0s governos aégiooom a
consequente necessidade de transferéncias fistaigovernamentais.
Apresenta-se também uma classificacdo (tipologieg ps transferéncias
intergovernamentais de acordo com a contrapartiiigda do governo
recebedor da transferéncia; e comenta-se, em aegad@rca dos
objetivos, em termos de politica fiscais, que stepde atingir ao se
construir um sistema de transferéncias, dandofsseéa necessidade de
se reduzir os desequilibrios fiscais vertical eizbotal. Em termos
aplicados, usa-se a tipologia descrita anteriomn@atra classificar as
transferéncias intergovernamentais vigentes ndlBtakula-se a brecha
fiscal vertical dos governos regionais e analisassadesequilibrio
horizontal gerado nas transferéncias do Sistemeoltié Satide - SUS.
Por fim, algumas medidas de aperfeicoamento dosadpropostas.
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1. Introducéo

As transferéncias fiscais intergovernamentais sgmtam importante
mecanismo de equilibrio das financas das unidadasasionais, tanto
nos paises em desenvolvimento quanto nos paisestriatizados, mas
principalmente naqueles que pela extensao tediitggi organizam como
federacdes. No Brasil, essas transferéncias respmond por
aproximadamente 42% das despesas dos governogisuafgno ano

de 2006. Todavia, é importante considerar que, aénfinanciar as
despesas dos entes subnacionais, essas transteréimin mecanismos
de responsabilizacie incentivos que afetam o desempenho fiscal, a
prestacdo de contas dos governantes aos cidadaosfieiéncia e a

eguidade no acesso aos servigos publicos.

Em tese, ha ao menos duas justificativas econorparasefetuar
essas transferéncias. A primeira advém dos garéhefiaiéncia obtidos
na arrecadacéao dos tributos pelo governo centralpgla amplitude da
base tributéria concentra maior volume de recuesds, capacidade dos
governos locais de proverem a maior parte doscserypublicos de
forma mais eficiente. Isso origina um descompasentabil da
arrecadacéao de recursos versus necessidade de geoxieos publicos
nas unidades da federacdo, que se denomina brischa Verticed,
segundo a literatura sobre finangas publicas.

Neste artigo, as expressdes “responsabilizacéat@untability sdo usadas como sindnimos.

2 Como mencionado a brecha fiscal vertical serfiide como a deficiéncia de receita que se origimafuncao do desequilibrio
entre a receita propria e a necessidade de gastpg é tipico dos niveis inferiores de organizai@governo. Em geral, implica
desequilibrio fiscal vertical, que é a situacéaynal a brecha fiscal vertical ndo é adequadamesiizdt, seja pela redefini¢do de
responsabilidades ou por meio das transferéncs=miéi. No entanto, quando tratarmos desta quesidtexto, estaremos
considerando qualquer tipo de desequilibrio conectia fiscal vertical.
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A segunda que é um tanto quanto subjdtivaas ndo menos importante que a outra,
justifica-se na provisdo de servicos publicos campadrdo minimo de qualidade em todas as
unidades da federacdo circunscritas em um mesns Bai outras palavras, qualquer individuo
independentemente da localidade onde resida, @asido-se as fronteiras de um mesmo Pais,
deveria ao menos acessar um servico publico condipatd qualidade minimo. Quando a provisao
de servicos publicos é oferecida de forma heteemém espaco geografico de um Pais, ocorre o
que na literatura é conhecido como desequilibriczbotal.

Portanto, as transferéncias intergovernamentassnvidiminuir os desequilibrios verticais e
horizontais que surgem em uma federacdo. Porénmmeitos casos, € possivel ndo existir uma
preocupacdo sobre o desenho do sistema de tramséeréefetuadas com vistas a cobrir
desequilibrios verticais e/ou horizontais. Nesssocaas transferéncias néo ratificariam os
resultados esperados. A titulo de ilustracdo, shy@uedes & Gasparini (2007), no Brasil, um
aumento da participacao das transferéncias naga®tetais do municipio aumenta o tamanho do
governo, o que seria bastante justificavel, passtema brasileiro de reparticdo das transferéncias
nao possui qualqguer mecanismo indutor de eficiéncia

Assim, mesmo que as transferéncias intergovernaisesdgjam mero residuo, determinando
o equilibrio orcamentéario para todos os niveis aegno depois de efetuadas a arrecadacdo dos
tributos e a alocacao das despesas entre as edfegaserno, i.e., sejam apenas usadas para fechar
a brecha vertical, se ndo forem providas por meiard desenho que induza a eficiéncia, poderao
tornar-se inodcuas.

Outrossim, ha sistemas de transferéncias que permawaior equalizacdo no acesso aos
servicos publicos de qualidade que outros, em d&ocia das diferencas nas estruturas de
incentivos ensejadas pelos respectivos sistemadatbDeé preciso ter em mente que, conforme
mencionado anteriormente, além de financiar despeaa esferas de governo, as transferéncias
intergovernamentais criam incentivos e mecanisneoacdountabilityque afetam a gestéo fiscal,
eficiéncia e equidade da prestacao dos servicdicpsia populacéo.

Dessa forma, ao avaliar a estrutura dos programasadsferéncias, € essencial se ater aos
incentivos que o governo central emite aos govelpoais e, indiretamente, as populacdes
residentes nas diferentes regides do Pais, poissotados obtidos por meio das transferéncias
intergovernamentais podem ser positivos ou negatidependendo da estrutura de incentivos
engendrada na montagem do sistema de transfer&ncias

A tarefa basica na elaboracdo do desenho do sistertransferéncias é especificar os precos
“corretos” no setor publico, no sentido de fazergosernos locais inteiramente responsaveis, ao
menos marginalmente pela tomada de decisdo, de oueldaja a prestacdo de contas para a
populacéo residente e, quando apropriado, parafasae de governo mais elevadas. Sistemas de
transferéncias que sédo desenhados corretamente oidgir esse objetivo.

Diante disso, o objetivo deste artigo é identifiqae tipos de transferéncias seriam mais
adequadas na estruturacdo de um sistema de témséer que vise a eficiéncia e a eqlidade no
acesso aos servicos publicos, propondo, em paatjcespecificos tipos de transferéncias para a
consecucio dos programas do Sistema Unico de $aU&.

Nesse intuito, além desta introducdo, o artigo estaiturado em quatro sec¢des. Na proxima
secdo, detalham-se os Fundamentos econdmicos atasféréncias Intergovernamentais. Na secéo 3,

A subjetividade encontra-se fato de essa juatifia supor que a fungéo de bem-estar do Paishaveonsideracédo a equidade no
acesso aos servicos publicos.

Em estudo empirico realizado para o Brasil, Bla(R000) mostra que a descentralizagdo ocorrida ap@onstituicdo de 1998,
conduziu a um contexto de perda do controle daigmiinacroeconémica por parte do governo central.
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elabora-se a tipologia das Transferéncias Intergameentais, com os critérios a serem observados
para a construcdo de um sistema de Transferémtergdvernamentais eficiente e equitafivda
secao 4, apresenta-se um breve historico das €rénsfas Intergovernamentais no Brasil, aplicando-
se, em seguida, a tipologia elaborada na secagBnafpais transferéncias intergovernamentais em
vigor atualmente no Brasil. Na secdo 4, mostraniogdaaestimativas da brecha vertical no
federalismo brasileiro e discutimos a equidadezbatal das transferéncias do SUS. Na sec¢éo 5,
apresentamos propostas para aperfeicoamento dmaige transferéncias do SUS. Por fim, na secao
6, apresentam-se algumas conclusdes.

5 A principal fonte bibliografica utilizada paraetboracéo das segdes 2 e 3 é a publicagédo do Bémmial: Shah; A; Boadway,

R.;(2006). “Intergovernmental Fiscal Transfers Eiptes and Practice”; World Bank; Washington, DC.
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2. Fundamentos econdbmicos das
transferéncias

2.1 Perspectiva econdmica do federalismo

Entende-se por federalismo a forma de organizagd® HEstados

caracterizada pela reparticao hierarquica de paderefato, a divisdo de
direitos e obrigacdes entre pelo menos dois nixgrigcais de governo,
e.g., entre um nivel central e dois ou mais nileimis. O termo

federalismo contém duas dimensdes complementargmlitca e a

econbmica. A dimenséo politica esta relacionadegero histérica das
federacdes, a qual ocorre no momento em que idkaicraticos

precisam ser inseridos em uma sociedade cultursrdermrsificada, sem
gue isso destrua a unidade territorial. A dimers&mbmica, que é o foco
deste trabalho, esta vinculada basicamente a almdagrecursos.

Essa alocacdo pode ocorrer de cima para baixo, em u
movimento centralizador nas quais as diversas asfenbnacionais
abdicam de parte de seus poderes em prol de umngogentral; ou,
de baixo para cima, em um movimento descentralizatm qual o
governo central delega parte de seus poderes pamaab governos
subnacionais. A titulo de ilustracdo, os Estado@dinda América
constituem um exemplo de federacdo formada de hadxa cima,
enquanto que paises como india e Australia sdoprerde federacio
instituida de cima para baixo. Nesse sentido, siBsaria exemplo de

11
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uma federacéo hibrida, jA que possui um governtratecom forte capacidade de alocacdo de
recursos, a0 mesmo tempo em que detém municipioplema autonomia para alocar seus rectirsos.

2.2 Fundamento tedrico para a arrecadacao das recei  tas nos
governos centrais

Um problema normativo importante em um pais conammpcdo federativa € a distribuicdo das
competéncias tributarias entre os varios niveigalerno. A primeira questao a ser equacionada é
a escolha do critério para essa distribuicao. Asségundo a teoria econémica da tributacdo 6tima,
a distribuicdo das competéncias deve ser feitaldaddo que o bem estar da sociedade como um
todo seja maximizado. Dessa forma, o arranjo uwthal que permitiria cada membro da
federacao escolher livremente seus tributos nda aesolucdo adequada para a sociedade, porque
daria margem a uma série de efeitos negativos piEvies de impostos ineficientes, que
redundaria em perda de bem estar para a coletezidad

Conforme os principios de eficiéncia supostos raideda tributacdo 6tima, Mcluren(1983)
elaborou desenho de sistema tributario para umgrgenizado sob a forma de federacao, cujas
principais conclus@es sobre a distribuicdo das edémgias tributarias sdo as seguintes:

i) impostos sobre fatores de produgdo com grande ot s&o mais adequados para o
governo central, enquanto impostos sobre fatonesmsebilidade séo apropriados para
0s governos locais;

i) impostos cobrados com base na residéncia ou nimaletstis como impostos de vendas
a varejo e de valor adicionado do tipo consumo, m@&is adequados para niveis
subnacionais de governo, enquanto impostos cobramlnsbase na origem, tais como
impostos de renda da pessoa juridica e valor adidio do tipo renda, sdo apropriados
para o governo central;

i) impostos sobre recursos naturais, mesmo que cabradoorigem, devem ser de
competéncia federal,

iv) a capacidade fiscal pode ter uma distribuicdo heestdesigual entre os governos
subnacionais, havendo necessidade de mecanisnaapidiizacdo horizontal, em geral
implementado por meio do governo central;

v) a receita tributaria de varios governos subnacsopade ser insuficiente para cobrir os
seus gastos, enquanto o governo federal pode perz ce arrecadar mais do que
precisa, havendo necessidade de um processo déetérctia de recursos vertical.

Musgrave (1959) define que as trés funcdes do gove#io: estabilizadora, distributiva e
alocativa. A funcdo estabilizadora, por envolveritpas macroeconémicas que afetam a
populacdo em geral, deveria ficar a cargo do gaverentral. O mesmo aplica-se a funcao
distributiva, pois esté relacionada ao fluxo deiteég de modo que poderia provocar guerra fiscal
caso a distribuicdo fosse de responsabilidade desrigos subnacionais. Com respeito a fungéo
alocativa, Musgrave (1959) afirma estar nessa fuacéaz&o de ser do federalismo. A idéia € que
impostos sobre base movel, a fim de evitar fluxagramdrios, devem ser centralizados, enquanto
que impostos sobre base imovel, bem como taxase sebrvicos especificos, devem ser
descentralizados. Assim, tanto pela analise de Mueg(1959) quanto pela analise de Mcluren
(1983), ambas com fundamentos econdmicos de békdass a maior parte das receitas deve ser

®  No caso brasileiro, ao consideramos a dimenskificap notamos que a hibridez reflete-se no faade as unidades da federagao

mais fracas, sob o ponto de vista econdmico, emgoade no regime de cima para baixo, no que tamgasecucéo de acordos e
alocagéo de recursos; enquanto que as mais fores@ram-se no regime de baixo para cima.

12
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de responsabilidade do governo central, i.e, alas&c que se chega é que, pelo lado do
recolhimento de tributos, o0 mais economicamentequaltto seria a centralizacdo (salvo a
existéncia de externalidades que atuem no semitoério).

2.3 Fundamento tedrico para a realizacdo das despes as nos
governos locais

A importancia da descentralizacdo na execucao sigeda € amplamente difundida entre os
especialistas em finangas publicas. O argumenta pdomada de decisdo de descentralizacéo é
familiar aos economistas e tem estreita vinculag@m o trabalho de Tiebout (1956) e Oates
(1972). A descentralizacao é justificada pelo tlaaptar com mais facilidade as preferéncias dos
cidaddos. Um governo central unitario tende a fmen@rogramas publicos uniformes por todo o
pais; acredita-se que governos locais sdo capazeesponder melhor as preferéncias e as
necessidades de seus residentes. Além disso, &sgeas com a diminuicdo de informacao
assimétrica e a maior cobranga politica podem pierads governos locais fornecer servigos
publicos a menor custo e melhor distribuidos dosguestes fossem feitos pelos governos centrais.

Segundo Musgrave e Samuelg@riebout, 1956), ndo é possivel determinar uma &olug
descentralizada eficiente, equivalente a solucameleado do tipdirst best para a provisdo de
bens publicos. O problema estaria no fato de oswuitores ndo revelarem suas verdadeiras
preferéncias por bens publicos, diferentemente wd aporre perante bens privados, posto que,
nesse ultimo caso, revelam suas preferéncias noentonda compra. De fato, ao consumirem 0s
bens publicos coletivamente, pagando ou ndo pos, @le consumidores obscurecem suas
preferéncias, impedindo que uma solucdo 6tima E®om a de mercado seja identificada.

Tiebout (1956), no entanto, lembra que a revelagipreferéncias por bens publicos pode
ser possivel em niveis governamentais locais, eanto centrais. Ele argumenta que, embora néo
digam o quanto querem e 0 quanto estdo dispogtagar por bens publicos, os consumidores ao
menos escolhem a localidade em que querem vivelenom se mudar de uma para outra a
qualquer tempo, de acordo com o que cada localiterdea Ihes oferecer. Os governos locais
conseguem identificar esses fluxos migratérios ddamue possam calibrar a proviséo de bens
publicos, segundo a atracdo ou repulsa que suadigdres exercam nas pessoas. Por conseguinte,
em nivel local, a questdo do bem publico se redun aroblema de escolha do tipo mercado, com
a diferenca de que o mecanismovdee-by-monegmpregado para o bem privado é substituido por
um mecanismo deote-by-footrepresentando a escolha que o consumidor fag astiocalidades.
Decorre desse raciocinio a conclusdo favoravel a forma de governo mais descentralizada —
economicamente mais federativa — e que imponhasastos a migracao.

Apesar de simples, o modelo de Tiebout baseia-sehgrbteses consideravelmente
restritivas e passiveis de criticas, como apontagda977, p. 7; Tiebout, 1956, p. 419):

i) consumidores plenamente modveis e reativos a afertgens publicos;

i) consumidores com conhecimento total sobre as asceitlespesas das localidades;
iif) grande numero de diferentes localidades disponédvescolha;

iv) desconsideracéo de restricbes devido a emprego;

v) desconsideracdo de externalidades positivas odivegantre as localidades;

vi) localidades tém um étimo populacional,

13
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vii) localidades abaixo desse 6timo tentam atrair pessaaima tentam repeli-las.

Apesar de esmiucgar criticas tanto as hipétesestgu@ansonclusdo do modelo de Tiebout,
Oates (1972) reconhece que cada servico deve egndd pela esfera de governo que exerga
controle sobre a extensdo dos seus beneficios remgede area geogréfica minima, de modo a
internalizar os beneficios e os custos de suagu®st Esse principio, conhecido como “principio
da subsidiaridade”, busca a satisfacdo das prefea®rdos contribuintes e a eficiéncia na
distribuicdo dos encargos. Em outras palavras, d&da com esse principio, na partilha
intergovernamental das despesas publicas, a maiter gaberia aos governos locais.

2.4 Racionalidade econdmica das transferéncias fisc ais
intergovernamentais

Em consequéncia do que entendemos nas duas subaatg@res, do ponto de vista econdémico, em
geral, as receitas devem ser arrecadadas pelngosentral e as despesas devem ser efetuadas pelos
governos locais, tornando-se ébvia a necessidads destituir transferéncias de recursos do nivel
central para os niveis locais. Esta questao € cilahea literatura como a consecucéo de transfaggnc
para suprir 0 desequilibrio vertical, pois, engoamaneira mais eficaz de arrecadacgéo é centiagliaa
mais eficaz para efetuar as despesas publicaxéntiedizada via governos locais, que ndo possuem
capacidade fiscal suficiente para bancar o conpiggeas despesas.

Assim, do ponto de vista econémico, o resultadarabtia equacao resultante da divisédo de
responsabilidades versus concentragdo na arrecadagdributos é o desequilibrio entre despesas
e receitas entre as esferas de governo e entrariagigdes de uma mesma esferEsse
desequilibrio pode ser corrigido por meio de urtesiga de transferéncias intergovernamentais, que
permite o ajuste entre a distribuicdo de recursuseeas jurisdicbes de forma a perquirir o
atendimento das demandas da sociedade. E importastaltar que na distribuicdo das
transferéncias, as receitas e as despesas dosng®veubnacionais devem ser vistas como
componentes essenciais de wistemade relacbes fiscais intergovernamentais. De fato, a
existéncia de um sistema de transferéncia de ecwnstre esferas de governo ou dentro de uma
mesma esfera é fundamental para que se atinjamobgesvos, pois sdo as transferéncias que
permitem ndo s6 a corregdo entre o volume de alaeéa e as despesas das jurisdicdes como
também a reducgéo das disparidades entre os gov&rbpacionais.

Além das supostas transferéncias integovernamepdagssuprir os desequilibrios verticais,
a literatura sobre federalismo fiscal também recataeas transferéncias para corrigir 0s
desequilibrios horizontais. Em tese, essa corrécggithjetiva, pois parte do principio que a fungéo
de bem-estar social maximizada contém n&do apenasigos de eficiéncia, mas também de
equidade. Nesse caso, o tratamento diferente a difezentes deveria ser efetuado pelo fato de
gue, ao suprir a brecha vertical, a sociedade i@stgrenas fechando uma equacgéo contabil.
Esquecendo, no entanto, que unidades da federagidaioas teriam mais condigdes e facilidades
para elevar arrecadagdo propria; aumentando, poigiantidade e até mesmo a qualidade dos
servicos prestados as suas respectivas populagdes.

Em outras palavras, ao corrigir desequilibriosmriais, o governo central ensejaria manter
servigos publicos com padrdes minimos em todosntesela federacdo. Haja vista que alguns

Especialmente polémica é a desconsideracdo temalidades nas despesas e receitas das localidamevirtude das facilidades
de locomogéo (dadas, por exemplo, pelos automéeela)natureza publica dos bens oferecidos pelasmuos locais, nada impede
que o morador de uma jurisdicdo usufrua os bewsfide outra jurisdicdo vizinha sem que preciseanigrse tornar um cidad&o-
contribuinte da unidade jurisdicional vizinha.

No caso brasileiro, teriamos as esferas fedestdual e municipal, com as respectivas jurisdigdeaduais e municipais.
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entes tém melhor acesso aos recursos haturais asdeamtagens competitivas frente aos demais
que compde a federacao, desfrutando de base tidbataolume de recursos mais elevados do que
aqueles que ndo os possuem, dispondo adicionalrderiéveis de renda mais elevados do que as
demais localidades. Naturalmente, nesses entee exigs facilidade para explorar fiscalmente as
bases econdmicas

Apesar de toda racionalidade econdmica para efdtaasferéncias para suprir brechas
verticais e desequilibrios horizontais, ndo € 6lyial seria 0 mecanismo mais apropriado para se
efetuar essas transferéncias, nem a magnitude aloeey que devem ter. Uma caracteristica
importante das transferéncias intergovernamentads néio existéncia de um padrdo simples e
uniforme aplicavel a todos os paises. Além dissmomtante apropriado de transferéncias de
recursos depende das circunstancias e objetivpsodesso de descentralizacéo fiscal, assim como
da nocdo de justica e equidade da sociedade.

Uma série de questdes se coloca quando se discudlesenho de um sistema de
transferéncias intergovernamentais, tais como: quabjetivo da transferéncia? Em que tipo de
gasto ela pode ser usada? Deve ser uma transteiéoondicional com objetivos gerais ou deve
haver uma condicdo especifica imposta para seu dasze sentido, € valido mencionar que, de
acordo com a férmula para sua distribuicdo entjaralicGes e da exigéncia ou nao de vinculacdo
do seu uso, as transferéncias podem se constituiimportante e poderoso instrumento de
cooperacao intergovernamental, podendo ser usdd@peerno central para o direcionamento de
recursos para as funcdes ou setores consideraswiapios em um plano de desenvolvimento
nacional que vise reduzir as disparidades sociaé@uias no territério nacional.

