PARECER N° ,DE 2012

Da COMISSAO DE DESENVOLVIMENTO
REGIONAL E TURISMO, sobre os Projetos de Lei do
Senado - Complementares n® 184 e 320, de 2010; e
712, de 2011; que tramitam em conjunto e versam
sobre alteracdes no Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM).

RELATOR: Senador JOSE PIMENTEL

I - RELATORIO

Vém ao exame desta Comissdao de Desenvolvimento Regional e
Turismo os Projetos de Lei Complementar em epigrafe, que propdoem alteragdes
no Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e que tramitam em conjunto
por forca da aprovagdo, em 8 de maio de 2012, do Requerimento n° 353, de

2012, de minha autoria.

O FPM ¢ uma transferéncia obrigatoria da Unido a todos os
Municipios do Pais. Trata-se da segunda maior categoria de transferéncias,
perdendo apenas para o repasse do ICMS dos Estados para os Municipios. Em

2011 foram transferidos RS 66,4 bilhoes.

O FPM ¢ um mecanismo enraizado na tradi¢ao federativa brasileira,
com sua origem remontando a Constituicdo Federal de 1946. Na sua versao
atual, o FPM estd previsto no art. 159, I, b e d, da Constituicdo Federal. Esse
artigo determina que 23,5% da arrecadagdo, pela Unido, dos impostos sobre

renda (IR) e sobre produtos industrializados (IPI) sejam destinados ao FPM.



O total de recursos do FPM ¢ segmentado em trés partes: 10% sdo
entregues aos Municipios que sdo capitais de Estados, 86,4% aos Municipios
nao-capitais (chamados de “Municipios do interior”) e 3,6% constituem uma

reserva para suplementar a participacao dos Municipios mais populosos.

Os 10% do FPM destinados aos Municipios das capitais dos
Estados sdo distribuidos em func¢do da populacdo e do inverso da renda per

capita estadual.

Os 86,4% do FPM distribuidos para os demais Municipios (ndo-
capitais) sdao partilhados conforme o coeficiente de participagdo fixado a partir

da quantidade de habitantes de cada Municipio.

A reserva de 3,6% do montante do FPM tem por objetivo reduzir o
viés do FPM-Interior em favor dos Municipios de menor populacdo. Mais
especificamente, participam dessa reserva os Municipios com populagdo igual
ou superior a 142.633 habitantes. Esses Municipios também sao beneficidrios da
parcela de 86,4%. A distribuicdo ¢ feita conforme os critérios usados pelo FPM-

Capital.

Esses critérios de partilha do Fundo apresentam varias distorgoes.
Vale destacar os seguintes problemas, que os projetos em andlise pretendem

resolver:

1) os coeficientes de participagdo de Sao Paulo ¢ do Rio de Janeiro,
no FPM-Capital, estdo possivelmente subdimensionados. Isso
porque todas as capitais com populacdo igual ou superior a 4,5% da

populacao total de todas as capitais recebem a mesma cota, e Rio de



Janeiro e Sdo Paulo possuem, respectivamente, 13,9% e 24,7% da

populacao total.

2) a classificacdo dos Municipios em faixas de populacdo e de
renda per capita provoca grandes saltos nos seus coeficientes
quando pequenas variacdes na populacdo e na renda per capita

estimada resultam em mudanca de faixa.

3) a classificacdo dos Municipios em faixas de populacdo e de
renda per capita gera grande numero de contestacoes
administrativas e judiciais, o que emperra o processo de defini¢do
de coeficientes e impde custos administrativos e judiciais tanto aos

Municipios quanto ao IBGE e ao TCU.

4) a classificacdo dos Municipios em faixas de populacdo e de
renda per capita gera grandes alteragdes nos coeficientes quando os
dados de censo substituem as estimativas populacionais, o que
passa a exigir mecanismos de transicdo toda vez que dados
censitarios substituem estimativas populacionais, para que alguns

Municipios ndo tenham perda subita e relevante de receita.

5) a falta de prazo habil, nos anos de contagem populacional e de
censo, para o uso desses dados ja na definicao dos coeficientes do
ano posterior, obriga o IBGE e o TCU a trabalhar com estimativas
populacionais as vésperas da divulgacdo de dados censitarios.
Quando tais dados sdo divulgados, os Municipios prejudicados pelo
uso dos valores estimados entram com recursos administrativos e

judiciais, agravando o problema de n° 3, acima descrito.



