MODALIDADE DE REPASSE DO FPM REDUZ POSSIBILIDADE
DE UMA GESTAO MUNICIPAL EFICIENTE

Um dos questionamentos mais frequentes de gestores publicos municipais é
quanto a questdo do valor de repasse de FPM para o municipio. H4& um desagrado
generalizado quanto ao valor de repasse e a falta de constancia dos valores, o que obriga
0S gestores, muitas vezes, a lancar mao de acGes nem tanto ortodoxas para manter a
folha de pagamento em dia, por exemplo, deixando de pagar fornecedores e etc. Alias, é
comum em muitos municipios pelo Brasil afora, fornecedores aguardando a chegada de
recursos para receber o que lhes é devido. Isso quando ndo ha atraso de salario de
servidores ou mesmo falta de pagamento.

O presente texto objetivo analisar a situacdo dos municipios brasileiros quanto a
diminuicdo dos valores de repasses constitucionais via Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM, influenciado mais especificamente pela reducdo das aliquotas do
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI.

Por isso, farei uma breve analise da situacdo fiscal dos municipios brasileiros e
posteriormente uma andalise do impacto da diminuicdo dos repasses do FPM, ja que
grande parte dos municipios brasileiros tem nessa transferéncia sua principal fonte de

receita.

SITUACAO FISCAL DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

A Federagdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro realiza, de tempos em
tempos, um levantamento da situacdo fiscal dos municipios brasileiros, objetivando
estimular a cultura da responsabilidade administrativa e da gestdo publica eficiente, a
partir da avaliacdo do desempenho fiscal dos municipios, publicando um relatério sobre
a situagdo fiscal desses municipios. A FIRJAN, no ano de 2012, com base nos dados de
2010, realizou nova pesquisa que apresentou alguns resultados interessantes para esse

estudo, que analisarei mais detidamente.’

! http://www.firjan.org.br/IFGF/download/IFGF_2010.pdf
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Todos os dados colhidos para a pesquisa foram retirados de fontes oficiais, tais
como a Secretaria do Tesouro Nacional, através dos arquivos “Finangas do Brasil”,
mais comumente conhecido como FINBRA. O referido banco de dados é constituido de
informacBes orcamentarias e patrimoniais declaradas pelos proprios municipios
atendendo ao cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal em seu artigo 51. Os
dados retirados propiciaram os subsidios técnicos para corroborar a pesquisa.

A pesquisa se debruca sobre cinco indicadores, especificamente: “Receita
Propria do Municipio”, “Gastos com Pessoal 7, “Investimentos”, “Liquidez” e “Custo
da Divida ”. Sendo que, para aquela pesquisa 0 “Custo da Divida” tem peso de 10% no
resultado agregado, enquanto os outros quatro indicadores tém 22,5%, essa diferenca se
fez necessaria ja que a capacidade de endividamento dos municipios esta reduzida pela
Resolucdo n.° 43/2001, que veda ofertas de titulos de divida publica municipal até 2020.
A partir da referida data, os municipios poderdo retomar sua capacidade de
endividamento via emisséo de titulos, claro, se a legislacdo ndo for alterada.

Na mesma pesquisa, para analise dos indicadores, se observa quatro conceitos,
distribuidos da seguinte forma: Conceito “D”, Gestdo Critica do Municipio, com
resultados sendo inferiores a 0,4 pontos. Conceito “C”, Gestdo em Dificuldade, com
resultados entre 0,4 e 0,6 pontos. Conceito “B”, resultado compreendidos entre 0,6 e 0,8
pontos, que compreende uma Boa Gestdo e o Conceito “A”, para aqueles municipios

que apresentam uma Excelente Gestdo, com resultados superiores a 0,8 pontos.

Conceito A (Gestao de Exceléncia): resultados superiores a 0,8 pontos.
Conceito B (Boa Gestdo): resultados compreendidos entre 0,6 e 0,8 pontos.

resultados compreendidos entre 0,4 e 0,6 pontos.
Conceito D (Gestdo Critica): resultados inferiores a 0,4 pontos.