® Existe ainda a racionalidade econdmica para afefansferéncias com vistas a suprir problemasrosttes “externalidades

espaciais”, pois empiricamente se constata quanslgervicos publicos geram externalidades nas desdjarisdicionais vizinhas.
A titulo de ilustracéo, ver Resende & Silva (20@@)ntudo, em virtude de na metodologia utilizadsteérabalho n&o utilizarmos
técnicas para aferir as “externalidades espacia#3,utilizaremos essa racionalidade para justiisaransferéncias.
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3. Aspectos metodologicos

3.1 Tipologia das transferéncias
intergovernamentais

A criagdo de uma tipologia para as transferénciéscai$

intergovernamentais inicia-se pela observacdo @pogito a que se
destinam. Dessa forma, essas transferéncias paeativisidas em dois
grandes grupos: as que possuem proposito geraletaagom proposito
especifico. A partir da definicdo do propdsito @ ge destinam, outros
elementos como a colocagéo ou ndo de condiciodabdaa exigéncia ou
n&o de contrapartidas financeiras séo utilizad@sgar essa tipologia.

As transferéncias com propoésito geral, como o podépome
sugere, sao transferéncias destinadas a fomeotgamento geral do
ente beneficiado, visando preservar a autonomial lecmelhorar a
eqlidade entre as unidades de uma federacdo. Noema s&o
expressas por lei, mas em alguns casos podem tewrezra
discricionaria. Do ponto de vista econdmico, estassferéncias
acarretam apenas o efeito-renda, pois simplesmamteentam os
recursos do recebedor, que ndo possui qualqueyagli junto a elas.
Este € um ponto importante, pois em virtude de emade ordem
burocréatica e politica, essas transferéncias pargowernos locais
tendem a incentivar um comportamento perdulario pgote desses
governos. Ademais, evidéncias empiricas sugerem ggsas
transferéncias induzem a subutilizacdo das baseasbdeacdo pelos
governos receptores dos recurSos.

10 Ver Gasparini & Melo (2004).
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A exigéncia de contrapartidanétching grant € o elemento que serve para gerar uma
subdivisdo nas transferéncias com propésito egpmcifjue sdo destinadas a consecucdo de
determinadas acdes orcamentérias. No caso dasdquEm exigéncia de contrapartida, objetivam
prover ao ente recebedor um dado nivel de recurednetuito de que esses recursos sejam gastos em
um propadsito particular, sem contrapartida alguoraparte do receptor. A atratividade desse tipo de
transferéncias encontra-se no fato de que ela feersnbsidiar atividades consideradas de alta
prioridade pelos niveis mais elevados de goverrs, de baixa prioridade para os governos locais.

Essas transferéncias podem ser obrigatorias oticitiea@rias.

Em relac&o as condicionalidatfedrés tipos podem ser observados: a condiciomgilaseada
no_insumo ioput), que especifica os tipos de gastos que podemusteados com 0S recursos
transferidos; a condicionalidade baseada no prddutpud, que exige o alcance de determinada meta
em fungéo dos recursos transferidos e do prop(aitedade ou programa) ao qual esse recurso esta
associado e a condicionalidade baseada no resiiathomé que exige o alcance de determinados
resultados em func&o dos recursos transferidopeogdsito ao qual esse recurso esta assotiado

Do ponto de vista dos mecanismos de responsaldiizaccountability e incentivos, pode ser
observado que a condicionalidade baseada no ins@ativa o controle sobre 0 processo em vez de
incentivar sobre os produtos e/ou resultados, @viapois, custos adicionais com a burocracia. Por
sua vez, a condicionalidade baseada no produto mdovesultado incentiva uma melhoria na
responsabilizacdo das financas dos entes receptose®cursos. No entanto, vale destacar que, em
geral, resultados sao influenciados por fatoresegt#o além do controle de um gestor publico, de
forma que isso pode dificultar um alcance de umaeneesponsabilizacao.

Em consequéncia disso, sob a O6tica econdmica, snuit@es é preferivel impor uma
condicionalidade baseada no produto, pois ess&dergoder aos cidadaos, haja vista que aumentam
a base de informagé&o e reduzem os custos de tEansagdemandar acdes (corretivas), incentivando
a criacdo de vinculos entre a concessao das transifess e o desempenho do servigo colocado a
disposicéo dos residentes.

As transferéncias com proposito especifico e exigéde contrapartidy mais conhecidas
como programas de divisdo de custos, podem aimdaulsdivididas em dois ramos: as transferéncias
em que nenhum limite é imposto para a assistérsparmbilizada pelo repassador dos recurspsif
ended, mediante a contrapartida do receptor e aquetague o repassador dos recursos define um
limite até o qual as transferéncias séo realizéaased ended mediante contrapartida do recipiente.
Em outras palavras, no caso de néo impor limitgu&mo o receptor prover contrapartida, o
transferidor pode efetuar transferéncias; na hiigdtie impor limite, o transferidor somente tramsfer
recursos até um determinado montante pré-estatb@/enesmo que o receptor esteja determinado a
aumentar a contrapartida.

As transferéncias com propésito especifico que odlocam exigéncia de limite para
disponibilizar recursos, mediante contrapartidareceptor, sdo atrativas no sentido de corrigir
ineficiéncias na provisdo de bens publicos querggnam em fungéo de externalidades positivas,
mas nao resolvem problemas relacionados a desiglgsdhas capacidades fiscais entre os entes,
mencionando-se que se deve diferenciar a desigleaktdvinda da auséncia de exploracdo plena da
base tributaria daquela que se origina das difasergcondmicas entre os entes. Do ponto de vista

1 vale observar que se a transferéncia é com prmpéspecifico, por natureza esta condicionada@ &lssim, a condicionalidade é
uma resultante natural da transferéncia de prapésijiecifico.

12 £ importante diferenciar produtoutpu) de resultadooutcomé. Nesse sentido, suponha uma transferéncia gavemntal para
construir X km de estrada (produto) no trecho Ws&alizado na regido alfa, que vise diminuir em Y &k§usto de transporte
(resultado) da regido alfa, € um exemplo ilustoativ

13 Neste caso, os tipos de condicionalidades obsesvadteriormente permanecem validos, pois, confgédmmencionado, o que
caracteriza o propésito especifico da transferéhei@xigéncia da condicionalidade.
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econbmico, essas transferéncias podem acarretasituagdo que na literatura recebe o nome de
fungibility effect que é a situacdo em que o0 gasto em uma éaredfiespaamenta menos do que
deveria com a quantidade da transferéncia, poisrhdeslocamento dos recursos que deveriam ser
gastos nessa area, que sao destinados a outrasubEawicos publicos e isencoes fiscais.

Do ponto de vista dos repassadores dos recurgwsfegivel a utilizagdo da transferéncia com
proposito especifico impondo-se limite na dispdidiile de recursos, mediante contrapartida, pois,
assim, conseguem manter um maior controle sobsews orcamentos. Contudo, do ponto de vista
econdmico, as transferéncias de proposito especin limite na disponibilidade de recursos, madian
contrapartida, podem acarretar distorces na p&oddg bem que estd sendo incentivado, causando
ineficiéncias. Estudos empiricos mostram que assfeeéncias com limite na disponibilidade de
recursos, mediante contrapartida, estimulam gast®sitividades subsidiadas mais do que aquelas sem
limite na disponibilidade de recursos, mediantdrepartida. Nesse sentido, pode ser mais eficaz em
induzir os niveis mais baixos de governo a aumergasto no programa que esta sendo atirigido.

ApOs a apresentacdo da tipologia das transferéimgass intergovernamentais, a questao que se
coloca € como construir um sistema de transfergiogia possa assegurar a eficiéncia e a equidade na
provisdo de servicos locais e a saude fiscal deergos subnacionais? Essa ndo € uma questdo simples

A partir do que discutimos, percebe-se que essasféréncias envolvem uma série de
implicagcdes econbmicas, acarretadas pelos ef@tmare substituicdo, e engendram mecanismos de
incentivos e responsabilizacdo que ndo deixam darpriori qual seria o efeito liquido das
transferéncias sobre a federacédo. Na tabela badepimos algumas constatacfes de um experimento
realizado por Shah (1994), que permite vislumbrmanresumo dos diversos tipos de transferéncias e
seus impactos conceituais. Com essa tabela em,nieméeprimeira constatagdo é que um desenho
das transferéncias fiscais intergovernamentaisadasem uma condicionalidade sobre o produto
pode ajudar a alcancar uma responsabilizacdo wolpgda resultados, embora outros tipos de
transferéncias possam ter efeitos similares sobespesa da funcéo a que se destinam. Conquanto, o
gue a tabela | realmente evidencia é a existérdia@de-offsentre os varios critérios, que conduzem
a diferentes alternativas em termos de desenhwardderéncias, gue precisam ser priorizadas com
base em alguns critérios.

Tabela |
TAXONOMIA DAS TRANSFERENCIAS E SEUS IMPACTOS CONCEI TUAIS
Efeito

Tipo de Transferéncia Efeito Renda Substituicdo | BFA/ST Responsablhzag?o
por resultados (*)
FA FNA FA FNA
Condicional baseada no insumo com contrapartida
- Sem limite + + + - >1 nenhum
- Com limite
- restricdo atendida + + + - 21 nenhum
- restricdo ndo atendida + + n.a. n.a. <1 nenhum
Condicional sem contrapartida + + n.a. n.a. <1 nenhum
Condicional baseada no produto sem contrapartida + + n.a. n.a. <1 alta
Geral sem contrapartida + + n.a. n.a. <1 nenhum

Fonte: Adaptada de Shah; A & Boadway, R.;(2006). Elaboracéo dos autores.

(1) Rank baseado em uma fungéo objetivo.

FA = fungdo de despesa assistida, FNA = funcéo de despesa nédo-assistida, e Tf = transferéncia.
n.a - ndo aplicavel.

(+) = impacto positivo.

(-) = impacto negativo.

14 Portanto, em tese, enquanto nas transferéncias propésito especifico sem limite na disponibilielade recursos, mediante

contrapartida, o efeito-renda supera o efeito-gulgsto; nessas transferéncias com o aludido ljmitdeito-substituico supera o efeito-
renda. Dessa forma, a escolha por um desses ggosgferéncia (com ou sem limite) dependeriabjietivo da politica publica.
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3.2 Critérios a serem observados para construcao de um sistema
de transferéncias intergovernamentais

No sentido de construir um sistema de transferérgige ndo represente apenas uma divisdo dos
recursos de uma federacdo, séo identificados sgitoa objetivos que as transferéncias fiscais em

um pais deveriam obedecer (tabela Il), sendo qdea o desses objetivos pode variar em termos

de sua aplicabilidade de pais para pais. Obsem/eagpartir de cada um desses objetivos, deriva
um desenho especifico para as transferénciassiScai

Tabela Il
OBJETIVOS PARA AS TRANSFERENCIAS FISCAIS INTERGOVER NAMENTAIS

Preencher a brecha fiscal vertical

Lidar com a separacéo fiscal por meio das transferéncias de equalizagéo fiscal
Adotar padrdes minimos nacionais
Influenciar as prioridades locais
Lidar com as deficiéncias de infra-estrutura e criar estabilidade macroecondmica nas regides mais pobres
Criar compensac0es para as externalidades

Fonte: Adaptada de Shah; A & Boadway, R.;(2006). Elaboracédo dos autores.

Cobrir a brecha fiscal vertical

A brecha fiscal vertical € definida como a defici@de receita que se origina em fungéo do
desequilibrio entre a receita prépria e a necedsidie gastos, o que, conforme ja discutido, é
tipico dos niveis inferiores de organizacdo do guweA ocorréncia da brecha fiscal vertical esta
associada a quatro causas: (i) assunc¢do inapiapdi& responsabilidades; (ii) centralizagdo do
poder de tributacdo; (iii) busca pelos governosnaagimnais de politicas do tipo “beggarthy-
neighbor tax™® e (iv) a falta de espaco para a tributacdo eml sivienacional, em virtude da

pesada carga de tributacédo imposta pelo governoaten

Segundo os conceitos metodoldgicos apresentadtenoe que, para lidar com a brecha
fiscal vertical, transferéncia com proposito gefg@m condicionalidade) deveria ser utilizada
apenas em Uultima instancia, visto que essas psadnfaquecem a criagdo de mecanismos de
responsabilizacd@¢countability.

Lidar com a separacao fiscal por meio das transfer&ias de equalizagéo fiscal

As transferéncias de equalizagéo fiscal sdo adwesgeomo forma de lidar com as questdes
de equidade fiscal regional, envolvendo considersigfe ordem econdmica e politica. A busca de
equidade horizontal em uma federacdo € motivadafp de que a descentralizacdo de gastos e
receitas, embora mitigada pelas transferéncias apiigem a brecha fiscal vertical, acarreta
inevitavelmente a criacdo de diferentes capacidisiess entre as regides, o que torna impossivel
para elas prover niveis similares de servigos pablem funcdo de taxas de tributacdo similares.
Ou seja, a necessidade para a existéncia de trémsifes desse tipo aumenta conforme mais
descentralizado seja o sistema tributario, viste glecisdes descentralizadas resultam em
diferenciais nos beneficios fiscais liquidbs.

15 Além disso, note que o primeiro objetivo é redaeido & justificativa econdmica de efetuar tragsigias em virtude dos

desequilibrios verticais, enquanto os demais ssacaslos aos desequilibrios horizontais.

Uma espécie de comportamento em que localidadieéhas procuram se beneficiar do poder de tribotagda da outra.

Beneficios liquidos do governo — beneficios impasad partir do gasto publico em determinada fumgénos a carga de tributos
incidente - que sdo recebidos por familias queudig dorma (sem os beneficios) seriam idénticas.
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Esses diferenciais conduzem a situacdes de dedégleafiscal e a ineficiéncia na alocacéo
dos recursos. Assim, uma federacdo cuja funcdoededstar social ponderasse fortemente a
equidade horizontal e a eficiéncia necessitariaigiora ineficiéncia e a injustica fiscais que
surgem naturalmente em um sistema descentraliZzadtiminacdo dos beneficios fiscais liquidos
requer um completo e abrangente programa de eqoatizfiscal, o que pode ser feito pelo
nivelamento da capacidade fiscal em termos de uédianmacional, de modo a compensar 0s
diferenciais nas necessidades de gastos que seaamiglevido as inerentes desvantagens em
termos de custos.

Na tentativa de adotar um padréo de equalizac&tabadecer meios para o financiamento
das necessidades por meio das transferénciasetivobjle equalizar os beneficios fiscais liquidos
entre as regides conduz ao desenvolvimento de amdihra averiguar as diferencas nas
habilidades de aumentar a receita (medicdo da iclplecfiscal dos entes) e as necessidades de
gastos (custos de prover servicos publicos) emetifes governos subnaciondis.

Adotar padrdes minimos nacionais de servi¢os publs

Uma das principais razdes para que no desenho deistema de transferéncias exista a
preocupacdo com a adocdo de padrdes minimos deosedo ponto de vista regional (local) diz
respeito ao fato de que uma proporcdo considerdo®lgastos regionais ocorre nas areas de
educacdo/saude e em programas de bem-estar spmatlesempenham um importante papel nas
politicas de equidade.

Uma segunda razdo, é que existe uma vantagem p@decdo como um todo, pois o
estabelecimento de padrdes contribui para o liwefde bens, servicos, capital e trabalho, assim
como reduz o desperdicio com as despesas da coépetitre as diversas jurisdicdes, melhorando
0s ganhos de comércio a partir da existéncia demernado comum interno.

Criar compensacdes para os beneficios que decorratas externalidades

A ocorréncia de externalidades acarreta o probldenprover o nivel adequado de servigos
publicos, visto que os governos locais ndo tém amritivo correto para fazé-lo, porque isso
beneficiaria os residentes das outras jurisdichesngio as respectivas. Este é o0 caso para que se
argumente em favor da utilizacao das transferémldgsopdsito especifico com contrapartida. Um
sistema de transferéncias com limite na dispodidle de recursos, mediante contrapartida, com
foco nas despesas que dao origem as externalidagasiais, tende a prover os incentivos para que
as despesas que geram essas externalidades aufierieexperiéncia mostra que esse desenho
ndo costuma ser adotado pelos paises em deseneptoimque sdo o0s que mais enfrentam
problemas em lidar com o custo-beneficio assocadexternalidades.

Influenciar as prioridades dos governos locais

Em uma federacdo, € comum a existéncia de algum dgaconflito entre as prioridades
estabelecidas pelos vérios niveis de governo. mmaaf de tentar induzir os niveis mais inferiores
de governo a seguir as prioridades estabelecidasnpel mais alto de governo seria estabelecer
as transferéncias de proposito especifico semelimét disponibilidade de recursos, mediante
contrapartida, de modo que essa contrapartidassaride acordo com o inverso da capacidade
fiscal do receptor.

18 Com vistas & medigéo da capacidade fiscal, degsdnlogias se sobressaem: (i) utilizagéo de inldieces macroecondmicos e (i)

abordagem do imposto representativo. No caso dg&@beda necessidade de gastos, existem trés gemslaomumente utilizadas:
(i) determinacéo “ad hoc” das necessidades de gdgjosistema de gastos representativo utilizamdeétodo da imputagéo direta;
e (iii) a teoria baseada no sistema de gasto remas/o.

A questéo crucial do desenho da transferénciangrazse em como determinar a que taxa a contidpatra estabelecida, visto
gue ndo é uma tarefa trivial medir a extenséo teradidade.
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Lidar com as deficiéncias de infra-estrutura e criaestabilidade macroeconémica nas

regides mais pobres

Um outro critério que pode ser observado, quandoddsenho de um sistema de
transferéncias fiscais, diz respeito a que esaasfaréncias podem servir aos objetivos do governo
central em manter a estabilidade das regides. &eseaso em que as transferéncias de capital sdo

mais apropriadas, principalmente no sentido de lgdem as deficiéncias de infra-estrutura nas
localidades mais pobres.
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4. Transferéncias
Intergovernamentais no Brasil

4.1 Historico

A estrutura federativa que vigora no Brasil tem canarco as reformas
instituidas no regime militar, em 1995-67. Data sde€poca a

aprovacao, por meio da Lei n°® 5.172, de 25 de Q@utdb 1966, do

Cadigo Tributario Nacional (CTN) que vigora atédainesmo depois
de elaborada uma nova Carta Magna, em 1988. Tuatgaerfil sobre o

moderno federalismo fiscal brasileiro, significartanto, descrever as
principais inovacdes introduzidas nas relacGesrgaternamentais

decorrente do CTN, bem como das alteracfes in@mtpsra esse que,
apesar de manter sua estrutura, promoveu subssaaitimacoes em sua
concepcao original.

Antes de efetuar andlise do periodo recente, confrdcede-se
um breve relato da federacdo brasileira dado quemadancas
institucionais derivam de um processo de maturaméiggja, a evolucao
historica pressupde ucentinuum que agrega pontos de ruptura e catarse.

4.1.1 Antecedentes

O Brasil constituiu-se como federacéo, desde aa@udios de
sua descoberta pelos portugueses. Os Governoss@enai Capitanias
Hereditarias sdo exemplos que remontam as origenssuh
constituicao.
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Esse carater federal ndo decorreu de fatores astigj culturais ou étnicos. O fator
fundamental para a sua configuracdo foi a extemsdtorial e o desenvolvimento econémico
direcionado para o exterior, a partir de polos etgulmres desarticulados, que se alternaram na
lideranca dos processos primario-exportadores. Essformacdo levou ao desenvolvimento na
sociedade de elites com interesses locais muiesagiie, nos anos trinta e quarenta do século
vinte, comecasse a efetiva integracdo do mercacions.

Diferentemente de outras federacbes que se cdremtitupor agregacdo, como Canada,
Estados Unidos e Australia, o estado central lgiasihunca teve, até a era Vargas na década de
1930, expresséao nacional. Reflexos dessa formadg#miba € que, segundo Prado (2007), a nagao
brasileira, desde os seus primérdios, apresergaivéis de governo de fato autbnomos:

“Em vivo contraste com o padrdo histdrico dominanie totalidade das federacdes
existentes, nunca existiu no Brasil a subordindig@mceira e administrativa dos governos locais
aos governos estaduais. Cada constituicdo desddmgina sempre reafirmou a autonomia
municipal, culminando, em 1988, com a equiparag@®ogibvernos locais aos outros dois governos,
como ente federado autbnomo.”

De fato, como destacado por Souza (2005), o Beagih dos Unicos paises do mundo cuja
estrutura federativa apresenta trés niveis de govermalmente instituido:

“Diferentemente de muitas federacdes, a brasilagsim como a belga, é um sistema de trés
niveis triplo federalismo, porque incorporou 0s mipios, juntamente com os estados, como
partes integrantes da federacdo, refletindo unmgaltradicdo de autonomia municipal e de escasso
controle dos estados sobre as questdes locais. €ersabe, os trés niveis de governo tém seus
préprios poderes legislativos e os niveis federalstaduais tém seus proprios poderes judiciarios.
Os estados séo representados no Senado Federaiimas Executivo, embora informalmente se
mantenha a tradicdo de assegurar a representagdintdoesses de varios estados no poder
Executivo federal por meio da indicacdo para cargeguais combinam, em geral, filiacdo”

O acabamento da Federacédo, tal como existe, @og ima construcdo pés 1930, que
retirou dos estados toda capacidade para legiskae sa regulacdo da economia. Esse periodo
demarca o surgimento do estado central como attiicpce econémico relevante para as grandes
massas da populacdo, que redundaram em variassoe® que definiram a estrutura politica,
econdmica e social do Pais. A partir desse periodarater centrifugo e autonomista do arranjo
federativo redundou em movimentos que tal siswld®stoles, que impunham a centralizacdo em
governos autoritarios — como 0s governos da eraliGatargas e do Regime Militar de 1964 — e,
a descentralizacdo nos periodos de redemocratizac@mo o0s ocorrido com a aprovacao da
Constituicdo de 1946 e todo o processalélelacedo Regime Militar, ao longo dos anos oitenta.
Nos dois periodos, a democracia se restabeleca sabdeira destacada da autonomia subnacional

Observa-se que a configuracdo da estrutura fedarétiasileira decorre de um longo
processo historico, que resultou na conformacdal atam importante impacto nas relacdes
politicas e econbmicas entre as esferas de governo.

