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Resumo

Esse trabalho é dedicado as financas publicas municipais e tem como fio
condutor a evolugao do sistema tributario brasileiro, de seus primeiros arranjos coloniais
aos dias atuais. Objetiva, por um lado, reunir elementos histéricos das financas dessa
esfera de governo e, por outro, identificar e analisar os precedentes do desenho

tributario vigente e destacar algumas de suas caracteristicas e problemas atuais.

Nesse percurso se procurou juntar diversas experiéncias do autor, buscando
contribuir com o registro da trajetéria e dos fenémenos da politica fiscal dos municipios
no Brasil nas ultimas décadas do século passado.

Da longa caminhada se constatou que as mudangas tributarias, contemplaram
novas correlagoes de forca ou necessidades econOmicas, mas sempre conservaram
elementos dos arranjos anteriores. Assim, apesar da esfera municipal ter sido a
verdadeira origem do direito tributario brasileiro e ter sido muito variada suas
possibilidades de arrecadacgao, a histéria da tributacdo municipal no Brasil é a historia
da crescente prevaléncia das fontes tributarias urbanas sobre as rurais e do
esvaziamento de seu potencial de arrecadacdo em favor das esferas superiores de
poder. Com a intensificagdo da urbanizagdo, a cada nova reformulagdo, mais era
ampliava o sistema de transferéncia intergovernamental de recursos. Paradoxalmente,
ao mesmo tempo em que as finangas municipais foram progressivamente se
circunstancial vendo aos fatos urbanos, cresceram as dificuldades juridicas
infraconstitucionais contra a cobranca de taxas ao fornecimento de servigos publicos

prestados (iluminagéo publica, coleta de lixo, combate a sinistros, varricao de ruas etc.).

A analise feita evidenciou inumeras dificuldades para a tributacdo municipal e
particularmente os impactos devastadores da inflagcdo sobre a arrecadagcdo dessa
esfera de governo. Evidenciou também as principais dificuldades do sistema de
transferéncias intergovernamentais de recursos em cumprir com seus objetivos de

mitigar as desigualdades entre as unidades federativas.



A analise dessa realidade prevalecente nas Ultimas décadas evidenciou nas
finangas municipais as marcas de ciclos politicos administrativos que afetam de

diversas maneiras sua fiscalidade.



Abstract

This paper is dedicated to municipal finance and is guiding to the evolution of the
Brazilian fiscal system from early colonial arrangement to today. The first aim is to
gather historical elements of this sphere of government finances and, secondly, to
identify and analyze the previous structure of existing tax and highlight some of its

characteristics and problems.

Sought to throughout the research join several experiences of the author, seeking
to help with recording the history and with phenomena of the fiscal policy of the
municipals in Brazil in the last decades of the last century.

After the search was found that the tax changes, was contemplated to a new
force correlations or economics necessities, but always retained elements of earlier
arrangements. Thus, despite the municipal level have been the true origin of the
Brazilian tax law and have been very varied collection of its possibilities, the history of
municipal taxation in Brazil is the story of the increasing prevalence of tax sources on
the urban and rural and emptying collection’s potential in favor of the higher spheres of
power. With the intensification of urbanization, with an each new revision, more was
amplified the intergovernmental transfer system resources. Paradoxically, at the same
time that municipal finances were circumstantial gradually the urban facts, also were
increasing the difficult of legal infra constitutional against the charging fees to the
provision of public services (street lighting, garbage collection, combat casualties, street

sweeping etc).

The analysis revealed numerous difficulties for the municipal taxation and in
particularly showed the devastated impact of inflation on the collection of this sphere of
government. Also showed mains challenges to intergovernmental system resources to

fulfill the objectives of mitigating the inequalities between the federal units.

The analysis of this reality is prevailing in recent decades and showed that in
municipal finances the marks of administrative political cycles is affecting their control of

the fiscal system in several ways.
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) CAPITULO|
A TRADICAO FISCAL NO BRASIL (1.891 - 1.964)

INTRODUCAO

Os sistemas tributarios como construcao histoérica

Esse trabalho tem como fio condutor a evolugao do sistema tributario brasileiro,
desde 0s seus primeiros arranjos até os dias atuais, tendo como centro as financas
municipais. Objetiva, por um lado, reunir num s6 texto elementos historicos das
financas dessa esfera de governo sem, contudo explicitar ou explicar as dinamicas
econbmicas dos periodos para os quais se levantaram dados. Por outro lado, busca
identificar e analisar os precedentes das caracteristicas e problemas atuais. Destaque-
se, desde logo, que os elementos histéricos aqui reunidos pretendem tdao somente,
captar evidéncias que permitam caracterizar ciclos das finangas municipais no Brasil.
Nao faz parte de nossos objetivos explicar as dinamicas econémicas dos periodos para

0s quais se levantaram dados.

Essa caminhada sera feita pressupondo que cabe ao Estado viabilizar as
atividades produtivas em seu territdrio (organizando, regulando e garantindo o
funcionamento adequado de instituicbes de suporte a produgdo), propiciar a infra-
estrutura e atender as demandas sociais que lhe sdo dirigidas. Pressupbe ainda ser o
sistema tributario o principal instrumento financeiro do Estado para a consecugéo
destas tarefas.

A definicdo dos montantes de recursos com que contara o Estado para assumir
todos ou alguns destes papéis e a prépria selecdo dos papéis a serem assumidos
resultam de pelo menos trés principais condicionantes: o estagio de desenvolvimento
atingido pela sua prépria economia; o estagio de desenvolvimento da economia na qual
ela estd inserida e as pressdes dos diferentes grupos sociais que lhe dao sustentacao
politica. Assim sendo, as caracteristicas de um sistema tributario devem ser sempre

tratadas de uma perspectiva histdérica e acompanhar seu processo de transformacao



exige que se considere a tradicdo das exacgdes fiscais e o contexto politico-econdmico

das épocas de suas reformulacdes. .

Por forca da aceitacao e adocao desta ética se buscara captar num primeiro
passo as condicionantes sob as quais operaram as administracdes tributarias
municipais no Brasil colonial e imperial e nas constituicbes republicanas de 1.891,
1.934, 1.937 e 1.946. Na segunda parte deste trabalho sera feito um estudo mais
detalhado da reforma de tributaria de 1.966, matriz do desenho tributario atual, cujos
retoques finais foram completados em 1.988, que também recebera uma analise
especifica. Na terceira, principalmente com base nos dados dos Municipios paulistas
sera analisada a evolucdo da arrecadacao e os impactos das alteragdes introduzidas e
serdao acompanhados os efeitos das principais modificagdes legislativas até os dias
atuais.

Por ultimo serdo discutidas as principais caracteristicas das finangas municipais
e as principais linhas das propostas para uma nova reforma tributaria.

Alicerces tributarios do Brasil: elementos da tributacao no periodo colonial

Desde o inicio da colonizagao brasileira as leis tributarias aqui aplicadas eram
elaboradas na metrdpole e tiveram por objetivos a busca de receitas para financiar a
ocupacao do territério e fortalecimento do erario portugués. Essa legislacdo se
restringia aos produtos e a fatos especificos de interesse da metrépole e seu unico
principio era o da capacidade financeira dos contribuintes®.

Segundo Figueiredo, frente a necessidade de estimular o povoamento da coldnia
e a inexisténcia de um aparato administrativo capaz de garantir a arrecadagéo de

' Ver OLIVEIRA, Fabricio Augusto de “A reforma tributaria de 1966 e a acumulagéo de capital no Brasil”,
S30 Paulo, Ed. Brasil Debates, 1.981 (Colec&o Brasil Estudos n° 3)

2 SILVA, Ligia Maria Osério. Aspectos da Histéria dos Impostos No Brasil: As Reformas Constitucionais
de 1.934 a 1.946. REVISTA NEXOS, Univ. Fed. da Bahia, SALVADOR, v. 1, n. 1, p. 77-99, 1.999.

8 FIGUEIREDO, Luciano Raposo de. “Revoltas, Fiscalidade e Identidade Colonial na América
Portuguesa: Rio de Janeiro, Bahia e Minas Gerais (1.640 — 1.761)”, Tese de Doutoramento, Sdo Paulo,
FFLCH-USP, 1.996.



tributos e outros direitos, a postura metropolitana foi a de multiplicar concessbes e
isencoes tributarias. Exemplo dessa pratica foi a isencdo de 100% dos direitos
alfandegarios concedida ao acucar por 10 anos e, ap6s este periodo, desconto de 50%
dos direitos vigentes a época (10% sobre o acucar ao sair do Brasil e mais 20% ao
entrar em Portugal). Superada a fase do “aprendizado da colonizagéo”, a “légica da
conquista cede lugar a légica econdmica” e a colbnia vai deixando de integrar o rol das
despesas metropolitanas e vai se transformando numa das mais importantes fontes de
receitas. No momento seguinte, ainda de acordo com o autor, “a medida que o aparato
administrativo vai sendo implantado, o Estado portugués estende para as relacoes

colénia-metropole a fiscalidade praticada no reino”.

Portanto, desde o inicio da colonizacdo brasileira as leis tributarias foram
elaboradas na metrépole e tiveram por objetivos a busca de receitas para financiar as
intervengdes do governo geral no novo territério e para o fortalecimento dos cofres
reais. Como afirmado acima, essa legislacdo se restringia aos produtos e a fatos
especificos de interesse da metrépole e o Unico principio a que ela obedecia era o da
capacidade financeira dos contribuintes. Enfoque esse em plena sintonia com as teorias
da tributagdo da época, (Bodin, Suarez, Hobbes, Locke, Montesquieu e Rousseau) que
apontavam o custeio da administragcdo publica como a grande justificativa para a
tributacdo permanente do Estado Moderno®. Apenas no século XX a tributagcédo passou
a ser considerada, também, como instrumento de intervencado estatal na ordem

econdmica’.

Porém, apesar da existéncia de diversas leis metropolitanas e das pesadas
exacOes delas derivadas, proliferaram legislacoes tributarias locais, por todo o periodo
colonial e pelas mais diversas porgdes do territério nacional. Embora ndo houvesse
nenhuma delegagédo formal de poder que autorizasse e disciplinasse a tributagdo de
carater local, seu efetivo exercicio raramente foi dificultado ou proibido. Desta forma, a
legislacdo metropolitana tolerou e conviveu, por todo o periodo colonial, com as
inumeras legislacdes locais, apesar destas disputarem com elas recursos dos mesmos

contribuintes.

