UNIVERSIDADE FEDERAL DO R10 GRANDE DO SUL
ESCOLA DE ADMINISTRACAO

Gabriel Ledur

UMA ANALISE DO EFEITO DA CRISE FISCAL DE 2014-2016 NAS
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS FEDERAIS E ESTADUAIS PARA O
MUNICIPIO DE CANOAS-RS

Porto Alegre
2017



Gabriel Ledur

UMA ANALISE DO EFEITO DA CRISE FISCAL DE 2014-2016 NAS
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS FEDERAIS E ESTADUAIS PARA O
MUNICIPIO DE CANOAS-RS

Trabalho de concluséo de curso de graduagéo
apresentado ao Departamento de Ciéncias
Administrativas da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, como requisito parcial para
a obtencdo do grau de Bacharel em
Administragéo.

Orientador: Prof. Dr. Diogo Joel Demarco

Porto Alegre
2017



Gabriel Ledur

UMA ANALISE DO EFEITO DA CRISE FISCAL DE 2014-2016 NAS
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS FEDERAIS E ESTADUAIS PARA O
MUNICIPIO DE CANOAS-RS

BANCA EXAMINADORA:

Professor Diogo Joel Demarco - UFRGS

Professor

Trabalho de conclusdo de curso de graduacéo
apresentado ao Departamento de Ciéncias
Administrativas da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, como requisito parcial para a
obtencdo do grau de Bacharel em
Administracéo.

Orientador: Prof. Dr. Diogo Joel Demarco



AGRADECIMENTOS

Agradeco a todos os professores da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, pelos
ensinamentos e troca de experiéncias, todos vocés participaram na formacéo da pessoa que eu
sou hoje.

Ao Professor Diogo Joel Demarco, pela ajuda, disponibilidade e colaboracédo na elabo-
racdo desse trabalho. Agradeco a minha familia que sempre me incentivou a buscar o melhor
ensino e garantiu que eu tivesse as todo o necessario ao longo desses anos de curso.

A minha namorada, pelo carinho e apoio nesses anos, mas principalmente nesse ultimo
ano de elaboracdo desse trabalho, pois esteve sempre ao meu lado, mesmo nas muitas horas em

que estive focado na elaboracdo desse estudo.



RESUMO

Esse trabalho tem como objetivo fazer uma anélise de como a crise fiscal pela qual esse pais
passou entre 2014 a 2016 afetou as transferéncias de recursos federais e estaduais para 0 muni-
cipio de Canoas, no Rio Grande do Sul. Foi revisado o processo de estruturacdo do federalismo
brasileiro, as principais modalidades de transferéncias recebidas pelos municipios, assim como
as suas respectivas bases legais. Com base nas informag6es contabeis do municipio de Canoas,
foram feitas diversas andlises acerca da evolucdo do montante transferido para 0 municipio e
do ganho ou perca de participacdo das modalidades de transferéncias de maior representativi-
dade. Foi possivel observar que a crise fiscal afetou de algum modo as transferéncias pra Canoas
e que o nivel de atividade econémica do pais possui grande impacto na evolugdo das receitas

municipais.

Palavras-chave: Receitas Transferéncias. Crise Fiscal. Municipio. Canoas.



ABSTRACT

This work aims to analyze the effects of the fiscal crisis Brazil has been suffering since 2014 to
2016 in the transfers of federal and state resources to the county of Canoas, in the estate of Rio
Grande do Sul. To achieve that it was reviewed the structuring process of the Brazilian federal-
ism, the main kinds of transfers received by the county as well as its legal base. Analyzing the
financial information about Canoas, several considerations about the evolution of the amount
received and gain or loss of individual kinds of transfers on the total amount were made. The
results of the analysis showed that the fiscal crisis had some effects on the transfers received by
the county and that the country's economic activity has a great impact on the evolution of coun-

ty's financial income.

Keywords: Revenue Transfers. Fiscal Crisis. County. Canoas.
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1 INTRODUCAO

O Brasil nos anos de 2014, 2015 e 2016, ap6s uma série de anos anteriores nos quais as
contas publicas apresentaram superavit primario, passou a apresentar nimeros negativos nesse
indicador, resultando em um aumento da divida publica tanto em relagdo ao seu montante total,
como em relacdo ao percentual do PIB. Conforme podemos observar no grafico abaixo,
referente ao resultado primario do Governo Federal, isto é, o resultado antes de considerar 0s
juros da divida da publica, vinha sendo positivo em torno de 3% do produto interno bruto até
2011, apresentando claro declinio de 2012 a 2016. Apo6s 2014 esse indicador passou a ser
negativo, evidenciando que o governo gastou mais do que arrecadou mesmo antes de pagar 0s
juros da divida. Em 2016 o déficit primario chegou a 2,47% do PIB, demonstrando a

deterioracdo das contas publicas que comecou a se evidenciar apds 2011.

Grafico 1 — Resultado Primario do Governo Federal
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Fonte: Banco Central do Brasil, 2016.

O governo federal, em funcdo desse cenario passou a promover um ajuste fiscal nas
contas publicas, basicamente cortando gastos e procurando aumentar as receitas, sem a criagao
de novos impostos ou aumento de impostos ja vigentes, visto que isto traria implicacfes
politicas e desestimularia o crescimento econdmico. Esse esforgo administrativo culminou na
Emenda Constitucional 95 (BRASIL, 2016) promulgada pelo Congresso Nacional em

15/12/2016, que fixa o teto de gastos do governo federal em um nivel fixo pelos préximos 20
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anos. Segundo o texto da EC 95 o teto de gastos do ano em questdo seré calculado com base na
despesa primaria paga do ano anterior, incluso os restos a pagar, atualizado pelo indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) sendo este atualizado pela inflagdo anualmente.

Existe muita discussdo acerca das finangas publicas em ambito Federal e tambeém
Estadual, visto que alguns Estados estdo com problemas fiscais, com dificuldades de pagar a
folha do funcionalismo publico, como o Rio Grande do Sul e o Rio de Janeiro. Também foram
feitos diversos estudos, principalmente pelos Orgdos responsaveis pelas informacdes
econdmicas federais, que nos permitem ter uma ideia do corte de gastos executados até 2016 e
também acerca do desafio de equilibrar o orcamento federal no futuro, visto que os gastos com
previdéncia ndo tendem a diminuir no futuro e representardo uma parcela cada vez maior dos
gastos da Unido. E neste contexto de aguda situacdo econémica dos entes plblicos, que o
presente trabalho tem como objetivo fazer uma analise da situacdo fiscal do municipio de
Canoas no Rio Grande do Sul frente a esse quadro, analisando especificamente a evolugdo das
transferéncias Federais e Estaduais para 0 municipio.

A responsabilidade pelo funcionamento dos servigos publicos no Brasil é dividida entre
os diversos entes subnacionais. Na educacao, por exemplo, a esfera federal é responsavel pelas
universidades federais e fundagdes. Os Estados dividem a responsabilidade da educacéo de
nivel médio e fundamental com os municipios, que por sua vez ainda séo responsaveis também
pela educacdo infantil. Na parte da salide podemos citar os postos de saude e os hospitais
municipais, que também possuem vinculo direto com a administracdo municipal e séo
responsaveis pelo atendimento primario em satde. Assim notamos que muitos servicos publicos
oferecidos de maneira direta a populacéo estdo a cargo dos municipios, por esse motivo este
trabalho tem como objetivo analisar em profundidade como o ajuste fiscal na esfera federal e
estadual influenciou a transferéncia de recursos para Canoas, e quais areas e servi¢os foram
mais afetados.

Grande parte das transferéncias para os municipios sdo definidas por lei e atreladas a
arrecadacdo de impostos. Como por exemplo, o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)
e também do repasse do ICMS para 0s municipios, desse modo, 0 aumento ou diminuicdo desse
montante s6 aconteceria por for¢a da variagdo da arrecadacdo dos impostos. As transferéncias
voluntarias, normalmente feitas atraves de convénios e contratos de repasse
intragovernamentais, estdo mais sujeitas ao ajuste fiscal promovido, sendo de maior importancia
para esse trabalho, visto que os outros modos de descentralizagdo de arrecadagéo estdo atados
a lei, variando conforme a receita a que estdo vinculados. Isso ndo implica que 0s recursos

oriundos do FPM e do ICMS, entre outros, serdo ignorados, pois na visdo do municipio uma
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diminuicdo destes recursos, mesmo em fungdo de uma perspectiva macroecondmica de
diminuicdo da arrecadacdo, afetara a arrecadacdo municipal, o que tera reflexo na capacidade
de investimento municipal.

Conforme dados do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS), as
transferéncias de recursos representaram de em torno de 71,5% da receita de Canoas nos anos
em analise, ressaltando a importancia dessa fonte de recursos e também a anélise de como esses
recursos sao utilizados, pois delimitando as areas mais dependentes das transferéncias
intragovernamentais € possivel prever o impacto que o ajuste fiscal trard a populacdo do
municipio. Diante da realidade do congelamento de gastos para os préximos 20 anos, a
importancia da analise feita nesse trabalho seré a de apoiar os gestores municipais na melhor
utilizacdo dos recursos referentes as transferéncias voluntarias, que sofrerdo pressdo de outras
areas, principalmente da previdéncia social, dentro do orcamento publico federal, assim como
no sentido de obter outras fontes de receitas ndo dependentes do governo central, colocando

Canoas em condicdes de investir nas areas que sua populacdo mais necessita.

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

O teto de gastos do governo federal € um marco novo em termos de politica econdmica,
esse modelo nunca foi utilizado previamente em nenhum outro pais. Seus efeitos sdo incertos e
pouco previsiveis. Devemos recordar, entretanto, que a EC 95 foi o apice de um esforgo federal
de corte de gastos que comegou em 2014 devido ao desequilibrio fiscal de suas contas. Se ndo
existe previsibilidade no ambito federal, logo também ndo hd em ambito municipal. Dentro
desse contexto, o trabalho tem como objetivo analisar os efeitos ja provocados sobre as
transferéncias para o municipio de Canoas pelo ajuste fiscal anterior a vigéncia do teto de gastos,
possibilitando um vislumbre sobre os efeitos dessa nova realidade econémica sobre 0s
municipios, que sao a menor unidade politico-administrativa brasileira e também a possuidora
de menor autonomia.

Mapeando as areas mais afetadas dentro da esfera municipal pelo ajuste fiscal
promovido, o gestor tera informacdes concretas para subsidiar e otimizar as decisdes tomadas,
utilizando da maneira mais eficientes os recursos provenientes de transferéncias. A tendéncia a
partir da emenda constitucional 95 e da situacéo fiscal do estado do Rio Grande do Sul é de que
0 montante transferido para Canoas ndo tenha um aumento real nos anos vindouros.