A estrutura das relacbes federativas resultantevdlicdo do processo histérico da origem
aos pactos federativos que regem de forma dinaasicalacdes intergovernamentais. A expressao
destas interrrelacdes é refletida nas Constituieddsmais legislacdes infraconstitucionais. Para o
nosso estudo é particularmente importante efenéise mais detalhada do periodo pos 1964, que
definiu as bases do Pacto Federativo em vigor asiBr
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4.1.2 Aspectos historicos da federacéo brasileiral  965-1987

A reforma tributaria de 1966 e a nova arquitetura das relacdes intergovernamentais

Em 1964, com o regime militar, a Federacdo passappafunda transformacéo, com
desdobramentos sobre o papel dos trés niveis derrgovOs militares promulgaram uma nova
constituicdo em 1967 e elaboram uma série de nocorasvistas a regular varios aspectos da vida
politica e econbmica do Pais. Dentre as normadoeldas, é de especial interesse para nosso
estudo a Lei n®5.172, de 25 de Outubro de 1966jrmtitui 0 Cadigo Tributario Nacional (CTN).

O Cdadigo Tributario Nacional trouxe uma série devatdes no sistema federativo
brasileiro. As suas principais caracteristicasnfora

i) Criacdo do Imposto Sobre Circulagdo de MercadoAd€M, de competéncia dos
estados e do Imposto sobre Servigos — ISS, doscipios, promovendo importante
refor¢co na capacidade tributaria propria dos efetgsrados.

ii) Instituicdo dos Fundos de participacdo dos Estaddes Municipios (FPE e FPM)
promovendo a Partilha de recursos federais pardades subnacionais com menor
desenvolvimento econémico.

iii) Criacdo de Fundos de Desenvolvimento Regional (FNEQ, FNCO) visando
financiar projetos de desenvolvimento em regidesos desenvolvidas do Pais.

iv) partilha da receita estadual originaria do ICM paganunicipios.

v) Criacdo do Imposto Sobre Propriedade de VeiculomrAotores — IPVA, também
partilhado com os Municipios.

Essas inovacdes alteraram profundamente o perfiédieralismo até entdo vigente no Pais.
A adocéo do ICM, um imposto sobre o valor adicianan substituicdo ao antigo Imposto sobre
Vendas e Consignag0des, que incidia em cascata sdateramento, foi pioneiro em nivel mundial.

O FPE e o FPM, ambos formados pelo aporte de 1@%edaitas do Imposto de Renda — IR
e Imposto sobre Produtos Industrializados - IPlois dlos principais impostos de competéncia
federal, tinham objetivos distintos. O FPE, ao lestecer como critérios de rateio o inverso da
rendaper capitaestadual e a populacdo visava atenuar deseqodibdrizontais e promover a
equidade. O FPM baseava-se apenas no critériogmpnél e tinha como objetivo reduzir o fluxo
migratério ao distribuir recursos para que os pagse médios municipios, sem base econdmica
passivel de ser explorada em termos fiscais, pedegsover servicos publicos com padrdo
minimo de qualidade de forma desestimular a migraca

A centralizacéo fiscal 1968-1983

O periodo entre 1968 e 1983, que se inicia comc@edio Ato Institucional no. 5, em 1968,
promoveu uma centralizagdo de recursos publicos @adler politico no governo central sem
precedentes na Histéria do Brasil. A forma utilegmhra promover a centralizacao foi via reducao
das transferéncias aos fundos de participacdo e fonta ampliagdo das condicionalidades
incidentes sobre estas transferéncias. A centcdlizatendia a dois objetivos. Do ponto de vista
politico, permitia ao regime militar manter um #&strcontrole sobre os governos estaduais,
viabilizando a manutencdo minima de algumas ap@®me instituicbes democréticas. No que
tange ao aspecto econémico, garantia a Unido dergobre o gasto publico para implementacao
do Il Plano de Desenvolvimento Nacional baseadamensistema formado pelas empresas estatais
e por autarquias setoriais.

Em meados da década de setenta, com processoteleséds politica, ocorre um gradativo
processo de descentralizacdo de recursos parddaegles subnacionais, primeiro pela eliminacéo
de grande parte das condicionalidades impingidasaasferéncias e nos oitentas, pela progressiva
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ampliacdo dos percentuais de transferéncias adsdute participacdo Essas medidas, todavia, tém
seu efeito defasado pela recesséo ocorrida no idés oitenta, postergando a elevacédo das demais
esferas de governo na receita disponivel, que @@ea partir de1984

O esforco descentralizador: 1984-1987

Os anos oitenta se iniciam sob a égide da crisgrexe do inicio da decadéncia do regime
autoritario. No que tange as questdes federategrva-se o fortalecimento politico dos governos
subnacionais, que se manifesta na forte campantsa gmepliacdo da autonomia politica e
financeira destes governos. A normalizacdo demioearatorre apos a anistia politica e via eleigbes
para 0s governos subnacionais, a partir de 1982sc€rnesse periodo a polarizagdo entre um
governo federal autoritario e governos legitimaraegieitos nos estados e municipios. Sucessivas
emendas constitucionais ampliaram progressivangehbsse dos fundos de participacéo.

O acirramento do conflito decorrente de um pactiefativo ultrapassado se expressa pelo
progressivo agravamento da situacdo fiscal dosddestarasileiros. O prolongado periodo de
restricdo financeira, mantendo arrecadacéao e esegdisiponivel estagnada em 6% do PIB, empurrou
0s estados para praticas pouco ortodoxas de famaeaito, desenvolvendo obscuras relacdes
financeiras com seus bancos e empresas e&tatais

A partir de 1985, a incapacidade do governo fed#ggahegociar ou impor um ajustamento
fiscal aos estados, conduziu ao denominadéi budget constraintsucessivos periodos de
“salvamento” dos governos estaduais, com iniciol@B8b, com a crise dos bancos estaduais, e se
prolongando até a primeira metade dos anos novaogguais o governo federal absorvia os
desequilibrios, induzindo a uma nova rodada deitfaté uma nova renegociagdo. Os governos
estaduais ndo quiseram, inicialmente, e depoisfor@mn efetivamente capazes de controlar seus
desequilibrios orgamentarios, implicando que, quamcstabilizagdo da economia foi alcancada
via Plano Real, em 1994, a situag&o das finan¢adwess encontrava-se fortemente fragilizada.

4.1.3 Aspectos historicos da federacéo brasileiral  988-2007

A Constituicdo de 1988 e as alteracdes no pacto ézdtivo

O peso politico dos governadores, a partir dag@dside 1982, e o sistema de aliancas no
Congresso apontavam a necessidade de revisao ritasicaes e da distribuicdo dos recursos
tributarios. Entretanto, a reestruturacdo do pdetterativo, com a redistribuicdo da receita
tributaria e dos encargos entre as esferas de mmvenvolvia ampla revisdo das relacdes
intergovernamentais.

Essa revisdo ocorreu de forma mais intensa quaaddatboracdo da nova Constituicdo, em
1988. O novo desenho federativo teve como prinsipaiacteristicas

i) Ampliacdo dos coeficientes dos fundos de partiéipa@tingindo 44% da receita do
imposto de renda e IPI ;

i) Incorporacdo dos impostos Unicos ao ICM, gerantoMS, com enorme expanséo da
base tributéria disponivel para os governos esta@yarincipalmente, incorporagédo da base com
elevada produtividade tributaria potencial, tendowesta os processos de privatizacdo que viriam
ocorrer alguns anos depois e que levariam a enexpensao de alguns desses servigos;

20 Estas praticas implicavam em utilizar os banatadeiais como fonte de financiamento dos prépitades que os controlavam

implicando em socorro recorrente do Banco Centigli@ foram institucionalizadas com a implantac&o,1994, do Regime de

Administracdo Especial Temporaria — RAET e o defaol pagamento da energia gerada pela estatabfeglelistribuida pelas

empresas de energia elétrica estaduais, dent@soBt@ra maiores detalhes ver Lopreato (2000).

Para uma descricao detalhada da estrutura do fesigrativo vigente no que tange as transferéntiaggovernamentais consultar
0 Anexo lll a este artigo com a descri¢éo das fpais caracteristicas das transferéncias intergaveentais no Brasil.
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iiiy Eliminacdo de todos as possibilidades do Governdeffegé interferir com a
administracdo do imposto, concedendo ampla aut@naos gestores estaduais;

iv) Elevacao formal dos municipios a condi¢do de éetisrados com autonomia plena;.

v) Determinacdo da obrigacdo de descentralizar o iatentb basico de salde e a
educacdo basica, ampliando em muito as transfa€feilerais para financiamento de programas
nacionais executados pelos governos locais, pafognte o SUS e depois o FUNDEF/FUNDEB.

Dado o contexto histérico, a reforma constituinge 1988 transformou-se em palco para
implementar ampla descentralizacdo de recursogpensas do governo federal. Considerando-se
a situacdo que prevalecia anteriormente, as mudamteoduzidas na Carta Magna foram
amplamente favoraveis aos governos subnacionais.

Por outro lado, sob o prisma do pacto federativiefarma continha elementos de carater
contraditério, pois possibilitava a instituicao amtribuicdes sécias e econémicas pela Unido néo
prevalecendo a partilha com o0s governos regionaigjue implicava amplo potencial de
recentralizacédo fiscal, que foi efetivamente apitade posteriormente pelo Governo Federal. Essa
conformacéo para o arranjo federativo deveu-segyagms de pressao interessados na ampliagéo e
institucionalizacdo das politicas sociais.

Esses grupos foram decisivos para efetuar a cridgdOrcamento da Seguridade Social,
integrando as areas bésicas de previdéncia scciatle e assisténcia social. Visando garantir
financiamento adequado para esse orcamento, irsgita figura das contribui¢cdes sociais, que sO
poderiam ser criadas pelo Governo Federal e tesaen receita vinculada ao orcamento da
seguridade. O aspecto fundamental dessa iniciatevgue essas contribuicdes ndo fossem tratadas
como impostos, ou seja, ndo serem incluidas notutaptributario da Constituicdo e,
principalmente, ndo serem passiveis de compartéhssrcom os governos subnacionais.

Essa medida possui um carater paradoxal, poispdado, amplia fortemente os recursos
dos governos subnacionais, por meio do ICMS e dilodds de participacdo. Do outro, concede ao
governo federal a capacidade de ampliar, de foxtlagiva, a carga tributaria, via contribuicdes, o
que ocorreu de foram efetiva a partir de 1990.

A federacédo a partir da década de 90 — estabilizagareforma do estado, crise estadual

e recentralizacao

Decorridos vinte anos da vigéncia da ConstituicAol#i88, identifica-se dois eventos de
extrema relevancia. O primeiro € a programa exitsaestabilizagdo econdmica decorrente do
Plano Real, em 1994. O segundo é, a partir de E88plementacdo bem sucedida do programa
de ajuste fiscal dos estados, que possibilitouua@qnamento de forma duradoura do equilibrio
das financas estaduais.

Esses eventos, oriundos das mudancas nos cenalitisope econdmico, deram novos
contornos ao federalismo brasileiro. O equacionameio passivo externo do Pais, via Plano
Brady, que redundou na reinsercdo do Brasil no aderdinanceiro internacional, o sucesso da
estabilizacdo, decorrente do Plano Real em 1994cencomitante agravamento da crise das
financas estaduais enfraqueceram o poder de resistéos governadores, possibilitando que a
Unido impusesse medidas visando reestruturar asgas estaduais.

A instabilidade econdmica, vigente na década ded&®eu lugar a uma economia de precos
estaveis, cambio valorizado e juros elevados. Nems&xto, a Unido se credenciou a implementar
politicas de controle de déficits fiscais e ind@aroutras esferas de governo a implantar programas
de ajustamentos semelhantes. Outrossim, o sucassstabilizagdo impulsionou a reestrutura¢éo
patrimonial do setor publico. ]

O processo de privatizacdo, implementado, no antbideral, via Programa Nacional de
Desestatizacdo, e, no ambito Estadual, pelo Pr@gmrdenAjuste Fiscal dos Estados — PAFE,
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reduziu o aparelho estatal, sepultandoamius operandias relacdes intergovernamentais até entao
vigente, com implicacdes no valor dos gastos dagags usados como instrumento de apoio aos
pactos regionais e de reproducao das relacdesfader

Para as unidades da federagdo com menor desensotoireconémico, no entanto, prevalece
forte dependéncia das transferéncias da Unido, remipande parte delas independa do poder
discricionario do Governo Federal. Além disso, o/anambiente macroecondmico afetou a
perspectiva de atuagdo dos governos estaduais. danpa do regime inflacionario eliminou
administracdo na “boca do caixa” — pratica de atrpagamentos e de realizar reajustes abaixo do
indice de pregcos como instrumentos de ajuste fisedlez com que as decisdes de gastos nominais se
sustentassem como valores reais. Nessa situagher@oracéo das finangas dos estados no curto
prazo s seria evitada caso houvesse mudanca lrddicadministracdo publica, desempregando
numero elevado de funcionérios, reduzindo o niairigl e cortando outros gastos. A inviabilidade,
no curto prazo, de se adotar medidas tdo dragtiteejou grave crise fiscal para os estados que se
sujeitaram a conviverem com ampliacdo do défiam@rio e reducéo dos investimentos.

Por fim, a conformacéo do atual pacto federativwodeu da decisdo dos parlamentares que
elaboraram a Constituicdo de 1988, que reviranstildliicio da receita tributaria entre as esferas
de governo, elevaram o compartilhamento dos prai€ipmpostos federais com as transferéncias
constitucionais e expandiram as despesas na apéa, sestendendo uma série de direitos a
totalidade da populacdo. Como forma de atendeuas rsovas atribuicdes, a Unido adotou novos
procedimentos tributarios com o objetivo de cogastos e ampliar a receita, promovendo um
redesenho das relacdes entre as esferas de gogeengrevalece até os dias atuais.

4.2 Aplicacéo de tipologia ao sistema de transferén  cias
vigente no Brasil

Conforme observado na secdo 2, em um regime féderat arrecadacéo de tributos tende a se
concentrar no governo central, o que também seaapb Brasil. Na tabela Ill, verifica-se que as
transferéncias intergovernamentais representam%g64ed 24,2% das receitas correntes dos
municipios e estados, respectivamente. Em outiasrpa, as receitas proprias representam apenas
35,6% das receitas correntes nos municipios e 758%cestados.

Tabela lll
RECEITA CORRENTE NO BRASIL EM 2006, POR ESFERA DE G OVERNO
o Unido Estados Municipios
Discriminagéo - - -
(R$ mi.) % (R$ mi.) % (R$ mi.) %

Receitas Correntes 584 067 100,0 295 507 100,0 145 204 100,0
Receitas Préprias 583 880 100,0 223 895 75,8 51 733 35,6
Receitas Tributarias 490 242 83,9 198 966 67,3 36 603 25,2
Outras Receitas Préprias 93 637 16,0 24 929 8,4 15130 10,4
Transférencias Correntes 188 0,0 71 612 24,2 93471 64,4

Fonte: MF/STN. Elaboracéo dos autores.

No caso dos estados, € valido mencionar que érbast@terogénea a dependéncia das
transferéncias correntes. De fato, como se vernfacgabela IV, enquanto no estado de Sao Paulo
as transferéncias correntes representam 10,4%talod@s receitas correntes, em Roraima, essas
transferéncias respondem por 76,5% das receitasnte$’. De maneira geral, percebe-se que 0s

22 Essa heterogeneidade também ocorre nos munic#sisisn como no caso dos estados, de acordo cameogrondmico.
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estados do norte e nordeste tém forte dependéasitmahsferéncias correntes, variando de 31% do
total das receitas correntes, na Bahia, para d&86/6em Roraima. Esses fatos geram indicios de
gque no federalismo fiscal brasileiro existe umesis de transferéncias intergovernamentais onde o
governo central brasileiro procura suprir as brecherticais e, de alguma forma, busca agir no

sentido de equalizar os desequilibrios horizontAigquestdo que interessa analisar € se esse
sistema tem logrado atingir esses objetivos e/@ucenais adequado para isso.

Tabela IV
RECEITAS E TRANSFERENCIAS CORRENTES NO BRASIL EM 20 06, POR ESTADO
UF / Regido Receitas _Rege_itas % R%léteri?zs % Transferéncias %
Correntes (A) | Tributarias (B) (B)/(A) Préprias (C) ©)(A) Correntes (D) (D)/(A)
Norte 22548 10 653 47,2 1108 4,9 10 787 47,8
RR 1287 256 19,9 a7 3,6 984 76,5
AP 1746 388 22,2 79 4,5 1280 73,3
AC 1801 460 25,5 75 4,2 1266 70,3
TO 2 696 893 33,1 149 55 1654 61,3
RO 2721 1411 51,9 169 6,2 1140 41,9
PA 6 685 3557 53,2 388 5,8 2740 41,0
AM 5611 3 688 65,7 201 3,6 1722 30,7
Nordeste 57 047 30 900 54,2 3097 5,4 23 050 40,4
Pl 3081 1225 39,8 134 4,3 1722 55,9
MA 5029 2170 43,2 199 4,0 2 659 52,9
AL 3136 1422 45,4 121 3,9 1593 50,8
SE 3361 1513 45,0 295 8,8 1554 46,2
PB 4135 1942 47,0 296 7,2 1896 45,9
RN 4 407 2239 50,8 226 51 1943 44,1
CE 7574 4 310 56,9 400 53 2 864 37,8
PE 10 854 6 494 59,8 333 3,1 4027 37,1
BA 15 469 9584 62,0 1094 7,1 4791 31,0
Centro-Oeste 25731 17 985 69,9 1991 7,7 5754 22,4
MT 5610 3714 66,2 470 8,4 1425 25,4
GO 8 031 5507 68,6 680 8,5 1844 23,0
MS 4410 3176 72,0 305 6,9 929 21,1
DF 7 680 5589 72,8 537 7,0 1555 20,2
Sudeste 151193 112 320 74,3 15 685 10,4 23188 15,3
RJ 33252 19 631 59,0 5479 16,5 8 143 24,5
MG 28 022 20 341 72,6 2311 8,2 5370 19,2
ES 7 839 6 061 77,3 602 7,7 1177 15,0
SP 82 079 66 287 80,8 7293 8,9 8 498 10,4
Sul 38989 27 108 69,5 3049 7,8 8 832 22,7
SC 6 830 4328 63,4 640 9,4 1863 27,3
PR 14 396 9570 66,5 1422 9,9 3403 23,6
RS 17 763 13 210 74,4 987 5,6 3566 20,1
BRASIL 295 507 198 966 67,3 24 929 8,4 71612 24,2

Fonte: MF/STN. Elaboracéo dos autores.

Ou seja, apesar de no federalismo fiscal brasik@rodespendido cerca de R$ 165 bilhdes,
ou 6,6% do PIB, com transferéncias a estados ecipiws, gerando os aludidos indicios, ndo ha
como se avaliar os efeitos dessas transferénamsnge ilustrando os nimeros. E necesséaria uma
andlise pormenorizada visando identificar as ppiisi caracteristicas dessas transferéncias, de
modo a aplicar a tipologia definida na secéo 3.

Assim, segundo tipologia desenvolvida na subsecdp t8Bmos a seguinte estrutura de
transferéncia$’

2 Ppara uma verificagéo dos principais aspectostiatera das transferéncias fiscais intergoverngaiegue vigoram no federalismo

brasileiro, consultar o Anexo lIl.
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Tabela V
PRINCIPAIS TRANSFERENCIAS CORRENTES NO BRASIL EM 20 06, POR TIPO
Total Propésito Expecifico
- Consol_i~dad Propésito Sem Contrapartida Com contrapartida
DISCRIMINACAO o (Unido, Geral — — — — — —
Estados e (Inconidional) Condicional ( Limitada ) Condicional ( llimitada ) Condicional ( Limitada )
Municpios) Insumo Produto Resultado Insumo Produto Resultado Insumo Produto Resultado

Transferéncias Correntes 165 271 125 822 39 449 - - - - - - - -
Transferéncias Intergovernamentais 159 474 120 025 39 449 - - - - - - - -
Transferéncias da Unido para os Estados 61 845 44 255 17 590 - - - - - - - -
Cota-Parte do Fundo de Participagdo dos Estados e do DF - FPE 29 251 29 251 - - - - - - - - R
Transferéncia de Recursos do Sistema Unico de Saude - SUS 8570 - 8570 - - - - - - - -
Transferéncias de Recursos do Fundo Nacional Des. Educagéo - FNDE 2700 - 2700 - - - - - - - -
Transferéncias de Recursos do FUNDEF 4623 - 4623 - - - - - - - -
Demais Transferéncias da Unido 16 701 15 004 1697 - - - - - - - -
Transferéncias da Unido para os Municipios 46 556 29 946 16 610 - - - - - - - -
Cota-Parte do Fundo de Participagdo dos Municipios - FPM 20 880 20 880 - - - - - - - - R
Transferéncia de Recursos do Sistema Unico de Saude - SUS 12 080 - 12 080 - - - - - - - -
Transferéncias de Recursos do FUNDEF 5879 4717 1161 - - - - - - - -
Transferéncias de Recursos do Fundo Nacional Des. Educagéo - FNDE 2618 - 2618 - - - - - - - -
Demais Transferéncias da Unido 5099 4348 750 - - - - - - - -
Transferéncias dos Estados para 0s Municipios 40 496 40 496 - - - - - - - - -
Cota-Parte do ICMS 28 398 28 398 - - - - - - - - B
Cota-Parte do IPVA 5256 5256 - - - - - - - - -
Transferéncias de Recursos do FUNDEF 4952 4952 - - - - - - - - -
Outras Transferéncias dos Estados 1889 1889 - - - - - - - - R
Demais Transferéncias Intergovernamentais (*) 10578 5329 5250 - - - - - - - -
Demais Transferéncias Correntes (**) 5796 5796 - - - - - - - - R

Fonte: MF/STN. Elaboracao dos autores.