Nessa pesquisa estabeleceu-se o Indice Firjan de Gestdo Fiscal — IFGF, que
objetiva resposta a necessidade de promocdo da Gestdo Eficiente, por meio de uma
ferramenta de accountability democratica.

Segundo a pesquisa, quanto ao indicador “Receita Prépria”, 0os municipios
brasileiros avaliados apresentam um resultado critico, em média menos de 0,25 pontos.
Somente cerca de 2% dos municipios brasileiros apresentaram exceléncia na gestdo

fiscal, com pontuacdes acima de 0,8 pontos, ou seja, cerca de 95 municipios, somente.
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Além do indicador “Receita Propria”, outros dois indicadores também
apresentaram notas baixas, “Liquidez”, e “Gastos com Pessoal ”, cerca de 0,57 pontos
cada, indicando respectivamente elevado comprometimento das receitas com o0s
servidores publicos municipais, e 0 uso disseminado de restos a pagar sem cobertura
orcamentaria.

O indice ainda demonstrou que grande parte dos municipios brasileiros
apresenta grande dependéncia das transferéncias intergovernamentais, ja que tais
transferéncias representam a principal receita desses municipios. Cerca de 83,0% dos
municipios foram avaliados no conceito “D”. Para serem autossustentaveis eles devem
apresentar uma Receita Corrente Liquida acima de 40%. Nesse item, mais de 4.370
prefeituras geraram menos de 20,0% de sua Receita Corrente Liquida. Os restantes das
transferéncias, sdo oriundas dos recursos transferidos pelo Estado ou Unido,
demonstrando mais uma vez, a grande dependéncia dos municipios quanto a esses tipos
de repasses, principalmente o FPM.
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Como resultado geral da pesquisa, a anélise demonstra que o Brasil progrediu
pouco, ou quase nada, quanto a gestdo das contas publicas municipais em compara¢do
com 2006, data da dltima pesquisa. Tal desempenho se produziu por uma série de
fatores, dentre eles, 0 maior crescimento com gastos com pessoal.

IFGF Brasil 2006 x 2010
2006 2010  Var (%)

IFGF 0,5221 0,5321 1,9%
Custo da divida 0,8080 0,8055 -0,3%
Investimentos 0,5627 0,6163 9,5%
Gastos com Pessoal 0,6811 0,5773 -15,2%
Liquidez 0,4919 0,5719 16,3%
Receita Propria 0,2257 0,2414 6,9%

Mas nem tudo estd perdido, o lado positivo foi o crescimento de 16,3% da
Liquidez, demonstrando que apesar do indiscriminado uso de restos a pagar, as
administracdes tem se preocupado em deixar recursos suficientes para cobrir essas
dividas nos exercicios posteriores, outra exigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal
que moralizou um pouco mais 0 uso indesejado dessa pratica.

A pesquisa demonstrou que grande parte dos municipios brasileiros apresentam
uma gestdo fiscal deficiente, que carece de melhores mecanismos de controle e
acompanhamento. S6 a partir de um controle maior e uma administracdo mais eficaz e
eficiente, as administracbes municipais conseguirdo maximizar a qualidade dos bens e
servicos publicos oferecidos a sua populacdo, fator fundamental ao desenvolvimento

socioecondmico do pais.

FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS

O Fundo de Participagdo dos Municipios € uma transferéncia constitucional,
composta de 22,5% da arrecadacdo do Imposto de Renda (IR), bem como do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI). A distribui¢do dos recursos junto aos municipios
é realizada conforme o numero de habitantes. Os critérios para o célculo dos
coeficientes de participacdo dos municipios estdo disponibilizados na Lei n.° 5.172/66,
Codigo Tributario Nacional e no Decreto Lei n.° 1.881/81, cabendo ao Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, a divulgacdo das estatisticas dos

municipios, que serdo a base para os coeficientes para repasse do fundo.?