O autor do trabalho, como funcionario publico de Canoas, locado na unidade financeira

da Secretaria da Fazenda Municipal, tem como motivacdo a vivéncia em seu dia a dia dos fluxos
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financeiros da prefeitura. Essa entrada de recursos seja por meio de fonte livre ou vinculada, e
seu respectivo gasto nas mais diversas areas promovem a curiosidade sobre os efeitos que as
politicas fiscais em seu nivel macro possuem sobre a parte operacional do municipio. As
informacdes obtidas atraves dessa analise serdo repassadas a diretoria de administracdo
financeira para que possam ser Uteis aos gestores municipais, contribuindo para a melhora da

qualidade na gestéo e na aplicacé@o dos recursos na cidade de Canoas.

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 OBJETIVOS GERAIS

Analisar os efeitos promovidos pelo ajuste fiscal no setor publico brasileiro nos anos de
2014 a 2016 nas transferéncias de recursos da Unido e do Estado para o municipio de Canoas —
RS.

1.2.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Visando o alcance do objetivo geral, sdo objetivos especificos deste estudo:

— Detalhar a evolucdo do montante transferido para o municipio através dos diferentes
mecanismos de transferéncias de recursos entre os entes federados brasileiros.

— Mapear os possiveis efeitos do ajuste fiscal, sobre cada mecanismo de transferéncia de
recurso.

— Avaliar o impacto resultante nas financas do municipio de Canoas.

— Avaliar como o municipio reagiu a esse impacto.

— Projetar os impactos e as necessidades do municipio para 0s anos seguintes.

1.3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para atingirmos o objetivo do trabalho, necessitamos obter a informacdo principal que
ird conduzir o resultado final da pesquisa, os dados de receitas do municipio de Canoas nos anos

em questdo, para através deles podermos avaliar a evolucao e seu comportamento.
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Para isso serd realizada uma pesquisa quantitativa a partir dos dados coletados, focada
principalmente na evolugdo das diversas categorias de receitas arrecadas pelo municipio.
Segundo Malhotra (2001, p.155) “a pesquisa quantitativa procura quantificar os dados e aplica
alguma forma da analise estatistica”. Outra fonte de informacdo que sera utilizada serdo os
contratos de convénios celebrados nesse periodo, e também anteriormente. A informacéo seré

obtida através de procedimentos de pesquisa documental. Segundo Vergara,

"investigacdo documental é a realizada em documentos conservados no interior de
orgdos puablicos e privados de qualquer natureza, ou com pessoas: registros, anais,
regulamentos, circulares, oficios, memorandos, balancetes, comunicac6es informais,
filmes, microfilmes, fotografias, videoteipe, informagdes em disquete, diarios, cartas
pessoas e outros.” (VERGARA, 2007, p.46),

Os dados necessarios estdo disponiveis no site do Tribunal de Contas no Estado do Rio
Grande do Sul, uma grande qualidade desses dados € o fato de que eles estdo estruturados de
forma contabil, de facil entendimento e comparacdo. Esses dados sdo considerados dados

secundarios. Conforme Mattar, dados secundarios sao aqueles que,

“ja foram coletados, tabulados, ordenados e, as vezes, até analisados e que estdo
catalogados a disposi¢do dos interessados. As fontes bésicas de dados secundérios séo:
a propria empresa, publicagdes, governos, instituicdes ndo governamentais. .
(MATTAR, 1996, p.48)

Uma vez coletadas, organizadas e comparadas essas informacdes, poderemos partir para
a sua analise. Poderemos identificar quais rubricas foram as mais afetadas. Quais rubricas que
apresentaram evoluc¢do ou reducdo significativa. Dentro das rubricas que apresentaram variacao
relevante, quais delas possuem discricionariedade dos administradores publicos e quais sdo
transferéncias legais. Em posse dessas informagdes poderemos tragar um panorama acerca das
receitas municipais, quais area foram mais afetadas por uma suposta diminuicdo dos recursos
transferidos, ou quais areas foram as mais contempladas com um eventual aumento de recursos
transferidos.

Uma vez que todas as informac6es forem organizadas e analisadas e os efeitos do ajuste
fiscal de 2014 a 2016 identificados, seré possivel tragar os desafios que a cidade de Canoas terad
pela frente, visto que podemos supor que diante do quadro politico-econémico brasileiro atual
ndo existe perspectiva de reversdo do ajuste fiscal federal no curto ou médio prazos. Esse
panorama permitird propor solucbes e prever problemas futuros, assim como embasar as
decisdes dos gestores publicos de Canoas, aos quais esse trabalho sera disponibilizado.

Esse estudo apresenta também um panorama sobre o objeto em estudo, a cidade de
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Canoas, atraves dos mais diversos indicadores econdmicos e sociais em compara¢do com média
do estado do Rio Grande do Sul. Apos isso foi feita a revisdo da literatura sobre o tema, passando
pela evolucdo e pelo modo como esté estruturado o federalismo no Brasil e também pela base
legal da qual derivam as principais transferéncias de recursos recebidas pelo municipio. Por fim
foi apresentada a situacdo e evolucdo das receitas e transferéncias de recursos do municipio e a

concluséo que chegamos apos sua analise.
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2 OBJETO EM ESTUDO - CANOAS

O municipio de Canoas é fundado em 1939, a partir de sua emancipa¢do dos municipios
de Sédo Sebastido do Cai e de Gravatai. Canoas apresentou o quarto maior PIB do estado do Rio
Grande do Sul em 2014, perdendo somente para Porto Alegre, Caxias do Sul e Gravatai. O PIB
total foi de R$ 9.995.408.000,00, o que representa 2,8% do PIB do Rio Grande do Sul (FEE,
2016). O PIB per capita municipal foi de R$ 29.400,07, abaixo da média estadual de R$
29.560,00 (IBGE, 2016). Quanto ao numero de habitantes também ocupa o quarto lugar no
estado, com 343.853 habitantes, segundo estimativa do IBGE referente a 2017. Ocupando uma
area de 131,096 km2, classificada em sua totalidade como urbana, possui uma densidade
demografica de 2.622,99 habitantes por quilémetro quadrado, quando utilizada a estimativa
populacional de 2017 (IBGE, 2016).

Analisando os numeros da economia de Canoas mesmo possuindo o quarto melhor PIB
do estado, esse indicador apresentou uma queda de quase 45% de 2010 a 2014, uma grande
variacdo em um periodo de tempo pequeno. Em decorréncia disso o PIB per capita canoense
também sofreu grande variacdo de 2010 a 2014. Se em 2014 ele ficou pouco abaixo da média
galcha, em 2010 o PIB per capita de Canoas era 74% superior a média gaucha, R$ 39,346,00
contra R$ 22.556,67 respectivamente (IBGE, 2016). O contraste entre a tendéncia de subida do
PIB per capita estadual frente o comportamento de queda do PIB per capita municipal chama
atencdo para o motivo que levou a essa situacao.

A administracdo, saude, educacdo publicas e seguridade social representam 14,04%
enquanto gque os impostos contribuem com 20,46% do PIB municipal. O setor privado de
Canoas é responsavel por 65,5% do PIB, sendo que o setor de servicos contribui com 57,2% e
o setor industrial com 7,9% (IBGE, 2016). O setor industrial constitui-se de médias e grandes
empresas como a Massey Ferguson (méaquinas agricolas) e a Midea Carrier (ar-condicionado),
mas o grande destaque fica em relacdo a Refinaria Alberto Pasqualini (REFAP), que produz os
mais variados derivados de petr6leo aos mercados do Rio Grande do Sul e Santa Catarina, além
de exportar para Uruguai e Argentina (REFAP, 2017). Sdo 11.718 empresas atuantes no
municipio, que empregam 84.428 pessoas, 0 salario médio pago a esses trabalhadores é de 3,3
salarios minimos (IBGE, 2016).

O governo federal repassou, em 2016, R$ 18.744.156,28 a titulo de beneficios de
programas sociais, para um total de 10.869 beneficiarios, o equivalente a 3,3% da populacdo. A
quase totalidade dos beneficiados foram contemplados pelo programa Bolsa Familia, recebendo
uma media mensal de R$ 137,55 (CGU, 2017).
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O indice de Desenvolvimento Humano (IDHM) - Canoas é 0,750, conforme dados de
2010, o que situa esse municipio na faixa de Desenvolvimento Humano Alto (IDHM entre 0,700
e 0,799). Adimens&o que mais contribui para o IDHM do municipio é Longevidade, com indice
individual de 0,864, dada a expectativa de vida ao nascer de 76,83 anos, suficiente para o
classificarmos na faixa muito alto de desenvolvimento. O IDHM Renda ficou perto do IDHM
geral, 0,768, dada a renda per capita do municipio de R$ 952,13. Por outro lado, o IDHM
educacdo puxou a media do municipio para baixa sendo atribuido o valor de 0,636, classificado
na faixa de desenvolvimento média (ATLAS BRASIL, 2013).

A area da satde em Canoas € a funcéo que concentra a maior despesa no municipio, em
2016 foram gastos R$ 413.976.042,64 o que representa 34,46% do total gasto pela prefeitura
no ano. Dentro do global investido mais da metade é investido na atividade de contratacao,
controle e atencdo humanizada do atendimento de satde, mais especificamente 59,91% do valor
liqguidado em satde no ano de 2016. Outra grande parte é destinada a manutencdo das unidades
bésicas de salde e das unidades de pronto atendimento (UPAs), que totalizam 20,06%, outros
9,53% sdo destinados aos encargos com pessoal. Em 2016 Canoas possui um indice de aplicacao
de receitas em Acdes e Servicos Publicos de Saude — ASPS de 17,92%, quando o minimo
constitucional é de 15% para os municipios (TCE-RS, 2017).

Outro dado muito usado como indicador na area da saude é o da mortalidade infantil,
Canoas registrou 10,32 6bitos por mil nascidos vivos em 2014, um pouco abaixo da média do
Rio Grande do Sul que foi de 10,6 6bitos por mil nascidos vivos no mesmo ano. No ano de 2010
a esperanca de vida ao nascer na cidade era de 76,8 anos (IBGE, 2016).

Quanto a rede de atendimento, Canoas possui vinte e oito unidades basicas de saude,
cinco unidades de pronto atendimento e trés grandes hospitais. O Hospital Universitario possui
400 leitos, atendendo com 70% dos leitos ao SUS e 30% dos leitos a convénios e particulares,
sendo referéncia em obstetricia na regido. O Hospital Nossa Senhora das Gragas, com 387 leitos
pelo SUS e o Hospital de Pronto Socorro (somente urgéncia e emergéncia) com 120 leitos. Além
de outras clinicas hospitais particulares (CANOAS, 2017).