(*) Inclui as transferéncias dos municipios para estados /Unido; as transferéncias dos estados para a Uniéo e aquelas efetuadas por meio de convénio.

(**) Inclui as transferéncias da sociedade (setor privado) para as esferas de governo.
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Na tabela V, observa-se que mais de dois tercogalasferéncias correntes sdo de propdsito
geral e incondicional. Essas transferéncias sdituitgas por lei, com boa parte delas definidas na
prépria Constituicdo. De fato, as transferéncialerfais para os Fundos de reparticdo de receitas
para Estados — FPE e municipios FPM, que juntassmondem a cerca de 30% das transferéncias
correntes, e as partilhas de tributos estaduailChts e IPVA, representando cerca de 20% das
transferéncias correntes, sdo definidas na Cartmila

Outro grande conjunto de transferéncias é aquekindelo para propésitos especificos e sem
contrapartidas njatching grant Enquadram-se nesse conjunto as transferéncrasop&istema
Unico de Saude (SUS), com 12,5% das Transferé@iaentes, para o Fundo Nacional para o
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), com 3,2% daasferéncias Correntes e para o Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valgdizado Magistério (FUNDEF), atual
FUNDEB, com 15,63% das Transferéncias Correntes.

Cabe mencionar que, no caso do SUS, ndo é dbviagjtransferéncias sdo condicionadas
pelo insumo ifput), pois parcela importante das transferéncias deistema € consequéncia do
namero de consultas, cirurgias, entre outros piowttos que sdo claros exemplos de produtos
(output3. Assim, é necessario registrar que optamos pauiagrar as transferéncias do SUS como
condicionadas pelo insumo em virtude de a maiotepdessas transferéncias serem de fato
decorrentes de insumos, haja vista que decorrencipalmente da oferta de hospitais, de
equipamentos e de pessoas (potenciais pacienie®regs nas esferas subnacionais.

De fato, ao avaliar as transferéncias do SUSgperse que essas respondem a presenca de
equipamentos, hospitais e pessoas em determinfita sgbnacional. Outrossim, ndo ha duvida de
que as transferéncias do SUS néo séo condiciopadtas resultadoso(itcomey i.e, o sistema até
tem controle sobre a quantidade de cirurgias ceadimulares efetivadas, mas ndo tem sobre o
aumento da esperanca da vida em decorréncia degasagas. Por sua vez, nos casos do FNDE e
do FUNDEF, atual FUNDEB, é inequivoca a afirmacédoe gse trata de transferéncias
condicionadas pelos insumos, pois sao prepondenante feitas em funcéo do nimero de alunos
matriculados.

Na analise da tabela VI, também € valido destagarséncia de transferéncias de proposito
especifico com contrapartidan&tching grant Em outras palavras, no regime federativo briasile
essas transferéncias que, conforme observado n@o s8¢ em muitos casos, aduzem a
“accountability e a eficacia dos resultados séo preteridas emafurdas transferéncias para
propédsitos gerais (incondicionais), que se corgtittnos maiores exemplos de ineficacia e
auséncia dedccountability.

4.3 Brecha vertical

Entende-se como brecha fiscal verticakr(ical fiscal gap a insuficiéncia financeira
resultante da diferenca entre a capacidade triautié um ente publico e a necessidade de gastos.
Em relacdo a real necessidade de financiamentmedhad fiscal diferencia-se tanto pelo lado das
receitas, uma vez que a primeira considera astascefetivamente arrecadadas e a segundo a
capacidade de arrecadacdo do ente publico tendmeta as bases de tributacdo disponiveis e as
normas legais, quanto pelo lado das despesass@@iassa a contar ndo o valor efetivo, mas, sim,
as despesas necessarias para se oferecer um datirmpadrao de servicos publicos.

Brecha Fiscal = Capacidade de Arrecadacdo — Despeddecessarias

Necessidade de Financiamento = Arrecadacdo EfetivaDespesas Efetivas
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Se de concepcao tedrica bastante simples, o calauboecha fiscal €, no entanto, uma tarefa
custosa, pois requer a escolha de metodologias pataterminacdo de seus componentes —
capacidade de arrecadacdo e necessidade de despesam a restricAo de que as mesmas,
simultaneamente, estejam teoricamente em linha oombjetivo desse indicador e sejam
implementéveis de fato. Logicamente, a disponiadil de dados fiscais e macroecondmicos para
0S governos regionais e locais € o maior limitadadocdo de métodos sofisticados.

Com vistas ao célculo da brecha fiscal, considemuaemo governo regional a unido entre
um governo estadual e os respectivos governos ipaiicEssa agregacao se justifica uma vez que
ambos os niveis de governo sao responsaveis petagib e salde, sendo essas atribuicbes as
mais custosas para ambos em termos financeirogna@ideé comum que programas publicos em
outras areas, sejam executados mediante convémims @ governos estaduais e 0s governos
municipais. A tabela a seguir apresenta as desplesagovernos regionais por fungéo publica em
2006, somando R$ 293,8 bilhdes, o que correspoi@e6&s do PIB.

Tabela VI
DESPESAS DOS GOVERNOS REGIONAIS EM 2006
= Despesas Despesas

Funcao (Rs? bi.) (EA))
Educacao e cultura 55,8 19
Salde e saneamento 44,7 15
Assisténcia e previdéncia 42,1 14
Administragdo e planejamento 40,9 14
Legislativa e judiciaria 34,9 12
Seguranca 28,5 10
Transporte 17,7 6
Demais 29,1 10

Total 293,8

Fonte: MF/STN. Elaborag¢ao dos autores.

No lado da receita, a sinergia se da pelo fato5dé @a arrecadacdo com o ICMS e 50% da
arrecadacdo com o IPVA (Imposto sobre a Proprieded¥eiculos Automotores), responsaveis
por cerca de 90% da arrecadacao tributaria dosigoyestaduais, serem transferidos aos governos
municipais. Ademais a arrecadacao tributaria dosicfpios é muito pequeffeem relacédo as suas
despesas, as quais, conseqientemente, sao, enaistia,nfinanciadas por transferéncias federais
e estaduais. A seguir, apresentamos as receitawigsm tributaria dos governos estaduais e
municipais e 0s respectivos valores da arrecadaga®006, os quais totalizaram R$ 237,2 bilhdes
ou 10,2% do PIB.

24 Em 2005, o governo federal arrecadou 22,8% do GdRstados, 9,1%, e os municipios somente 2%.
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Tabela VII

TRIBUTOS ESTADUAIS E MUNICIPAIS E ARRECADAQAO EM 20 06

Tributo Base de Incidéncia Arrza;gdbailgao Arrec(ao/do;:l §a0
Estaduais
ICMS mercadorias e servi¢cos 165,7 83
Contribuigcdes Sociais salérios dos funcionérios publicos 15,8 8
IPVA propriedade de automéveis 12,1 6
Demais 71 4
Total 200,7
Municipais
ISS servigos 15,5 43
IPTU propriedade de iméveis urbanos 10,3 28
Contribuigdes Sociais salarios dos funcionérios publicos 54 15
Demais 53 14
Total 36,5

Fonte: MF/STN. Elaboracado dos autores.

E valido observar que, nas tabelas acima, assino cmrcalculo da brecha fiscal, ndo se
considerou as despesas financeiras (juros) nerecaas de capital, que sdo em grande maioria
decorrentes de operag¢des com ativos financeiriséced.

No caso brasileiro, a diferenca entre a capacidadarecadacao e a arrecadacao efetiva esta
relacionada tanto a concessao de subsidios tribsifdelos governos estaduais, com o objetivo de
atrair investimentos de empresa, que normalmentimstalaria em outra unidade da federacéo
(“guerra fiscal”), quanto pelas deficiéncias enmies de recursos materiais € humanos dos érgdos
responsaveis pela arrecadacdo de tributos. Outwo daterminante da capacidade tributaria é a
prépria composicao local da producéo, uma vez qgoengipal tributo estadual, o ICMS (Imposto
sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos)jm@de uniformemente sobre a mesma. Alguns
servicos, sendo os de comércio, telecomunicacbestebuicdo de energia os principais, sdo
tributados, as aliquotas sobre produtos agricdasbem menores do que as incidentes sobre
produtos manufaturados, e as exportacdes sdosgsenta

O nivel de despesas, acredita-se, é determinado qaglacidade de financiamento dos
governos, seja por meio de receitas proprias,m®janeio de transferéncias do governo federal e
também pelos dispositivos da Constituicdo Fedeual determinam que 0s governos regionais
devem aplicar em educacdo 25% das receitas consiogpao inclui contribuicbes e taxas) e em
saude 12% das mesmas receitas, no caso dos egtddés, no caso dos municipios.

Metodologia Adotada
A brecha fiscal foi determinada calculando-se sagfmmente:

() as equalizacbes de receitas necessarias a wadados governos regionais, que
corresponde a diferenca entre as respectivas dages tributarias e o nivel (aliquota) de
tributacdo média entre as unidades federativas; e

(i) as equalizacdes de despesas para cada unodesngs regionais, que € a diferenca entre
a despesa meédia per capita nacional e a despesa perdcapita na respectiva unidade da
federacdo.
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Algebricamente, temos:
() ERm= POP(RP?, - RP, x t%, / t)

onde ER, e RP, significam respectivamente equalizacéo de receit@&seita per capita do
estado i referente & base tributaria m, POP a pofale t o valor empirico da aliquota de
tributacdo, que foi determinado pela razdo entreatires da arrecadacao e da respectiva base de
tributacdo. O sobrescrito na corresponde a médiame;

(i) ED', = POP(DP™, - DP,)

onde ED, e DP,, significam respectivamente equalizacédo de despes@spesa per capita
do estado i referente a funcéo publica n; e

(iii) B' = Mo ERp + 2V, ED,

onde B é a brecha total na unidade federativa i.

Obviamente, para o calculo da brecha de despesamcaio, como referéncia, de niveis de
gastos nas principais func¢des publicas determinpdlmscusto em se prover os servicos publicos
em padrdes minimos, tanto em quantidade como eridade, seria mais adequado do que
estabelecer a média nacional como referencialliznfente, ainda ndo dispomos, no Brasil, de
estimativas confidveis do custo associado a offrsaservicos nesse padrdo minimo a ser adotado,
assim como algum nivel de consenso em torno dedgwal ser o préprio padrdo minimo.

A partir de dados das contas nacionais dos estamsdruimos uma base de tributacdo para
o0 ICMS (tributo sobre circulacdo de mercadoriaserrigos), abrangendo o valor agregado na
agricultura, industria, com excecdo da construgéi servicos de utilidade publica, comércio e
telecomunicacgfes; e uma outra base para o ISS gtmgobre servi¢os), que corresponde ao valor
dos servicos produzidos, excetuando os servicolicpalgratuitos, os domésticos e os ja incluidos
na base do ICMS. Adotou-se o PIB a precos b&Sjcesiuzido dos servicos publicos gratuitos e
domeésticos, comproxy da base dos demais tributos.

Em seguida, calculou-se a equalizacdo para cadadmicorrespondente ao ICMS, ao ISS e
as demais fontes de receitas tributarias, sepamdamNao foram consideradas nos célculos
outras receitas correntes (néo tributarias) e@stes de capital.

No calculo da equalizacédo de despesas com eduaag@iderou-se apenas a populacdo até
17 anos, porém para o computo da equalizacdo deeskes com as demais fungbes publicas
utilizou-se a populacédo total. O tratamento difei®tio com a educacéo se deve ao fato de que,
constitucionalmente, os estados e municipios deatelar prioritariamente na educacao béasica e o
governo federal na educacéao superior. Ademaisco@sideramos as despesas de capital.

Resultados
Aplicando-se a metodologia em anexo, determinoasbrecha vertical dos governos
regionais em 2006.

%5 Em 2006, o PIB brasileiro a precos de mercadaléoR$ 2.333 hilhdes, e a precos basicos, ou sejhyirdo os tributos sobre
produtos, foi de R$ 2.001bilhdes.
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Tabela VIII
BRECHA VERTICAL EM 2006, POR GOVERNO REGIONAL
Brecha (R$ bi.) Brecha (% PIB estadual) (*) Particip.PIB
Receita Despesa Total Receita Despesa Total (%)
Norte 7,00 0,43 6,57 8,89 0,54 8,34 4,7
AC 0,43 1,34 (0,91) 14,8 45,9 (31,1) 0,2
AM 0,12 0,12 0,00 0,5 0,5 0,0 1,5
AP 0,49 1,00 (0,51) 20,9 42,8 (21,9) 0,1
PA 443 (4,61) 9,04 14,3 (14,9) 29,2 1,8
RO 0,53 0,48 0,05 5,9 5,3 0,6 0,5
RR 0,30 0,87 (0,58) 18,2 53,7 (35,5) 0,1
TO 0,70 1,23 (0,53) 10,2 17,8 7,7) 0,4
Nordeste 35,87 (22,87) 58,74 17,3 (11,0) 28,3 12,4
AL 2,31 (0,98) 3,29 22,3 9,4) 31,7 0,6
BA 7,67 (7,50) 15,17 10,9 (10,6) 21,5 42
CE 6,16 (3,53) 9,68 20,0 (11,5) 31,5 1,8
MA 4,90 (4,80) 9,71 24,9 (24,4) 49,3 1,2
PB 2,97 (1,32) 4,29 27,3 (12,1) 39,4 0,7
PE 5,99 (4,13) 10,11 17,0 (11,7) 28,8 2,1
PI 2,73 (1,23) 3,95 35,1 (15,8) 50,9 0,5
RN 2,06 (0,01) 2,07 16,6 (0,1) 16,6 0,7
SE 1,08 0,62 0,46 10,8 6,2 4,6 0,6
Centro-Oeste (0,31) 5,54 (5,85) (0,3) 4,5 (4,8) 7,3
DF (0,44) 4,23 (4,67) 1,3) 12,1 (13,4) 2,1
GO 1,17 (0,78) 1,95 2,9 (1,9) 48 2.4
MS 0,60 1,17 (0,56) 3,8 7,3 (3,5) 1,0
MT (1,65) 0,92 (2,57) (5,2) 2,9 (8,1) 1,9
Sudeste (33,80) 17,51 (51,31) (3,5) 1,8 (5,3) 58,1
ES (0,89) 1,11 (2,00) (2,6) 3,2 (5,7 2.1
MG 1,39 (2,48) 3,87 0,9 (1,6) 2,5 9,2
RJ (4,49) 6,71 (11,20) (2,5) 3,7 (6,1) 10,9
SP (29,80) 12,18 (41,98) (5,0) 2,0 (7,0) 35,8
Sul (8,75) (0,61) (8,14) (3,0) 0,2) (2,8) 17,5
PR (2,51) (1,91) (0,60) (2,4) (1,8) (0,6) 6,3
RS (2,79) 0,85 (3,64) (2,4 0,7 (3,2) 6,9
SC (3,45) 0,44 (3,90) (4,8) 0,6 (5,4) 4,3
Soma (**) 46,03 (33,28) 73,66 2,7 (2,0) 4,4 100,0

Fonte: MF/STN. Elaboracéo dos autores.

(*) PIB tributavel = PIB a pregos correntes menos os tributos sobre produtos, os servigos publicos gratuitos e os
servicos domésticos.

(**) Soma dos valores absolutos.

Observa-se que, em quase todos os estados da negtép com excecdo do PA, a brecha
fiscal € reduzida ou até negativa, em consequé&wihaixa densidade populacional da regiéo,
influenciando o nivel de despesas necessariasfaade alguns estados, por serem ex-territorios
federais, apresentarem um baixo gasto com aposeissa@ pensdo de servidores publicos.

No nordeste, concentram-se os estados com maichafescal, em linha com a baixa renda
per capita, e consequiente reduzida capacidaddétidue somando-se a isso o0 baixo IDH da
regido pressiona a provisdo de servicos e assigtéocial pelo setor publico. Ademais, os estados
da regido sdo os que mais se utilizam do instrwnelat “guerra” fiscal para atracdo de
investimentos.

Na regido centro-oeste, a situagdo do DF distododademais estados por se tratar de uma
unidade federadaui generis dado a condicdo de capital federal, e conseqiente receber
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elevadas transferéncias do governo federal de fdndmeta, seja pelos salarios pagos aos

funcionarios publicos federais seja pelas empresasprestam servicos ao governo federal. A

regido tem uma economia baseada no agronegécioyvemeapresentando elevadas taxas de
crescimento nos ultimos anos, com impactos posithabre a brecha fiscal dos estados de GO, MS
e MT. Vale observar que h4 uma massa populaciarahgbita os municipios de GO proximas a

capital federal, e que la exercem atividade ecoo@nuistorcendo as estatisticas de brecha fiscal
para aquelas unidades da federacao.

Os estados do sul e sudeste apresentam uma biszdianEgativa, contrabalancando-se com
a regidao nordeste. Em que pese a elevada densptgugacional e a pressédo pela oferta de
servicos publicos, a regido concentra grande padzehtividade econémica.

As estimativas (tabela VIII) indicam que um desediotransferéncias do governo federal
para 0s governos regionais com brecha fiscal pasittom vistas a equilibrar a capacidade
tributaria com a necessidade de servigcos publieois, um custo de 4,4% do PIB tributavel ou de
3,2% do PIB a precos correntes. Desta forma, emprimgira resposta a questao anteriormente
levantada, surgem outros indicios de que o sistdedransferéncias intergovernamentais no
federalismo brasileiro estaria necessitando dereazaliacdo em alguns dos seus aspectos.

4.4 Desequilibrio horizontal: o caso do Sistema Uni  co
de Saude (SUS)

Inicialmente, é valido mencionar o porqué da escalb SUS para avaliacdo do desequilibrio
horizontal. Dessa forma, destaque-se que, em 2B806ansferéncias para o SUS totalizaram R$
20,65 bilhdes, ou 0,8% do PIB, equivalente a 12¢&% transferéncias correntes efetuadas pelas
trés esferas de governo de forma consolidada, ewdec pois, uma analise pormenorizada quanto
aos aspectos de equidade no que tange a distiobdicicursos entre os entes da federacéo.

Além disso, no caso das outras transferéncias ciomdidas, em particular no caso do
FUNDEF, vérios autores ja atestaram que esse fymidilegia a correcdo de desequilibrios
horizontais?® A titulo de ilustracéo, Mac Dowell e Gremaud (208pontam que: “Em quase todas
as Unidades da Federacao, o valor das transfeséiigiadas dividida pelo nimero de matriculas
do ensino fundamental € maior nos quartis infesiode IDH-M Renda“. Ademais, como o
FUNDEF mudou para o FUNDEB, uma avaliacdo do FNIREria prejudicada pela auséncia de
elementos no tocante ao total de transferéncias g@ducacdo, i.e., ndo seria plausivel avaliar o
FNDE sem considerar a estrutura de transferéncia@sUINDEB, haja vista que as transferéncias
para educacdo sdo complementares, de modo que devewaliadas conjuntamente.

Por sua vez, no caso das transferéncias de propogérais (incondicionais), varios
trabalhos j& mostraram suas ineficiéncias e ineifi€d. Assim, em virtude do montante das
transferéncias associadas ao SUS e da maior qadetide andlises concernentes as outras
transferéncias federais, optamos pela analise siegddibrio horizontal do SUS. Nesse sentido, a
pergunta que desejamos responder é se as tramssrélo SUS efetuadas para os estados e 0s
municipios que os compde sao distribuidas de fanpover as suas respectivas populacées
servicos de saude com um minimo de qualidade. Asairanalise das despesas com saude,
incluindo as transferéncias do SUS revela ao meings “verdades”

% Esta é uma evidéncia de que nao se pode crititro um todo o sistema de transferéncias fisc#sgavernamentais vigentes no

federalismo brasileiro. A propésito Shah & Boad2§06) incluem o FUNDEF como exemplo de boas pmataom o objetivo da
adogdo de padrSes minimos nacionais de acessoigosede educagdo, muito embora como vistos namséjansferéncias
condicionadas pelo produto e/ou resultados.