2 L o
http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/assuntos_municipais/repasse_receita/informacoes/fpm.htm
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E uma transferéncia redistributiva, paga pela Unido a todos os municipios do
Pais, de uso incondicional, obrigatéria e sem contrapartida. O fundo é a partilha de
receita de impostos especificos e ndo a receita da Unido como um todo, sendo

segmentado da seguinte forma: 3

Segmentaciio dos recursos do FPM por tipo de municipio

PARCELA PERCENTUAL
I - Capitais de estado 10,0%
II - Municipios do “interior”, ou seja, ndo-capitais 86.4%
IIT - Reserva para municipios de grande populacio 3,6%

Fonte: legislacdo federal listada no Anexo III.1.
Elaborado pelos autores.

Deter-me-ei nas informacdes relativas ao FPM dos municipios classificados
como de “Interior”, ou seja, ndo-capitais. Esses recursos sdo distribuidos conforme

coeficiente de habitantes de cada municipio, segundo descricéo da tabela abaixo:*

Coeficientes de participaciio dos municipios no FPM — parcela de
municipios nio-capitais de estado

FAIXA DE HABITANTES COEFICIENTE
Até 10.188 0.6
De 10.189 a 13.584 0.8
De 13585 a 16980 1.0
De 16981 a 23.772 1.2
De 23773 a 30564 14
De 30.565 a 37.356 1.6
De 37.357 a 44,148 1.8
De 44149 a 50940 2.0
De 50941 a 61.128 2.2
De 61.129 a 71316 24
De 71.317 a 81.504 2.6
De 81.505 a 91.692 2.8
De 91.693 a 101.880 3.0
De 101.881 a 115.464 3.2
De 115465 a 129.048 34
De 129.049 a 142.632 3.6
De 142633 a 156.216 38
Acima de 156216 4.0

Fonte: Decreto-Lein® 1.881. de 1981.
Elaborado pelos autores.

3 P . R o o .
Mendes, Marcos, Transferéncias Intergovernamentais no Brasil: Diagndstico e proposta de reforma. Brasilia, abril/2008,
http://www.senado.gov.br/senado/conleg/textos_discussao/texto40-marcosmendesrog%C3%A9riomirandaefernandoblancos.pdf
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A férmula de célculo da distribuicio do FPM-Interior é da seguinte ordem:®
Vie = (0.864* FPM * CP; * 0.)/ Z. CP;

Onde:

Vie = valor a ser recebido pelo municipio 1 situado no estado e:
FPM = valor total a ser distribuido pelo FPM;

Be = participac¢io do estado e no FPM-Interior

CPie = coeficiente relativo a populagdo do municipio 7 situado no estado
e:

Ye CPie = somatorio de todos os coeficientes dos municipios do estado e.

Os autores do estudo descrito acima analisam as vantagens e desvantagens dos
critérios que definem o repasse do FPM para os municipios do Interior. Nesse diapasao,
analisam o FPM sob varios aspectos, entre eles, a responsabilidade fiscal e incentivo a
gestdo eficiente, reducdo do hiato fiscal, flexibilidade para absor¢cdo de choques,
internalizacdo de externalidades, independéncia de fatores politicos, redistribuicéo
regional, autonomia subnacional e accountability.

N&o analisarei todos esses itens, ja que extrapolam o objetivo do presente texto.
Um dos pontos mais positivos quanto & formula hoje existente da distribuicdo de FPM
para 0s municipios, é a independéncia de fatores politicos, ja que ndo é possivel alterar
o0 valor da cota de um municipio, com base em qualquer tipo de negociagdo, a ndo ser
através de legislacdo, que exige amplo debate. Isso dificulta que algum municipio com
maior influéncia politica possa alterar, a bel prazer, o valor da cota.