6) a Lei Complementar n° 62, de 1989, congelou a participacao dos
Municipios de cada Estado no FPM-Interior desde 1989. A partir de
entdo, quando se cria um novo Municipio em um determinado
Estado, a participacdo desse novo ente no FPM serd obtida
mediante reducdo da participagdo dos demais Municipios daquele
Estado. O intuito da norma foi coibir a criacdo de Municipios com
o objetivo de aumentar a participacdo do Estado no total de
recursos absorvidos. O congelamento ao longo de 23 anos tem
gerando grande disparidade no montante recebido por Municipios

de mesma populacdo situados em Estados distintos.

PLS 184/2010

O PLS 184/2010, do Senador Tido Viana, foi inspirado por proposta
do IBGE e tem por objetivo principal resolver os problemas acima identificados
pelos nimeros: 2 (divisao dos Municipios em faixas de populagdo e renda), 3
(contestagdes administrativas e judiciais), 4 (necessidade de mecanismos de
transicao quando ha grandes saltos nos coeficientes), e 5 (falta de prazo para uso
dos dados de censo e contagem populacional no ano em que esses levantamentos

sao produzidos).

Para tanto, ele propde, em primeiro lugar, transformar as faixas de
classificacdo dos Municipios no FPM-Interior em uma distribuicdo continua.
Por exemplo, o Municipio com 16.981 habitantes receberia o coeficiente 1,2.
Para cada habitante a mais seria acrescido 0,000029446 ao valor do coeficiente.
Como resultado, pequenas variacdes na populacdo ndo gerariam saltos nos
valores dos coeficientes. Nao haveria, portanto, grandes perdas ou ganhos
financeiros em funcao de pequena alteracdo na populacdo que gerasse mudanga

na faixa de enquadramento do Municipio.



Os novos coeficientes sdo calculados de forma a ndo afetar as atuais
faixas estabelecidas pela legislagdo. O que se faz ¢ apenas uma transicao gradual

de uma faixa a outra.

Essa providéncia acabaria com o estimulo que hoje t€ém os
Municipios de recorrer para que suas populacdes “saltem” para a faixa

populacional seguinte.

Em segundo lugar, o PLS 184/2010 difere no tempo o cronograma
de divulgagdao dos dados pelo IBGE, de modo a permitir, nos anos de censo e
contagem populacional, o uso dos dados mais recentes e precisos. Essa

modificagdo se aplicaria as trés parcelas do FPM, e nao apenas ao FPM-Interior.

O PLS 184/2010 também prevé um periodo de transi¢ao de 10 anos,
no qual se comporia o coeficiente de cada Municipio como uma média
ponderada entre o sistema de apuragdo por faixas de populacdo e o modelo

continuo.

Foi apresentada uma emenda ao Projeto, de autoria do Senador
Francisco Dornelles, que argumentou que a postergacao de prazos prevista para
os anos de contagem censitaria da populagdo dificultaria o planejamento
orgamentario dos Municipios. Se aprovado o PLS 184/2010, nos anos de censo ¢
contagem populacional os Municipios sé viriam a conhecer suas cotas do FPM
em meados de janeiro do exercicio para o qual valeriam tais cotas. Para facilitar
a programagao orcamentaria dos Municipios, o Senador Francisco Dornelles

sugeriu que se diferisse em um ano a validade das cotas apuradas.

Assim, os coeficientes do FPM passariam a ser calculados com base

em dados populacionais de dois anos anteriores ao da vigéncia do coeficiente.



Isso permitiria que o Municipio conhecesse o seu coeficiente do FPM um ano
antes do inicio da execucdo do orcamento, facilitando a programacao
orgamentaria e financeira. Por outro lado, argumenta o autor da emenda que a
defasagem no tempo nao implicaria grandes variagdes nos coeficientes, até
mesmo porque com a aprovagao do Projeto deixaria de haver a possibilidade de

mudancas de faixas.

PLS 320/2010

O PLS 320/2010, do Senador Sérgio Zambiasi, tem por objetivo
exclusivo resolver o problema descrito no item 4: a brusca perda incorrida pelos
Municipios que perdem populacdo quando da substitui¢do de estimativas

populacionais por dados censitarios.

O PLS tem por objetivo resolver pontualmente o problema relativo

ao Censo de 2010, propondo um mecanismo de transi¢do entre 2010 e 2020.

PLS 712/2011

O PLS 712/2011, do Senador Walter Pinheiro, propde a introdugdo
nas trés parcelas do FPM (Interior, Capital e Reserva) do critério area territorial
do Municipio. Em cada uma das parcelas esse critério seria usado para dividir

5% dos recursos.

O autor argumenta que essa seria uma forma de atenuar o problema
n° 6 (Municipios de mesma populagao situados em Estados distintos, no FPM-
Interior, recebendo valores diferentes), uma vez que a area territorial € fixa (nao
se presta a manipulagdes para aumentar a quota do FPM) e pode ser usada de
forma unificada para todos os Municipios do Pais, sem estratificagdo por Estado,

por faixa populacional ou de renda: um Municipio que tivesse metade da area de



outro receberia, na parcela dividida conforme a area, exatamente a metade do

valor recebido pelo maior.