27 Ver Sousa & Ramos (1999).
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)

i)

ii)

Dos gastos totais com saude, a Unido se resposabir, aproximadamente, 50%; os
estados, por 25%; e 0os municipios, pelos 25% restanomo pode ser observado na
tabela IX:

Tabela IX
PARTICIPAQAO NA DESPESA COM SAUDE, POR ESFERA DE GO VERNO
Ano Unido Estados Municipios
1980 75,0 17,8 7,2
1985 71,7 18,9 9,5
1990 72,7 15,4 11,8
1995 63,8 18,8 17,4
2000 59,8 18,5 21,7
2001 56,1 20,7 23,2
2002 52,8 21,5 25,6
2003 50,4 24,5 25,2
2004 49,9 25,6 24,5

Fonte: CONASS (2007). Elaboragé&o dos autores.

A excecdo da regi&o norte, com um ggsto capitaem torno de R$ 103, os gastos do
SUS per capita fecursos publicos federais transferidos aos estada@s municipios

neles circunscritos) variam relativamente poucoeerggides, i.e, variam de R$ 114,94,
na regido sudeste, para R$ 119,63, na regido nerdesforme se observa na tabela X;

A tabela X sugere que, nas transferéncias do SUSniao nado trata de maneira
diferente os desiguais. De fato, percebe-se qael@$¥municipios com maior taxa de
mortalidade infantil recebem transferéncias siragdaas dos Estados com indicadores
melhores. A titulo de ilustracdo, Alagoas, que, 2006, a cada 1000 nascimentos,
possuia 53,7 mortes de criancas com até 1 ancade,idecebeu R$ 119,27, enquanto
Rio de Janeiro, que tinha uma taxa de mortalidaf#iil de 20,9, recebeu R$ 119,26.
De maneira geral, o Gréfico | evidencia essa aigéle equidade na distribuicdo dos
recursos do SUS;

Na tabela X, destaque-se gque os estados com raagdée mortalidade infantil também
apresentam menor cobertura de planos privados (ke s&m outras palavras, o setor
privado também ndo estd presente intensamente leagestados que, em tese,
apresentam uma maior necessidade de gastos cone.sA8dim, a andlise da
distribuicdo dos gastos do SUS sugere que a Uididautiliza o critério de equidade de
acesso aos servicos publicos de saude na disibuigs recursos, i.e, estados com
maior taxa de mortalidade infantil e menor cobertde plano de salde privado séo
tratados de maneira similar aos que tém baixa lidatke infantil e alta cobertura da
saude privad&’

28

29

Nesta secéo, daqui em diante, quando falarmestdeos estamos nos referindo ao estado formaveengoe aos municipios nele
circunscritos geograficamente.

Também fizemos a andlise para o indicador Esparde Vida, as conclusdes sdo similares, haja gistaa correlagdo negativa
entre os indicadores Mortalidade Infantil e Espeaate VVida é na ordem de 0,95.
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Tabela X

MORTALIDADE INFANTIL, COBERTURA DOS PLANOS PRIVADOS DE SAUDE
E TRANSFERENCIAS DO SUS AOS ESTADOS E SEUS RESPECTI VOS MUNICIPIOS

(R9)
Taxa de Cobertura de Transferéncia Transferéncia Transferéncia
Unidades da mortalidade planos privados S per capita S per capita S per capita
Federagéo infantil de saude em 2005 ao SUS ao SUS ao SUS
(%) (%) Estados Municipios Total

Norte 26,6 7,20 36,76 66,35 103,10
PA 25,9 7,65 15,17 75,82 91,00
AM 27,6 10,25 55,92 48,40 104,32
RO 25,2 4,62 39,41 67,13 106,54
AP 254 5,26 54,22 52,77 106,99
RR 20,1 2,28 47,23 70,78 118,01
AC 32,6 5,92 69,96 56,96 126,92
TO 29,0 3,28 72,84 69,22 142,06
Nordeste 38,2 8,43 34,64 84,99 119,63
CE 32,0 9,28 27,78 84,69 112,48
BA 35,6 8,58 39,75 76,13 115,88
MA 42,1 3,82 14,49 101,48 115,97
AL 53,7 5,82 25,76 93,51 119,27
RN 37,5 10,56 35,83 85,37 121,20
PE 41,2 12,44 59,63 62,56 122,18
SE 36,2 8,86 29,19 94,26 123,44
PB 40,8 8,15 20,97 112,33 133,29
Pl 30,4 4,19 28,46 107,97 136,43
Sudeste 18,9 31,73 53,15 66,33 119,48
MG 21,8 19,19 31,45 79,09 110,54
ES 20,1 21,42 68,37 48,36 116,73
RJ 20,9 31,93 55,68 63,58 119,26
SP 16,5 38,48 61,21 62,83 124,04
Sul 17,2 17,42 43,67 71,27 114,94
RS 14,3 16,34 39,07 65,12 104,19
SC 17,2 17,87 42,20 75,54 117,74
PR 20,0 18,30 49,36 75,32 124,68
Centro-Oeste 20,1 12,81 42,39 73,06 115,45
DF 17,8 26,01 101,90 - 101,90
GO 20,7 8,81 21,52 87,94 109,46
MT 21,6 8,83 42,36 78,84 121,19
MS 19,1 14,06 32,77 104,56 137,33
Brasil 25,8 19,88 44,57 72,69 117,25

Fonte: IBGE, Sintese de Indicadores Sociais — 2006. Departamento de Informatica do SUS - DATASUS/2006.
Elaborag&o dos autores.

38



CEPAL - Serie Gestién publica’1§9 Transferéncias fiscais intergovernamentais nasiB avaliagdo das.....

Gréfico |

TAXA DE MORTALIDADE INFANTIL (%) X SUS PER CAPITA ( R$)
ESTADOS E MUNICIPIOS
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Fonte: IBGE, Sintese de Indicadores Sociais — 2006. Departamento de Informética do SUS -
DATASUS/ 2006. Elabora¢éo dos autores.

v) Além de ndo ser equitativo na distribuicdo de remsiro SUS também € acessado de
maneira diferente entre pobres e ricos. De fatmobses (1°, 2° e 3° decil de renda) se
beneficiam mais dos procedimentos de Atencdo BagBa@ixa Complexidade),
enquanto os ricos (8°, 9° e 10° decil de rendaggreficiam mais dos procedimentos de
média/alta complexidade, conforme se observa hasas X| e XII.

Tabela Xl

TOTAL DOS GASTOS DO SUS PER CAPITA COM PROCEDIMENTO S DE
ATENCAO BASICA (BAIXA COMPLEXIDADE?*), EM 2006

(R$)

RD;;';(/) Brasil NO NE SE SuL co
1 453 535 51,8 41,9 478 49,8
2 45,0 46,7 48,2 40,7 51,2 50,6
3 46,2 54,1 56,5 418 36,4 52,3
4 46,4 50,0 43,8 338 34,2 48,5
5 43,4 48,8 59,7 36,5 44,7 421
6 51,9 43,0 53,9 35,7 36,8 52,8
7 35,0 42,5 50,8 26,7 29,3 36,0
8 30,0 44,7 48,6 213 253 33,0
9 22,4 34,9 51,3 14,6 15,9 18,3
10 83 21,8 19,7 4,9 59 8,4

Fonte: PNAD/2006 e Departamento de Informética do SUS - DATASUS/ 2006. Elaborag&o dos
autores.

*Baixa Complexidade: Consulta médica; consulta odontoldgica; consulta de comunitario ou de
parteira Consulta de outros profissionais de salde (fonoaudidlogos, psicélogos, etc.).
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Tabela XII

TOTAL DOS GASTOS DO SUS PER CAPITA COM PROCEDIMENTO S DE
ALTA E MEDIA COMPLEXIDADE*, EM 2006

(R$)

RD:;';/) Brasil NO NE SE SuL co
1 55,9 70,4 57,9 67,1 98,9 69,0
2 80,0 58,9 57,6 1114 109,3 45,6
3 66,0 27,0 81,4 128,0 38,4 106,0
4 109,5 46,9 22,9 76,0 102,3 99,6
5 78,8 44,1 75,9 1195 182,5 54,4
6 1331 54,1 83,8 153,6 86,1 108,1
7 103,9 56,3 101,5 97,8 46,6 90,4
8 83,4 111,0 108,0 89,1 59,4 146,9
9 87,5 105,7 84,1 59,9 118,9 54,6
10 33,3 30,0 61,5 413 52 96

Fonte: PNAD/2006 e Departamento de Informética do SUS - DATASUS/ 2006. Elaboragao
dos autores.

** Alta e Média Complexidade: Internagcao hospitalar; Cirurgia em ambulatério;Quimioterapia,
radioterapia, hemodidlise, hemoterapia; Gesso ou imobilizacéo.

No caso do item (v), deve-se observar que os proestios de baixa complexidade s&o bem
menos caros para o setor publico que os procedisielet alta e média complexidade. Isso sugere
gue os ricos utilizam os planos de saude pararssuttas ambulatoriais, contudo, no momento de
efetuar um procedimento mais complexo, tipo ciami quimioterapia, procuram o SUS.
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5. Propostas para aperfeicoamento
dos sistemas de transferéncias
do SUS

Assim, considerando a analise das informacdesergéerno atual estado
do SUS e os aspectos metodolégicos apresentadosectio 3,
entendemos que ndo apenas € preciso, como tambsivghoestabelecer
critérios que equacionem ou mitiguem as distorg@ieservadas nas
transferéncias do SUS. Inicialmente, conforme @lzo na discussao
metodoldgica, as transferéncias do SUS devem wvisa busca por
critérios que as relacionem com o produto a seecifio & populacdo que
utiliza os servicos, deixando de ser voltadas ssmpénte para os
insumos. Como constatado do ponto de vista empisicopoderia trazer
um aumento da responsabilizacdo dos recursos atisginao SUS,
melhorando a eficiéncia do gasto. No entanto, tamBénecessario
melhorar a questdo relativa & equalizacdo fiscaldisribuicdo dos
recursos do SUS. Assim nessa busca para uma amadidade baseada
no produto @utpu), seria, também, adequada uma combinacdo com a
condicionalidade baseada no resultaglitdomé, porque isso permitiria
iniciar um processo no qual a definicdo de disgesicatinentes a
distribuicdo de recursos pela Unido pudessem vieliminar a
regressividade do gasto e assegurar a equidadaakga distribuicdo dos
recursos, em estrita consonancia com o dispostizo Il, § 3° do artigo
198 da CF/88. Agindo desta forma, seria possitigiuber percentuais de
distribuicdo dos recursos da Unido que venham antjauma maior
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equidade regional, o que atualmente, conforme mmstranteriormente, constitui-se em uma
necessidade. De fato, é preciso garantir uma adaquagressividade na distribuicdo dos recursos
do SUS em termgger capita

A adocédo de medidas com as premissas apontadas sudefinicdo de percentuais minimos
para gastos com procedimentos de baixa, médiaaecaihplexidade, com maior énfase aos de
baixa, ja que estes sdo mais focados nos pobressajlpcalizam em sua maioria nas unidades
subnacionais mais pobres. Além disso, deve-se edstay critérios para a alocacdo de recursos
com base em indicadores de salude e em critpapsapita de forma a assegurar que a Unido
possa suprir a caréncia de recursos dos Estadosfiidios mais pobres, i.e, assegure aos entes
mais pobres a oferta de servico publico de saldem@rdicbes similares a observada nos mais
ricos. Isso se faz necesséario pelo fato de entenmdeque deixar a movimentacdo de recursos
completamente, ou quase completamente ao arbibsoCbnselhos de Saude, como é feito no
presente momento, implicard manutencéo do vigeates quoque ndo contribui para aumentar o
bem-estar da sociedade brasileira.

Se 0 governo estiver com esses pressupostos ene,ngempossivel, sim, alterar a atual
estrutura de distribuicdo dos recursos do SUS, viaja que € feita quase integralmente via Lei
Ordinéria e/ou por meio dos Conselhos de Saude.
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6. Conclusoes

Neste artigo, estudamos a estrutura tedrica da ecocBo de
transferéncias fiscais intergovernamentais e aptisa o que foi
desenvolvido ao caso brasileiro. Um ponto a ressaltjue o desenho das
transferéncias intergovernamentais em vigor noilBrds contempla as
condicionalidades voltadas para o produto e o teskyl nem exigem
contrapartidas financeiras dos entes receptores ex¢mplo interessante
diz respeito as transferéncias ligadas ao FUND&E ngesmo tidas como
uma boa prética pela avaliagdo empirica, ndo nsaifea preocupacéo
com os resultados. Em particular, mostramos géaisas transferéncias
fiscais intergovernamentais existentes no Brasilcutamos a brecha
fiscal vertical para os governos subnacionais ¢lBsta Municipios) e
estudamos as desigualdades horizontais no castragaferéncias do
SUS. Além disso, com base na metodologia apresenf@dpomos
algumas idéias que devem ser consideradas, selito ifur corrigir o
desequilibrio horizontal existente nas transfee@ndbo SUS e aumentar o
grau de transparéncia no uso dos recursos.

Por fim, no estudo das transferéncias do SUS, domaslusoes
merecem ser ressaltadas:

i) Na analise da distribuicdo dos gastos do SUS, stggeque a
Unido nao utiliza o critério de equidade de acessoservicos
publicos de saude na distribuicdo dos recursqsgstados com
maior taxa de mortalidade infantil e menor cobertde plano
de saude privado séo tratados de maneira simikgae tém
baixa mortalidade infantil e alta cobertura da satiivada;
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i)

Além de nao ser equitativo na distribuicdo de reasiro SUS também é acessado de maneira
diferente entre pobres e ricos. De fato, os pofi®s2° e 3° decil de renda) se beneficiam
mais dos procedimentos de atencao basica (baixpleritiade), enquanto os ricos (8°, 9° e
10° decil de renda) se beneficiam mais dos proaatdivs de média/alta complexidade.
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Anexo |

TRANSFERENCIAS CORRENTES POR ESTADO, EM 2006

(R$ milhdes)
Transferén P:\L::(c]\(:):sa PZ\::S;:):; I;zg?:‘s In(t::rcgnf;(::m Desonerag| Demais w”q‘;;”m Lun;g:lmn g:m;“;; g(ié‘;;;:e rw;:l‘e‘xlm Fundo Outras - Sistema Fundo NFaLé?(?r?al Compleme Trg:sl;zfén Outras
Estado | Populagéo | cias Cor- odos odos | Propriedad IP1- Expor-| " miniol 10F - ouro | 8 - LC n° | Transferén| Financeira [ Financeira | ProdugZo | ProdugZo | Participaga|Especial do) Transferén| Unico de [Nacional def ™ FUNDEF | ntacio do cias | Transferén
rentes Estados e Municipios | e Territorial tacéo Econdmico 87/96 - Lei| cias da de de Petrdleo - | Petréleo - |o Especial -| Petréleo - cias Saude - |Ass. Social Educagdo - FUNDEF |Mutigovern cias
do DF - EPM | Rural - ITR CIDE Kandir Unido | Recursos | Recursos | Lein® Lei n® Lei n® FEP  |Decorrente|  SUS FNAS ENDE amentais | COTTeNtes
EDE Hidricq: Minorai Q00/2Q Q A72JQ° Q A72/Q° do

AC 686 652 [ 1266 097 [ 964 069 0 0 204 12 665 0 1132 3675 0 7 0 0 3772 0 0 54 983 0 10469 | 158603 0 0 56 518
AL 3050652 | 1592659 | 1172 354 0 0 8319 25502 0 10 445 52 100 10 165 61 0 47 288 0 4927 0 87187 0 19744 | 124098 0 0 30470
AM | 3311026 1722192 | 786360 0 0 71578 27080 14 12529 37305 1883 621 75107 56 161 29248 3305 0| 200476 407 53620 | 314877 0 0 51621
AP 615715 1279826 | 961533 0 0 178 8147 162 5053 10 927 720 1065 0 0 0 4041 0 31110 0 12082 | 173111 0 0 71697
BA |13 950146 | 4 791 247 | 2785 996 0 0 156 934 162 253 0 46 203 75 049 47 146 3010 181 280 0 0 0 0 689 806 5336 114638 | 444996 0 0 78 601
CE 8217085 | 2864 189 | 2067 605 0 0 25328 47507 4 20248 33235 0 160 22815 0 0 0 0 0 0 24 657 160 963 0 0 461 668
DF 2383784 | 1555120 194 505 62188 376 1022 24096 0 13422 10 091 733 680 0 0 0 0 0 269 168 9021 123 535 781647 0 0 64 637
ES 3464285 | 1177080 422714 0 0 102 417 37043 0 52998 132 420 1696 939 54 281 0 15885 1776 0 12585 0 24 379 295018 0 0 22928
GO 5730753 | 1844269 801211 0 0 15411 64018 0 16 592 178 691 0 0 0 0 0 3367 0 579 0 36734 | 470487 0 0 257178
MA | 6184538 | 2659224 | 2034 154 0 0 25763 0 0 20870 | 219481 0 0 0 0 0 0 56 532 24 379 0 0| 155968 37328 0 84747
MG (19479356 | 5369929 | 1255319 0 0| 273223 189792 0| 160415| 165978 | 121086 55325 5275 0 0 0 0| 671582 2261 | 277007 | 1921892 0 0| 270773
MS | 2297981 | 929371| 375388 0 0 17 488 43079 0 15348 27350 1472 1378 0 0 0 1619 0 76778 3539 45549 [ 260037 0 0 60 346
MT | 2856999 | 1425489 | 650 787 0 0 22645 53006 212 24127 | 113057 5720 413 0 0 0 2733 0| 137020 0 9755| 350280 0 0 55733
PA 7110465 | 2740086 | 1770 867 0 0 104342 53 884 479 54246 | 181779 48 100 29980 7239 0 0 0 0| 113145 0 12441 229278 25995 0| 108309
PB 3623215 | 1896423 | 1349 556 0 0 8406 25131 0 3574 28 643 0 361 0 0 0 5671 0 33832 0 84 347 240272 0 0 116 629
PE 8502603 | 4027 410 | 2630 847 0 0 22993 60310 0 24987 19 097 6986 226 0 0 0 8172 0 590 306 0 27235| 439585 0 0 196 668
Pl 3036290 | 1722410 ( 1217 810 0 0 1081 34679 0 3750 4472 880 73 12832 0 0 5118 0 140 124 0 3660 116 323 0 0 181610
PR |10 387378 | 3403 470 812512 0 0 267 451 127 333 1 125339 169 215 0 649 6 477 0 0 3414 0 568 346 0 136 686 986 921 0 0 199 125
RJ (15561720 | 8143128 506 494 0 0 314 389 91021 68 85776 213 048 7080 872 952 699 694033 | 3453 867 1809 0 962 548 0 45 592 682 432 0 0 131401
RN 3043760 | 1942975 | 1238 757 0 0 12 429 35830 0 4767 24041 0 0 78 796 58 216 9710 4927 0| 123997 0 57182 | 229097 0 0 65 226
RO 1562417 | 1140399 | 793 462 0 0 3500 23633 84 3100 18 261 1273 129 0 0 0 0 0 68 353 218 19325 0 0| 194538| 209060
RR 403344 | 984318 | 699 084 0 0 141 12 452 8 475 3086 0 7 0 0 0 2938 0 20382 0 322 | 143566 0 0| 101857
RS (10963219 | 3565811 | 663 604 0 0| 334711| 110181 0| 124865| 158311 12593 1154 0 0 0 2789 0| 479621 685 | 425634 | 1187989 0 0 63673
sC 5958 266 | 1862773 | 312500 0 0| 121860 50 504 0 36766 | 110063 6321 1981 0 0 0 1516 0| 270882 10 78638 | 629637 0 0] 242096
SE 2000738 | 1553943 ( 1171001 0 0 1695 21721 0 3114 4857 7271 891 53 289 37327 10 553 4921 0 0 0 14739 167 320 0 0 55244
SP 41055734 | 8 498 062 331540 0 0 350 964 320 160 6 387132 | 2998 331 66 797 2819 5898 0 0 0 02826779 2582|1028 141 0 0 0 176 914
10 1332441 1654112 1218817 0 0 383 35794 1 979 9 020 6089 56 0 0 0 5140 0 115 861 51 14195 221418 0 0 26 310
BRASIL | 186 770 562 | 71 612 011 | 29 188 846 62188| 376 | 2264856 | 1696819 1039] 1258251 | 5001580 354011 102858 | 1455989 893025 | 3523035 68 181 56532 | 8569830 24111 | 2700308 | 10885814 63 323 194538 | 3441039

Fonte: MF/STN. Elaborac¢ao dos autores.
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Anexo Il

CRITERIO DE REPARTICAO DAS TRANSFERENCIAS CORRENTES

Royaltie outzs Royaltie outas
Fundo | Fundo | Imposto Contr de| Compen| Compen|Royalie| s |Royaltie Fundo | Fundo | Imposto Contr de| Compen|Compen| Royalie| s |Royaltie
Desoner 5 " Transfer| Fundo Desoner 5 " Transfer| Fundo
de de |sobrea Interven .| Demais | sacdo | sacdo |sComp|Exceden| spela | Fundo | Fundo de de |sobrea Interven .| Demais | sacdo | sacdo |sComp|Exceden| spela | Fundo | Fundo
rticipal Participa| Propried|  IPI- | ¢do no 0 | rransier| Fnencel| Financel]  Fin te [P ncias | Sitema Nacional aciona Compe rticipal Participa| Propried|  IPI- | ¢do no 20 ransier| Fnencell Financel]  Fin te [P ncias | Sitema Nacional aciona
. - b bt o IOF- [ LCne | A i Decorre Unico de| Des. | FUNDE |mentaga| | 2™ 1 I0F- [ Lew | A i Decarre|Unico del Des. |FUNDE
CritériofTranferéncias cdodos|cdodos| ade  |Exportac| Dominio| éncias | rade | rade |Producd(Producd| ¢do | do - Ass. " cdodos|cdodos| ade  |Exportac| Dominio| éncias | rade | rade |Producd(Producd| ¢do | do - Ass. "
‘ " . Ouro | 87/96- o | ntesde [Sadde-| .~ |Educacdl F | odo | " . Ouro | 87/96- o | ntesde [Sadde-| . - |Educacd] F
Teritori| &  [Econdmi da 0 0 |Especial| Petrdleof Social - Teritori| &  [Econdmi da 0 0 |Especial| Petrdleof Social -
Lei N L . Compen| SUS 0- FUNDE Lei N . . Compen| SUS 0-
edoDF| os- |alRural co- Kangi | VRO | S s leo| Petrleo) -Lein® | -FEP "0 FNAS | o £ |edoDF| os- al Rural co- Kangi | VRO | S s leo|F -Lelme | -FEP | 50 FNAS | o
FPE | FPM | IR CIDE i -Lein® | - Lein® (9.478/97 o s FPE | FPM | IR CIDE i -Lein® | - Lein® [9.478/98 o C
7.990/89]9.478/9: nancel 7.990/90|9.478/98 nancel
fa fa
Populagéo X X X X X X X X
Inverso da diviséo entre a renda per capita estadual e renda per capita nacional X X X X
Extensdo damalha vidria federal e estadual pavimentada X X
Consumo, em cada Estado e no Distrito Federal dos combustivels X X
Parcelas iguais entre os Estados e o Distito Federal. X X
Base Tenitorial com fato gerador ou critério de partiha baseado em localizacéo|
aeonrdfica (1) X X X X X X X X X X X X X X
No ambito de cada Estado - Nimero de alunos matriculados nas 1° a 8° séries|
do ensino fundamental reaular nas redes de ensino do estado e de cada X X
Estimativa de novas matriculas, elaborada pelo Ministério da Educagdo - MEC X X
Diferenciacéo do custo por aluno, segundo os niveis de ensino - 1 a 4* séries |
54 R séries. X X
Tipos de estabelecimentos - ensino especial ¢ escolas rurais. X X
FPE- COBIICIENES GENMU0S POI CONSENS0 ENUTE 0S SECTELANos Ue Fazenua uos|
estados, conforme  justificativa do PLP 104/89 -tranformado na Le| . . . .