Contudo um ponto negativo quanto a vinculacdo legal é a inflexibilidade para
absorcdo de choques, j& que em momentos de crise fiscal, a Unido ficaria, em tese,
impossibilitada de reduzir o montante total transferido aos municipios. A legislacdo ndo
permite a intervencdo direta da Unido no percentual fixo da arrecadacéo do IR e do IPI,
porém, se a Unido, como vém ocorrendo, desonera o IPI para a chamada linha branca,
ou para veiculos, objetivando dinamizar a economia nacional, ha automaticamente uma
reducdo nos valores de repasse do FPM, que acaba diminuido, j& que hd uma entrada
menor de recursos. Ou seja, quando se quer, sempre é possivel passar ao largo da
legislacdo, e aquilo que deveria ser um ponto positivo, deixa a desejar.

Porém, um dos critérios que mais impacta negativamente o repasse do FPM, é a
redistribuicdo regional, pois o que predomina nesse critério, € o coeficiente

populacional. O uso dessa variavel beneficia proporcionalmente os municipios menos

5 Ibidem;



populosos, em detrimentos dos de maior populagdo, como se pode depreender do
gréfico abaixo. Nele percebe-se que, na medida em que aumenta a popula¢do municipal,
ha uma queda da receita per capita do FPM.°

Transferéncias de FPM: receita per capita dos municipios por
populacio —2000 (RS por habitante)

1.800

1.600

1.400

1.200

795 5423 12.784 46.186
Fopulagéo

Fontes: IBGE. Censo Demografico de 2000, e STN — Financas Municipais
2000 — http://www.tesouro.fazenda.gov.br/estatistica/est_estados.asp.
Elaborado pelos autores.

Esse resultado é determinado pela cota minima fixada no FPM-Interior para
municipios com até 10.188 habitantes, 0 que gera elevada receita per capita para
municipios de menor populacao.

Segundo texto de Marcos Mendes e outros, autores do estudo, algumas
recomendacOes para o aperfeicoamento e a reformulagdo do FPM devem ser
observadas. Como um dos problemas mais graves do FPM ¢ a lacuna fiscal, segundo os
autores, deve-se usar um novo tipo de partilha dos recursos, utilizando-se indicadores de
forte demanda por servigos publicos, em cada um dos municipios, principalmente
naqueles municipios conhecidos como “dormitorios”, bem como indicadores de baixa
capacidade fiscal local.

Para o indicador de capacidade fiscal, no lugar da utilizacdo da renda per capita,
estadual, como ¢ realizado hoje, utilizar-se-ia para todos 0s municipios, e ndo sd nas
capitais, os indicadores municipais que levem em conta a diversidade de capacidade

fiscal existente dentro de um mesmo estado. O indicador de capacidade fiscal poderia
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ser elaborado através de um indice de arrecadacdo de tributos federais por municipio, o
que seria um substituto para analise da sua capacidade fiscal.

Outra ferramenta objetivando evitar essa lacuna fiscal no repasse do FPM seria,
segundo os autores, a eliminacdo do sistema de faixas de populacdo, ja que tal
mecanismo gera mudancas bruscas no montante recebido pelo municipio quando da
mudanca de faixa, substituindo-a por uma funcdo continua que relacione populacéo e
cota do FPM.

Com o mecanismo de partilha, os indicadores de capacidade fiscal ja seriam
capazes de estabelecer um limite aos municipios de maior renda, especificamente as
capitais, igualmente, os indicadores de pressdo por demanda por servigos publicos,
estabeleceriam mais recursos para 0s municipios mais populosos, ndo sendo necessario
retirar recursos das capitais, nem fazer uma reserva de recursos adicionais para 0s
municipios mais populosos.

Seriam solugdes pontuais, objetivando aprimorar o sistema hora vigente, que
apresenta pontos positivos, mas que necessita de aperfeicoamentos técnicos, legais e
estruturais, objetivando garantir melhor prestacdo de servigos dos gestores municipais,

buscando com isso, uma administragdo com mais exceléncia.