* Conforme SALLES, Ricardo. A idéia de tributacdo na Idade Moderna. Revista Forense. Sao Paulo, a.
78, v. 278, p. 03-51, abr. /mai. /jun. de 1.982

5 ldem



Para Ataliba Nogueira, as legislagdes locais foram a verdadeira origem do
sistema tributario e do direito brasileiro. Em suas palavras: "principia a formar-se o
direito patrio, ndo a partir de 1.822 (ou 1.808 como pretendem outros), mas antes ainda
de 1.532... sua fonte foi o costume e gracas ao direito costumeiro € que se tornou
vastissima a competéncia dos Municipios brasileiros”. Ou ainda, como enfatiza Ataliba
Nogueira: “O direito consuetudinario e o dimanado das cadmaras municipais, constituem

o ponto de partida de toda a evolugao do direito brasileiro”®

Essa tributac&do incidia sobre bases locais estreitas e tinha limites modestos
marcados pelo fato de coletar apenas o necessario para cobrir 0s gastos correntes de
cada localidade. Apesar dessas exacdes diferirem de uma localidade para outra, elas
se concentraram sobre o consumo, a circulacdo de mercadorias e as pequenas
atividades complementares ao comércio externo ocorridas em seus territérios e nao
taxadas pelo governo central. Ou seja, elas incidiam sobre os seus residentes e
pequenos comerciantes e prestadores de servicos e poupavam as grandes
propriedades rurais e comerciantes exportadores, no que seguia O mMesmMo
direcionamento da tributacao central.

Os gastos extraordinarios (construgcdo de pontes, edificios publicos, bicas
daguas, etc.) eram financiados por recolhimentos especiais (fintas), que sé poderiam
ser lancados se os gastos fossem previamente autorizados caso a caso e
encaminhassem aos cofres reais 1/3 do total coletado. Esse recolhimento aos cofres
centrais certamente contribuiu para que fosse pequena a interferéncia do governo geral
da col6nia nas imposi¢oes locais. Ademais, a clareza dos limites da tributagdo central,
aliada ao baixo potencial arrecadatorio dos fatos locais para o financiamento corrente,
deixavam pequena margem para conflitos e explicam, em grande parte, a ampla

liberdade tributaria consentida.

A coexisténcia das extracbes locais e centrais, apesar do pequeno potencial
litigioso em termos legais e politicamente toleradas, alternou periodos de convivio

pacifico com periodos de fortes atritos provocados quase que invariavelmente pelo

6 NOGUEIRA, Ataliba “Teoria do Municipio”, in Revista de Direito Publico. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, v. 6, p. 7-21, out./dez., 1.968.

4



aumento das necessidades de recursos dos niveis supra locais’. Para Luciano
Figueiredo, grande parte das revoltas coloniais contra o governo central teve carater
tributario e eclodiram contra imposicées que, pelo menos no discurso dos revoltosos,
forcavam os limites da capacidade contributiva dos contribuintes duplamente onerados.
Superados os conflitos, o governo central raramente investiu contra a arrecadacao
complementar e os interesses tributarios locais. Por seu turno, os interesses locais
restringiam suas imposigdes em clara sintonia com a ordem central e com a capacidade
contributiva dos contribuintes. A coexisténcia da legislacao central com as locais teve
vida longa e apenas a partir da segunda metade do século XVII foram feitas investidas

contra ela.

Contudo, como também afirma Luciano Figueiredo, mesmo sendo o peso da
tributacdo um dos temas mais presentes nas revoltas, em nenhuma delas houve
demanda ou disputa expressiva por partilha de seus recolhimentos entre as diferentes
instancias do governo colonial®.

Esta liberalidade por um lado refletia a fragilidade dos controles da distante coroa
sobre seu vasto e escassamente ocupado territério colonial, enquanto, por outro,
regionalizava os atritos e favorecia o apoio dos grandes proprietarios na imposicao de
o6nus sobre a atividade mercantil externa ou interna que ndo os atingia. Por estas
razbes a Coroa tolerava as tributagdes locais sobre os trabalhadores livres e pequenos

artesaos e comerciantes.

llustrativas dos beneficios mutuos que este tipo de parceria trazia eram as
autorizagdes para as fintas. Elas, exatamente por se destinarem a captar recursos para
investimentos e ampliagbes, constituiam um dos principais instrumentos de controle e
exercicio da autoridade da coroa. Alias, um instrumento que interferia 0 menos possivel
na vida cotidiana. Nao fosse esse tipo de controle, muito provavelmente, seriam mais
desgastantes e menos frutiferas as tentativas de estabelecimento de taxagdes gerais, a

serem recolhidas pelos governos locais para os cofres do governo central.

Nesta mesma linha argumenta Aspasia Camargo, referindo-se ao periodo final
do século XVIII e inicio do XIX, quando a Coroa Imperial teria abdicado da possibilidade

" FIGUEIREDO, 1.996, op. cit.
& |dem.



de um firme controle governamental pela necessidade que ela tinha de cultivar
interesses locais numa col6nia extensa, de comunicacgdes dificeis e na qual o Estado
era longinquo. Para a autora, a forca do Estado Nacional advinha muito mais da
fraqueza das regides, de sua rarefacdo populacional e da pouca atracao da maioria
delas para a economia internacional, do que da forca aglutinadora do poder do centro®.

Assim sendo, nessa sociedade predominantemente de lavradores, o capital e a
propriedade agricola ficaram imunes a tributagdo. Como seu dinamismo provinha de
circuitos internacionais de comércio, a tributacdo interna se assentava sobre a
circulacdo de mercadorias, sendo, que as maiores imposicoes incidiam sobre as
importagbes dos comerciantes estrangeiros e/ou dispersavam-se enitre 0s
consumidores finais, chegando até mesmo a desonerar, em parte, até mesmo alguns
comerciantes locais. A legislacao central também desviava, na medida do possivel, a
imposicao das atividades interna para os “estrangeiros” e poupava os navios de Lisboa

e do Porto'°.

A liberdade de acdao das camaras, contudo, nao resultou em generalizada
abundancia de recursos devido as seguintes principais causas: a) o espaco tributario
deixado pela administracdo central era de pequena produtividade; b) arrecadagdes
mais substanciosas para os cofres locais eram fortemente desestimuladas pelo fato de
um terco delas serem obrigatoriamente destinadas aos cofres centrais; c) era
extremamente limitada a possivel base tributavel pelas camaras naquela sociedade
escravista que buscava desonerar os senhores rurais e transferir os énus para os
residentes nas cidades, isto é, para os poucos trabalhadores livres, pequenos artesaos
e comerciantes e funcionarios governamentais; d) porque era grande a resisténcia a
tributacdo expressa através do impedimento de se arrecadar mais do que o suficiente
para atender os gastos correntes e através dos controles centrais sobre o

endividamento dos governos regionais e locais''.

® CAMARGO, Aspasia. O Gigante Entorpecido — Os riscos do federalismo incompleto, Rio de Janeiro,
FGV, mimeo, margo de 1.993.

191,996, op. cit.

"' Conforme CASTRO, Augusto Olympio Viveiros de Castro, Histéria Tributaria do Brasil, ESAF, 22
edicao, Brasilia, 1.989.

6



A obrigatoriedade de transferéncia de um terco da arrecadacao local destinadas
a investimentos para o governo central representava um 6nus expressivo e chegou
mesmo em alguns casos a estimular contribuicdes espontaneas dos moradores locais

para que, sem o repasse, se viabilizasse investimentos locais.

Sob estes limitantes, a imensa maioria das localidades convivia com parcos ou
insuficientes recursos e a arrecadacao foi se concentrando nas capitais das provincias
mais dinamicas e nos circuitos de comercializagcdo de mercadorias, ou seja, onde se

concentrava a maioria dos homens livres e dos agentes governamentais.

Em suma, em seus primérdios a tributacdo no Brasil tinha como Unica fungéo o
financiamento das atividades do Estado. Sua pratica ndo teve nem mesmo a pretensao
de constituir um corpo coerente. Os municipios gozaram de liberdade fiscal para
explorar seu préprio potencial, mas as imposi¢des locais ndo avangavam nos interesses
da coroa ou da legislacdo geral escrita ou ndo, como no caso da desoneragao dos
grandes proprietarios rurais. Mas as cobrancas se restringiam aos gastos correntes e
para que houvesse investimentos era necessaria autorizagédo real e a transferéncia de

1/3 do arrecadado para esse fim para os cofres da coroa.

O Primeiro Sistema Tributario Nacional: A arrecadagao no Império

A prética tributaria descrita anteriormente preponderou desde os inicios da
colonizagdo até meados do século XVII, ocasiao em que comegou a ser posta em
cheque, num processo lento e paulatino, condicionado pela expulsdo dos holandeses,
pela descoberta das minas, e pelo aumento do comércio e das populacdes residentes
em areas urbanas. A necessidade de aumentar as receitas para fazer frente aos custos
crescentes, inclusive os da guerra para expulsdo dos holandeses, fez com que
aumentasse também a liberdade tributaria das localidades.



Maria Fernanda Bigalho'?, citando o trabalho de Luciano Figueiredo aqui também
utilizado, afirma que, ao longo do século XVII, a Camara do Rio de Janeiro foi
paulatinamente assumindo os custos da manutencdo do Império, administrando os
impostos metropolitanos e passando a lancar por conta prépria taxas e arrecadacgodes,
abrindo, com isso, um significativo precedente na politica fiscal ao exercitar um direito

exclusivo dos reis.

Esta experiéncia teria mesmo resvalado “no risco de esvaziar a autoridade dos
administradores metropolitanos na colénia”. Nao obstante, a partir de finais do século
XVII e inicios do XVIII, esse exacerbado poder politico e econbmico passou a ser
progressivamente cerceado pela metrépole e os impostos arrecadados foram, pouco a
pouco, passando para a gestdo da Fazenda Real, levando ao enfraquecimento
econdmico, politico e administrativo da Camara e ao fortalecimento da capacidade de
intervencao dos funcionarios régios - governadores, oficiais militares e provedores da
Fazenda - no espaco urbano e nos seus cidadaos.