Pornlnmantar n9E100 Annun () .
FPM- Lei” Complementar n° 62/89 - rateio do FPM entre os Estados - Decisao|
do TCLI - Resoliiedn n. 247/90 - Anexa I (31

Numero de alunos matriculados no ensino pré-escolar e fundamental de cada um
dos entes aovernamentais (4)

Ndmero de alunos matriculados no ensino fundamental e especial (5)
Valor per capita nacional - PAB (Piso de Atencéio Basica ), R$ 15 por hablano.

Condides estabelecidas pelo Governo Federal via norms especificas (6)
Valor minimo nacional por aluno-estabelecido de forma diferenciada para os|

alinns da 18 2 48 séries @ nara s alinns da 5% 8 Séries e da Felicarin
Ratelo entre as UF - coeficientes definidos por consenso entre 0s estados, sem a|

narticinacAn da Unio (7)

Proporcional ao valor das respectivas exportagdes de produtos industrializados

Fonte: MF/STN. Elaborac¢ao dos autores.
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Anexo Il

Caracteristicas das Transferéncias Intergovernamenta  is no Brasil

Este anexo apresenta uma descricdo dos principaisct®s das transferéncias fiscais
intergovernamentais que atualmente vigoram na &eder brasileira e que, do ponto de vista de
ordenamento, dividem-se em constitucionais e 1&yaks valido mencionar que, no anexo |,
apresentamos uma listagem de todas estas trarséer&om os respectivos valores por estado. Por
sua vez, no anexo ll, mostramos os critérios atilas nestas transferéncias.

A) Transferéncias Constitucionais

A.1 Fundo de Participacéo dos Estados e do Distrito Federal - FPE
O FPE é uma das modalidades de transferénciascdesos financeiros da Unido para os
Estados, estando previsto no art. 159, incisdrigal“a”, da Constituicdo Federal, que dispde:

“Art. 159. A Unido entregara:

| - do produto da arrecadacdo dos impostos sobidare proventos de qualquer natureza e
sobre produtos industrializados, quarenta e seteqyio na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por centé-aodo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal;”

Nesses termos, as receitas que compdem o FPE @mdpre 21,5% da arrecadacéo liquida do
Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer @¢atur IR e do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI, sendo arrecadadas pelaefei@ da Receita Federal — SRF, contabilizadas
pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN e digttds pelo Banco do Brasil sob comando da STN.

O Fundo de Participacdo dos Estados — FPE congtitpiortante instrumento de
redistribuicdo da renda nacional, visto que estenpre a transferéncia de parcela dos recursos
arrecadados em areas mais desenvolvidas para @eass desenvolvidas do Pais: 85% dos
recursos sado destinados aos Estados das Regides (R5)37%), Nordeste (52,46%) e Centro-
Oeste (7,17%) e 15% aos Estados das Regides SR¥{be Sudeste (8,48%).

O montante do Fundo de Participacdo dos EstadofE & constituido de 21,5% da
arrecadacdo liquida (arrecadacao bruta deduzidesfituicbes e incentivos fiscais) do Imposto
sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza-ddRmposto sobre Produtos Industrializados
— IPI, conforme demonstrado a seguir:

e Arrecadacdo Bruta = IR + IPI

» Arrecadacao Liquida = Arrecadagéo Bruta — Dedu(Restitui¢cdes, Incentivos

« Fiscais)

FPE Total = 21,5 % da Arrecadacéo Liquida (Redddaida Arrecadada)

A.2 Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM

O Fundo de Participacédo dos Municipios — FPM ¢ daztamodalidades de transferéncias de
recursos financeiros da Unido para os Municipisgnelo previsto no art. 159, inciso I, alinea “b”,
da Constituicdo Federal, que dispde:

30 Baseado no estudo do Tribunal de Contas da Uffigamsferéncias Governamentais Constitucionais gaiss, Série Dialogo

Publico, marco de 2005.
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“Art. 159. A Unido entregara:

| - do produto da arrecadacdo dos impostos sobidare proventos de qualquer natureza e
sobre produtos industrializados, quarenta e setegyio na seguinte forma:

a) [...];
b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por catd-undo de Participacdo dos Municipios;

O montante do FPM é constituido de 22,5% da aremé@ad liquida (arrecadacédo bruta
deduzida de restituicdes e incentivos fiscais)rdpadsto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza — IR e do Imposto sobre Produtos Indligaidos — IPI, conforme demonstrado a seguir:

e Arrecadacdo Bruta = IR + IPI
» Arrecadacao Liquida = Arrecadacgéo Bruta — Dedu(estitui¢cdes, Incentivos Fiscais)
« FPM Total = 22,5 % da Arrecadacao Liquida (Redeigaida Arrecadada)

A arrecadacdo bruta do IR e do IPI é apurada dédemehte pela Secretaria da Receita
Federal — SRF, que deduz as restituicdes e inosnfigcais (FINOR, FINAM, FUNRES, PIN e
PROTERRA) ocorridas no mesmo periodo e comunica amtante da arrecadacdo liquida
resultante a Secretaria do Tesouro Nacional — SH$da Secretaria, por sua vez, procede a
contabilizacdo dessas arrecadacotes liquidas nengidntegrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal — SIAFI, informando, em seguid®anco do Brasil o montante financeiro a ser
transferido que corresponde a 22,5% da arrecadégéinla contabilizada. Esses valores séo
transferidos aos estados observados os coeficientigiluais de participacdo no FPE fixados pela
Lei Complementar n°® 62/89, enquanto que para osicipims esses valores sdo transferidos
observados os coeficientes individuais de parti@pano FPM fixados em Decisdo Normativa
especifica do TCU.

A.3 Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB

A Emenda Constitucional n°® 53/06, que criou o FUBDE Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacéo Basica e de ValorizdgadProfissionais da Educacao - aprovada
em 06 de dezembro de 2006, tem por objetivo propueac a elevacdo e uma nova distribuicdo dos
investimentos em educacdo. Esta elevacdo e notdbudicdo ocorrerdo devido as mudancas
relacionadas as fontes financeiras que o formanpoacentual e ao montante de recursos que o
compdem, e ao seu alcance.

Com as modificacbes que o FUNDEB oferece, o nowedBuatendera ndo s6 o Ensino
Fundamental [6/7 a 14 anos], como também a Edudaftil [0 a 5/6 anos], o Ensino Médio [15
a 17 anos] e a Educacédo de Jovens e Adultos. O BBNg§ue vigorou até o fim de 2006, permitia
investimentos apenas no Ensino Fundamental naslisadies regular e especial, ao passo que o
FUNDEB vai proporcionar a garantia da Educacaod@aaitodos os brasileiros, da creche ao final
do Ensino Médio, inclusive aqueles que néo tiveaaasso a educacdo em sua infancia.

O FUNDEB tera vigéncia de 14 anos, a partir do eicnano da sua implantacdo. Os
porcentuais de contribuicdo dos Estados, do Diskéderal e dos Municipios para o FUNDEB
sobre as receitas de impostos e transferénciacifispdas pela E.C. n° 53/06, elevar-se-ao
gradualmente, de forma a atingir 20% em trés amaando entdo o FUNDEB estard plenamente
implantado.

Estimativas do Governo Federal apontam para um antmtde receitas de impostos e
transferéncias dos Estados e Municipios de cercdR¥le51 bilhdes e de uma parcela de
complementacdo da Unido de cerca de R$ 5,0 biledes2009, quando o FUNDEB estiver
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totalmente implantando. O universo de beneficiado$undo é da ordem de 48 milhdes de alunos
da Educacéao Bésica.

No ambito de cada Estado e do Distrito Federakfiddo um Fundo (para efeito de
levantamento das matriculas presenciais e dehdigi#io dos recursos). Entretanto, o FUNDEB néo é
considerado Federal, Estadual, nem Municipal, gotratar de um Fundo de natureza contdbil,
formado com recursos provenientes das trés esfergeverno (Federal, Estadual e Municipal); pelo
fato da arrecadacéo e distribuicdo dos recurso® doemam serem realizadas pela Unido e pelos
Estados, com a participacdo do Banco do Brasil,ocagente financeiro do Fundo e, por fim, em
decorréncia de os créditos dos seus recursos seatimados automaticamente em favor dos Estados
e Municipios de forma igualitaria, com base no mande alunos.

Esses aspectos do FUNDEB revestem-no de pecuti@gdgque transcendem sua simples
caracterizacdo como Federal, Estadual ou Municifasim, dependendo da ética com que se
observa, o Fundo tem seu vinculo com a esfera &e¢erUnido participa da composicéo e
distribuicdo dos recursos), a Estadual (os Estpdoicipam da composicao, da distribuicdo, do
recebimento e da aplicacdo final dos recursos) Muaicipal (0os Municipios participam da
composicao, do recebimento e da aplicacao finaremsasos).

A medida proviséria n° 339/06, de 28 de dezembr®@@s, especifica as receitas que
compordo o FUNDERB (tabela Ill.1):

Tabela 1.1
RECEITAS QUE COMPORAO O FUNDEB
Imposto | Artigo da CF | 2007 | 2008 2009 em diante

Estados

ITCMD Art. 155, Inciso | 6,7% 13,3% 20,0%
ICMS Art. 155, Inciso Il 16,7% 18,3% 20,0%
IPVA Art. 155, Inciso Il 6,7% 13,3% 20,0%
FPE Art. 159, Inciso I, alinea "a" 16,7% 18,3% 20,0%
IPI Exportagéo Art. 159, Inciso Il 16,7% 18,3% 20,0%
Competéncia Residual Art. 157, Inciso Il 6,7% 13,3% 20,0%
Municipios

ITR Art. 158, Inciso Il 6,7% 13,3% 20,0%
IPVA Art. 158, Inciso Il 6,7% 13,3% 20,0%
ICMS Art. 158, Inciso IV 16,7% 18,3% 20,0%
FPM Art. 159, Inciso |, alinea "b" 16,7% 18,3% 20,0%
IPI Exportacéo Art. 159, Il c/c L.C. n® 61/89, art. 5° 16,7% 18,3% 20,0%

Governo Federal

I - R$ 2,0 bilhdes em 2007

I - R$ 3,0 bilhdes em 2008

11l - R$ 4,5 bilhdes de 2009 em diante

Fonte: Constituicdo Federal. Elaboracéo dos autores.

Observa-se que, no caso das receitas sobre asjguaia feito o desconto em favor do
FUNDEF (ICMS, FPE, FPM, IPI - exportacdo), o potcahpassara de 15 para 20% em trés anos,
ou seja, havera um incremento de 1,66 ponto parakatcada ano (5 / 3 = 1,66). No caso das
demais receitas de impostos e transferéncias, §oeéntegravam a base de contribuicdo para o
FUNDEF (IPVA, ITR, ITCMD), o porcentual de contrigdo passara de 0% para 20% em trés
anos, com incremento anual de 6,66 pontos pordsrdéiwaano (20 / 3 = 6,66). Pelo disposto na
E.C. n° 53/06 e na MP n.° 339/06, a complementdgddnido deixa de ser uma excecao (antes s6
ocorria quando o valor por aluno no ambito do t@nio estadual ndo atingia 0 minimo nacional
instituido por decreto presidencial) e passa pragressiva.
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Nenhum imposto arrecadado pelo municipio compdrarmo. Mas isto ndo desobriga que
cada municipio utilize no minimo 25% destes trisup@ra manutencdo e desenvolvimento do
ensino (artigo 212 da Constituicdo Federal).

A.4 Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico — CIDE

A Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econbmiiccidente sobre a importacédo e a
comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gasah e seus derivados, e alcool etilico
combustivel — CIDE estad prevista no art. 177, § d®, Constituicdo Federal, tendo sido
regulamentada pela Lei n® 10.336/01. Nos termagadioei n° 10.336/01, art. 1°, § 1°, o produto da
arrecadacdo da CIDE sera destinada, na forma deckainentaria, ao:

I. pagamento de subsidios a pre¢os ou transpodédel combustivel, de gas natural e seus
derivados e de derivados de petrdleo;

II. financiamento de projetos ambientais relaciasacbm a industria do petréleo e do gas;
. financiamento de programas de infra-estrutigaransportes.

De acordo com o art. 159, inciso lll, da Const@isi¢-ederal, com redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 44/04, a Unido entregard aosdest& ao Distrito Federal 29% do total dos
recursos arrecadados da CIDE para aplicacdo obwigaém programas de infraestrutura de
transportes. Esse valor inclui os adicionais, jurasultas moratérias cobrados administrativa ou
judicialmente, deduzidos os valores previstos nanke0.336/01, art. 8°, bem como a parcela de
20% relativa & Desvinculacdo de Receitas da Unigjpodta no art. 76 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias. Do montante dos memsirque cabe a cada Estado, 25% serdo
destinados aos seus respectivos Municipios, nasafoe condi¢cdes estabelecidas em lei federal,
nos termos do art. 159, inciso I, § 4°, da Cdungtiio Federal.

Os recursos serdo distribuidos observando-se amgegjcritérios, nos termos do art. 1° A, §
2°,da Lei n®10.336/01:

I. 40% proporcionalmente a extensdo da malha vitederal e estadual pavimentada
existente em cada Estado e no Distrito Federafpome estatisticas elaboradas pelo Departamento
Nacional de Infra-Estrutura de Transportes - DNIT;

Il. 30% proporcionalmente ao consumo, em cada Bsw&dno Distrito Federal, dos
combustiveis a que a CIDE se aplica, conforme iestats elaboradas pela Agéncia Nacional de
Petroleo - ANP;

lll. 20% proporcionalmente a populacdo, conformairago pela Fundacéo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE;

IV. 10% distribuidos em parcelas iguais entre dadtss e o Distrito Federal.

Do montante dos recursos da CIDE que cabe a caddd:z25% (vinte e cinco por cento)
serdo destinados aos seus Municipios para serdoadgd no financiamento de programas de
infra-estrutura de transportes. Enquanto nao focieaada a lei federal a que se refere o art. 859,
4°, da Constituicdo Federal, a distribuicdo ensr®lanicipios observara os seguintes critérios, nos
termos da Lei n® 10.336/01, art. 1° B, § 1°, camdacao dada pela Lei n® 10.866/04:

I. 50% proporcionalmente aos mesmos critérios ptesina regulamentacao da distribuicédo
dos recursos do Fundo de Participacdo dos Mungidid®M; e

Il. 50% proporcionalmente a populacdo apurada peladacdo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE.
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A.5 Compensac8es Financeiras

As compensacg0Oes financeiras foram estabelecidas @ehstituicdo Federal, conforme o
disposto no § 1° do art. 20, assegurando aos EstadoDistrito Federal e aos Municipios, bem
como a 6rgdos da administracdo direta da Uniadjcjp@rcdo no resultado da exploracdo de
petréleo ou gas natural, de recursos hidricos fi@sade geracdo de energia elétrica e de outros
recursos minerais no respectivo territério, plataB continental, mar territorial ou zona
econdmica exclusiva, ou compensacéo financeir@gsa exploracao.

Royalties do petroleo e do géas natural

Os denominados royalties sdo uma compensacdo €imandevida a Estados, Distrito
Federal e Municipios pelo resultado da exploragéi@etréleo, xisto betuminoso e gas natural,
extraidos de bacia sedimentar terrestre e de piatafcontinental pelas empresas concessionarias
exploradoras. E uma remuneracéo feita mensalmesteiédade pela exploragdo desses recursos,
que sdo escassos e ndo-renovaveis. A Lei n.° aé7@5/08/97, conhecida como Lei do Petréleo,
estabeleceu em 10% a aliquota basica dos roydigss aliquota podera, contudo, ser reduzida
pela Agéncia Nacional do Petr6leo — ANP, até umimonde 5%, tendo em conta 0S riscos
geoldgicos, as expectativas de producdo e outtosefa Assim, a aliquota divide-se em duas
parcelas: uma, fixa, de 5% da producdo (valor nmohiemoutra, excedente aos 5%, representada
pela diferenca entre a aliquota basica e os 5% i

O percentual a ser adotado para o calculo dostieyaleve constar, obrigatoriamente, do
contrato de concesséao firmado entre a ANP e asesamprexploradoras, nos termos da Lei n°
9.478/97 e do Decreto n° 2.705/98.

As aliquotas minima e excedente se aplicam ao wlatal da producdo de petréleo e gas
natural de um campo durante 0 més pelos seus tegeprecos de referéncia. O preco de
referéncia do petréleo produzido é igual a médiadpoada dos seus precos de venda praticados
pelo concessionario, em condicBes normais de mercadao seu pre¢co minimo estabelecido pela
Agéncia Nacional do Petréleo — ANP.

A distribuicdo dos royalties do petroleo e gas ratgue se pratica atualmente € fruto da
conjugacdo de dois critérios: a aliquota e a Ilpagiio da lavra (producdo). Como dito
anteriormente, a aliquota basica dos royaltieapettcida em até 10% da producdo de petrdleo ou
gas natural, é subdivida em duas componentes: vim&i@ de 5% (fixa), que € distribuida aos
beneficiarios de acordo com os critérios constadtesei n® 7.990/89 e do Decreto n° 01/91, e
outra (variavel), também denominada “parcela ado®5%” ou “parcela excedente aos 5%”, que
é distribuida de acordo com os critérios constadéekei n® 9.478/97 e do Decreto n°® 2.705/98.
Tanto para a parcela fixa, quanto para a parcelmaace 5%, a legislacdo prevé formas
diferenciadas de distribuicdo, quando a lavra ecem terra (ou em lagos, rios, ilhas fluviais e
lacustres) e quando a lavra ocorre na plataformtiramtal (mar).

No caso de lavra na plataforma continental, o 2%tda Lei n°® 7.525/86 dispds: “Para os
efeitos da indenizacéo calculada sobre o valorldo de poco ou de xisto betuminoso e do gas
natural extraido da plataforma continental, consiglese confrontantes com pocos produtores os
Estados, Territorios e Municipios contiguos a aneaitima delimitada pelas linhas de projecdo
dos respectivos limites territoriais até a linhalidéte da plataforma continental, onde estiverem
situados 0s pogos”.

Consideram-se confrontantes os Estados e Municfigiodguos a area maritima delimitada
pelas linhas de projecdo dos respectivos limitestddais até a linha de limite da plataforma
continental, onde estiverem situados os poc¢os oypas produtores. A area geoecondmica de um
Municipio confrontante é definida a partir de aié referentes as atividades de producdo de uma
dada area de producéo petrolifera maritima e adiropaessas atividades sobre areas vizinhas.

54



CEPAL - Serie Gestién publica’1§9 Transferéncias fiscais intergovernamentais nasiB avaliagdo das.....

Observe-se que o dispositivo menciona a confrootagdm pocos produtores.
Posteriormente, a Lei n°® 7.990/89 e o Decreto nM910kstabeleceram novos critérios para a
distribuicdo dos royalties, mantendo o conceito cafrontacdo com pocos. Tais critérios,
entretanto, referiam-se apenas a parcela fixa. €advento da parcela acima de 5%, instituiu-se a
confrontacdo, ndo mais com po¢os, mas com campdiferos, nos termos da Lei n°® 9.478/97 e
do Decreto n° 2.705/98.