Os dados do IDHM quanto a educacdo em Canoas ndo sdo muito encorajadores, apesar
de apresentarem melhora na evolucao da série de historica. O indice de educagdo no IDHM de
Canoas ficou muito pouco abaixo da média estadual, 0,636 do municipio contra 0,642 do
Estado. O percentual de criancas de 5 a 6 anos na escola é de 66,27% em 2010. Um pouco mais
encorajador é a propor¢do de criangas de 11 a 13 anos frequentando os anos finais do ensino
fundamental, 88,34%, entretanto a propor¢do de jovens de 18 a 20 anos com ensino médio
completo é de somente 41,18%, todos os dados séo referentes a 2010 (ATLAS BRASIL, 2013).
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Em relagdo a rede de ensino ela esta divida da seguinte forma, existiam ao todo 200
escolas de niveis pré-escolar, fundamental e médio em 2015 no municipio. Dessas 200 escolas
78 sdo de nivel pré-escolar, dividias entre 40 escolas particulares e 38 escolas publicas
municipais (IBGE, 2016). Importante salientar que em 2015, a rede de ensino pré-escolar
publica ndo foi suficiente para atender toda a demanda da populacdo, pois 5,33% do total do
valor liquidado em educacéo, o que representa R$ 13.632.415,60, foi destinado a concessdo de
bolsas de estudo para alunos excedentes na educacdo infantil (TCE-RS, 2016). Quanto as
escolas de educacdo fundamental, sdo ao todo 93 unidades, 16 escolas privadas, 34 escolas
estaduais e 43 escolas municipais. Quanto as escolas de nivel médio sdo ao total 29 escolas,
sendo 11 privadas, 17 estaduais e 1 escola federal. O municipio é responsavel por manter e
organizar o ensino de 81 escolas ao total, de niveis pré-escolar e médio (IBGE, 2016). O indice
de aplicacdo em acBes de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino - MDE em 2016 foi de
31,56%, acima do limite constitucional de 30% (TCE-RS, 2017).

Canoas se destaca por ser um polo universitario na regido com um campus do Instituto
Federal do Rio Grande do Sul (IFRS) e cinco Universidades particulares: Ulbra, Uniritter,
Unilasalle, Unisinos e IPUC. A esta lista seré adicionada a Universidade Federal de Ciéncias da
Saude de Porto Alegre (UFCSPA) que assinou um acordo com a prefeitura com o intuito de
estabelecer um campus no municipio.

O municipio possui grande destaque no panorama estadual, tanto por sua forca
econdbmica como pelo tamanho de sua populacdo, entretanto quando analisamos os dados
disponiveis verificamos que os seus indicadores estdo perto da média dos municipios do Rio
Grande do Sul. Administrar uma cidade desse tamanho impde diversos desafios, pois a solucao
das demandas da populacdo nunca é simples, por outro lado a populacdo da cidade é

contemplada com oportunidades e servigos que poucas outras cidades do estado podem oferecer.
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3 REFERENCIAL TEORICO

O Brasil € um pais de tamanho continental, que utiliza o modelo federativo de
organizacdo. O modelo brasileiro é organizado em trés niveis do poder executivo, a Unido, 0s
Estados regionais e os Municipios, sendo que cada nivel possui competéncia propria sobre
impostos e responsabilidades. Um mecanismo muito utilizado no federalismo brasileiro para
melhor atender as demandas da populagédo séo as transferéncias de recursos entre os entes da
federagéo. Seréo revisados conceitos pertinentes a formacéao e formatacdo do Estado brasileiro,
assim como os principais modelos de transferéncias de recursos entre os entes federados. O
presente trabalho ndo possui a pretensdo de esgotar todos 0s meios de transferéncias de recursos
entre os entes federados, mas somente os que compdem a parte mais significativa das receitas

dos municipios, em especial de Canoas.

3.1 AEVOLUCAO DA ORGANIZACAO FEDERATIVA BRASILEIRA

Presidencialismo e federalismo nasceram no Brasil como forma histérica de governo,
reinventando e adaptando o modelo original a necessidades praticas (CARMAGNAMI, 1993).
A organizacdo do Estado brasileiro ja passou por diversos ciclos, alguns onde a Unido era a
grande centralizadora da unidade nacional, enquanto em outros ciclos existia uma tendéncia de
descentralizacdo, promovendo a autonomia e a diversificacdo regional. A organizacdo
federativa constitui um arranjo estatal peculiar em funcdo da autonomia politica e financeira
conferida a cada ente (IPEA, 2012) O modelo de organizacao brasileiro tem tido que se adequar
constantemente as novas demandas da sociedade, que o0 pressiona a ter uma atuagao universal,
mas que por outro lado também demanda atencdo especial aos problemas e caracteristicas de
cada regido.

Apbs a queda do Império brasileiro, um estado organizado de maneira claramente
centralizadora, a constituicdo de 1891 muda muito dessa logica, ela estabeleceu ampla
autonomia dos estados e grande poder do Legislativo frente ao Executivo. Transferiu grande
poder arrecadatorio aos Estados, como por exemplo o total da arrecadacdo sobre o imposto de
importagdo, que anteriormente era divido entre a Unido e os Estados, sendo que a primeira
ficava com a maior parte. Em 1930, entretanto, Getulio Vargas assume a presidéncia e muito
por causa da crise do arranjo federativo de 1891 concentra grande poder e fortalece a presidéncia

da republica, em um movimento claramente pendular. Em 1964 com o inicio do regime militar,
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0 modelo de federalismo brasileiro passa a ser quase uma formalidade, visto que os militares
tinham poder para indicar quase que arbitrariamente os governadores e prefeitos. Com o fim da
ditadura, a campanha das “diretas ja” e a constituinte de 1988, a formatagdo do federalismo
brasileiro novamente se altera para uma distribuicdo do poder descentralizada (IPEA, 2012).
A constituicdo de 1988 alca pela primeira vez 0s municipios a categoria de entes
federativos. José Afonso da Silva caracteriza 0s municipios, conforme a constituicdo de 1988

como.

Nos termos, pois, da Constituicdo, 0 Municipio é entidade estatal integrante
de federacdo, como entidade politico administrativa, dotada de autonomia politica,
administrativa e financeira. Essa € a peculiaridade do municipio brasileiro. A incluséo
do municipio na estrutura da federagdo teria que vir acompanhada de consequéncias,
tais como o reconhecimento constitucional de sua capacidade de auto-organizacéo
mediante cartas proprias e ampliacdo de sua competéncia, como a liberacdo de
controles que o sistema até agora vigente lhe impunha, especialmente por via de leis
organicas estabelecidas pelos Estados. (Afonso da Silva, 2008, p.639- 640)

Temos que ter claro que o formato de organizagdo do Estado brasileiro sofre constante
ajustes e reformulacdes, isso acontece pelo fato de que cada ente federado possui seus préprios
interesses, e as vezes competem entre si para alcancar seus objetivos. Em outras vezes existe
um movimento cooperacao, para uma maior eficacia e eficiéncia dos servicos publicos. Kildare
de Carvalho apresenta sua viséo sobre a relagdo de hierarquia dos entes federativos brasileiros
apos a constituicdo de 1988:

A constituicdo, portanto, ndo se contentou, em estabelecer a federacdo
descentralizada o todo, mas estabeleceu a descentralizagdo das partes, havendo, por
isso mesmo, ndo mais duas mas trés ordens de poder, ou seja, a ordem total (Unido),
as ordens regionais (Estados-Membros), e as ordens locais (Municipios). E que a
“ordem total a0 mesmo tempo que prevé e reconhece os estados, dando-lhes
competéncias e rendas, prevé e reconhece os municipios, entidade intra-estaduais,
conferindo-lhes competéncias e rendas. ”” (Carvalho, 2009, p.1027)

A unido, Estados e municipios possuem muitas responsabilidades comuns, entretanto
somente com a edi¢do da emenda constitucional n°® 19 em 1998 (BRASIL, 1998) se pavimenta
0 caminho para mais e melhores arranjos cooperativos entre os entes executivos. Em 2005 com
a lei dos consorcios publicos (BRASIL. Lei 11.107, 2005) que cria instrumentos mais
apropriados para que 0s entes associados consigam promover uma maior coordenagdo e
cooperacéo entre si. Claro que essa é uma questdo em constante transformacédo, sempre havendo
uma discussé@o entre os defensores de cada lado, com argumentos também validos dos dois

lados.
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3.2AESTRUTURAVIGENTE

A partir do ano 1988, abertas novas possibilidades pela emenda constitucional n° 19,
houve uma diviséo do espectro de cada ente federado. A Uni&o passou focalizar seus esforgos
em politicas nacionais e de arrecadacdo de recursos, posteriormente redistribuidos aos demais
entes. Os Estados estdo com o seu foco em ac¢des de desenvolvimento regional, muitas vezes
entrando em conflito com outros estados para angariar mais beneficios para si mesmos, mas ndo
mais tdo preocupados com as politicas sociais. Os municipios se tornaram os grandes gestores
das demandas sociais.

O atual modelo federalista distribui competéncias exclusivas para cada ente, hierarquiza
as competéncias que sdo comuns a mais de um ente federado e cria mecanismos para a sua
coordenacdo. Devido a esse movimento para a descentralizacdo, impulsionado por atores da
esquerda e da direita do espectro politico brasileiro, os municipios se tornaram protagonistas na
execucdo de politicas publicas e por consequéncia sua importancia politica também aumentou.
Fundos constitucionais, de desenvolvimento e incentivos fiscais, muito importantes
anteriormente perderam sua relevancia para outros instrumentos como o fundo de participagao
dos municipios (FPM), o fundo de participacdo dos estados e do Distrito Federal (FPE) e o
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo Basica (FNDE). Também cresceram de
importancia os royalties dos recursos injetados por instituicbes financeiras como o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), o Banco do Nordeste do Brasil
(BNB), a Caixa Econdmica Federal (CEF) e o Banco do Brasil (MENDES e MONTEIRO
NETO, 2011).