As reformas de 1.761, a criacdo do Erario Régio, as alteracbes nos métodos de
arrecadacdo e criacao das juntas de fazenda diretamente subordinadas a Portugal
buscavam centralizar o poder na metrépole e acabaram, segundo Wilma Peres Costa,
por consagrar as capitanias como jurisdicdes fiscais autbnomas em relacao as demais

esferas da administracdo colonial'®

Com a vinda da familia real e da sede da monarquia para o Brasil em 1.808 e,
logo depois, com a eclosdo da Revolugdo do Porto (que estimulou a autonomizagao
das capitanias e provincias), 0 que se intentou centralizador teve efeitos contraditérios
como fruto do desenvolvimento de forgas de resisténcia ao processo de centralizagéo e
que buscaram conservar as autonomias ameacgadas. Dessa maneira, conclui a autora,
€ preciso reconhecer que tao importantes quanto o “legado” centralizador foram as

profundas raizes de autonomismo provincial deixadas pelo passado colonial”**

12 BIGALHO, Maria Fernanda, “As Camaras Municipais no Império Portugués: O Exemplo do Rio de
Janeiro” in Revista Brasileira de Histéria v. 18 n. 36, Sao Paulo, 1.998.
'3 COSTA, Wilma Peres. Finangas e Construgdo do Estado: Fontes para o Estudo da Histéria Tributaria
p4o|(I13rasiI do Século XIX, In América Latina em la Historia Econémica n. 13 jan-dez de 2.000.

em.



Apesar do baixo nivel de recursos fiscais auferidos, essa estrutura tributaria foi a
principal fonte de recursos para a instalacao da familia real e da corte no Rio de Janeiro
e para a implantagao das primeiras instituicdbes nao coloniais de governo, para o que
impostos e taxas foram majorados, adicionais aos tributos existentes foram introduzidos

e novos tributos foram criados pelo governo central.

A cada nova despesa criava-se um novo tributo ou um adicional a algum tributo
ja existente, ndo raramente adicional sobre adicional anterior cujas receitas eram
carreadas para o governo central e comprimiram 0s recursos das provincias,
municipalidades e localidades e, portanto, despertaram quase que imediatas reagdes
contrarias. Apesar da insatisfagio com a nova cena tributaria, os tracos gerais da
estrutura da arrecadacao anterior foram mantidos sem alteragbes substanciais no
processo constituinte de 1.824 e na carta finalmente outorgada. Em suma, o capitulo
tributario da primeira constituicido brasileira ndo conseguiu nem mesmo montar uma
nova estrutura. Restringiu-se a aprimorar a heranga colonial, sem alterar seus tragos

basicos.

Essa primeira carta inovou discriminando as receitas publicas, porém nao logrou
sacramentar uma reparticdo das receitas entre as esferas governamentais. Recebeu
forte oposicdo e suas disposicdes nao tiveram vigéncia plena e sofreu seguidos
remendos. O Ato Adicional de 1.834 conseguiu reformular e racionalizar parcialmente a
estrutura herdada da colbnia, dispor competéncias, discriminar receitas e acrescentar
disposic¢des gerais e, enfim, conformou o primeiro sistema tributario brasileiro com um
viés descentralizador. Ele definiu as receitas e fontes do governo central e atribuiu
competéncia residual as assembléias provinciais e poderes para que elas decidissem
sobre a organizacdo e finangcas de seus municipios, desde que respeitadas a
organizagao e as tributagdes exclusivas do governo central.

Porém, na pratica, a lei orcamentaria de 1.835, reservou para os cofres nacionais
quase todas as fontes em uso, principalmente as mais produtivas e, na busca por
recursos proprios, as provincias passaram a invadir competéncias de outros niveis de
governo, fazendo proliferar novamente as tributagbes multiplas das mesmas fontes

fiscais e restaurando em grande parte o carater caético da legislagéo anterior.



Assim ocorreu, por exemplo, com as propriedades que em varias provincias
passaram (ou voltaram) a receber imposicoes dos trés niveis de governo, ocorreu
também com as importacdes do exterior que além da tributagdo do governo central,
passaram (ou voltaram) a ser tributadas por governos provinciais. O comércio
interprovincial passou a ser taxado por algumas provincias consumidoras, ensejando
verdadeira “guerra fiscal” por receitas e reserva de mercado para as respectivas

producdes locais .

A insatisfagdo das administragcées locais com os niveis de recursos fiscais
estimulou tanto as disputas interprovinciais por receita, quanto o uso generalizado das
operacoes de crédito por todas as esferas de governo, operacbes estas limitadas
exclusivamente pelas préprias fontes financiadoras. Esse sistema encontrou na “guerra

fiscal” e nos empréstimos os meios para manter a construgao até entao edificada.

O avanco da producao interna e das necessidades de infra-estrutura, aliados ao
peso crescente da divida publica passaram a pressionar fortemente o sistema tributario
e déficits crescentes e necessidades de novos recursos fizeram surgir inUmeras
propostas de aperfeicoamento da estrutura fiscal, nenhuma, porém, capaz de alterar
substancialmente a discriminacdo das receitas gerais, pois no ultimo orcamento do
Império ela foi praticamente igual a de 1835. Apenas se concretizou no periodo,

importante unificacdo da nomenclatura dos tributos e de seus regulamentos.

Uma visdo da divisédo e distribuicdo das receitas dos governos provinciais e

municipais no fim do império pode ser vista na tabela abaixo.

'S A titulo de exemplo, sobre a aguardente incidiam oito taxacées diferentes, sobre o tabaco incidiam
outras seis e sobre o agucar outras cinco.
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Receitas Municipais e Provinciais no Brasil Império

L . Receita Distribuicao | Distribuicao L
Municipios da Receita - ; ; Rec. Municipais /
Provincia de Municipal em 1886 Provincial das rfec.elt:ds das rfece.lt?s Rec Provinciais

1888 — 89 municipais provinciais

Do Municipio Neutro ~ 1.655.000$000 18,9 - -
Sao Paulo 1.740.000$000 4.149.000$000 19,8 12,2 41,9
Rio de Janeiro 844.000%$000 4.399.256$281 9,6 13,0 19,2
Para 838.000$000 3.995.131$000 9,5 11,8 21,0
Minas Gerais 730.000$000 3.474.000$000 8,3 10,2 21,0
R. G. do Sul 708.000$000 2.834.200$000 8,1 8,4 25,0
Bahia 461.000$000 3.213.726$396 5,3 9,5 14,3
Pernambuco 414.000$000 2.822.269%$120 47 8,3 14,7
Amazonas 385.000$000 1.980.847$000 4.4 5,8 19,4
Ceara 194.000$000 1.062.993$566 2,2 3,1 18,3
Parana 170.000$000 922.621$369 1,9 2,7 18,4
Maranhao 152.000$000 715.906$099 1,7 2,1 21,2
Espirito Santo 90.000$000 903.300$851 1,0 2,7 10,0
Santa Catharina 85.000$000 365.974$000 1,0 1,1 23,2
Alagoas 68.000$000 674.101$334 0,8 2,0 10,1
Sergipe 67.000$000 800.000$000 0,8 2,4 8,4
Matto Grosso 51.000$000 246.269$502 0,6 0,7 20,7
Piauhy 45.000$000 236.579$093 0,5 0,7 19,0
R. G. do Norte 42.000$000 398.520$481 0,5 1,2 10,5
Goyaz 26.000$000 191.373$372 0,3 0,6 13,6
Parahyba (*) 12.000$000 524.857$396 0,1 1,5 2,3
Total 8.867.000$000 33.110.876$863

> 100,0 100,0 21,0

Fonte: Cavalcanti, A Elementos de Financas (Estudo Theérico e Pratico), Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1986, p. 99 e 100.
Notas: * Receita apenas da Capital, sendo que o total é semelhante ao do RGN.
** O autor supde, pela falta de dados de algumas Camaras, que este total possa atingir mais ou menos 9.000:000$000

Assim, a divisdo das rendas publicas entre o governo geral, as provincias e 0s
municipios, apesar de tao criticada e recorrentemente ser objeto de projetos de
mudancgas, permaneceu até o final do Império praticamente a mesma contida nas leis
orcamentarias de 1.833, 1.834 e 1.835. As provincias, para atenderem as suas
despesas, tiveram de recorrer a invasdes sobre a competéncia do governo central, de
tal modo que a principal caracteristica tributaria do periodo foi o crescente déficit dos

governos provinciais e municipais e guerra fiscal entre eles.

Por dltimo, quanto as finangas do periodo imperial, cabe, com aponta Adalton
Franciozo Diniz, em artigo recente, elucidar o papel cumprido pelo governo central no
império brasileiro'™. Neste texto, o autor se contrapde as duas correntes predominantes

na historiografia atual. A primeira, cujo expoente € Caio Prado Jr., afirma que o Império

16 DINIZ, Adalton Franciozo. “Centralizacao politica e concentracdo de riqueza. As finangas do Império
Brasileiro no periodo de 1.830 a 1.889”, in Hist6ria e Economia, Revista Interdisciplinar, Sdo Paulo, v. 1,
n. 1, p. 47-65, 2005. Ver também: DINIZ, Adalton Franciozo, “Centralizacao Politica e Apropriacao de
Riqueza. Andlise das Finangas do Império Brasileiro no Periodo de 1.821 a 1.889”, Tese de Doutorado,
Universidade de Sao Paulo, USP, Brasil, 2002 (mimeo).
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praticava uma politica fiscal distributiva e que, particularmente, durante o segundo
reinado, a riqueza produzida pela cafeicultura paulista foi distribuida para as regides
mais atrasadas do Pais. A segunda, representada por Evaldo Cabral de Mello, afirma
que a politica financeira do periodo imperial transferia renda entre as provincias, mas
do norte, mais atrasado, para o sul, mais adiantado economicamente e, portanto, o
Império se assentou num processo de espoliacdo, que no norte se assemelhava a uma

situacao de tipo colonial.