Compensacdao Financeira pela Exploracdo de Recursbknerais —- CGEM

A Compensacdo Financeira pela Exploracdo de RexWidnerais — CFEM é devida, por
todos aqueles que exercem atividade de minerag&dEstados, aos Municipios e aos Orgdos da
Administracdo Direta da Unido, como contraprestap@to aproveitamento econdmico dos
recursos minerais, nos termos do art. 20, 81° aestuicdo Federal.

O Departamento Nacional de Producéo Mineral — DNPdA6rgéo federal responsavel pelo
controle e fiscalizacdo do exercicio das atividattesmineracdo. Compete ao DNPM, em especial,
baixar normas e exercer fiscalizacdo sobre a atagém da compensacdo financeira pela
exploracdo de recursos minerais. Em regra gerdfEeMCesta fixada em até 3% (trés por cento)
sobre o valor do faturamento liquido resultanteselada do produto mineral, obtido apés a ultima
etapa do processo de beneficiamento adotado e dmtasa transformacdo industrial, conforme o
disposto na Lei n° 7.990/89, art. 6°. No caso d&agédo do produto mineral beneficiado pelo
préprio minerador em processo de industrializac&®BM é calculada sobre o valor do consumo.
Para efeito desse calculo, sdo deduzidos os tehntidentes na comercializacao: IOF, ICMS, PIS
e COFINS, assim como as despesas com transpatpiesde acordo com o Decreto n° 1/91, art.
14, inciso Il e 8§ 2°. As aliquotas aplicadas sabfaturamento liquido para obteng&o do valor da
CFEM, variam de acordo com a substancia mineréleif® 8.001/90, art. 2°, incisos | a 1V, define
0s percentuais aplicaveis a cada classe de sulastdninerais, conforme a seguir:

I. minério de aluminio, manganés, sal-gema e piotd3%o;

II. ferro, fertilizante, carvdo e demais substasecinerais (exceto ouro): 2%;

lll. pedras preciosas, pedras coradas lapidavaibpoados e metais nobres: 0,2%;
IV. ouro: 1% , quando extraido por empresas mira@es] isentos 0s garimpeiros.

De acordo com a Lei n° 8.001/90, art. 2°, § 2° @dteracbes da Lei n° 9.993/00, os
percentuais de distribuicdo da CFEM séo os se@iinte

» 23% aos Estados;
* 65% aos Municipios;
» 2% ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Ciarttié Tecnoldgico — FNDCT;

« 10% ao Ministério de Minas e Energia, a serenegiralmente repassados ao
Departamento Nacional de Producdo Mineral - DNPM destinard 2% desta cota-
parte a protecdo mineral em regides mineradoras, iermédio do Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos NatuRaisovaveis — IBAMA.

Compensacdao Financeira pela Exploracdo de Recursbigdricos - CFURH

A Compensacdo Financeira pela Utilizacdo de Resufigdricos - CFURH é o valor que os
titulares de concessao ou autorizacao de usinasyppgra exploracdo de potencial hidraulico aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios efoscterritorios se localizarem instalagdes
destinadas a producédo de energia elétrica, ouemhamn areas invadidas por aguas dos respectivos
reservatorios, e a 6rgaos da administracdo diret¥Jrmddo. As usinas que se enquadram como
Pequena Central Hidrelétrica estéo isentas destpertsacao.
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Conforme estabelecido pela Lei n° 9.984, de 17()746t. 28, a CFURH corresponde ao
percentual de 6,75% do valor da energia geradataDd ser pago € calculado segundo a seguinte
férmula padrdo: CFURH = EG x TAR x 0,0675, onde E@nergia gerada e TAR — tarifa
atualizada de referéncia (divulgada pela Agénciaidtal de Aguas — ANA). A compensacao
financeira sobre exploracéo de recursos hidricB&YRH, fixada no total em 6,75% do valor da
energia produzida é distribuida da seguinte forma:

I. 6% do valor da energia produzida serao distdbsiientre os Estados, Municipios e érgaos
da administracdo direta da Unido, conforme a regtabelecida pela Lei n.° 8.001/90, art. 1°, com
alteracoes das Leis n.° 9.993/00 e n.° 9.984/00:

a) 45% aos Estados (onde se localizam as represas);

b) 45% aos Municipios (atingidos pelas barragens);

¢) 3% ao Ministério do Meio Ambiente;

d) 3% ao Ministério de Minas e Energia;

e) 4% ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cieatiéi Tecnologico — FNDCT.

Il. 0,75% do valor da energia produzida serdo dadts ao Ministério do Meio Ambiente,
para aplicacdo na implementacéo da Politica Nacam&ecursos Hidricos e do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos, nos termdsedn® 9.648/98, art. 17, 8 1°, inciso I,
alterado pela Lei n°® 9.984/00.

Na distribuicdo da compensacdo financeira, o Distirederal receberd o montante
correspondente as parcelas de Estado e de MunitNp® usinas hidrelétricas beneficiadas por
reservatorios de montante, o acréscimo de enemizeles propiciado sera considerado como
geracdo associada a estes reservatorios regulamégadompetindo a ANEEL efetuar a avaliacdo
correspondente para determinar a proporcdo da cwmap@o financeira devida aos Estados,
Distrito Federal e Municipios afetados por essssriatorios.

A Usina de Itaipu distribuir4, mensalmente, reslgis os percentuais legais, sem prejuizo das
parcelas devidas aos 6rgdos da administracdo dmetinido, aos Estados e aos Municipios por ela
diretamente afetados, oitenta e cinco por centa@gasdties devidos por Itaipu Binacional ao Brasil,
previstos no Anexo C, item lll do Tratado de ltai@ssinado em 26/03/73, entre a Republica
Federativa do Brasil e a Republica do Paraguai, lsemo nos documentos interpretativos
subsequentes, e quinze por cento aos Estados eiplasiafetados por reservatérios a montante da
Usina de Itaipu, que contribuem para o incremeaterttrgia nela produzida.

B) Transferéncias Legais

As transferéncias legais sdo regulamentadas emdpicificas que disciplinam os critérios
de habilitacdo, forma de transferéncia, formas pleeagdo dos recursos e prestacdo de contas.
Incluem-se entre as transferéncias legais as &@mfias automaticas (na area de educacédo) e as
transferéncias fundo a fundo referentes ao reisS&JS e na area de assisténcia social.

B.1 Transferéncias Automaticas

Parte dos recursos descentralizados pela Uniddgstéados, Distrito Federal e Municipios é
transferida automaticamente para conta correntecéi@ aberta em nome do beneficiario, sem a
necessidade de convénio, ajuste, acordo ou contaga modalidade de transferéncia tem sido
utilizada nos repasses de recursos destinadosgaapras na area de educacdo, em especial, 0
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar e o Pnogfainheiro Direto na Escola.
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Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNéSiste na transferéncia de recursos
financeiros da Unido destinados exclusivamente ais@do de géneros alimenticios para
atendimento aos alunos da educacao pré-escolaepsitto fundamental matriculados em escolas
publicas dos Estados, Distrito Federal e Municipiasem estabelecimentos mantidos pela Unido
(Medida Provisoria n® 1.979-24/2000, art. 10). reaepassado é calculado com base no niumero
de alunos matriculados no ensino pré-escolar eafuedtal de cada um dos entes governamentais,
a partir dos dados oficiais de matriculas obtidos@enso escolar, relativo ao ano anterior ao do
atendimento, realizado pelo Ministério da Educadéexcepcionalmente, a critério do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacéo - FNDEgeg#m ser computados como parte da rede
municipal os alunos matriculados em escolas quatifis como entidades filantropicas ou por elas
mantidas (Medida Provisoria n° 1.979-24/2000,1a0}.

Ocorrendo irregularidade na aplicacdo, sera suggetransferéncia de recursos financeiros até
que seja regularizada (Resolucdo FNDE n° 15/20001@. O FNDE deixa de proceder ao repasse
dos recursos do PNAE aos Estados, Distrito FedeMunicipios, na forma estabelecida pelo seu
Conselho Deliberativo, comunicando o fato ao pdeigislativo correspondente, quando esses entes:
ndo tenha constituido o respectivo Conselho de ekitatdo Escolar - CAE; ndo utilizarem os
recursos de acordo com as normas estabelecidagxymracdo do PNAE; ndo aplicarem testes de
aceitabilidade e nao realizarem controle de quaddiddos produtos adquiridos com os recursos do
PNAE, ou o fizerem em desacordo com a regulamenitag® apresentarem a prestacao de contas
nos prazos e na forma estabelecidos (Medida Pravis$1.979-24/2000, art. 30, § 70)

Cada Estado, Distrito Federal e Municipio deveutar Conselho de Alimentacédo Escolar —

CAE como o6rgéo deliberativo, fiscalizador e de sss@mento, constituido por sete membros (com
respectivos suplentes), para mandato de dois @wsemunerado (podendo ser reconduzidos uma
Unica vez), com a seguinte composicdo: um reprasiento Poder Executivo, indicado pelo chefe
desse poder; um representante do Poder Legislatidimado pela respectiva mesa diretora; dois
representantes dos professores, indicados pelo deélasse; dois representantes de pais de alunos,
indicados pelos conselhos escolares, associacOpaislee mestres ou entidades similares; e um
representante de outro segmento da sociedadgNéedida Provisoria n® 1.979-24/2000, art. 30).

No Municipio com mais de 100 escolas de ensinodonghtal, bem como nos Estados e no
Distrito Federal, a composicédo do CAE pode senéldérés vezes o numero de membros mencionado
acima, obedecida a mesma proporcionalidade (Métiohdsoria n® 1.979- 24/2000, art. 30).

Além da fiscalizagéo exercida pelo Fundo NaciomaDaésenvolvimento da Educacao, pelo
Conselho de Alimentacao Escolar, e pelo sistenw@deole interno do Poder Executivo Federal, o
Tribunal de Contas da Unido podera realizar auddoe inspecdes para verificar a correta
aplicacao dos recursos.

Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios despresentar prestacdo de contas do total
dos recursos recebidos a conta do PNAE, constitlodéemonstrativo sintético anual da execucéo
fisico-financeira acompanhado de copia dos documsempue o CAE julgar necessarios a
comprovacao da execucdo desses recursos (Medidésd®ia n° 1.979-24/2000, art. 40). A
prestacdo de contas é feita ao respectivo CAEagaksa e encaminha ao FNDE o demonstrativo
sintético anual da execucao fisico-financeira desursos repassados, com parecer conclusivo
acerca da aplicacdo dos recursos.

Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE

O Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE tem pbjetivo prestar assisténcia
financeira, em carater suplementar, as escolascp8ldo ensino fundamental das redes estaduais,
municipais e do Distrito Federal e as escolas deaghio especial qualificadas como entidades
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filantropicas ou por elas mantidas, destinada &rtota de despesas de custeio, manutencéo e de
pequenos investimentos, exceto gastos com pessjo@, concorram para a garantia do
funcionamento dos estabelecimentos de ensino (MdRlidvisoria n°® 1.979-24/2000, arts. 9° e 10).

A assisténcia financeira, concedida a cada estalmerto de ensino beneficiario, & definida
anualmente tendo por base o niumero de alunos oiatlis no ensino fundamental e especial, de
acordo com dados extraidos do censo escolar @aljizelo Ministério da Educacdo no exercicio
anterior.

Os recursos sao repassados diretamente a unidadét@a ou a entidade representativa da
comunidade escolar, ou ao Estado, Distrito Fedmrdflunicipio mantenedor do estabelecimento
de ensino (Medida Proviséria n® 1.979-24/2000,98jt.

Sao beneficiadas pelo PDDE as escolas publicadusssa do Distrito Federal e municipais
que apresentam matricula superior a 20 alunos sin@fundamental, inclusive educacao especial
(Resolucdo FNDE n°® 008/2000, art. 2°). A partir @9 alunos as escolas devem dispor de
unidades executoras proprias (Caixa Escolar, Ascaoi de Pais e Mestres, Conselho Escolar,
etc.), responsaveis pelo recebimento e execucaoedassos financeiros, transferidos pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacao - FNDEdRedo FNDE n° 008/2000, art. 2°).

As escolas com menos de 100 alunos que ndo possudates executoras proprias podem
receber recursos por intermédio da Secretaria ded€do do Estado, do Distrito Federal ou da
Prefeitura Municipal, de acordo com a sua vincwagdu podem consorciar-se de modo a
constituirem uma Unica unidade executora que azgepte, desde que as unidades escolares
abrangidas pelo consdrcio pertencam a rede decedsirmesma esfera de governo (Resolucdo
FNDE n° 008/2000, art. 2°).

As prestacdes de contas dos recursos recebidosita do PDDE devem ser feitas das
seguintes formas (Medida Provisoria n° 1.979-2452@ét. 13):

« das unidades executoras das escolas publicasipais, estaduais e do Distrito Federal,
aos Municipios e as Secretarias de Educacédo astgjara subordinadas, constituidas dos
documentos e nos prazos estabelecidos pelo Cori3eltierativo do FNDE;

« dos Municipios e Secretarias de Educacéo desl&ste do Distrito Federal, ao FNDE até
28 de fevereiro do ano subsequiente ao de recelmrdestrecursos.

As prestacdes de contas dos recursos transfera@s giendimento das escolas que nao
possuem unidades executoras proprias devem ses fait FNDE pelos Municipios e pelas
Secretarias de Educacéo dos Estados e do Distiter&, constituidas dos documentos e no prazo
estabelecido pelo Conselho Deliberativo do FNDE.

B.2 Transferéncias Fundo a Fundo

Outra forma utilizada para a descentralizacdo darses federais para Estados, Distrito
Federal e Municipios, é representada pela tramsfiex&undo a fundo. Nessa modalidade de
transferéncia, os recursos de um fundo da esfdeadkesdo repassados para outro fundo da esfera
estadual, do Distrito Federal ou municipal, comoroenas areas de saude e assisténcia social.

Sistema Unico de Saude - SUS

O Sistema Unico de Saude - SUS, instituido pelastioicio Federal de 1988 e
regulamentado pelas Leis n° 8.080/1990 e n° 8.98%/{Leis Organicas da Saude), compreende
todas as acbes e servicos de saude estatais @éasseffderal, do Distrito Federal, estadual e
municipal, bem como os servi¢cos privados de saddeatados ou conveniados. O SUS tem por
objetivo proporcionar acesso universal, igualita@iontegral & saude para a populacao brasileira.
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Como meio de atingir esse propdsito, o SUS regeeales principios da participacdo da
comunidade, da existéncia de rede de servicosrhigrada e regionalizada e da descentralizacéo.

A definicdo das competéncias das trés esferas derrgp no SUS estd definida na
Constituicdo, nas Leis Organicas da Saude e nasd¢oOperacionais Basicas - NOBs editadas
pelo Ministério da Saude. Este texto focaliza, gpgalmente, as competéncias relacionadas a
fiscalizacdo financeira a cargo dos diversos agedte sistema. Cabe a Unido a normatizacéo,
coordenacdo e avaliacdo do sistema em caraternadcmomo também a cooperacdo técnica e
financeira aos Estados, Municipios e ao Distritdeffal. A Unido compete, ainda, normatizar as
relacbes existentes no SUS e estabelecer o Sidlanianal de Auditoria - SNA, regulamentado
pelo Decreto n° 1.651/1995. A Unido também pardicgm conjunto com Estados, Distrito Federal
e Municipios, de uma série de outras atividadexi@hadas a normatizacdo, controle e execucao
das acdes e servicos de saude (Lei n° 8.080/1890Q64

O Ministério da Saude — MS orienta 0 processo gdementacdo do SUS, em particular a
descentralizacéo, por intermédio da edi¢do de pastaormativas, nos termos do art. 5° da Lei n°
8.142/1990. Entre essas, as mais importantes sfigeagprovam as Normas Operacionais Basicas -
NOBs. Pela complexidade e dinamismo da area dees&ldnportante que os Estados, Distrito
Federal e Municipios acompanhem a edicdo das nopelasMinistério. Esse acompanhamento
pode ser feito por intermédio do Diario Oficial Umido ou pela pagina do MS na internet
(www.saude.gov.br).

Cabe aos Estados e ao Distrito Federal a coordenagicompanhamento e a avaliagdo do
sistema em seu territério, o apoio técnico e fiemacaos Municipios e a execucao de acdes de
saude em carater supletivo aqueles. Além diss&stedos participam da execucdo, em carater
suplementar, de uma série de atividades precipuamidio e dos Municipios (Lei n° 8.080/1990,
art. 17).

Compete aos Municipios suplementar a legislacderééde a estadual no que couber e
prestar, com a cooperacao técnica e financeirani@olé dos Estados, servicos de atendimento a
salude da populacdo. Além de prestar os servicoe@ur as politicas de saude, os Municipios
devem planejar, organizar, controlar e avaliarstesia de salde em seu territério e participar do
planejamento regional, em articulacdo com a diregadual do SUS (Constituicdo Federal - CF,
art. 30, incisos Il e VIl e Lei n° 8.080/1990, d18).

Existem diversas instancias consultivas e delibemtcolegiadas no SUS, nas quais
gestores, especialistas e representantes dos assyarniticipam do planejamento e da tomada de
decisdo. Entre elas destacam-se o Conselho Nader@hude — CNS e os Conselhos Estaduais e
Municipais de Saude (Lei n® 8.080/1990, arts. 38 e Lei n° 8.142/1990, art. 1°).

O Sistema Unico de Sautde é financiado com recutsa@scamento da seguridade social, da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mpits, além de outras fontes (Constituicdo
Federal, arts. 195 e 198 e Lei n° 8.080/1990, &ise 32). A descentralizacdo de recursos no
ambito da area de saulde é concretizada principtdmnmeediante convénios, contratos de repasse e
repasse fundo a fundo para financiamento das aeoservicos de salude. Este capitulo do
documento trata da aplicacdo e da prestacdo dascdasses Ultimos. Os convénios e 0s contratos
de repasse ja foram abordados em capitulo anterior.

As NOBs instituem mecanismos de repasse finana@iro o objetivo de dar suporte a
descentralizacdo de acdes de salde, estabeleceeqpigitos para que Estados, Distrito Federal e
Municipios recebam os recursos e classificam esstss conforme seu nivel de capacidade de
gestdo do sistema de saude local ou regional.

59



CEPAL - Serie Gestién publica’1§9 Transferéncias fiscais intergovernamentais nasiB avaliagdo das.....

Sdo repassados recursos especialmente voltadosopéirenciamento do atendimento
hospitalar, do atendimento ambulatorial, e da @ergasica a salude. Esta Ultima é subdivida em
seis acdes especificas: Programa de Salde dad&aR8i; Programa de Agentes Comunitarios de
Saude - PACS; Farmacia Béasica - PAFB, Epidemioledizontrole de Doencas - PECD; Incentivo
as AcOes de Combate as Caréncias Nutricionais NI€centivo as A¢Bes Basicas de Vigilancia
Sanitaria. Cada uma dessas ac¢des obedece a ureadeéregulamentos relacionados a sua
aplicacao, controle e prestacédo de contas.

Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios oewe habilitar, conforme uma das
condicBes de gestdo previstas na NOB 1/96, paebeeos recursos repassados de forma regular e
automatica pelo Fundo Nacional de Saude - FNS. Bar&stados, as condicdes de gestdo
estabelecidas pela NOB sdo a Avancada do Sistetadua$ e a Plena do Sistema Estadual. Para
Municipios, as condi¢des de gestdo sdo a Plendatg@o Basica e a Plena do Sistema Municipal.
Cada tipo de gestdo exige que os gestores do St#b (as secretarios estaduais, do Distrito
Federal e municipais de saude) assumam certas nsgplidades e cumpram requisitos
especificados na NOB. Por outro lado, lhe sdo gatas prerrogativas que favorecem seu
desempenho.

Basicamente, para se habilitarem, os Estados, itDiskederal e Municipios devem
apresentar plano de saude, comprovar o funcionangentundo de saude e demonstrar capacidade
técnica, administrativa e material para o exercfldosuas responsabilidades e prerrogativas. Os
municipios devem comprovar que atendem aos merdagn@quisitos a Comissao Intergestores
Bipartite — CIB, que adotam decisdo posteriormesniemetida a homologacao do Ministério da
Saude. Os Estados e o Distrito Federal devem compooatendimento dos requisitos a Comissao
Intergestores Tripartite — CIT, para posterior htmgacao pelo Ministério da Saude.

No repasse automatico e regular fundo a fundo,attwes sdo depositados diretamente do
Fundo Nacional de Saude aos fundos estaduais,sdot®@Federal e municipais. O depdsito é feito
em contas individualizadas, isto é, especificasfdiodos, e realizado previamente a sua utilizacédo
pelo fundo beneficiario. A aplicacdo dos recursegedser realizada conforme o disposto no plano
de saude do Estado, Distrito Federal ou Municipiara melhor compreensdo das formas de
repasse de recursos federais, no ambito do Sisiknite de Salde, apresentam-se, a seguir, 0S
mecanismos de descentralizacdo de recursos feder&9S.

A NOB/1996 cria 0 Teto Financeiro da AssisténcibFA, o Teto Financeiro para Vigilancia
Sanitaria — TFVS e o Teto Financeiro de Epidemialag Controle de Doencas — TFECD, que
somados compdem o Teto Financeiro Global — TFQ(w@dstinado a cada Estado ou Municipio,
pelo FNS). Todavia, como o TFG engloba todas asatitaties de transferéncia de recursos
federais previstas para o SUS, inclusive as quesé@dundo a fundo, descreve-se, aqui, apenas a
descentralizacdo de recursos relativos ao TFA, gjite repassados, na maior parte, mediante
transferéncia fundo a fundo. O fundamento legaseesepasses é: o art. 3° da Lei n° 8.142/1990;
art. 1° do Decreto n° 1.232/1994; NOB/1996; PasmtarConjuntas SE-SAS/MS n°® 04/1999 e n°
42/1999 e n° 1/2000 (Teto Livre).