Esse fendbmeno da descentralizacdo de acBes publicas se refletiu o crescimento no
namero de convénios celebrados, das transferéncias fundo a fundo, articulado diretamente entre
a Unido e os municipios. Um dos maiores exemplos é o programa bolsa familia, grande politica
de desenvolvimento social do governo Lula, onde quem faz o cadastro e desenvolve o programa
na pratica sdo os municipios, mas a Unido é a provedora dos recursos financeiros necessarios
(GOMBATA, 2014). Outra notavel mudanca nesse sentido foi a proliferacdo da préatica dos
consorcios publicos, a partir da Lei Federal n° 11.107 de 2005 (BRASIL, Lei n. 11.107, 2005),
conhecida como Lei de Consércios (LC), que estabeleceu canais de inducdo de politicas
publicas federalizadas e de interligacdo entre Unido, estados e municipios, com programas,
transferéncias de recursos e execucdo de acOes, nos mais diversos dos sistemas de politicas
publicas. Esses consocios foram utilizados principalmente para solucionar problemas de salde,
infraestrutura e meio ambiente.

Contudo somente a arrecadagéo prdpria dos entes federados ndo responderia de maneira
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adequada a necessidade de diminuir a desigualdade entre as regifes brasileiras, nem alguns
entes federativos conseguiriam suprir suas obrigagcbes de maneira minimamente adequada
somente com a receita proveniente de impostos seus. Assim o Estado brasileiro se utiliza de
transferéncias entre seus entes executivos. Segundo um estudo do Senado Federal as
transferéncias de recursos correspondem a mais de ¥ da receita total média dos municipios
brasileiros (MENDES; MIRANDA,; COSIO, 2008). O grafico abaixo ajuda a ilustrar o papel
das transferéncias de recursos dentro da arrecadacao dos entes federados, a Unido concentra a
maior parte da receita tributarias e disponivel, mas a diferenca entre a receita tributarias e a

receita disponivel € o montante de recursos que a Unido transfere para os Estados e Municipios.

Grafico 2 - Distribuicdo percentual da receita tributaria e da receita disponivel nacional,
por esferas de Governo - Brasil - 2000/2009
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Fonte: Pesquisa de Base Municipal, 2012. IBGE

3.3 TRANSFERENCIAS INTRAGOVERNAMENTAIS

A descentralizacdo € um principio administrativo consagrado pelo artigo 10 do Decreto-
lei n° 200, de 1967. Esse decreto firmou como uma das préaticas principais na administracao
publica a descentralizacdo de acGes e programas da Administracdo Federal para as unidades
federadas. Podemos dividir as transferéncias de recursos intragovernamentais em trés tipos
basicos, as transferéncias constitucionais, as transferéncias legais e as transferéncias
voluntarias.

As transferéncias constitucionais sdo uma parcela de recursos arrecadados por um nivel
de governo, mas repassados a outros por determinacdo constitucional. Nessa forma de

Transferéncia nem o ente arrecadador nem o ente recebedor possuem qualquer influéncia sobre
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a quantia recebida, nem sobre 0 gasto desse recurso, que pode ser utilizado livremente pelo ente
receptor. Como exemplos desse tipo de transferéncia podemos citar o Fundo de Participacéo
dos Estados e do Distrito Federal — FPE, o Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, o
Imposto Territorial Rural - ITR, etc.

As transferéncias legais sdo reguladas por lei especifica. A lei definird a habilitacdo, a
aplicacdo dos recursos e a prestacdo de contas para cada forma de transferéncia legal
especificamente. Podemos subdividir as transferéncias legais em dois tipos: As transferéncias
automaticas, reguladas pela MP 2.100-31/2001 e pela lei 10.219 de 2001, e as transferéncias
fundo a fundo, reguladas pelas leis 8.142 de 1990 e 9.604/1998 e pelos decretos 1.232/1994 e
2.529 de 1998. A aplicacdo dos recursos repassados pode ou nédo estar vinculada a um fim
especifico, sendo regulado por lei especifica. Como exemplo de transferéncias automaticas
podemos citar o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE, Programa Nacional de
Apoio ao Transporte Escolar — PNATE, Programa Brasil Alfabetizado. Esse tipo de
transferéncia legal normalmente € utilizado em programas da area da educagdo. As
transferéncias fundo a fundo, por outro lado, sdo comumente utilizadas na area da saude e da
assisténcia social. Como exemplos podemos citar o Fundo Nacional de Satde — FNS e o Fundo
Nacional de Assisténcia Social — FNAS.

As transferéncias voluntarias sdo a destinacao de recursos a outro ente da federacao, que
ndo decorra de determinacdo constitucional ou legal. Esses recursos sdo repassados a titulo de
cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira. (BRASIL, Lei complementar n° 101, art. 25,
2000). Existem trés tipos de instrumentos utilizados pelos entes federados como forma de
transferéncia voluntéria de recursos, sao eles: os convénios, o contrato de repasse e 0 termo de

parceria. Luciano de Souza Gomes define esses instrumentos da seguinte maneira:

Convénio € um acordo ou ajuste que regula a transferéncia de recursos
financeiros de dotagBes orcamentarias consignadas nos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido. O Convénio deve ter como participantes, de um lado,
orgdo ou entidade da administracdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado,
orgdo ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou
indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execucdo de
programa de governo envolvendo a realizacéo de projeto, atividade, servico, aquisi¢ao
de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mdtua cooperagao.

Contrato de Repasse € o instrumento utilizado para a transferéncia de recursos
da Unido para estados, Distrito Federal e municipios por intermédio de instituicdes ou
agéncias financeiras oficiais federais, destinados & execu¢do de programas
governamentais. Ele se assemelha ao convénio, no entanto, no contrato de repasse, as
agéncias financeiras oficiais (principalmente a Caixa Econémica Federal) atuam como
mandatérias da Unido para execucdo e fiscalizagcdo das transferéncias de recursos
federais, firmando, para tanto, termo de cooperagdo com o Ministério concedente.

Por dltimo, o Termo de Parceria é o instrumento juridico para transferéncia de
recursos a entidades qualificadas como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico — OSCIP para o fomento e a execucdo de atividades de interesse publico como
assisténcia social, cultura, saude, educacéo entre outras. (GOMES, 2013, p. 1-2)
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Em 2014, por meio da Lei N° 13.019, de 31 de julho, foi aprovado o Marco Regulatorio
das Organizacbes da Sociedade Civil - MROSC, que veio a substituir os instrumentos citado
nas relagdes entre Estado, em qualquer uma de suas esferas e organizac6es privadas sem fins
lucrativos. Essa nova lei criou trés novos instrumentos de cooperacdo: o Termo de Fomento,
Termo de Colaboracgéo e o Acordo de Cooperacdo. O que se faz pertinente para esse trabalho a
respeito desse do MROSC é que o Termo de Fomento e o Termo de Colaboragdo sao
instrumentos que envolvem transferéncias de recursos entre o poder publico e as organizacdes
abrangidas pela Lei N° 13.019/2014, enquanto que o Acordo de Cooperacdo abrange troca de
conhecimentos, cessdo de servidores ou outros meios de colaboracdo que ndo envolvam o

repasse de recursos diretamente.

3.4 PRINCIPAIS TRANSFERENCIAS PARA OS MUNICIPIOS BRASILEIROS

O Brasil € um pais que tem como uma de suas politicas a descentralizacdo, para isso sao
muito utilizadas as transferéncias intragovernamentais. Os créditos recebidos pelo municipio de
Canoas representaram nos anos de 2014 a 2016, em média, 76% de sua receita total, conforme
dados do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul — TCE-RS. Esmiugcaremos 0s
principais tipos de transferéncias recebidos pelos municipios brasileiros.

3.4.1 FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS — FPM

O FPM ¢é um dos mecanismos de transferéncias mais tradicionais do federalismo
brasileiro, sua origem remonta a constituicdo de 1946 (Brasil, art. 15, 1946). Na constitui¢éo
atual a previsdo legal do FPM se encontra no art. 159, inciso |, alineas b e d. O dispositivo legal
do fundo de participacdo dos municipios determina que 23,5% do arrecadado pela Unido com
0 imposto de renda (IR) e com o imposto sobre produtos industrializados (IPI) seja destinado

ao fundo.

Art. 159. A Unido entregaré:

| — do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na
seguinte forma:

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos
Municipios;

d) um por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que sera entregue no
primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano
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Do total destinado ao fundo, 10% é destinado as capitais dos Estados, 86,4% é destinado
as demais cidades e 3,6% € destinado aos municipios de grande populacdo (MENDES;
MIRANDA; COSIO, 2008)

O montante a ser distribuido as capitais do Estado, denominado FPM Capitais €
calculado levando em conta o coeficiente da populacéo de determinada capital sobre a soma da
populacéo de todas as capitais brasileiras, ajustado pelo fator do inverso da renda per capita de
cada Estado. (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008)

Os 86,4% distribuidos para 0s municipios que ndo sao capitais sdo partilhados levando
em consideracdo a quantidade de habitantes de cada municipio. Para isso foi atribuido um
coeficiente de participacdo para determinadas faixas de habitantes.

A partir de 1989 foi estipulada uma regra que define que quando da criacdo de novos
municipios os recursos do FPM a serem destinados a esse hovo municipio serdo deduzidos dos
demais municipios desse estado. Com a introducédo dessa regra o somatorio do coeficiente dos
municipios de cada estado permaneceu vinculado ao tamanho da populacdo de cada estado em
1 de julho de 1989, utilizando-se dos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE. (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008).

Esse percentual de 3,6% destinados aos municipios (excluidas as capitais) com
populacdo igual ou superior a 142.633 habitantes, que também participam do FPM interior, tem
como objetivo reduzir o beneficio aos municipios de menor populacdo causado pela forma de
calculo do FPM interior. (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008)

3.4.2 TRANSFERENCIA DO ICMS

O ICMS ¢é um imposto do tipo valor adicionado, cobrado sobre servigos e produtos, de
competéncia estadual e cobrado parcialmente na origem e parcialmente no destino do bem ou
servigo. A previsdo legal do ICMS se encontra no artigo 155 da Constituicdo Federal, transcrita
abaixo, junto ao artigo 158, que determina a transferéncia de 25% da arrecadacdo do ICMS aos
municipios de cada estado.

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre

I — operacg0es relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, ainda que as operaces e
as prestacdes se iniciem no exterior;

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

IV — vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre
operacOes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgéo.
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Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no
inciso 1V, serdo creditadas conforme aos seguintes critérios:

| — trés quartos, no minimo, na proporcéo do valor adicionado nas operacdes relativas
a circulacdo de mercadorias e nas prestacBes de servicos, realizadas em seus
territdrios;

Il — até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos
Territérios, lei federal. (BRASIL, 1988)

3.4.3 TRANSFERENCIAS INCONDICIONAIS

As transferéncias incondicionais abaixo também sdo determinadas por lei e ndo exigem
contrapartida, entretanto o montante de recursos transferidos aos municipios ndo é téo
representativo como o FPM e a participacdo no ICMS. As transferéncias relativas aos seguintes
impostos: propriedade de veiculos automotores (IPVA), renda retida na fonte (IRRF),
propriedade territorial rural (ITR) e sobre o imposto sobre produtos industrializados exportados

(IP1-Exportacdo) possuem carater incondicional, obrigatdrio, devolutivas e sem contrapartida.