Em 11 de maio de 2012, a Presidéncia do Senado determinou que
os quatro projetos sejam analisados pelas Comissdes de Desenvolvimento
Regional e Turismo (CDR), de Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ) e de

Assuntos Econdmicos (CAE).

II - ANALISE

Cabe a esta Comissdo, nos termos do art. 104-A do Regimento
Interno do Senado Federal, opinar sobre proposi¢cdes que tratem de assuntos
referentes as desigualdades regionais e as politicas de desenvolvimento regional,
dos Estados e dos Municipios. O FPM, como sabemos, ¢ um instrumento que

visa reduzir as desigualdades de capacidade fiscal entre os Municipios.

Nao nos parece necessario analisar, neste momento, a
constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das matérias, visto que os

projetos aqui analisados passardo pelo crivo da CCJ.

Passo, entdo, a analisar o mérito de cada um dos projetos.

Quanto ao PLS 184/2010, estou inteiramente a favor do mérito da
matéria, que decorre de sugestdes realizadas, mais de uma vez, pelo Presidente
do IBGE em audiéncias publicas realizadas no ambito da CAE. Certamente as
alteragdes trardo maior eficiéncia e equidade a distribuicdo do FPM. A
aprovacao do projeto acabard com o grande contencioso administrativo e
judicial em torno do FPM, permitira o uso imediato das melhores informagoes

disponiveis sobre populacdo municipal, evitard futuras quedas abruptas das



receitas municipais em fungdo de alteragdes nas estimativas e contagens
populacionais. Tudo isso sem impor o Onus de alteragdes pronunciadas nas
receitas de FPM logo apos a implantagdo da nova regra, gragas ao periodo de

transicao proposto.

A emenda apresentada pelo Senador Dornelles agregou vantagem
adicional a proposicdo: a ampliagdo da capacidade de planejamento
orcamentario dos Municipios, que passariam a saber, com um ano de

antecedéncia, qual sera sua cota de participacao no FPM.

Vale lembrar que, de acordo com o art. 5°, paragrafo inico, da Lei
Complementar n° 62, de 1989, a participagdo do conjunto de Municipios de cada
Estado no FPM ¢ fixa. Portanto, as alteracdes propostas no PLS 184/2010 nao
irdo alterar o montante total de FPM destinado a cada Estado. As mudancas
ocorrerdo apenas entre os Municipios de cada Estado. E, conforme ja afirmei
anteriormente, sdo mudancas em favor de uma distribui¢do mais equanime e

eficiente.

Faco reparo, contudo, ao periodo de transi¢do de dez anos
estipulado no projeto. Considero que a transicdo pode ser mais abreviada,
compreendendo dois mandatos de prefeito, ou seja, oito anos. Assim, apresento

emenda propondo tal alteracao.

Registro, ademais, um pequeno lapso de redacdo no art. 4°, o qual
pretendo corrigir mediante apresentacdo de emenda: o inciso Il faz referéncia a

alinea ¢ do inciso I sem especificar tratar-se de tal inciso.

O PLS 320/210 fica superado pela aprovacao do PLS 184/2010,

uma vez que este ultimo ja promove a transi¢ao sugerida pelo primeiro.



O PLS 712/2011 teria como principal consequéncia a elevagdao no
coeficiente de participagdo dos Municipios de maior area geografica. Trata-se de
alterar a partilha em si, e ndo apenas de aperfeicoar os procedimentos de calculo.

Nao vemos motivo para que a proposta seja aprovada.

Os recursos do FPM devem ser direcionados em fun¢do de dois

indicadores basicos:

e baixa capacidade de arrecadagdo fiscal, o que costuma ser
medido por critérios como a renda per capita, o valor
adicionado pela industria e o comércio dentro do Municipio,

etc;

e alta pressdo de demanda por servigos publicos, que pode ser
medida pela populagdo, pela taxa de crescimento da

populagao, etc.

A éarea territorial do Municipio ndo parece ser bom indicador nem
da capacidade fiscal, nem da pressao de demanda por servigos publicos. Pode-se
até alegar que um Municipio com grande extensao territorial tera um custo fixo
elevado para fazer chegar servigos publicos aos quatro cantos do seu territorio.
Por outro lado, também se pode argumentar em direcdo oposta: um Municipio
de area pequena e alta populac¢do sofrerd com os problemas decorrentes da alta
densidade: congestionamentos, concentragdo de grande quantidade de lixo, etc.,

que requererao politicas publicas de alto custo.