Analisando a origem de toda receita e o destino de toda despesa do governo
geral do império de cinqlienta dos balancos oficiais referentes ao periodo 1.830 a
1.889, ou seja, analisando o fluxo anual de recursos financeiros publicos entre as
provincias e o governo central, Adalton Franciozo Diniz constatou que o Estado imperial
nao teve uma politica de redistribuicao sistematica de recursos entre as provincias
pobres para as ricas, nem das ricas para as pobres. Apenas, excepcionalmente, em
situagdes de calamidade, o destino da arrecadacéo imperial deixou de ser a Corte'’.

Vejamos a argumentacao do autor: “Dentre todas as unidades administrativas do
Império, a Corte e as provincias do Rio de Janeiro, Bahia, Pernambuco, Maranhao,
Ceara, Para, Minas Gerais, Sao Paulo e Rio Grande do Sul eram as responsaveis pela
geracao de mais de 94% da receita total do Império e, segundo o Atlas do Império do
Brasil, de 1.868, representavam em 1.860 cerca de 40% do territério nacional, quase
80% da populacao e abrigavam 415 dos 598 Municipios existentes. Inegavel, portanto,
que essas unidades administrativas possuiam um maior desenvolvimento urbano e
densidade populacional, o que sugere também um maior desenvolvimento econémico,
uma vez que a capacidade de fornecer mais recursos fiscais esta associada a um maior

grau de prosperidade em comparagao com o restante do territério.”’®

Ainda segundo o autor: "O computo da receita gerada individualmente pelas dez
unidades administrativas também demonstra uma elevada concentragéo: a Corte gerou
entre 49% e 56% da receita do Império entre 1830 e 1889. Contudo, isso decorre do
papel de entreposto comercial desempenhado pela cidade do Rio de Janeiro (ou seja,
pela Corte), por cuja alfandega passava toda a movimentacdo externa das provincias

7 1dem.
'8 1dem.
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de Minas Gerais e do Rio de Janeiro e uma parcela das exportacdes e importagdes de

Sio Paulo.”"®

Conforme os dados analisados por Diniz, transcritos na tabela abaixo, a regido
sudeste exceto a Corte, teve uma participacao crescente na composicao da receita ao
longo do periodo estudado. A segunda regido mais importante do ponto de vista fiscal,
a do nordeste, no decénio 1.830-39 respondeu por 39% da receita total do governo e no
ultimo decénio por 23%. Ainda que declinante, a participacdo da regido nordeste
representou, ao longo de todo o periodo analisado, uma parcela bastante significativa
da arrecadacao do governo.

Distribuicao percentual da receita arrecadada nas regiées do império %

, SE sem a
Periodo Corte NO NE SE SuU CcO CORTE
1830-39 48,76 1,35 38,62 54,18 3,99 0,38 5,42
1840-49 51,64 1,88 33,32 57,01 7,27 0,12 5,37
1850-59 51,80 3,18 33,61 56,90 5,94 0,15 5,10
1860-69 49,85 4,07 32,40 56,10 6,77 0,21 6,25
1870-79 55,47 4,48 25,61 63,31 6,14 0,22 7,84
1880-89 51,50 7,40 23,10 62,35 5,99 0,36 10,85

Fonte: Adalton Franciozo Diniz - in artigo “Centralizagao politica e concentragao
de riqueza: As financas do Império Brasileiro no periodo de 1830 a 1889”

A regiao norte viu sua receita captada pelos cofres imperiais crescer acentuada e
continuamente entre as décadas de 30 e de 80 do século XIX, passando de 1,4% para
7,4% do total arrecadado pelas provincias e superando a regidao sul como a terceira
mais importante do Império no fornecimento de recursos fiscais. A regido sul, que na
década de 1840 havia contribuido com 7,3% da receita total do governo central teve,
desde entdo, diminuida a sua participacao até alcancar 6,0% nos anos 80. A regido
centro-oeste triplicou a sua contribuicdo na receita do governo central entre 1840 e
1889, porém sempre com porcentuais bastante diminutos (0,12% para 0,36%).

Em suma, grosso modo, entre as décadas de 30 e 80, enquanto a Corte
preservou sua primazia como area de maior produtividade fiscal do Império
(respondendo por cerca de 50% do total arrecadado), a regiao Centro-Oeste manteve-

sSe sempre cOMO a que menos repassou recursos, as regides NO, SU e SE (exceto a

% 1dem.
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Corte e as movimentagdes externas das provincias do Rio de Janeiro, Minas Gerais e
parte da de Sao Paulo) tiveram ampliadas suas contribuicdes aos cofres imperiais, a do
Nordeste foi a unica que realmente teve seu dinamismo fiscal acentuadamente

declinante, sinal de declinio também de sua atividade econ6mica.

Com base na analise destes cinqiienta orcamentos do governo central do
periodo 1.830 a 1.889, conclui o autor que:

1. A politica de extracdo de recursos por parte do Estado imperial nao
diferenciava provincias pobres ou ricas (Provincias notoriamente carentes
de recursos, como Rio Grande do Norte, Piaui, Paraiba, Alagoas, Sergipe
e Amazonas, em diversos exercicios também forneceram mais recursos

ao governo central do que dele receberam);

2. A medida que uma provincia aumentava sua producdo de riquezas e a
geracao de receitas, aumentava também a transferéncia de receita para o
erario central (Isso pode ser percebido a partir de 1.860 na provincia de
Sao Paulo, pois exatamente quando a producao de café tomou impulso
aumentou também a diferengca entre os recursos fornecidos e os
recebidos, o0 mesmo se deu no Para e no Amazonas, a partir de 1.850, a
medida do desenvolvimento da produgéo de borracha);

3. A politica de expropria¢do das provincias ndo sofreu alteragéo ao longo do
tempo, particularmente com referéncia as provincias nordestinas. A
medida que a economia dessa regido entrou em decadéncia,
principalmente a partir do final da década de 1.860, ndo houve uma
inversdo do fluxo de recursos compensatéria de seu empobrecimento,

exceto em circunstancias extraordinarias.

Em suma, conforme o autor, o Império foi bastante eficiente na apropriacdo das
rendas produzidas nas provincias, principalmente em Pernambuco, Bahia, Maranhao,
Para, Sdo Paulo e Rio de Janeiro. Porém, além dessas provincias que forneceram
recursos sistematicamente ao Governo Geral, aquelas provincias mais carentes, caso
aumentassem o volume de impostos gerados, também seriam expropriadas de parte de
sua renda. Uma pequena parte dos recursos retirados das provincias seria transferida

para aquelas provincias cujo rendimento ndo seria suficiente para custear a estrutura
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administrativa que o Governo Geral nelas mantinha. Porém, a maior parte dos recursos

era transferida para o exterior, para a Corte e para o Rio Grande do Sul.

Desse modo, os dados do Balango demonstraram que o Estado imperial néao
promovia a distribuicdo da riqgueza das provincias ricas para as pobres, ou das pobres
para as mais ricas, como algumas analises ainda hoje supéem. As excecoes a situacao
de permanente transferéncia de riqueza para a Corte ocorreram nas ocasides em que
as provincias atravessaram situacoes de calamidade, como as inundacdes e secas do
final da década de 1.870, situagdes estas absolutamente excepcionais.

As constituicoes republicanas.

A forgca politica das oligarquias dos complexos regionais mais dindmicos da
economia, aqueles voltados para a exportagao, determinou a adog¢ao, na Constituicao
de 1.891, do federalismo como forma de governo e ampla autonomia fiscal e
administrativa aos governos estaduais, aos quais foi deixada a definicdo dos seus
impostos e dos impostos de seus municipios, no que seguiu disposi¢cdes semelhantes
do Ato Adicional de 1.834. Nesse arranjo, “a presenca do Estado Central era
fundamental para apoiar os complexos regionais nos momentos de crise; e para
articular no plano politico os interesses das fragbes oligarquicas dos Estados
economicamente enfraquecidos, mas importantes enquanto integrantes do pacto

politico nacional.”?°

Aos Estados foram concedidas autonomia fiscal e autonomia administrativa. A
primeira se assentou principalmente na exclusividade sobre o imposto de exportacao, o
que levou o sistema tributario a apoiar-se nos fluxos do comércio internacional,
desonerando a propriedade e a renda dos grandes fazendeiros. Com essas
disposic¢des, os Estados menos integrados ou com fracas conexdes externas tiveram a

autonomia fiscal comprometida e passaram a receber transferéncias fiscais e/ou

20 SILVA, Ligia Maria Osério, Evolugdo da Organizacdo e da Sistematica das Formas Tributarias — Unido,
Estados e Municipios, Relatério de Pesquisa, IE/Unicamp, Sdo Paulo, 1.994 (mimeo).
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orgamentarias da Unido?' e, complementarmente, a se endividar externamente (para o
que tinham plena autonomia administrativa e nenhum limite) e a criarem alfandegas
internas para o comércio interestadual (que taxavam tanto as suas mercadorias
destinadas a outros Estados da federacdo, quanto a entrada e circulacdo em seus
territérios das mercadorias dos outros Estados). Essa pratica, usual nas ultimas
décadas do segundo império, ndo fora impedida pela constituicdo de 1.891 e ainda

prevaleceria por muito tempo.

Essa constituicdo inovou na distribuicdo das competéncias tributarias ao definir
as privativas da Unido e dos Estados, deixando a remanescente para ser partilhada em
comum entre Estados e Municipios. Os Estados continuaram com poder sobre a
organizacao de seus Municipios, desde que lhes asseguradas a autonomia fiscal. Cada
unidade da federacado, respeitando as competéncias federais e as préprias, definiu
livremente os tributos de seus municipios, deixando praticamente intactas as
imposicoes sobre os fatos locais.

Esse arranjo constitucional diferia do contido no Ato Adicional de 1.834 por
fortalecer a esfera estadual criando-lhe uma area exclusiva de competéncia tributaria e
atribuindo-lhes mais e melhores tributos do ponto de vista do potencial de arrecadacao.
Estes por sua vez respeitaram as competéncias municipais tradicionais, sacramentaram
os tributos existentes e permitiram-lhes continuar com amplo leque de tributos ligados
as suas proéprias caracteristicas regionais e politicas.