3.4.3.1 TRANSFERENCIAS INCONDICIONAIS - IPVA

O IPVA é um imposto de competéncia estadual, entretanto metade do valor pago €
transferido para o municipio no qual o veiculo estd licenciado. Conforme determina a

constituicdo federal em seu art. 155, inciso Il e sem seu art. 158, inciso IlI.

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

Il — operac@es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, ainda que as operagdes e
as prestacdes se iniciem no exterior;

Aurt. 158. Pertencem aos Municipios:

111 — cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territérios; (BRASIL, 1988)

3.4.3.2 TRANSFERENCIAS INCONDICIONAIS - IRRF

Quando o municipio for obrigado a recolher o imposto de renda retido na fonte — IRRF
na qualidade de empregador ou contratante, esse valor fica com o ente arrecadador, mesmo
sendo um imposto de competéncia da Unido. Conforme determina o trecho, transcrito abaixo,

da Constituicdo federal, art. 158, inciso I.
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Art. 158. Pertencem aos Municipios:

| — o produto da arrecadagéo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer
natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundacdes que instituirem e mantiverem; (BRASIL, 1998)

3.4.3.3 TRANSFERENCIAS INCONDICIONAIS — ITR

De maneira geral o imposto sobre propriedade territorial rural — ITR é, de maneira geral,
cobrado pela Unido, sendo 50% do tributo transferido para o municipio onde a propriedade rural
estiver localizada. Existe a possibilidade do municipio ficar com a totalidade do valor
arrecadado, entretanto para isso 0 municipio precisa se responsabilizar pela arrecadacao.
Conforme o texto legal transcrito abaixo:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

VI - propriedade territorial rural;

8 4° O imposto previsto no inciso VI do caput:

111 — seré fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei,
desde que ndo implique reducdo do imposto ou qualquer outra forma de rendncia
fiscal.

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

Il — cinquenta por cento do produto da arrecada¢do do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural, relativamente aos imdveis neles situados, cabendo a
totalidade na hipotese da opcéo a que se refere o art. 153, § 4°, 111; (BRASIL, 1998)

3.4.3.4 TRANSFERENCIAS INCONDICIONAIS — IPI EXPORTACAO

Do montante arrecadado a titulo de IPI sobre os produtos exportados, 10% sera
destinado aos Estados exportadores. Desse montante 25% sera repassado aos respectivos
municipios, conforme o art. 159, inciso 11, 8 3° da constitui¢do federal:

Art. 159. A Unido entregara:

Il — do produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos industrializados, dez por
cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas
exportacdes de produtos industrializados.

§ 3° Os Estados entregardo aos respectivos Municipios vinte e cinco por cento dos
recursos que receberem nos termos do inciso 11, observados os critérios estabelecidos
no art. 158, paragrafo tnico, | e 1. (BRASIL, 1988)

3.4.4 TRANSFERENCIAS DO SISTEMA UNICO DE SAUDE

O governo federal transfere recursos de duas maneiras distintas para o SUS, através de
transferéncias intergovernamentais para estados ou municipios, ou através da realizacdo de

pagamentos diretos a prestadores de servicos.
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No caso do pagamento direto a prestadores de servicos, ndo ha acdo do estado ou
municipio em que o servi¢o foi prestado. O valor repassado diretamente aos hospitais ou
médicos pelo servigo prestado segue a tabela de pagamentos estabelecida pelo Ministério da
Saude. (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008)

As transferéncias intragovernamentais relativas ao SUS podem ser classificadas em duas
modalidades: os convénios, jA comentados anteriormente, e as transferéncias fundo a fundo. As
transferéncias fundo a fundo, ao contrario dos convénios, ndo possuem carater voluntario, seu
repasse é automatico. Os recursos sdo repassados automaticamente do Fundo Nacional de Saude
para os fundos estaduais e municipais de saude, que também recebem recursos proprios dos
entes subnacionais. (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008)

3.4.5 TRANSFERENCIAS PARA A EDUCACAO - FUNDEF/FUNDEB

O Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacgdo Basica (Fundeb) foi instituido
pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006 e seu funcionamento regulamentado pela Lei n°
11.494, de 2007. A partir de 2010 o governo federal fica obrigado a aplicar 10% do montante
da contribuicéo de estados e municipios. O Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef) foi o precursor do Fundeb, seu objetivo
era de complementar os 25% das receitas de impostos que constitucionalmente deve ser aplicada
na educacdo, pois alguns estados e municipios, mesmo aplicando o percentual minimo, seu
investimento em educacdo ainda ndo era suficiente.

O Fundeb € financiado pelas trés esferas de governo. Estados e municipios devem
aplicar 20% de suas receitas provenientes de impostos e também de transferéncias na educacéo.
A Unido por sua vez deve complementar esse valor com 10% do total aportado pelos estados e
municipios. (MENDES; MIRANDA,; COSIO, 2008)

3.4.6 CIDE - COMBUSTIVEIS

A Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico incide sobre a importagédo e a
comercializagdo do petrdleo, gas natural, alcool etilico e dos seus respectivos derivados. Sua
base legal se encontra no art. 177, 8 4° da constituicdo federal, posteriormente regulamentada
pela Lei n° 10.336, de 19 de dezembro de 2001. Os objetivos principais da CIDE-combustiveis

sdo financiar os subsidios ao alcool combustivel, ao gas natural e seus derivados e aos derivados
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de petrdleo; financiar projetos ambientais relacionados com a industria de petrdleo e gés; e
financiar programas de infraestrutura de transportes. (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008)

Conforme texto constitucional abaixo, 29% da contribuicdo sera destinada aos estados

e cada estado repassara 25% do que lhe cabe aos seus respectivos municipios:

Art. 159. A Unido entregara:

(...) III — do produto da arrecadacdo da contribuicdo de intervengdo no dominio
econdmico prevista no art. 177, § 4° 29% (vinte e nove por cento) para os Estados e
o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada a destinagéo a que se refere
o inciso I, ¢, do referido paragrafo. (Redagédo dada pela EC 44/04)

(...) § 4° Do montante de recursos de que trata o inciso III que cabe a cada Estado,
vinte e cinco por cento serdo destinados aos seus Municipios, na forma da lei a que se
refere 0 mencionado inciso.

3.4.7 COMPENSACOES FINANCEIRAS POR EXPLORACAO DE RECURSOS

NATURAIS

Sdo transferidos recursos a titulo de compensacéo pela exploragdo de recursos naturais

nos territérios ou em aguas contiguas dos estados e dos municipios. E caracterizado como

transferéncia, pois segundo a constituicao federal, em seu art. 20, incisos V, VIl e IX:

Art. 20. S&o bens da Unido:

V — 0s recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva;
VIII - os potenciais de energia hidraulica;

IX — os recursos minerais, inclusive os do subsolo; (BRASIL, 1988)

Contudo o0 mesmo artigo da constituicdo, em seu paragrafo primeiro estabelece:

§ 1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
bem como a 6rgdos da administracdo direta da Unido, participa¢do no resultado da
exploracdo de petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de
energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacao financeira
por essa exploracdo. (BRASIL, 1988)

Para fins deste trabalho, detalharemos somente os critérios para a partilha dos royalties

do petroleo e gas natural, visto que o referencial tedrico acerca dos outros recursos naturais €

muito extenso, mas de pouca importancia devido a baixa quantia transferida para os municipios.

A legislagéo estabelece quatro tipos de pagamento ao setor publico: bonus de assinatura

(pagamento oferecido em leildo para obter a concesséo para explorar uma reserva), pagamento

pela ocupagéo ou retencdo da area onde sera feita a exploracao, royalties (pagamento mensal

relativo a um percentual da producgéo) e participagdes especiais (pagamento adicional feito em
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caso de grande volume de producdo ou de grande rentabilidade) (BRASIL, Lei n°® 9.478, de
1997 e Lei n° 7.990, de 1989). Os governos subnacionais tém participacdo nas receitas de
royalties e de participacdes especiais. A divisdo segue diversos critérios, conforme a tabela
abaixo: (MENDES; MIRANDA,; COSIO, 2008)

Tabela 1 — Critérios para partilha de rovalties e participacies especiais sobre exploracio
de petrdleo, gas natural e xisto betuminoso

Royalfy sobre 5% da
produgio

Royalty sobre a aliquota
excedente a 5%

Categona do Ente da
Federacao

Exploracio em
terra, lagos,
nos ¢ ilhas
fluviais ou

lacustres

Exploracio
na plataforma
continental

Exploragio em
terra, lagos,
rios ¢ ilhas
fluviais ou

lacustres

Exploragio
na plataforma
continental

Participacio
Especial

Estado onde se produz

52,5%

22 5%

52.5%

40%

ou confrontante
Municipio onde se
produz ou confrontante
Municipios onde se
localizam instalacies
maritimas ou terrestres 10% 10%
de embarque ou = = =
desembarque de oleo
bruto efou gas natural
Municipios afetados
pelas operagoes de 7 5% 2
embarque e o = " £ =
desembarque

Fundo Especial para
distribuir a todos os
estados e mumicipios
Municipios do estado
undti se produz ou 17. 7.5%
confrontante {conforme = = =
critérios do ICMS)
Unido -

20% 30% 15% 22.5%

10%

10%a

20% 4% 50%

Total da participacio de
estados e municipios
Total da participacio
dos municipios

Fontes: Lei n® 9 478, de 1997, e Lein® 7.990, de 19890,
Extraido de: MENDES; MIEANDA e COSIO, 2008,

100%% 80% T5% 60%% 50%

47.5% 57.5% 22.5% 37.5%
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4 APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

Antes de comecar a analise propriamente, algumas consideracGes sobre a origem e a
forma com que os dados foram tratados sdo necessarias. Os dados sobre as receitas municipais
que sdo apresentados a seguir foram todos retirados do balancete da receita, disponivel através
do site do TCE-RS e no portal da transparéncia do municipio de Canoas. Alguns ajustes na
forma de apresentacdo foram feitos para proporcionar maior clareza, o principal ajuste se refere
as receitas que sofrem deducdo para a formacdo do FUNDEB, pois foram consideradas pelo
seu valor liquido, enquanto que no balancete da receita elas sdo registradas pelo seu valor bruto
e as deducdes sdo apresentadas ao final do balancete. A andlise ndo se restringiu somente aos
anos de 2014 a 2016, foram consolidados os dados desde 2010, pois, além da analise das
variacdes das contas individuais, também foi possivel avaliar uma mudanca de tendéncia dos

anos anterior em relacdo a 2014 em diante.