QUAL A DINAMICA DO PROBLEMA

Como se pode perceber, temos muitos municipios com uma gestao fiscal pifia e
de qualidade duvidosa. Uma ferramenta que poderia minimizar as ja tdo combalidas
administragbes municipais, seria um repasse de FPM mais justo, equénime e regular,
evitando altos e baixos no repasse. Claro, que s isso ndo ¢ uma solugdo em si, mas uma
fonte de discussao.

Um grave problema que vem ocorrendo, é quando o governo federal diminui o
IPI objetivando incentivar o consumo no pais, pois, acaba inexoravelmente, afetando a
quantidade de recursos que chegam aos municipios através do repasse do FMP. O
problema maior se encontra naqueles municipios que acabam vivendo quase que
exclusivamente da entrada de recursos via FPM.

Alguns problemas comumente constatados é a disparidade constante nos valores
de repasse de um periodo para outro, ou mesmo, de um més para outro. Gerenciar

valores financeiros tdo dispares e inconstantes &, no minimo, temerario.



Outro problema se concentra na redugdo dos valores de repasse do FPM, que
vem ocorrendo nos Ultimos meses de 2012, ja que mais de 70% dos municipios
necessitam desse recurso para administrar suas contas. Do més de junho/2012 para
julho/2012, houve uma reducdo de mais 35 % no valor de repasse, 0 que representa para
o0 Estado de Minas Gerais, por exemplo, uma reducdo da ordem de R$ 250 milhdes de
reais, apenas de um més para outro.

Com isso, fica dificil para um gestor municipal conseguir cumprir com suas
obrigacdes legais.

As razdes para isso sdo multiplas, o governo federal que concentra cerca de 70%
da arrecadacdo do pais, aumenta o salario minimo, ja que a politica nacional Ihes
favorece quanto a essa agdo, mas deixa os gestores municipais em grande dificuldade
para fecharem suas contas no final de ano, ja que a folha de pagamento municipal cresce
exponencialmente com essas a¢fes do governo federal.

Outro agravante € o aumento dos programas ligados ao governo federal que
acabam necessitando de novas contratagdes para atender as estruturas criadas por meios
de convénios do Governo Federal e Estadual, através de programas, como novas
unidades bésicas de salde, novas escolas e creches, construcdo de unidades do pro-
infancia, entre tantos outros. Os gestores municipais estdo tendo grande dificuldade para
honrar seus compromissos, como a folha de pagamento de funcionarios e fornecedores,
e olha que ndo estamos falando nem em novos investimentos, j& que invariavelmente o
municipio ndo dispde de recursos para tal, a ndo ser para aqueles programas ja
estabelecidos pelo governo federal através de algum programa novo lancado para que o
municipio simplesmente cumpra as determinagdes do governo federal. Isto €, hoje os
gestores municipais, principalmente dos pequenos municipios, ndo tem autonomia para
gerenciar a maquina publica municipal sem a intervengdo, principalmente do governo
federal, que cria, elabora e deixa ao encargo do gestor municipal simplesmente a
implantacdo do programa, com um agravante: o governo federal encaminha o recurso
para a criacdo do programa, como por exemplo, a construcdo de uma creche, a
instalacdo de um telecentro, a construcdo de um hospital, ou unidade de pronto
atendimento e ndo héa efetivamente recursos para a manutencao desses aparatos. Ou seja,
mesmo para receber recursos do governo federal, o administrador municipal esta
repensando se é viavel para a administracdo receber aquele recurso, ja que o custo de

manutencdo pode se tornar proibitivo. O que se tem visto no Brasil sdo obras sendo



construidas e posteriormente paradas, por que simplesmente ndo ha recursos para a
manutengdo da mesma.

Claro que um administrador municipal deseja receber o recurso para um grande
hospital, uma faculdade, um posto médico completo, uma escola modelo. Para o
prefeito é o dividendo politico e pode contribuir para um marketing pessoal ou até
mesmo 0 marketing de sua gestdo. No entanto, depois de construido, se ndo houver
recursos para a manutencdo e para 0 aparato necessario para que aquela obra se
mantenha, havera perda de recursos e 0 mau uso do dinheiro publico.