No que diz respeito a capacidade fiscal, quando analisamos as
estatisticas referentes aos 100 Municipios com maior area geografica, nao

encontramos qualquer evidéncia de que eles possuam receitas correntes per



capita sistematicamente inferiores aos demais Municipios do mesmo Estado. No
Estado do Amazonas, onde estdo 26 desses 100 Municipios, os de grande area
tém receita corrente per capita praticamente igual a dos demais. No Estado do
Mato Grosso, onde estdo outros 25 Municipios de grande area geografica, estes
tém receita corrente per capita 10% menor que a dos demais Municipios. No
Pard a relacdo se inverte: os seus 19 Municipios de maior area tém receita 14%
superior aos Municipios de area mais reduzida. Ou seja, a area territorial ndo ¢

um indicador adequado de maior ou menor capacidade fiscal.

III-VOTO

Ante o exposto, nosso voto ¢ pela aprovacao do Projeto de Lei do
Senado n° 184, de 2010 — Complementar, e pela rejeicao dos Projetos de Lei do
Senado n°® 320, de 2010 e n°® 712, de 2011 — Complementares a ele apensados,

com a aprovacgao das seguintes emendas que apresento:

EMENDA N° - CDR
(Ao PLS n° 184, de 2010 — Complementar)

Dé-se aos arts. 91 € 92 da Le1 n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966,
nos termos dados pelo PLS n° 184, de 2010 — Complementar, as seguintes
redacgdes:

§ 4° Os quantitativos populacionais utilizados na revisdo a que se
refere o § 3° referir-se-20 a dois anos anteriores ao de vigéncia das quotas
correspondentes.

§ 5° Quando houver a criacdo de novos Municipios apds o prazo
previsto no art. 102, § 2° da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, a



entidade referida no § 3° informara, antes do final do exercicio, a
contagem ou estimativa populacional dos novos Municipios e a
recontagem ou reestimativa populacional dos respectivos Municipios de
origem, observado o ano de referéncia estabelecido no § 4°, de modo a
viabilizar o recebimento dos recursos pelos novos Municipios a partir do
primeiro ano de sua instalacao.

“Art. 92. O Tribunal de Contas da Unido comunicarad ao Banco do
Brasil S.A, até o ultimo dia 1til do més de margo de cada exercicio, os
coeficientes individuais de participacdo de cada Estado, Distrito Federal
e Municipio, que prevalecerdo para todo o exercicio subsequente,
ressalvada a situacdo prevista no paragrafo unico.

Pardgrafo unico. Quando houver a criagdo de novos Municipios
apos o prazo previsto no art. 102, § 2°, da Lei n°® 8.443, de 16 de julho de
1992, o Tribunal de Contas da Unido ajustara os coeficientes individuais
de participa¢do de cada Municipio a partir de informagdes obtidas nos
termos do § 5° do art. 91.” (NR)”

EMENDA N° - CDR
(Ao PLS n° 184, de 2010 — Complementar)

Dé-se ao art. 102 da Lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992, nos
termos dados pelo PLS n°® 184, de 2010 — Complementar, a seguinte redagao:

“Art. 102. Entidade competente da Unido fard publicar no Diério
Oficial da Unido, até o ultimo dia 1til de cada exercicio, para os fins
previstos no inciso VI do art. 1° desta Lei, a relagdo das populagdes por
Estados e Municipios.

§ 2° A entidade referida no caput encaminhard ao Tribunal de
Contas da Unido as relagdes referidas neste artigo até o tltimo dia util do
més de janeiro do exercicio seguinte.

§ 3° A entidade referida no caput fara republicar no Didrio Oficial
da Unido e reencaminhara ao Tribunal de Contas da Unido a relagdo das
populagdes por Municipios, em decorréncia da criagdo de Municipios
apos o prazo previsto no §2°. (NR)”



EMENDA N° -CDR
(a0 PLS n° 184, de 2010 — Complementar)

Dé-se ao art. 4° do PLS n°® 184, de 2010 — Complementar, a

seguinte redacao:

“Art. 4° A sistematica instituida pelo art. 1° desta Lei
Complementar observard, até a sua plena eficacia, periodo de transi¢ao
de oito exercicios, a contar a partir do exercicio subsequente ao de
publicacdo desta Lei Complementar, durante o qual serdo observados os
seguintes procedimentos:

IT — a diferenga calculada na forma da alinea ¢ do inciso I sofrera, a
cada exercicio, a incidéncia de redutor progressivo, que ira de 12,5% a
100% da propria diferenca, com incrementos anuais de 12,5 pontos
percentuais.

Sala da Comissao, de novembro de 2012.

, Presidente

, Relator