4.1 RECEITATOTAL

A receita total de Canoas vem subindo anualmente na série historica, em 2010 era de
R$ 557 milhdes de reais e em 2016 alcangou a marca de 1,279 bilhdes de reais um aumento de

129% no periodo, o grafico abaixo ilustra a evolucéo da receita total.

Grafico 3 - Receita Total do Municipio de Canoas
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Enquanto que a receita total aparentemente apresenta um comportamento de
crescimento constante, a variacdo desse crescimento € um tanto quanto erratica. A variacao
percentual em 2011, 2013, 2015 e 2016 em relacdo aos respectivos anos anteriores ficou perto
de 10%, em 2012 e 2014 o aumento chegou aos 27%. A receita total de 2014 foi R$ 236 milhdes
maior em relacdo a 2013, esse foi 0 maior aumento em valor absoluto no periodo. A receita total
ndo traz informacdes a respeito das transferéncias de recursos para 0 municipio, mas se faz
necessaria para que tenhamos uma no¢do de como as receitas municipais de maneira geral se
comportaram no periodo e também para comparar a variacdo das transferéncias em relacdo a
receita total do municipio. Existe uma grande diferenca entre a receita tributaria e a receita
disponivel nos municipios brasileiros, isso ocorre, pois, a Unido e os estados concentram a
arrecadacdo que depois € distribuida através das mais diversas transferéncias (constitucionais,
legais e voluntarias) que ocorrem entre os entes federados. Canoas por sua vez nao € diferente,
as transferéncias de recursos de outros entes governamentais representaram mais de 70% da
receita disponivel do municipio nos anos em anélise, a tabela seguir detalha 0 montante e a

composicao da receita municipal.

Tabela 2- Montante e Composigdo da Receita Total do Municipio de Canoas

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Receitas de Transferéncias  389.163.836,11 447.890.027,11 571.507.403,76 641.676.218,99  789.043.103,63 852.997.873,34  919.261.282,66
Receitas Proprias 150.825.724,05 170.365.546,93 185153.430,32 196.796.522,15  241.069.582,88  241.102.558,75  242.280.014,49
Receitas de Capital 17.897.253,66  7.998.950,58 44.107.06045 34.181.887,10  78.813.73461 9474153214  118.207.181,57
Receita Total 557.886.833,82 626.254.524,62 800.772.896,53 872.654.628,24 1.108.926.421,12 1.188.841.964,23 1.279.748.478,72

Fonte: TCE-RS, adaptado pelo autor

Aanalise dos numeros comprova a centralizacdo de arrecadacdo na Unido e nos Estados
e sua posterior distribuicdo através das transferéncias para os municipios, as receitas de
transferéncias foram ao menos trés vezes maiores do que as receitas municipais proprias em
todos os anos analisados. A receita de transferéncias de Canoas cresceu 136% no periodo
analisado enquanto que a receita total cresceu 129%, o que demonstra uma variacdo muito

pequena da receita de transferéncia na receita total, como podemos ver no grafico abaixo.
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Gréfico 4 - Composicao da Receita Total do Municipio de Canoas
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Fomte: TCE-RS, adaptado pelo autor

Conforme mencionado anteriormente pouco mais de 70% das receitas foram
provenientes de transferéncias, percentual que se manteve estavel no periodo em anélise. Por
outro lado, as receitas tributarias préprias perderam participacdo de 2010 a 2016 cedendo

espaco para as receitas de capital.

4.2 RECEITAS DE TRANSFERENCIAS

As receitas de transferéncias sdo divididas em trés grandes grupos, que nos anos em
analise representaram mais de 95% do total das transferéncias recebidas: transferéncias da
Unido, transferéncias do Estado e transferéncias multigovernamentais. Importante comentar
que as receitas provenientes de convénios também estdo contidas nas receitas de transferéncias,
mas com excec¢do do ano de 2010 em que elas representaram quase 4% do total, nos outros anos
sua representatividade ficou em torno de 1%, esse fato evidencia a pouca margem de
discricionariedade nas transferéncias de recursos entre os entes federados. A tabela abaixo

mostra a divisao das receitas de transferéncias conforme a sua origem.

Tabela 3 - Receitas de transferéncias recehidas por Canoas

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Transferéncias da Unido 134.463.962,81  151.057.080,68 209.877.370,36  204.008.240,91 237.994.489,70  251.383.421,99  260.229.079,60
Transferéncias do Estado 168.527.871,77  206.668.999,71  258.106.840,58  317.700.774,46 421.932.120,97 456.168.394,53  499.871.044,48
Transferéncias Multigovernamentais ~ 70.552.943,13  83.744.840,13  94.873.409,17 110.310.258,25 120.092.530,73 129.649.793,74 149.715.767,58
Transferéncias de Convénios 1541629234 6.238.008,79 833915543  9.513.59737 733815819  14.419.53499  9.009.271,75
Transferéncias de InstituigOes Privadas 202.786,06 181.097,80 310.630,22 143.348,00  1.685.804,04  1.376.728,09 436.119,25
Receitas de Transferéncias 389.163.856,11 447.890.027,11 571.507.405,76 641.676.218,99 789.043.103,63 852.997.873,34  919.261.282,66

Fonte: TCE-RS, adaptado pelo autor
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Atualmente a Unica transferéncia multigovernamental recebida pelo municipio é
referente aos recursos do FUNDEB e recebe essa classificagdo, pois todos os entes federados
contribuem para a sua formacéo. Se analisarmos a evolugdo do montante recebido veremos que
as transferéncias da Unido e referentes ao FUNDEB em 2016 somam o dobro do valor recebido
em 2010, as transferéncias do Estado em 2016, entretanto, representam o triplo do valor de
2010. Pode-se notar os efeitos dessa mudanca na representatividade da origem de recursos no

total recebido no grafico abaixo.

Grafico 5 - Composicdo das Receitas de Transferéncias do Municipio de Canoas
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Fonte: TCE-RS, adaptado pelo autor

Apesar de a Unido ser o maior ente arrecadador de impostos, no caso em estudo a maior
parte dos recursos recebidos vem do estado do Rio Grande do Sul. Observa-se que no periodo
de 2010 a 2016 a participacao das transferéncias estaduais cresceu em 10 pontos percentuais,

enquanto os repasses da Unido diminuiram 7 pontos percentuais

4.2.1 TRANSFERENCIAS DA UNIAO

As receitas recebidas da Unido representaram em torno de 24% da receita arrecada total
de 2010 a 2013, entretanto esse percentual caiu para em torno dos 21% de 2014 a 2016. Apesar
da participacdo das transferéncias da Unido na receita total ter se mantido estavel no periodo, a
variacdo de ano para ano, conforme o grafico abaixo, trouxe algumas informacGes, como por
exemplo, o grande aumento que ocorreu em 2012 em relacdo a 2011 e também a curva
descendente de 2014 a 2016, onde se levarmos em conta a inflagcdo do periodo, veremos que
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houve uma estagnacao no valor real das transferéncias federais.

Grafico 6 - Variacao Anual do Montante de Transferéncias da Unido
Recebidas pelo Municipio de Canoas
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Fonte: TCE-RS, adaptado pelo autor

A transferéncia mais expressiva da Unido para o municipio no periodo foi a
transferéncia de recursos para o SUS, a participacdo desses recursos no total de transferéncias
do governo federal aumentou de 55% para 67% no periodo, tendo alcancado quase 70% em
2015, mas diminuido um pouco em 2016. As transferéncias federais para 0 SUS representaram
14% da receita arrecadada total de Canoas, enquanto o FPM representou 4%. Somente essas
duas transferéncias representaram 88% do total repassado pela Unido em 2016, demonstrando
a concentracao do repasse em poucas modalidades. A tabela abaixo detalha os valores de todas
as transferéncias federais recebidas.
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Tabela 4 - Receitas de transferéncias da Unido
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

COTA PARTE DO FUNDO DE PARTICIPACAQ
DOS MUNICIPIOS - COTA MENSAL

COTA PARTE DO FUNDO DE PARTICIPACAQ
DOS MUNICIPIOS - 1% COTA ENTREGUE NO -00 -00 -00 -00 -00 3.118.591,03 2.662.431,95
MES DE DEZEMBRO

COTA PARTE DO FUNDO DE PARTICIPACAD

DOS MUNICIPIOS - 1% - COTA ENTREGUE NO -00 -00 -00 -00 -00 -00 1.892.108,11
MES DE JULHO

(R) DEDUGAO DA RECEITA PARA FORMACAO
DO FUNDEB FPM

TRANSFERENCIA DE RECURSOS DO SISTEMA
UNICO DE SAUDE - SUS - REPASSE FUNDO A 74.137.924,87  83.641.135,38  118.672.612,80 135.977.097,37 162.928.439,47 174.788.785,93  174.979.985,04
FUNDO

TRANSFERENCIA DA COMPENSACAQ

FINANCEIRA PELA EXPLORACAQ DE RECURSOS 8.707.031,91 11.148.142,67 32.890.466,11 9.357.364,92 4.998.906,26 3.628.861,83 2.603.510,47
NATURAIS

TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO FUNDO
NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL - FNAS
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO FUNDO

38.692.504,11  47.364.195,73  48.801.570,08  50.858.200,70 = 56.002.136,22  56.004.306,66  63.822.272,75

-7.415.700,58  -9.070.212,99  -9.345.618,67  -9.739.402,71 -10.724.728,05 -11.200.860,71  -12.790.226,37

1.530.150,72 1.646.596,47 2.452.735,28 2.371.324,74 2.454.203,71 2.584.768,19 3.734.396,29

NACIONAL DO DESENVOLVIMENTO DA 15.199.704,35  12.887.747,46  12.810.902,56  12.170.178,63  17.349.541,72  18.058.696,32  16.269.638,26
EDUCACAO FNDE

TRANSFERENCIA FINANCEIRA L.C.87/96 1.952.631,60 2.185.671,24 2.467.398,36 2.437.690,31 2.543.693,52 2.600.548,31 2.798.801,64
{R)DEDUCAO DA RECEITA PARA FORMAGAODO

FUNDEB-ICMS DESONERACAQ LEI COM- -390.526,32 -437.134,20 -493.479,60 -487.538,04 -508.738,68 -520.109,64 -559.760,32
PLEMENTAR 87/96

OUTRAS TRANSFERENCIAS DA UNIAO 2.028.497,42 1.670.384,28 1.605.548,40 1.047.558,70 2.921.434,99 2.302.741,26 4.801.139,20

COTA PARTE DO IMPOSTO SOBRE A

PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL - ITR 27.180,81 25.693,22 19.043,67 19.707,71 37.005,68 21.365,94 18.478,88
(R} DEDUGAO DA RECEITA PAAR FORMAGAO

DO FUNDEB ITR -5.436,08 -5.138,58 -3.808,63 -3.941,48 -7.405,14 -4.273,13 -3.695,70
TRANSFERENCIAS DA UNIAO 134.463.962,81  151.057.080,68 209.877.370,36  204.008.240,91  237.994.489,70  251.383.421,99  260.229.079,60

Fonte: TCE-RS, adaptado pelo autor

O FPM é a receita com a segunda maior participacdo, cujo aumento do montante no
periodo em questdo foi sempre em torno dos 20% de um ano para o outro. A terceira maior
transferéncia federal é relativa ao Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educagdo — FNDE,
cuja participacdo ficou perto dos 7% de 2014 a 2016. Uma caracteristica marcante das
transferéncias federais, principalmente nos anos mais recentes, € a vinculacdo dessas
transferéncias a salde e educacédo. As transferéncias para o SUS e para o FNDE representaram
75% do total das transferéncias federais, sendo que a satde foi contemplada com um montante

muito superior a educacéao.