Ja existem administradores municipais que estdo rejeitando alguns tipos de
repasse e/ou programas do governo federal, pois economicamente fica invidvel para o
municipio manter a estrutura.

Podemos dar um exemplo concreto: o governo federal estd disponibilizando
recursos para construcdo de casas para familia de baixa renda, através do programa
“minha casa minha vida”. No entanto, 0os governos municipais, principalmente dos
pequenos municipios, ndo tem como arcar com o Onus da aquisicdo do terreno e a
preparacdo da infraestrutura para receber as casas, ja que isso € uma exigéncia do
programa, que se tenha infraestrutura de esgoto, agua, luz e outros. SO que tudo isso é
onus para a administragdo municipal, que muitas vezes ndo tem recursos para esses
novos investimentos. Com isso, esses gestores preferem néo receber o programa.

O programa minha casa minha comeca apresentar gargalos instransponiveis, ja
que a infraestrutura do pais €, no minimo, sofrivel. O programa prevé a construgdo de
milh&o de moradias, mas até o final do més de junho/2012, s6 tinham sido construidas
125 mil unidades.

ApOs essa pequena digressdo, voltando a questdo do FPM, é ai que esta
residindo um dos maiores problemas da governabilidade municipal, ou seja, administrar
um municipio que ndo tem recursos proprios, ou se tem, € irrisorio frente & demanda
social de novos investimentos, ou de no minimo, uma gestao consciente.

Quando o governo federal reduz o IPI estd automaticamente reduzindo o valor
de repasse para 0os municipios. O governo tem como refazer sua receita atraves de
entradas de outras naturezas, porém o0s pequenos municipios ficam a mercé da
diminuicdo dos repasses do fundo e sem solucéo quanto ao tema.

Entdo, é muito facil o governo reduzir o IPI objetivando dinamizar a economia
do pais, mas acaba deixando os gestores publicos em uma situacdo dificil. Claro que

esses gestores devem melhorar a gestdo municipal, no entanto, sem recursos ndo existe



magica a fazer. Terdo que cortar gastos, enxugar a folha de pagamento, diminuir
investimentos, se houver, aperfeicoar a maquina publica e o gerenciamento fiscal e,
sobretudo, saber lidar com um caixa baixo.

Esperemos que o governo federal melhore sua relagdo com o0s governos
municipais, criando programas que levem em conta 0S recursos para custeio dos
programas e projetos implantados. Quanto ao FPM, é necessario que 0 governo atraves
do Congresso Nacional, implementes normas de transi¢cdo quanto a mudancas nas regras
de repasse, objetivando evitar grande diminuicdo dos valores repassados aos
municipios, prazo para que 0s municipios sejam capazes de ajustar suas finangas em
relacdo aos recursos repassados pela Unido. Reduzir a volatilidade dos repasses atraves
das compensacOes do IPI + IR, novo sistema de vinculagdo ao orgamento federal. Nova
mudanca de critério para o repasse de FPM para os municipios considerados do interior.

Igualmente, é necessaria a observancia da diversidade da realidade econémica
dos municipios, dentro de cada estado e regido do pais, pois a realidade dos estados do
Sudeste e do Sul é totalmente dispare dos estados que estdo localizados na regido Norte
e Nordeste do pais. A mudanca de critério também deveria levar em conta a area do
municipio, IDH, entre outros mecanismos, que objetive ndo somente uma politica
macroeconémica, mas que observe também a realidade dos pequenos municipios.

Em suma, é importante pensar que as politicas econdmicas do governo federal,
que objetivam o aquecimento da economia nacional, frente a possiveis crises externas,
sdo importantes, mas, no entanto, ndo devemos esquecer que um estado federado como
0 Brasil, a preocupa¢do com 0s recursos repassados aos municipios é primordial e

essencial.