Coube a Unido o imposto com maior potencial de arrecadacao (o de importagao
de mercadorias); aos Estados os incidentes sobre as exportagbes de mercadorias
produzidas em seus territérios e aos Municipios os incidentes sobre os prédios urbanos
e sobre as industrias e profissées.

Particularmente no Estado de Sao Paulo, as primeiras disposi¢cées republicanas
atribuiram aos Municipios a totalidade dos tributos incidentes sobre fatos locais. Dentre
estes, os principais adotados foram: o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU); o

Imposto sobre Industrias e Profissdes (IIP); impostos sobre casas de moedas e de

2" Conselho Técnico de Economia e Financas, Unido, Estados e Municipios, (Finangas do Brasil, v. 9),
Rio de Janeiro, 1.940, p.5. citado por Ligia Maria Osério Silva no Relatério de Pesquisa mencionado na
nota anterior.
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leildo e sobre seguro contra fogo; impostos sobre a producgéo local nao exportada; um
adicional de até 5% sobre os impostos diretos arrecadados no Municipio pelos

governos federal e estadual.

Por ultimo, mas longe de ser menos importante, foi permitida aos Municipios a
cobranca de até quarenta réis por arroba sobre o café nele produzido e exportado. Essa
ultima disposicao teve o claro sentido de permitir aos municipios exportadores maiores
receitas para a dotacao de infra-estrutura de seus espacos econdmicos (vicinais de
escoamento da producdo das fazendas para as vias de exportacdo, abatedouros e
mercados municipais de abastecimento das fazendas, etc.). Com esse mesmo espirito,
foi permitido ao Municipio de Santos lancar um imposto de até um real por quilo de café

produzido no Estado de Sao Paulo e exportado através de seu porto.

Ainda nas disposi¢des constitucionais paulistas de 1.891 as seguintes areas

ficaram sob competéncia exclusiva das municipalidades:

1. Os servicos de &gua, de iluminagcdo, de esgotamento sanitario, de
embelezamento, de educacéao, de policiamento e de assisténcia social; as
obras de abertura e pavimentacado de vias publicas, de estradas vicinais,
de construcao de pontes e viadutos, etc;

2. O exercicio do poder de policia sobre a localizagdo de comerciantes e
ambulantes em geral, sobre o alinhamento e o habite-se de imdveis; sobre
os veiculos utilizados para o transporte dentro das povoagbes; as

concessoes de licenga para jogos, para diversdes publicas, etc;

3. As tarifas sobre cemitérios, sobre matadouros, sobre a alienacéo,
aforamento e locacdo de moveis e imdéveis de dominio privado das

municipalidades, e multas por infragdes as posturas municipais.

O governo estadual paulista ndo apenas concedeu aos seus Municipios
competéncias que contemplavam diferentes dindmicas econOGmicas e portes
populacionais, como propiciou a participagdo deles nos impostos diretos estaduais
(através do adicional de até 5% sobre os impostos diretos neles arrecadados pelos
governos estadual e federal). Com isso, foi garantida as localidades paulistas uma

diversidade de recursos locais para a montagem da rica infra-estrutura urbana, tanto
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para a regiao produtora de café, quanto para as localidades dedicadas a agricultura de

alimentos ou a outras atividades produtivas ndo agricolas.

A relevancia desta diversificacdo de fontes de recursos pode ser constatada pelo
agregado das receitas interioranas em 1.924. Dentre outras fontes, o Imposto sobre
Industrias e Profissbes respondeu por 27% dos recursos municipais arrecadados no
territério paulista, as rendas e taxas locais responderam por 21%, o Imposto Predial
Urbano por 11%, o Imposto sobre o Pé de Café por 3% e os auxilios estaduais e
operacoes de crédito por 15%. Neste mesmo ano, cerca de 30% da receita total
municipal no Estado foi arrecadada pelos pequenos Municipios. Fato que é fruto da
diversificacdo e adequacdo das fontes de recursos definidas nas disposicoes
constitucionais do Estado que permitiram aos Municipios lancar mao de tributos tanto

de sua economia urbana quanto rural.

De um modo geral, estes mesmos arranjos da constituicdo paulista, com maior
ou menor intensidade, estavam presentes também em outros Estados, se
generalizando pela nova federacdo, com pequenas variagdes que dependiam das
condi¢des de cada Estado.

As alteracdes efetivadas atenderam ao objetivo maior do movimento republicano
de fortalecimento das provincias e se adequavam ao novo perfil politico desejado de
fortalecimento do poder estadual. Mas, essas mudangas na organizacdo do Estado
provocada pela Proclamagdo da Republica e pela descentralizagdo delas decorrentes

nao foram suficientes para tornar o sistema tributario mais coerente que o do impeério.

O quadro a seguir, elaborado por Bueno, Gitelmman e Pastore®’, mostra a
evolucao da partilha das receitas publicas no Brasil, no periodo entre 1.910 e 1.934, a
partir das disposi¢cbes definidas com a proclamacao da Republica. Nele se sobressai
que a elevada e crescente participacdo dos Estados na receita publica total foi em
detrimento da parcela da Unido e dos Municipios no conjunto das receitas publicas.

2 BUENO, Luiz de Freitas; PASTORE, Affonso Celso & GITELMMAN, Cecilia, Aspectos gerais da receita
publica no Brasil, Sdo Paulo, USP, Boletim USP, FCEA, n. 28, 1962.
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Receita Publica no Brasil

1910 — 1934
Uniao Estados I\lllu_nl Brasil Uniao |Estados l\lllu_nl
Anos cipios cipios
mil cruzeiros de 1960 porcentagens

1910 524.819 193.900 163.470 882.189 59,5 22,0 18,5
1911 563.549 200.260 147.330 911.139 61,9 22,0 16,2
1912 615.391 238.244 163.904 1.017.539 60,5 23,4 16,1
1913 654.391 228.982 134.069 1.017.442 64,3 22,5 13,2
1914 423.252 201.936 133.500 758.688 55,8 26,6 17,6
1910/14  556.280 212.664 148.445 917.399 60,6 23,2 16,2
1915 404.278 234.268 140.330 787.876 51,3 29,7 17,8
1916 477.897 258.074 143.059 879.030 54,4 29,4 16,3
1917 537.441 278.068 147.421  962.930 55,8 28,9 15,3
1918 618.830 281.544 156.515 1.056.889 58,6 26,6 14,8
1919 625.693 345.981 171.116  1.142.790 54,8 30,3 15,0
1915/19 532.828 281.387 151.688 965.903 55,2 29,1 15,7
1920 922.259 432.298 193.611 1.548.168 59,6 27,9 12,5
1921 891.001 432.220 214.748 1.537.969 57,9 28,1 14,0
1922 972.179 462.489 233.455 1.668.123 58,3 27,7 14,0
1923 1.258.132 619.814 286.164 2.164.110 58,1 28,6 13,2
1924 1.588.440 755.903 325.126 2.669.469 59,5 28,3 12,2
1920/24 1.126.402 540.545 250.545 1.917.568 58,7 28,2 13,1
1925 1.741.834 944.796 393.150 3.079.780 56,6 30,7 12,8
1926 1.647.889 903.872 424.707 2.976.468 55,4 30,4 14,3
1927 2.039.506 1.018.893 485.778 3.544.177 57,5 28,7 13,7
1928 2.216.513 1.103.405 550.764 3.870.682 57,3 28,5 14,2
1929 2.201.246 1.264.641 600.806 4.066.693 54,1 31,1 14,8
1925/29 1.969.398 1.047.121 491.041 3.507.560 56,1 29,9 14,0
1930 1.677.952 1.016.208 582.001 3.276.161 51,2 31,0 17,8
1931 1.752.665 1.154.504 595.971 3.503.140 50,0 33,0 17,0
1932 1.750.790 1.141.552 579.368 3.471.710 50,4 32,9 16,7
1933 2.078.476 1.132.718 628.009 3.839.203 541 29,5 16,4
1934 2.519.530 1.250.599 684.494 4.454.623 56,6 28,1 15,4
1930/34 1.955.883 1.139.116 613.969 3.708.967 52,7 30,7 16,6

Fonte: Bueno L F, Gitelmann C, Pastore A C.
Aspectos Gerais da Receita Publica no Brasil, Boletins FEA/USP, S P, 1961

A nova distribuicdo da receita publica (61% para a Unido, 22% para os Estados e

17% para os Municipios) representou sem duvida um avango sobre a prevalecente no

fim do império (76% para o governo central, 19% para as provincias, 5% para o0s

Municipios). A principal fonte das receitas da Unido, o imposto sobre a importacao de
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bens respondia por cerca de 58% dos seus recursos e a tributagdo sobre o consumo
interno por pouco mais de 10%.%

Cerca de 45% dos recursos estaduais provinham das exportacdes, cerca de 30%
por tributos incidentes sobre o consumo, sobre as industrias e profissbes, sobre as
herancas e legados, sobre as postagens, pedagios e taxas de transportes e da décima
predial e, os restantes 15% eram fornecidos por cerca de vinte outras fontes

orcamentarias.

A esta época, as diferentes regides geograficas, apesar de contarem com
atividades econbmicas diversificadas e especializadas e que abrangiam partes
expressivas do espaco econOmico nacional, ainda se caracterizavam por grande
isolamento.?* Nessas condicdes, o processo de acumulacdo de capital exigia a
subordinagao dos interesses especificamente regionais aos nacionais para a eliminagao
de barreiras a livre movimentacao econdémica inter-regional.

No final dos anos vinte, a crise cafeeira deslocou o centro dindmico da economia
brasileira do campo para a cidade e da agricultura para a industria, 0 que acelerou a
obsolescéncia do sistema fiscal de 1.891, alicercado no comércio externo. Porém, a
industrializacao, limitada pela estreiteza de sua base técnica e insuficiente capacidade
financeira, ndo se mostrava capaz de implantar em curto prazo o nucleo da industria de

bens de produgéo, que permitiria autodeterminagéo do novo processo.?