4.2.2 TRANSFERENCIAS DO ESTADO

Conforme mencionado anteriormente, as transferéncias oriundas do estado do Rio
Grande do Sul ganharam participacdo no total das transferéncias recebidas por Canoas,
principalmente a partir do ano de 2012. Isso ocorreu devido ao grande aumento dos repasses
estaduais para programas de salde, que passaram de R$ 3 milhdes em 2010 para 120 milhGes
em 2016. Isso se evidencia quando analisamos o grafico abaixo, que mostra a participacao das

trés transferéncias mais significantes sobre o montante total transferido pelo Estado.
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Grafico 7 - Composicdo das Transferéncias do Estado Recebidas pelo Municipio de Canoas
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Fonte: TCE-RS, adaptado pelo autor

A cota parte do ICMS, apesar de ter perdido participacdo no total das transferéncias
estaduais, demonstra um aumento anual razoavelmente constante, entre 10% a 20%. A cota
parte do IPVA também apresentou um aumento constante na casa dos 10% de ano a ano até
2015, em 2016 houve um recuo de 1% sobre o ano anterior, muito em fungéo da grande retracao
da venda de automoveis novos que ocorreu no Brasil. A tabela abaixo detalha o0 montante de
todas as transferéncias estaduais recebidas

Tabela 5 - Receitas de transferéncias do Estado
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

COTA PARTE DO ICMS 178.321.191,03 217.763.962,56  267.454.605,57 299.640.910,60  335.483.529,83  361.800.135,70  430.661.088,92
(R) DEDUCAQ DA RECEITA PARA
FORMACAO DO FUNDEB-ICMS
COTA PARTE DO IPVA 23.150.240,49  26.632.442,84  29.675.869,02  32.733.183,07  34.532.246,59  38.716.083,90  38.307.410,34
(R) DEDUGAQ DA RECEITA PARA
FORMACAO DO FUNDEB-IPVA
COTA PARTE DO IPI SOBRE
EXPORTACAO

(R) DEDUGAQ DA RECEITA PARA
FORMA(;KQDOFUNDEBIPI- -870.005,41  -1.060.540,40 -897.233,47 -868.087,69 -1.205.22540  -1.394.208,28 -1.075.237,64
EXPORTACAQ

-35.664.237,72 -43.552.792,56  -53.508.521,14 -59.928.182,14  -67.019.83791 -72.360.027,14  -86.132.217,85

-4.630.048,97 -5.326.056,81  -5.935.17398  -6.570.781,01  -6.904.849,54  -7.743.36895  -7.661.482,33

4.350.026,50  5.302.701,80  4.486.167,12  4.340.438,25 5.641.786,77 6.971.041,25 5.376.187,90

TRANSFERENCIA DE RECURSOS DO

ESTADO PARA PROGRAMAS DE 317743339  6.302.256,20  16.424.392,36  48.336.990,37  121.371.471,92  130.051.867,12  120.044.953,64
SAUDE REPASSE FUNDO A FUNDO

COTA PARTE DA CONTRIBUICAO DE

INTERVENCAO NO DOMINIO 519.079,22  607.026,08 322.215,10 16.303,01 32.998,71 126.870,93 350.341,50
ECONOMICO-CIDE

COTA-PARTE ROYALTIES-
COMPENSACAD FINANCEIRA P/
PRODUGAO DE PETROLEO LEI
7.990/89-ART. 72

OUTRAS TRANSFERENCIAS DOS
ey -00 -00 84.520,00 -00 -00 -00 -00

TRANSFERENCIAS DOS ESTADOS  168.527.871,77 206.668.999,71 258.106.840,58 317.700.774,46  421.932.120,97 456.168.394,53  499.871.044,48

174.192,84 -00 -00 -00 -00 -00 -00

Fonte: TCE-RS, adaptado pelo autor
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4.2.3 TRANSFERENCIAS MULTIGOVERNAMENTAIS

A Unica transferéncia classificada como multigovernamental é o FUNDEB, visto que
todos os entes federados participam na sua constituicao, inclusive os municipios. As receitas
repassadas pela Unido através do FPM, da Lei complementar 87/1996 e do ITR sofrem
deducdes para a formacao do fundo, enquanto que no ambito estadual as transferéncias relativas
a cota parte do ICMS, do IPVVA e do IPI-Exportacéo participam para a formacéao do fundo. Uma
informacao relevante € o valor liquido recebido por transferéncias do fundo, o grafico abaixo

ilustra bem essa distribuig&o.

Grafico 8 - Montante Recebido do FUNDEB pelo Municipio de Canoas
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Fonte: TCE-RS, adaptado pelo autor

Como podemos observar o valor liquido recebido vem crescendo de maneira constante
ao longo dos anos analisados. O fundo representa em torno de 11% da receita arrecada total do
municipio, que acaba automaticamente vinculada a investimentos em educacdo. As dedugdes

para a formacéao do fundo representam em média 70% do valor recebido.

4.2.4 TRANSFERENCIAS DE CONVENIOS

O montante de transferéncias de convénios ndo representa uma parcela muito
significativa das receitas de transferéncias recebidas pelo municipio, ficando em torno de 1,5%
do total recebido. Ao contrario das transferéncias constitucionais, onde 0s recursos provenientes
do Estado superam os provenientes da Unido, nas transferéncias de convénios a Unido é

responsavel pela transferéncia da maior parte dos recursos, conforme podemos observar no
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grafico abaixo.

Grafico 9 - Composicao das Transferéncias de Convénios
Recebidas pelo Municipio de Canoas
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Fonte: TCE-RS, adaptado pelo autor
Podemos observar que existe uma grande variacdo no montante recebido, entretanto
esse montante ndo representa parcela significativa das receitas totais. E possivel notar que nos
anos de 2014 a 2016 o Estado diminuiu ainda mais sua representatividade no montante total
transferido. A drea mais contemplada com convénio com a Unido é a area da seguranca publica
(aparelhagem da guarda municipal e vide monitoramento) e da cultura em eventos culturais

especificos realizados na cidade.

4.3 RECEITAS TRIBUTARIAS PROPRIAS

A participacdo das receitas arrecadadas atraves de tributos municipais vem perdendo
participacdo na receita arrecada total de Canoas. Se em 2013 representou 22,4% do total
arrecadado, em 2016 esse percentual caiu para 18,4%. Esse declinio fica evidente do grafico
abaixo, que mostra a estagnacdo das receitas tributarias municipais nos anos de 2014 a 2016.
N&o estdo representadas as receitas patrimoniais e de servigos, pois a soma delas nédo

representou mais de 3% em nenhum nos anos em analise.
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Grafico 10 - Composicdo das Receitas Proprias Arrecadadas pelo Municipio de Canoas
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Fonte: TCE-RS, adaptado pelo autor
As receitas tributarias, apesar de serem sem duvida as mais representativas, vém
perdendo participacdo, mais claramente de 2014 a 2016. Seu montante em 2014 foi de 205
milhdes, enquanto que em 2016 foi de 193 milhdes, evidenciando que o dificil momento
econdmico vivido pelo pais também afetou a arrecadagdo prépria municipal. Multas e juros de
mora, indenizacgdes e receita da divida ativa compdem o grupo das outras receitas correntes,

cuja participacao nas receitas proprias municipais cresceu no periodo.

4.4 RECEITAS DE CAPITAL

A participagédo das receitas de capital na receita arrecada total apresentou um grande
crescimento a partir de 2014. CompBem as receitas de capital as operacGes de crédito, as
transferéncias de capital e a alienacdo de bens, sendo que esse Ultimo representa um percentual
baixissimo do total. O grafico abaixo ilustra e traz informacdes valiosas a respeito da evolucéao

dos recursos recebidos.
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Grafico 11 - Composicao das Receitas de Capital do Municipio de Canoas
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Fonte: TCE-RS, adaptado pelo autor
Ao analisarmos a série historica podemos ver que o0 montante de receitas de capital
aumentou muito nos anos de 2014 a 2016, em relagéo aos anos anteriores. De 2010 a 2013 as
transferéncias de capital, relativas em sua grande maioria a outros convénios da Unido e do
Estado representaram a maior parte das receitas de capital. Em 2014 esse quadro sofre uma
grande mudanca e as operacdes de crédito passam a representar mais de trés quartos do total.

A tabela abaixo detalha 0 montante total recebido.