As transferéncias regulares e automaticas fundodofcusteiam as seguintes agoes:

l. Piso de Atencdo Béasica — PAB: procedimentos e ag@esssisténcia basica, de
responsabilidade tipicamente municipal, divididosparte fixa e variavel.

- PAB - parte fixa: trata-se de um valor per capiaional que, multiplicado pela
populacao de cada Municipio, compde quota anuedclesos destinados a servicos
e acOes basicas de saude de natureza ambulatDdatina-se a Municipios
habilitados em qualquer condi¢cédo de gestao do SiJEstados habilitados (recebem
as parcelas relativas aos Municipios ndo habilgado
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- PAB - parte variavel: inclui parcelas relativas Boggramas de Saude da Familia —
PSF, de Agentes Comunitarios de Saude - PACS, ABasgcas de Vigilancia
Sanitaria, Incentivo ao Combate as Caréncias Nomais — ICCN, Assisténcia
Farmacéutica Basica — PAFB e Programa de Endemiasné&role de Doencas -
PECD. A parte variavel do PAB aumenta o total repds para a atencdo basica na
proporcdo em que esses programas sado implemerpatingiestor local do SUS.
Destina-se a Municipios habilitados em alguma a#ulide gestdo prevista na
NOB/1996 e a Estados habilitados (parcelas reltiees Municipios ndo habilitados
e de outros Municipios que, apesar de habilitagofiam suas parcelas parcialmente
transferidas para o fundo de saude do respectiaal&spor deliberacdo da CIB).

Teto Livre: compde-se do somatério de recursosrdakis a Municipios habilitados na

Gestdo Plena do Sistema Municipal e a Estados itagloi$ (recebem as parcelas

relativas aos demais Municipios e as unidades @®@staduais), para a assisténcia
ambulatorial e hospitalar de média complexidade.

Alta Complexidade: procedimentos ambulatoriais spitalares de alta complexidade,
nao integrantes do Fundo de Acdes EstratégicastafRorGM/MS n° 531, de
30/04/1999).

Os recursos federais repassados pelo Fundo Naaeng@hude para os fundos estaduais e
municipais de saulde, para cobertura das acOesvieaseide salude podem ser utilizados para
investimento na rede de servicos, para a cobeagsitencial ambulatorial e hospitalar e para as
demais acfes de saude (Lei n° 8.142/1990, art. 2°).

Por “demais acdes de saude” entende-se as acq@srdecao, protecdo e recuperacdo da
saude inseridas no campo de atuacdo do SUS, canfamtendimento firmado pela Decisdo TCU
n° 600/2000-Plenéario-Ata 30/2000. Essa mesma decikffine uma série de parametros de
orientacdo da aplicacdo dos recursos, como:

a rede de servicos do SUS constitui a parte da-gdtrutura do sistema destinada a
prover as acfes e 0s servicos de promocao, protegdcuperacdo da saude inseridos
no campo de atuacdo do SUS, ndo se considerandsuamabrangéncia 6rgaos,
entidades e unidades voltados exclusivamente pareeatizacdo de atividades
administrativas.

na hipétese de aplicacdo dos recursos repassadfmgno@ regular e automatica em
investimentos, esses devem ocorrer na rede desgrtbomada na acepcéo do paragrafo
anterior, o que afasta a possibilidade de aplicagddméveis, méveis, equipamentos,
veiculos etc., destinados as atividades adminissatde setores das secretarias de
saude e dos governos municipal e estadual ndauliesite vinculados a execucao de
acles e servicos de saude. Deve-se observar apritaidade de seu direcionamento a
rede publica (Lei n° 8.080/1990, arts. 4° e 24aevgldacado constitucional de destinacéo
de recursos publicos para auxilios e subvencdemsitisuicdes privadas com fins
lucrativos (CF, art. 199).

na hipétese de aplicacdo na cobertura assistemmlallatorial e hospitalar e nas demais
acles de saude, os recursos federais devem finaleSipesas correntes exclusivamente
para manutencdo da assisténcia ambulatorial ethtzspidas demais acfes de saude e
dos 6rgaos, unidades e entidades que as realizeinm{l4.320/1964, 8§ 1° e 2° do art.
12). Nao é cabivel destinar esses recursos a setiae secretarias de saude e dos
governos municipal e estadual ndo diretamente lados a execucao de tais acdes.

61



CEPAL - Serie Gestién publica’1§9 Transferéncias fiscais intergovernamentais nasiB avaliagdo das.....

Com edicdo da Emenda Constitucional — EC n° 29,3#@9/2000, alterando os arts. 34, 35,
156, 160, 167 e 198 da Constituicdo Federal e eengando o artigo 77 ao Ato dasDisposicdes
Constitucionais Transitorias veio assegurar reauramimos para o financiamento das acfes e
servicos publicos de saude, provenientes dasdfésas de governo. Resumidamente, as principais
alteracoes introduzidas pela EC n° 29/2000 sde@srges:

« cria a possibilidade de a Unido intervir nos Essadao Distrito Federal e desses nos
Municipios para assegurar a aplicacdo do minimgidxidas receitas provenientes de
impostos estaduais e municipais nas acdes e seitBicos de saude;

« possibilita a progressividade do imposto sobreopnedade predial e territorial urbana
em razdo do valor do imével e a diferenciacdo dgquatas de acordo com sua
localizac&o e o uso que Ihe é dado;

- faculta a Unido e aos Estados condicionarem agmtie recursos provenientes da
reparticdo das receitas tributarias a aplicacainmaide recursos no SUS;

- fixa valores minimos de aplicacdo de recursos péesae servigos publicos de saude
para a Unido (montante empenhado no ano antedwigiclo pela variagdo nominal do
Produto Interno Bruto), Estados (12% do produtamacadacdo dos impostos a que se
refere, deduzidas as parcelas que forem transéeidda respectivos Municipios) e
Municipios (15% do produto da arrecadacédo dos itngasque se refere).

A legislacdo do SUS prevé diversas instancias deale social, que devem atuar de forma
concomitante, nas trés esferas de governo. S&o elas

«  Controle Externo (Tribunais ou Conselhos de CoMasicipais, Tribunais de Contas
da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e gadenislativos correspondentes);

«  Ministério da Saude, por intermédio do Departamé&goional de Auditoria do SUS —
DENASUS, drgéo federal do Sistema Nacional de Awidit- SNA;

« componentes do SNA nos Estados, no Distrito Fedekélnicipios;
«  Controle Interno do Poder Executivo;
«  Conselhos de Saude (nacional, municipais, estadudosDistrito Federal);

« Comissao Intergestores Tripartite, composta deesgmtantes das trés esferas de
governo e Comissdes Intergestores Bipartite, cotapopelos respectivos gestores
estaduais e municipais.

A competéncia fiscalizadora do TCU decorre da maturfederal dos recursos repassados
fundo a fundo pelo FNS para Estados, Distrito FademMunicipios. Mediante a Decisdo-TCU n°
506/1997-Plenario-Ata 31/97, o Tribunal firmou emtienento, no sentido de que 0s recursos
repassados pela Unido no ambito do SUS, aos Estikigto Federal e Municipios constituem
recursos federais e, dessa forma, estdo sujeifissadizacdo do TCU as acles e 0s servigos de
salde pagos a conta desses recursos, quer sejamasaxs transferidos pela Unido mediante
convénio, quer sejam repassados com base em natromento ou ato legal, como a transferéncia
automatica fundo a fundo.

Os recursos transferidos fundo a fundo pelo Miristda Salude - MS ndo deixam de ser
federais por passarem a integrar os Fundos EstadieaDistrito Federal e Municipais de Saude ou
por estarem previstos nos orcamentos de Estadas&idios. Trata-se de exigéncia orcamentaria
fixada nas Leis n® 4.320/1964 e 8.080/1990 (videbtam NOB/MS n° 01/93, item 5, subitem
4.1.1). Logo, ha necessidade de se prestar coontawgdo repassador dos recursos recebidos,
segundo as normas aplicaveis ao SUS. Apesar de t°aido Decreto n° 1.232, de 30/08/1994,
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dispensar a celebracdo de convénio ou instrumesrigéniere para a transferéncia de recursos
federais fundo a fundo a Estados, Municipios eribasFederal, no ambito do SUS, o conjunto de
objetivos e compromissos que a legislacdo pernanpde aos integrantes do SUS caracteriza
relacdo convenial entre a Unido e as demais esfiwagoverno, conforme Decisdo TCU n°
449/1998-Plenério-Ata 28/1998,. A competéncia ddJTiara fiscalizar os recursos federais do
SUS repassados a outras esferas de governo éadifpela legislacdo especifica do SUS (Decreto
n° 1.232/1994, art. 3°).

A fiscalizacdo da execucdo orcamentéria dos EstaldoBistrito Federal e dos Municipios
deve ser exercida pelo Poder Legislativo local, iemd controle externo, e pelos sistemas de
controle interno do Poder Executivo. O controleeexd a cargo do Poder Legislativo local é
exercido com o auxilio dos Tribunais de Contaskkiados, do Distrito Federal ou dos Municipios
ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Muagipnde existem (CF, art. 31).

Ao Sistema Nacional de Auditoria — SNA, instituigelo art. 6° da Lei n° 8.689/1993,
compete a avaliacdo técnico-cientifica, contaliilariceira e patrimonial do SUS, que deve ser
realizada de forma descentralizada, sem prejuifisdalizacdo exercida pelos 6rgdos de controle
interno e externo. Isso significa que Estados,ridisEederal e Municipios devem estruturar seus
sistemas de auditoria para atuarem em articulag@o @ 6rgdo do SNA no plano federal ( o
Departamento Nacional de Auditoria do SUS — DENABUS

Os Conselhos de Saude séo 6rgaos consultivoseddlins e de controle social da gestao
do sistema de saude, inclusive dos aspectos ecom®mifinanceiros (Lei n° 8.080/1990, art. 33).
Devem ser compostos, paritariamente, de repregestalo governo, prestadores de servico,
profissionais de salude e usuarios (Lei n° 8.142188. 4°). A funcao fiscalizadora do SUS cabe,
primeiramente, ao Conselho de Salude da esferargowental correspondente, sem prejuizo da
acdo fiscalizadora do Controle Interno do Podercktieo e do TCU.

A prestacdo de contas dos recursos repassadanuirgt do FNS para os fundos estaduais,
do Distrito federal e municipais de salude devefaga ao 6rgdo repassador por intermédio do
relatorio de gestdo (a prestacdo de contas propni@naita), aprovado pelo respectivo Conselho de
Saude (Decreto n° 1.651/1995, art. 6°). Tal prooedio ndo exclui a acdo fiscalizadora
concorrente do Controle Interno do Poder Execuwdido Tribunal de Contas da Uniéo.

A NOB 01/96 estabelece instrumentos de planejamemiaiacédo, controle e auditoria do
SUS. Esses controles sdo essenciais em um sisteegrgtende atender toda a populacdo
brasileira e adotar um modelo de geréncia desdizatta nos Estados, no Distrito Federal e em
todos os Municipios do Pais. Entre os mecanismgdagejamento, acompanhamento e avaliacdo
com cebidos, estdo o Relatdrio de Gestédo e o Blar®aude. A elaboracdo periddica do Plano de
Saude pelos Estados, Distrito Federal e Municigio®rigatoria por forca do art. 15, inciso VIII,
da Lei n° 8.080/1990. O Plano € a base das atiggladorogramacdes de cada nivel de direcdo do
SUS e seu financiamento deve ser previsto na rigggpgroposta orcamentéaria (Lei n° 8.080/1990,
art. 36). Portanto, o Plano de Saude precisa estaonformidade com a Lei Orcamentaria Anual -
LOA. O Plano também deve servir de base para aigafi do montante de recursos federais
destinados a cobertura das acdes e servicos de aaed recebido por Estados, Distrito Federal e
Municipios (Lei n® 8.142/1990, art. 4°).

Por sua vez, a avaliacdo da execucdo do Planoedtaeexpressa no Relatério de Gestéo, a
partir do qual devem ser processados 0s ajustegemiiam a ser ditados pela pratica.

O Relatério constitui-se na prestacdo de contasad®®dalidade de transferéncia financeira
e serve também para comprovar junto ao Minist&i&alde a aplicacdo dos recursos transferidos
fundo a fundo para Estados, Distrito Federal e kipios (Decreto n® 1.651/1995, arts. 3° e 6°). O
Relatorio de Gestdo (prestacdo de contas) devearesepdos seguintes elementos:
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« programacdo e execucdao fisica e financeira do angm
« comprovacao dos resultados alcancados quanto agieedo plano de saude;

« demonstracdo do quantitativo de recursos finanggirdprios aplicados no setor saude,
bem como das transferéncias recebidas de outtasamss do SUS;

- documentos adicionais avaliados pelos 6rgdos @megi de deliberacdo prépria do
SuUS.

A elaboracdo dos dois documentos integra 0 conjdatoequisitos a serem cumpridos por
Estados, Distrito Federal e Municipios para a itaQdio em uma das condi¢des de gestao previstas
na NOB 01/96.

Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS

O Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS tem gbjetivo proporcionar recursos e
meios para financiar o beneficio de prestacao moatia e apoiar servigos, programas e projetos de
assisténcia social (Decreto no 1.605/1995, art. 1°)

E condicdo para repasses dos recursos aos EsBidigp Federal e Municipios, a efetiva
instituicdo e funcionamento do Conselho de Assiitééisocial, de composicdo paritaria entre
governo e sociedade civil, do Fundo de Assistéri@daial, com orientacdo e controle dos
respectivos Conselhos de Assisténcia Social, e ldnoPde Assisténcia Social. Excetuam os
recursos necessarios ao atendimento do benefigioedtacdo continuada (Lei n° 8.742/1993, art.
30, e Decreto no 1.605/1995, art. 6°). E, aindagdigdio para transferéncia de recursos do FNAS a
comprovacao orcamentéria dos recursos préopriofnddss a assisténcia social, alocados em seus
respectivos Fundos de Assisténcia Social (Lei /81993, art. 30).

Os recursos do FNAS, para os fundos estadual, stoitDiFederal ou municipal, podem ser
repassados automaticamente, independentementelatgacdo de convénio, ajuste, acordo ou
contrato. Os recursos sao depositados em contaladecao fundo destinatario (Lei n® 9.604/1998,
art. 20, e Decreto no 2.529/1998, arts. 10 e 40).

A liberacdo dos recursos, obedecido o disposto @iade Diretrizes Orcamentarias, esta
condicionada a que os respectivos fundos estadla3istrito Federal e municipais:

comprovem a efetiva instituicdo e funcionamento Epectivos conselhos de assisténcia
social;

apresentem o correspondente plano de assistérui# aprovado pelo respectivo conselho
de assisténcia social; e apresentem plano de liabal assisténcia social aprovado pelo Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social - MPAS (Deanet@.529/1998, art. 10).

A transferéncia de recursos destinados aos fundomicipais deve observar a
compatibilizacdo com o plano de trabalho estaduak&speito ao principio da equidade (Decreto
no 2.529/1998, art. 10). Conforme definido na Nofmeeracional Basica da Assisténcia Social —
NOB-2, aprovada pela Resolucdo CNAS n° 207, de21B998, os critérios para transferéncia de
recursos do FNAS para os fundos estaduais, muisoipdo Distrito Federal devem ser propostos
pela Secretaria de Assisténcia Social do MPAS eticudacdo com o0s gestores estaduais e
municipais, fundamentados, nos termos do artigdalBei Organica da Assisténcia Social — LOAS
(Lei no 8.742/1993), na consideracdo de indicadaresio populacdo, renda per capita,
mortalidade infantil e concentracdo de renda. €aiérios substituiram o modelo anterior baseado
na série histérica de despesa, definida como oantmtde recursos que vinha sendo aplicado
anualmente no pagamento dos servigcos assistenciais.
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E condicéo indispenséavel para a liberacdo de npaalas de recursos, que o beneficiario
tenha cumprido as obrigacbes assumidas e que eégidaridade na aplicacdo dos recursos. O
MPAS mantém cadastro dos beneficiarios de transfexé e registros relativos ao cumprimento
dessas condic¢des (Decreto no 2.529/1998, art. 30).

Os gestores dos fundos estaduais, do Distrito Bedanunicipais devem encaminhar o 6rgao
especifico do MPAS relatérios correspondentes amge de liberacdo dos recursos, contendo o
desempenho do programa, as receitas e despesddo @msterior e para o periodo subseqiiente ou a
recolher (Decreto no 2.529/1998, art. 30, § 1000380 apresente o relatério, na forma e prazo
estabelecidos, correspondente a parcela de recrgsekidos, o 6rgao beneficiario é inscrito na
condicao de inadimplente no Cadastro InformativeCdiditos ndo Quitados - CADIN e no Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governdefa - SIAFI, ficando impedido de celebrar
convénio com a Unido e de receber recursos fed&egseto no 2.529/1998, art. 30, § 20).

Em carater emergencial, o Ministro da PrevidénciAssisténcia Social pode autorizar o
repasse de recursos financeiros do FNAS para oscMios ou entidades e organizacbes de
assisténcia social, por meio de instituicao finaacgficial, caso se verifique algum prejuizo pasa
beneficiarios na utilizacdo dos meios ordinariosagasse (Decreto no 1.605/1995, art. 5°, § 20).

O FNAS pode transferir recursos financeiros padesenvolvimento das a¢des continuadas
de assisténcia social diretamente as entidadesadasv de assisténcia social, a partir da
competéncia do més de dezembro de 1999, indepemdente da celebracdo de acordo, convénio,
ajuste ou contrato, em carater excepcional, quarrépasse nao puder ser efetuado diretamente ao
Estado, Distrito Federal ou Municipio, em decori&nde inadimpléncia desses entes com o
Sistema de Seguridade Social (Lei n° 9.604/19982a).

Aplicacdo dos recursos

Os recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Soe@bidos pelos fundos estaduais,
municipais ou do Distrito Federal devem ser aplisadegundo as prioridades estabelecidas nos
planos de assisténcia social aprovados pelos t@gspecconselhos, buscando, no caso de
transferéncia aos fundos municipais, a compatdgiio no plano estadual e respeito ao principio
de equidade (Lei n° 9.604/1998, art. 2°).

E expressamente vedada a utilizacdo dos recursoforod® ou para fim diverso do
estabelecido no plano de assisténcia social, eja@nbg ndo empregados na sua finalidade, devem
ser aplicados na forma definida nas normas petggdiDecreto no 2.529/1998, art. 40). Da mesma
forma, os rendimentos das aplicacdes financeirasndeobrigatoriamente, ser utilizados no objeto
definido no plano de assisténcia social, estangeites as mesmas condi¢cdes de prestacao de
contas exigidas para os recursos financeiros &edet (Decreto no 2.529/1998, art. 40).

A execucéo das acdes, conforme estabelecido na2\@&-se mediante o financiamento de
beneficios de prestacdo continuada e eventuaigndiamento de servicos assistenciais; e
financiamento de programas e projetos, assim diefni

» Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC: é a gard@tum salario minimo mensal a
pessoa portadora de deficiéncia, incapacitada parada independente e para o
trabalho, e ao idoso com mais de 67 anos, com riamiiar per capita menor que 1/4
do salario minimo, segundo definicdo da Lei Orgarda Assisténcia Social — LOAS
(Lei no 8.742/1993). Sua concessdo € de respoitzatsl do Instituto Nacional de
Seguro Social - INSS, sob a coordenacéo geral lmgda da Secretaria de Assisténcia
Social - SAS e sob acompanhamento e fiscalizac8ogdstores e dos conselhos das
localidades onde vive o beneficiario;
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«  beneficios eventuais: pagamento de auxilio natddidau morte a familias com renda
mensal inferior a 1/4 do saldrio minimo; servicesigtenciais: atividades continuadas
que objetivam a melhoria de vida da populacdo, poimridade para a atencdo a
infancia e a adolescéncia em situacao de riscoopesssocial. A transferéncia dos
recursos é feita de maneira regular e automatickN&dS aos fundos estaduais, do
Distrito Federal e dos municipios, respeitada adig@om de gestdo em que estiverem
enquadrados;

- financiamento de programas e projetos: os progran@ejetos desenvolvidos na area
de assisténcia social tém carater diferenciado s#wgicos conforme conceituacao
contida na LOAS. Essas acdes sao caracterizadasi@iahitacdo de objetivo, tempo e
area de abrangéncia, ndo tendo, portanto, ca@énoado. Nesse sentido, 0s gestores
estaduais, do Distrito Federal e dos municipioseneonsolidar as demandas por
projetos, formalizando-os para apresentacdo a taederede Assisténcia Social,
atendendo aos requisitos definidos na NOB, que imeampertinéncia dos projetos e a
disponibilidade orcamentaria e financeira, realitam transferéncia dos recursos do
FNAS para os respectivos fundos.

A Secretaria de Assisténcia Social vem priorizandmbém, o apoio a projetos especiais
caracterizados pelo desenvolvimento de acdes qaagdm temas incluidos na agenda de politica
social do pais e que priorizem a infancia e a adélecia no enfrentamento de formas intoleraveis
de vida, realidades e praticas ilegais e anti-#ajae ndo respeitam direitos fundamentais e
inalienaveis da pessoa humana (NOB-2).
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