Frente a fraqueza do capital privado nacional e auséncia do capital estrangeiro, o
Estado assumiu o papel de alargar os horizontes da acumulagcao e, para tanto, fez
profunda reforma administrativa, reformulou seu aparelho fiscal aumentando a captacéao
de recursos nas atividades internas e centralizando parte das receitas. A centralizagcao
e reformulacdo do aparelho estatal orientou-se pelo “...desejo do governo pos-30 em
desmontar a maquina politica da Velha Republica, cujas raizes, estavam entrelacadas

nas situagbées municipais, e, ainda aumentar a eficiéncia da maquina publica local, o

2 SILVA, Gerson Augusto da. Sistema Tributario Brasileiro, Rio de Janeiro, Departamento Administrativo
do Servico Publico — Presidéncia da Republica, 1948.

24 CANO, Wilson. Desequilibrios Regionais e Concentracéo Industrial no Brasil: 1930 — 1970. Sao Paulo,
Ed. Global, 1.985, p. 185/188.

% CARDOSO DE MELLO, J. M. O capitalismo tardio: contribuicgo a revisao critica da formagéo e
desenvolvimento da economia brasileira. Ed. Brasiliense, Sdo Paulo, 1982.
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que levou a Constituicdo de 1934 a impor restricbes a autonomia ilimitada dos

Municipios”, nas letras de Victor Nunes Leal.?®

Foi retirada dos Estados a competéncia para definirem a base financeira de suas
préprias administracdes locais e, para estreitar-lhes esta mesma base, os Municipios
perderam a competéncia tributaria que tinham sobre a producdo local de bens e o
imposto incidente sobre as industrias e as profissdes e ainda tiveram limitados seus
acessos a empréstimos. Os Municipios paulistas em particular perderam ainda o
adicional de 5% sobre os impostos diretos neles arrecadados pelo Estado, a que tinham
direito por conta da Constituicao estadual.

Para compensar as perdas que estas medidas imporiam aos Municipios, a nova
Carta criou dois mecanismos. O primeiro deles foi o Imposto Cedular sobre a Renda
dos Iméveis Rurais, atribuindo as municipalidades. O segundo foi a concessao de 20%
de participacdo municipal sobre os impostos que viessem a ser criados pela Unido ou
pelos Estados.

A eliminacao dos impostos municipais sobre a producéao local e a estadualizagéo
do Imposto sobre Industrias e Profissdes inseriram-se no movimento de eliminagéao de
barreiras fiscais a circulacdo econdémica, enquanto as compensacdes visavam manter
uma certa participagdo municipal no total arrecadado nacionalmente. No entanto, a
participacdo de 20% em novos impostos chocava-se com a necessidade de
centralizagcédo de recursos e o Imposto Cedular municipal atuava em sentido contrario a
unificagdo dos mercados.

O novo ordenamento constitucional definiu as competéncias tributarias dos
Municipios (retirando este poder dos Estados e diminuindo em parte a tradicional
ascendéncia deles sobre os governos locais) e restringiu de duas maneiras a
autonomia municipal para investir: estreitando a base tributaria local e limitando seu

acesso a recursos das esferas superiores de governo.

Em 1937, aproveitando o ambiente politico do entre guerras, propicio a
centralizacdo dos aparelhos estatais e premido pela necessidade de recursos para a

% LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, Enxada e Voto. Rio de Janeiro, Ed. Revista Forense, 1.948, p. 54-
56.
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promog¢ao da acumulacdo industrial e integracdo inter-regional, o governo Vargas
quebrou a ordem institucional instaurando o Estado Novo e promovendo nova
centralizacdo dos recursos publicos. Dentre outras medidas, foram retiradas da
Constituicao as recém concedidas contrapartidas compensatérias aos Municipios e foi
suprimido 0 mecanismo que lhes garantia a participacdo nas futuras ampliagdes
tributéarias dos Estados e da Uniéo.

Em conseqliéncia se acentuou a dependéncia das bases tributarias municipais
aos limites urbanos e se concentrou o potencial de arrecadacao nos maiores centros
urbanos. Concomitantemente a parcela municipal na receita publica nacional caiu dos
15% caracteristicos durante a vigéncia da constituicdo de 1.891 para 11%, entre 1.935
e 1.949.

Varios foram os fatores que contribuiram para a mencionada queda, dentre os
quais se destacam: a retirada do Imposto Cedular sobre a Renda dos Iméveis Rurais
que limitou a base tributada pelos municipios ao perimetro urbano das cidades; o
aumento do peso das taxas e rendas no orcamento locais (habite-se, alvaras, rendas
do matadouro, cemitério, conservacao de vias publicas), cuja base tributavel tem fraca
correlacdo com o crescimento industrial; a inflacdo que passou a corroer 0S recursos
municipais, aliada as dificuldades de reajustes tributarios, particularmente durante a
Segunda Grande Guerra e o congelamento do valor locativo dos iméveis, promovido
pela politica social do governo central, que atingiu a base de calculo do Imposto Predial
Urbano?’.

As receitas municipais, crescentemente circunscritas aos limites urbanos das
economias locais e tenuamente atreladas a producgdo industrial, sofreram quedas
progressivas (estimadas por Gerson Augusto da Silva em cerca de 50% reais entre
1.940 e 1.946) e se concentraram significativamente nos grandes Municipios das
regides mais desenvolvidas. Em 1.946, enquanto o nordeste arrecadava 5,6% dos
impostos municipais brasileiros, a capital paulista recolhia 20%, sem computar como
municipais as receitas do Distrito Federal, cuja renda neste mesmo ano foi 30%
superior ao total da renda municipal brasileira.

#7 SILVA, Gerson Augusto da. Sistema Tributario Brasileiro, Rio de Janeiro, Departamento Administrativo
do Servico Publico — Presidéncia da Republica, 1948.
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Em 1.946, nova reforma fiscal foi levada a cabo por uma Assembléia Nacional
Constituinte. O novo sistema tributario eliminou o Imposto sobre Exploracées Agricolas
e Industriais, mas nao alterou o nucleo das receitas locais (Taxas e Rendas Locais),
nem os Impostos Predial e Territorial Urbano e de Licenga. Ademais, devolveu aos
Municipios o imposto sobre Industrias e Profissdes, criou o imposto do “Selo Municipal’
e a Contribuicdo de Melhorias e ampliou o sistema de partilhas de tributos, eliminado
em 1.937.

A eliminacao do imposto sobre Exploracdes Agricolas e Industriais, filho legitimo
do sistema anterior, provocou maior impacto sobre os Estados agricolas. Nos
Municipios amazonenses, 43,4% da receita tributaria provinham desse imposto; no Rio
Grande do Norte, 35,0%; em Goias, 27,4%; no Rio Grande do Sul, 21,8%; em Santa
Catarina, 18,3%; na Bahia, Pernambuco e Maranhdo, 13,7%, 10,0% e 6,9%,
respectivamente. Em alguns Estados, esse imposto era apenas estadual, em outros
ainda coexistia nas 6rbitas estadual e municipal. Dentre os que o langavam como
tributo estadual figuravam o Espirito Santo (57%), Rio Grande do Norte (23%), Sergipe
(33%) e Piaui (39%)%.

A ampliacdo da competéncia tributaria local ndo seria por si sé capaz de
compensar tais perdas, pois o imposto do “Selo Municipal” ja era efetivamente cobrado;
a Contribuicdo de Melhorias era uma inovacao nao testada; e a transferéncia do
Industrias e Profissdes adicionaria aos cofres municipais mais 17% de recursos
tributarios (apenas 8% da receita efetiva total).

Como em 1.934, um sistema de partilhas de receitas foi instituido em carater
compensatoério, cumprindo o papel de “valvula de seguranga” contra a queda da receita
municipal. A segurancga foi instituida com a transferéncia de parte do Imposto de Renda
arrecadado pela Unido e a transferéncia do excesso de arrecadagao.

Os 10% do Imposto de Renda partilhado eram divididos em partes iguais entre
todos os Municipios e, por conseqUéncia, 0s centros menores passaram a receber
maior reforco em seus orgamentos. Valentim Bougas, citado por Victor Nunes Leal®,

calculou que esses recursos transferidos representavam um acréscimo de, no minimo,

%8 |dem nota anterior.
% |EAL, Victor Nunes, op. cit., p. 251.
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48% nos orcamentos dos menores Municipios, cerca de 65% dos municipios entao
existentes. Essa transferéncia, com base num critério que, posteriormente, foi tao

criticado, havia resultado de consenso entre as bancadas industrialistas e ruralistas.

A primeira, pela voz do constituinte paulista Horacio Lafer, buscava ampliar o
mercado interno restringido, segundo ele, pela desigualdade de rendas que separava
0os grandes centros urbanos das localidades interioranas. A segunda bancada, a
ruralista, preocupada com a diminuicdo da disponibilidade de mao-de-obra no interior
buscava, através da receita municipal, aumentar os investimentos que auxiliassem a
“fixagdo do homem do campo” nos pequenos centros urbanos. Dessa convergéncia de
interesses resultou a imposicdo de que 50% desses recursos transferidos fossem

aplicados em beneficios de ordem rural (escolas, atendimento médico, etc.).

O segundo mecanismo de garantia da parcela municipal na receita publica total
(a transferéncia pelos Estados do excesso de arrecadagao) deveria se efetivar em até
10 anos. Contudo, ela s6 viria a ser cumprida pelos Estados de Sao Paulo, Rio Grande
do Sul e Santa Catarina, Unidades da Federagdo com estruturas urbanas
desenvolvidas, receitas municipais relativamente menos concentradas nas suas
capitais e com expressivas atividades econdmicas espalhadas por seus respectivos

territorios.

Contudo, mesmo sem o repasse integral do excesso de arrecadacgao, as financas
municipais experimentaram novo alento, estimuladas pelo reforco do sistema de
transferéncia e partilhas. Das rubricas orgamentarias, apenas a das Receitas Diversas,
que pelo sistema contabil vigente a época englobava as transferéncias e partilhas,
apresentou alteragbes substanciais, passando a representar 17,5% dos orgcamentos
municipais no periodo 1.948 a 1.957, um salto de 12,7% em relacdo ao periodo 1.941 a
1.947.