Tabela 6 - Receitas de Capital

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
OPERAGOES DE CREDITO 6.596.171,27 4.612.728,04  7.373.566,48 3.965.075,76 63.036.912,43 76.137.556,08  89.505.039,70
ALIENACAO DE BENS 128.010,00 121,70 374170,00 3.053.022,65 1414959,53  199.200,00  1.834.907,00
TRANSFERENCIAS DECAPITAL  11.173.072,39  3.386.100,84 36.359.323,97 27.163.788,69 14.361.862,65 18.404.776,06 26.867.234,87
RECEITAS DE CAPITAL 17.897.253,66 7.998.950,58 44.107.060,45 34.181.887,10 78.813.734,61 94.741.532,14 118.207.181,57

Fonte: TCE-RS, adaptado pelo autor

Em 2014 o valor das operagdes de crédito teve um acréscimo de quase R$ 60 milhdes
em relacdo a 2013, montante que continuou subindo até 2016. Esse aumento ocorreu por causa
de duas grandes operaces de crédito, uma relativa ao aero movel que esta sendo construido em
Canoas para ligar dois dos bairros mais populosos da cidade (Guajuviras e Mathias Velho) a
estacdo do Trensurb Mathias Velho e a operacdo de crédito com a CAF — Banco de
Desenvolvimento da América Latina, que tem por objetivo a revitalizacdo e a ampliagdo da
infraestrutura do municipio. Esse fato demonstra a limitagdo da capacidade de investimento de

Canoas com recursos proprios, sendo necessarios recursos externos para sua realizacao.
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5 CONCLUSAO

Esse estudo teve como objetivo mensurar como as receitas do municipio de Canoas
foram afetadas pelo ajuste fiscal nas contas federais de 2014 a 2016. Para isso foi necessario
relembrar como estd estruturado o federalismo brasileiro e a divisdo das competéncias e
encargos de cada ente federado. A sustentagdo teorica e legal das principais transferéncias de
recursos, sejam tais recursos arrecadados na esfera federal ou estadual, foi apresentada. Com o
objetivo de estudar a realidade das receitas municipais, o estudo trouxe a realidade de Canoas
através dos mais diversos indicadores econdmicos e sociais, 0 que em conjunto com
informacdes a respeito da magnitude e extensdo dos servicos publicos oferecidos a populagéo
ajudou a tracar um panorama sobre o funcionamento da quarta cidade mais populosa do Estado.

A gestdo publica brasileira evoluiu muito no sentido da transparéncia, com toda a
facilidade no acesso a informacao proporcionada pela internet. A transparecia das informacdes
publicas € uma das maiores aliadas dos estudiosos do setor publico brasileiro. Esse estudo,
assim como tantos outros, ndo seria possivel caso as informacdes sobre as receitas e despesas
municipais ndo estivessem disponiveis online através do dominio do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul. Adinamica de cobranca e fiscalizacao entre os tribunais de contas
e os entes federados brasileiros funciona muito bem, e se traduz na vasta quantidade de
informacdes financeiras confiaveis, bem organizadas e de facil acesso a toda populagao.

O federalismo brasileiro tem como caracteristica a concentracdo da arrecada¢do no
ambito federal e estadual e sua posterior distribui¢cdo aos municipios. Isso acarreta no fato de
que as transferéncias de recursos possuem grande participagao nas receitas municipais, no caso
concreto de Canoas mais de 70% da receita arrecada vem de transferéncias. Por mais que a
maior parte das transferéncias seja garantida constitucionalmente, os municipios ndo dispdem
de nenhum controle sobre a sua arrecadacdo, o que impede qualquer tipo de acdo municipal
para aumentar a arrecadacdo por meio de uma maior fiscalizacdo ou do aumento de impostos,
caso seja necessario ao equilibrio das contas municipais.

No periodo analisado as transferéncias estaduais constituiram a maior parte das
transferéncias recebidas pela cidade de Canoas, cenario que ndo apresentou tendéncia de
mudanga, visto que ocorreu um aumento da participacdo das transferéncias estudais e uma
queda na participacéo das receitas federais. No ano de 2010 o montante transferido pelo Estado
foi superior ao montante transferido pela Unido em 25%, essa relacdo se manteve estavel até
2012. A partir de 2013 existe uma tendéncia de crescimento claro das transferéncias estaduais
frente as federais, pois 0 montante recebido do estado foi superior em 55% ao do recebido da
Unido, percentual que subiu para 77% em 2014, 81% em 2015 e 92% em 2016. Podemos
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ilustrar melhor essa mudanca ao pensarmos que em 2012 a cada R$ 1,00 recebido da Unido, o
municipio recebia R$ 1,25 do Estado, ja em 2016 para cada R$ 1,00 recebido a Unido, o Estado
repassou R$ 1,92. Isso aconteceu principalmente pois o Estado aumentou muito os repasses
para programas de salde, em 2012 foram repassados pouco mais de R$ 16 milhGes, enquanto
que em 2016 foram repassados R$ 120 milhdes, um aumento de mais de 600% no periodo de
quatro anos.

Para analisarmos as mudangas na composi¢ao da receita arrecada total do municipio foi
mantida a separacao presente no balancete da receita de Canoas: Transferéncias da Unido, do
Estado e multigovernamentais. Essa separacdo por mais que tenha vindo a facilitar a andlise,
nos distancia um pouco de quais impostos foram os mais representativos. O FPM e as
transferéncias para o SUS representaram mais de 88% do total das transferéncias federais em
2016, dos R$ 260 milhdes recebidos da Unido, R$ 174 milhGes foram para a SUS e R$ 55
milhdes relativos ao FPM. As transferéncias estaduais apresentaram grande similaridade com
as federais, a cota parte do ICMS e as transferéncias para programa de salde representaram
93% do total, dos quase R$ 500 milhdes recebidos, R$ 344 milhdes referente ao ICMS e R$
120 milhdes para a saude. As transferéncias multigovernamentais, aquelas relativas ao
FUNDEB, totalizaram R$ 149 milhGes em 2016.

O FPM, o FUNDEB, a cota parte do ICMS e as transferéncias para a salde apresentadas
no paragrafo anterior representam 91,9% do total de transferéncias recebidas por Canoas. As
demais transferéncias apresentadas no referencial tedrico desse trabalho, (a cota parte do IPVA,
do ITR, de convénios, os royalties do petréleo, etc.) possuem uma participacao tdo pequena no
total recebido, que ndo faz muito sentido nos aprofundarmos em sua analise, pois mesmo que
tenham uma grande variagao, ndo teriam grande efeito nas receitas municipais.

Entre as cinco principais transferéncias recebidas, duas sdo receitas de aplicacéo livre e
trés de aplicacdo vinculada. Conforme dados do TCE de 2016 Canoas aplicou R$ 413 milhdes
na funcdo salde, as transferéncias federais e estaduais vinculadas a salde somaram R$ 295
milhdes, ou seja 71% dos recursos aplicados em satde pelo municipio em 2016. Esse percentual
foi de 75% em 2014, de 56% em 2012 e de 50% em 2010. Isso demonstra uma clara queda da
participacdo municipal no financiamento da salde. Se analisarmos a fungdo educagéo pela
mesma oOtica veremos que o inverso ocorre, mas de forma menos acentuada. Somando os
recursos vinculados a educacdo recebidos do FUNDEB e do FNDE (o FNDE néo possui grande
representatividade no total das transferéncias, mas foi incluido na analise por ser de aplicacdo
vinculada em educacgédo) temos que em 2010, 71% dos recursos aplicados em educagao foram
oriundos de transferéncias, em 2012 o percentual foi de 67%, em 2014 caiu para 64% e em
2016 chegou nos 61%, ou seja, houve um aumento na aplicagédo de receitas ndo vinculadas do
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municipio no financiamento da educacéo.

Quanto ao objetivo que esse estudo almejou alcangar, de analisar os efeitos do ajuste
fiscal nas contas federais no repasse de recursos para 0 municipio, pode-se observar que o
montante transferido continuou crescendo nos anos de 2014 a 2016. Ao compararmos 0
percentual de crescimento de um ano para o outro, é observado que em 2015 e 2016 foram os
anos gue apresentaram a menor taxa de crescimento desde 2010, entretanto esses foram os anos
em que a economia brasileira estava em recessao, o que pode ajudar a explicar essa diminuic&o.
O estudo obteve sucesso em detalhar a evolucdo dos recursos transferidos para Canoas,
inclusive foi possivel observar algumas mudancas importante que ocorreram em sua
composi¢do, como por exemplo, as transferéncias para programas de salde do Estado, que
tiverem um aumento muito expressivo, em 2010 representaram 1,89% do montante total
transferido pelo Estado e em 2016 representaram 24% do total, entretanto de 2014 a 2016 esse
montante ndo apresentou evolucdo. Esse aumento se deu funcdo da resolucdo n° 118/11 —
CIB/RS, que tem como contetdo a transferéncia de recursos do fundo estadual de saide para o
fundo municipal de saldde de Canoas, para a reativacdo dos servicos de média e alta
complexidade do hospital universitario da Ulbra.

Os recursos recebidos de convénios apresentaram alguma variagdo, mas sua
participagdo no total dos recursos recebidos &€ muito pequena, de modo a ndo afetar
significativamente as receitas municipais. A pouca participagdo nas transferéncias recebidas
demonstra que existe muito pouca margem de discricionariedade na aplicacdo dos recursos
publicos. Outra questdo que foi considerada ao ndo se aprofundar nessa analise € que em 2015,
no meio do ajuste fiscal, foi 0 ano em que o maior montante foi recebido pelo municipio desde
2010, logo ndo foi possivel destacar qualquer efeito do ajuste fiscais dessa modalidade de
transferéncia.

Ficou evidente também o aumento consideravel das receitas de capital nos de 2014 a
2016, oriundas de operacGes de crédito. Esses empréstimos foram utilizados para melhorar a
infraestrutura da cidade, principalmente a infraestrutura de mobilidade urbana, uma boa
iniciativa dos gestores municipais, pois ha anos a cidade ndo recebia nenhum investimento que
tivesse a capacidade de beneficiar fatia tdo grande da populagédo. Existe a necessidade de se
fazer a ressalva de que aparentemente a capacidade de investimento propria do municipio €
baixa para obras de grande vulto. O montante da receita futura que sera utilizada para honrar
esses compromissos também deve ser considerado, ainda mais que o pais esta “patinando” para
sair de uma recessao, que como vimos teve efeitos na arrecadagdo municipal.

A concluséo que podemos deixar para 0s gestores municipais é a de que a maneira que

as transferéncias de recursos foram estruturadas dentro do federalismo brasileiro ndo permite
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que elas sofram grandes influéncias de decisdes e contencbes dos gestores estaduais e federais,
isso se deve ao fato do montante transferido estar vinculado a participagdo na receita de
determinado tributo. Esse é um ponto positivo, pois mais de 70% das receitas de Canoas sao
oriundas dessas transferéncias. Observamos que 0 montante transferido sofre, por outro lado,
influéncia do nivel de atividade econdmica brasileira, como pode-se observar nos anos de 2015
e 2016, onde o percentual de evolugéo das transferéncias foi 0 menor da série em anélise.
Recomenda-se que estudos futuros possam analisar a continuidade e tendéncias destes
indicadores, para ver se os efeitos da baixa atividade econdmica do pais se manifestam de

maneira continuada afetando os repasses das transferéncias constitucionais.
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