As alteragdes nos tributos municipais mais uma vez acentuaram o confinamento
das finangas locais aos limites urbanos dos Municipios e seus portes populacionais. Por
conta dessa dependéncia, o Estado de Sao Paulo e sua capital que contavam, em
1.946, com 38% e 20% dos impostos municipais arrecadados no Brasil, passaram a
contar, em 1.951, com 50% e 36%, respectivamente.
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Em suma, as alteragdes introduzidas no sistema tributario de 1.946 privilegiaram
0s centros mais desenvolvidos e, para compensar 0s menores € mais atrasados, foi
consolidado e ampliado o sistema de partilhas e transferéncias, cujo resultado final,
entretanto, ndo impediu a concentracdo dos recursos nem compensou as localidades
agrarias e mais dependentes do antigo Imposto sobre Exploragdes Agricolas e

Industriais.

Quanto as respostas colocadas pelas exigéncias do processo de acumulacao,
esse sistema acabou por aumentar as barreiras a circulacdo de riquezas, além de
diminuir, em termos relativos, os recursos do governo central. Em conseqiéncia, o
poder de intervencao do Estado na economia diminuiu e o processo de industrializacao
em curso no periodo, esbarrou em estrangulamentos, especialmente nos setores de

energia e transportes.*®

O Estado, desaparelhado e impedido, por um Congresso conservador, de
realizar alteracbes no sistema fiscal, passou a adotar esquemas fiscais
complementares para a consecucao de sua politica industrializante. Dentre esses
mecanismos, destacaram-se a criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico — BNDE, cujo papel inicial foi justamente combater os estrangulamentos do
avancgo industrial, voltando-se, num segundo momento, para a &area industrial
propriamente dita; a criagdo do do Banco do Nordeste, em 1.954; a efetivacdo de uma
Reforma Cambial e a ativagdo de dispositivo constitucional que permitia a implantagéo
do Imposto Unico sobre Energia Elétrica — IUEE, cujos recursos integrariam o Fundo
Federal de Eletrificacdo, sendo essa uma das poucas alterag¢des tributarias até 1.960.

Amarrado o Estado, ausente o capital estrangeiro e o setor privado nacional
ainda contido técnica e financeiramente, a instalagdo do nucleo fundamental da
industria de bens foi lenta e limitada. Esse quadro altera-se no governo JK com o salto
produtivo e tecnolégico promovido pelo Plano de Metas, inaugurando um novo padrao

de acumulacado. “Este tipo de desenvolvimento implicou um crescimento acelerado da

%0 LESSA, Carlos 15 Anos de Politica Econdmica, Editora: Brasiliense, 1982.
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capacidade produtiva do setor de bens de producédo e do setor de bens duraveis de

consumo antes de qualquer expans&o previsivel no mercado” 3"

O esquema de financiamento dessas inversbes assentou-se na atragdo do
capital estrangeiro através de estimulos e favores fiscais (instrucdo 113 da SUMOC) e
na emissao primaria de moeda. Atraidas pelo tratamento favoravel e fustigadas pela
concorréncia americana na Europa, muitas empresas européias aqui aportaram
aproveitando-se das oportunidades de investimento abertas pela acdo governamental.
Pbéde assim o Estado, finalmente, desempenhar papel acentuado na coordenagédo dos

investimentos e na promocao do capital social basico correspondente a nova estrutura.

A expansao resultante desse bloco de investimentos possibilitou que o sistema
econdmico experimentasse alto dinamismo, cujo prosseguimento, nos primeiros anos
da década de 60, exigiria um fluxo continuo de recursos, tdo mais necessarios, quanto
mais se amortecessem o0s efeitos das inversdes realizadas entre 1.956 e 1.961.
Contudo, o esquema de financiamento montado no periodo anterior (efetivo enquanto a
capacidade produtiva superou a demanda gerando incrementos na renda € no emprego
e assegurando a funcionalidade da inflacdo como mecanismo de financiamento dos
setores publico e privado) esgotou-se e mostrou-se inadequado frente as novas
necessidades colocadas pela mudancga no padrao de acumulagao.

O Estado, ainda sem condi¢des de promover reformas no quadro instrumental,
viu-se impotente ante a queda da atividade econdémica, tornada inevitavel no inicio dos
anos 60. Este papel de coordenador dos investimentos, e promotor do processo de
acumulagao provocou forte aumento das despesas governamentais elevando o déficit
publico que evoluiu de 1,2% para 5,1% do PIB e o acirramento inflacionario (que atingiu
a marca de 70% ao ano)®.

A economia entrou em recessdo, necessitando tanto da continuidade dos
investimentos, quanto da sustentacdo da demanda para os novos produtos que
passaram a ser produzidos internamente no pais. O Estado, por sua vez, tendo
alargado suas fungbes no processo de acumulagédo, ndo contava com instrumentos

capazes de financia-lo e dar combate ao processo inflacionario.

¥ CARDOSO DE MELLO, Joo Manuel. Op. cit. p. 124
%2 A esse respeito, ver LESSA, Carlos, op. cit.
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A esse cenario se agregou uma forte crise politica precipitada e potencializada
pela renuncia do presidente Janio da Silva Quadros, contribuindo decisivamente para a
deflagracdo do golpe militar de 1.964 que, apés a quebra da ordem constitucional,
impds a classe trabalhadora e a parcela mais fraca do empresariado nacional o 6nus da
recuperacao, intimidando o poder sindical e adotando uma politica que ndo mais

buscava conciliar crescimento econdémico e combate inflacionario.

Num primeiro momento 0 quadro recessivo se agravou em meio a
implementacao das reformas bancarias, do mercado financeiro e do aparelho do Estado
que foram acompanhadas de alteracdes no sistema fiscal consubstanciadas na Lei n.
5.172 de 1.966, origem de um novo Cédigo Tributario Nacional, cujo sentido maior era
prover o Estado de recursos fiscais capazes de enfrentar o crescente déficit publico e
ao mesmo tempo dota-lo de flexibilidade suficiente para transforma-lo em instrumento

orientador do crescimento econdmico.

Encerra-se assim um longo ciclo de implantacdo e consolidagdo de um sistema
tributario de bases federativas. As reformas de 1.966, como veremos, implantam um
novo padrao de distribuicdo de receitas e competéncias. Atualizam as bases do sistema
tributario nacional aos requisitos da nova etapa de acumulagédo, mas guardam sempre
elementos da historia pregressa, em funcéo dos direitos e tradicoes que haviam sido

consolidados ao longo de todo este periodo.
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Capitulo 2
A Estrutura Atual das Financas Publicas Municipais Atual:
A reforma de 1966 e a evolucao das receitas municipais

A Reforma Tributaria de 1966: seu contexto e sentido

Como visto no capitulo anterior, os primeiros anos da década de 60
caracterizaram-se pelo esgotamento dos mecanismos de financiamento do governo33.
Cairam as receitas reais dos trés niveis de governo, que passaram a registrar déficits
crescentes por conta do ascendente processo inflacionario. As empresas publicas,
generalizadamente, também tiveram suas receitas diminuidas e também passaram a
contabilizar crescentes déficits devido as opcdes governamentais de contencédo dos
precos de vendas de seus servicos e mercadorias no combate ao crescente impulso
inflacionario.

A queda dos investimentos privados que se seguiu a grande expansao industrial
do Plano de Metas (previsivel frente a necessidade de maturacdo dos
empreendimentos implantados) se somou a queda dos investimentos publicos, e
aprofundou a crise econdmica. O governo militar, que emerge do golpe de estado de
1964, buscou restabelecer condicbes propicias para a retomada do crescimento
promovendo intenso combate a inflacdo, restringindo o crédito e introduzindo rigido
controle salarial, ao mesmo tempo em que promoveu forte combate ao déficit publico
reduzindo gastos e expandindo a carga tributaria.®*

No ambito das reformas empreendidas pelo novo governo, foram criados novos
mecanismos financeiros e foram readequados os instrumentos de politica econémica
do governo. Dentre os novos mecanismos financeiros destacaram-se o novo papel dos
bancos, das bolsas de valores, da politica de atracdo do capital estrangeiro e a
implantacdo do mercado de capitais e dos fundos de investimentos. Quanto aos
instrumentos econémicos, contaram-se, o Fundo de Garantia por Tempo de Servico —

FGTS; o Sistema Financeiro da Habitagdo — SFH; o Banco Nacional da Habitagado BNH;

% Cf. LESSA, Carlos 15 Anos de Politica Econdmica, Editora: Brasiliense, 1982.
% CARDOSO DE MELLO, Jodo Manuel e BELLUZZO, Luiz Gonzaga de Mello. “Reflexdes sobre a crise
atual”, in: Revista Escrita-Ensaio. Sao Paulo, Ed. Vertente, n. 2, 1977.
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os Fundos de Investimento para o Desenvolvimento Econémico e Social (do Nordeste e
da Amazénia) — FIDENE e FIDAM; e as reformas administrativa e tributaria.

Foram claros os indicios da subordinagdo das medidas de entdo ao objetivo do
crescimento econémico. A politica salarial comprimiu os salarios de base e elevou os
do topo, por um lado diminuindo custos de producado e ampliando as margens de lucro
e, por outro fortalecendo a demanda dos bens de consumo duraveis. A regulamentacao
do Imposto de Renda, progressivo para os rendimentos de trabalho e proporcional para
os do capital poupou as empresas do Onus da recomposicdo das financas
governamentais. O financiamento de moradias pelo Banco Nacional da Habitacao —
BNH, parte da politica de expansédo da atividade econémica, logo passou a financiar
moradias para as classes média e alta. A criacao de estimulos fiscais setoriais (turismo,
reflorestamento e pesca) visando o incremento da atividade econ6mica, comprometeu
irremediavelmente os recursos destinados a atenuagédo da desigualdade econdémica do
Norte/Nordeste frente ao Centro/Sul®.

A reforma tributaria foi implantada por partes, pari passu a deterioracdo das
financas publicas e ao agravamento da crise econ6mica, sendo parte integrante do
conjunto de medidas saneadoras das financas governamentais e das medidas, de

longo prazo, que objetivavam modernizar os controles sobre a economia.

Durante todo o periodo posterior ao redesenho tributario de 1946, os nucleos
urbanos brasileiros experimentaram acelerado crescimento populacional e, em poucos
centros, a populacdo se concentrou ainda mais intensamente. Em conseqiéncia,
sucessivos aumentos da demanda pelos servicos urbanos tradicionais (agua, luz,
esgoto, transportes etc.) se somaram as novas exigéncias derivadas da moderniza¢ao

da estrutura industrial (servicos e infra-estrutura).

Em pouco tempo, o aumento da frota de carros, 6nibus, caminhdes e utilitarios
acentuou as deficiéncias das malhas viarias das grandes cidades, das cidades que
experimentaram elevadas taxas de crescimento populacional e da malha rodoviaria e
terminais interurbanos. Por um lado, nos maiores centros, o uso mais intenso de 6nibus

e carros provocou o abandono de investimentos nos sistemas de bondes e tréleibus até

% OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. “A Reforma Tributaria de 1966 e a Acumulacdo de Capital no Brasil”,
Editora: Oficina de Livros, 1991.
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entdo utilizado. A rapida obsolescéncia desses sistemas e os altos investimentos que
se faziam necessarios resultou em generalizada retirada de trilhos e linhas aéreas

eletrificadas e alargamento de vias (com elevados custos de desapropriagdes).

Por outro lado, o aprimoramento do sistema de financiamento habitacional
resultou, em larga escala, na verticalizacdo dos imoéveis e adensamento urbano,
passando a requerer junto com a expansao horizontal das cidades ndo apenas a
ampliacao das redes de abastecimento de energia elétrica, de agua e de esgotamento
sanitario nas novas areas expandidas, mas também re-adequacdes nas regides de
ocupacao entdao consolidadas e que foram rapidamente adensadas. Portanto, as
exigéncias de expandir a infra-estrutura dos maiores centros urbanos, impactados tanto
pelas pressdes para expansao horizontal (derivada do crescimento populacional),
quanto pelo adensamento (derivado da modernizacdo/ verticalizacdo urbana),
multiplicaram, no curto prazo, a necessidade de recursos para os governos dos maiores
centros urbanos.

Essa aceleracdao da demanda publica contrapbs-se a crise econOmica geral
descrita, cujas repercussdes municipais foram intensas. A receita geral dos municipios
(inclusive operacdes de crédito) vinha perdendo posi¢cdo no montante da receita publica
nacional desde 1955, num quadro em que a receita publica real total perdeu cerca de
50% de seu valor®.

Essa perda ocorreu apesar dos esforgos das administragdes municipais. Entre
1962 (primeiro ano de vigéncia da Emenda Constitucional n°. 5) e 1965, a receita real
arrecadada pelos municipios cresceu, evidenciando maior esforco das administracoes

tributarias locais quando comparadas com as estaduais e federais.

Esta performance, entretanto, ficou obscurecida no dado agregado, porque,
segundo Araujo, em 1962, 63 e 64 o Imposto sobre o Consumo, em clara dissonancia a
letra da Emenda Constitucional, n&o foi partilhado com os municipios como deveria ter
sido e, em 1965 as administrac6es municipais receberam apenas 18% de suas cotas-
parte constitucional entregues com atraso e corroidas pela inflagéo.

% ARAUJO, Aloisio B et alli. Transferéncias de Impostos aos Estados e municipios. In Colecéo Relatério
de Pesquisas, Rio de Janeiro, IPEA/INPES, n* 16,1973.

31



A avaliacdo desse periodo ndo pode ignorar a grave crise financeira por que
passou 0 governo central e o efervescente clima politico potencializado pelo
conservadorismo do Congresso de entdo. Naquele momento (politicamente marcado
pela crise aberta pela renancia do presidente Janio da Silva Quadros, pela introducao
do parlamentarismo e pela quase que imediata revogagcao desse regime) interessava
ao conservadorismo legislativo criar obstaculos a acdo do executivo federal, e neste
sentido a Emenda n°. 5 foi importante peca politica, desferindo duro golpe as ja
combalidas financas federais. Retirou-se dos cofres federais 6% de sua receita geral e
tentou interpor Obices a reforma agraria (através da atomizacdo do cadastro e da
administragdo do Imposto Territorial Rural) e dificultou a utilizagdo dos impostos “Inter
Vivos” e “Causa Mortis” como espécie de imposto sobre o patrimdnio, transferindo suas
competéncias (até entdo no mesmo nivel governamental) para diferentes esferas
governamentais.

Sem duvida, a Emenda n°. 5 foi peca politica por exceléncia e pouco teve a ver
com uma reformulacao ordenada do sistema tributario, o que nao impediu que alguns
de seus tracos sobrevivessem na posterior reforma de 1966, como a reducdo da
significancia e da extra fiscalidade dos Impostos Territorial Rural e “Inter-vivos” em clara
reducao do potencial de arrecadacdo municipal e aumento compensatério das receitas

locais atraves de transferéncias intergovernamentais.

Na verdade, os municipios so tiveram suas finangas reorganizadas pela Emenda
Constitucional n.° 18, de 01/12/1965, cujos efeitos, sé entrariam em vigor ir a partir de
1967, sendo este o primeiro documento a indicar o sentido tomado pela reforma
tributaria dentro do movimento geral das transformagdes que visavam dotar a Unido de

instrumentos de planejamento e direcionamento econémico.

Para a consecucgao de tal objetivo, necessariamente centralizador, a Emenda 18
eliminou da estrutura tributaria a coexisténcia de competéncias residuais partilhadas
pelas trés Orbitas governamentais, caracteristica fundamental do desenho fiscal da
carta (municipalista) de 1946. Subjugados, 0s municipios viram parte de seus impostos
serem eliminados ou transferidos para a orbita federal, cujo executivo foi dotado de
poderes legais para legislar sobre matéria tributaria.
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Entretanto, como a tarefa de planejar e orientar o crescimento econdmico a partir
da Orbita federal requeria recursos superiores aos estritamente necessarios para
eliminar o déficit governamental, a carga tributaria foi incrementada de modo a permitir
ao executivo federal multiplicar seus investimentos, passar a utilizar em larga escala a
concessao de isencdes e estimulos fiscais (para influenciar comportamentos do setor
privado) e induzir decisbes e comportamentos nas esferas sub-nacionais de governo.
Adicionalmente, centralizar o comando do processo econdémico exigia que 0S recursos
proprios, as autonomias e os mecanismos de acessos as fontes de financiamentos
pelos governos estaduais e municipais fossem diminuidos, de modo a serem impelidos
a seguirem orientagdo superior. E isso que explica o fato da reforma ter limitado a
atuacado financeira dos Estados e municipios a um nivel inferior ao estritamente
necessario para a racionalizagdo da tributacdo, retirando-lhes impostos, estreitando-
Ihes as competéncias sobre seus préprios tributos e restringindo suas autonomias até
mesmo no que toca a determinagdo de seus orcamentos®’.

Aos municipios foram reservados apenas o Imposto Predial e Territorial Urbano —
IPTU e o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza — ISSQN, ambos com eficacias
fiscais varidveis: com potenciais elevados nos maiores centros de arrecadagao e baixos

nos centros menos dindmicos e/ou de menor renda per capita.

Foram totalmente retirados da competéncia tributaria municipal o imposto
Territorial Rural — ITR e o imposto incidente sobre a Transmissao “Inter Vivos” de Bens
Imoéveis — ITBI que passaram a ter suas aliquotas definidas pelo Senado Federal. As
posteriores regulamentacbes desses impostos desconsideraram de tal forma os
municipios, que nem mesmo interferéncias locais que trariam beneficios as maquinas
arrecadadoras puderam ser viabilizadas. Apesar de basear-se nos cadastros locais, a
arrecadagcdo do ITBI ndo devolvia nem mesmo a informagdo de transferéncia da
propriedade ou 0 nome e enderec¢o do novo proprietario, obrigando os fiscos municipais
a montarem esquemas proprios e dispendiosos para captagdo dessas informacoes.
Uma simples via a mais no documento de arrecadacéo do imposto seria suficiente para

a captacdo desses dados, além de fornecer amostras dos valores praticados nas

% VARSANO, R. “O sistema tributario de 1967: adequado ao Brasil de 80" in Anais do Simpdsio sobre o
Sistema Tributario Nacional, Camara dos deputados, Brasilia, 1981.
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operacdes imobilidrias do municipio, o que facilitaria a administracao do IPTU, cuja

base de célculo é exatamente o valor venal (de venda).

Caso semelhante ocorreu também com o ITR devolvido a Unido, em
conformidade com o espirito centralizador das receitas e tributos passiveis de uso
extra-fiscal na politica econdmica. Nesse caso, aparentemente também teria
influenciado a vontade de diminuir a tributacdo sobre as propriedades rurais. Aos
municipios ndo foi permitido nem ao menos contestar os valores venais declarados

pelos proprietarios rurais dentro de seus territérios.

As limitacbes a racionalidade dos impostos municipais e principalmente a
competéncia tributaria ndo se restringiram aos tributos que deixaram sua érbita. O
poder tributario local sobre os imoéveis foi solapado por normas do Imposto Territorial
Rural que passaram a definir como rurais até mesmo glebas situadas dentro da zona
urbana ou da zona de expansao urbana.

A competéncia tributaria sobre a atualizacdo do IPTU também foi enfraquecida
por pareceres juridicos do Supremo Tribunal Federal, que passaram a impedir a
atualizacdo do valor venal dos iméveis por decreto do executivo, se esta superasse,
para qualquer imovel, o indice de correcdo monetaria definido pelo governo central,
interpretacdo essa que em muito contribuiu para a queda do volume real das receitas

desse imposto, por duas razdes principais.

Primeiro, por obrigar que as atualizacbes passassem a ser feitas pelo indice
federal ou por aprovagcées de novos mapas de valores, 0 que, pelo custo e pelas
dificuldades técnicas, exigia sofisticado, longo e custoso trabalho, cuja consecugéao nao
estava ao alcance da imensa maioria dos governos municipais. Ademais, a aplicacao
de um indice de correcdo Unico para todos os imdveis passou a impactar
indesejavelmente a equidade tributaria local.

Os imoveis que por desventura tivessem se valorizado abaixo do indice Unico
(normalmente os mais modestos e/ou localizados nas areas que receberam menos
investimentos publicos) passaram a ficar, para efeitos tributérios, cada vez mais
valorizados. Com o tempo, os proprietarios desses imdveis passaram a se constituir em

barreiras para novas atualizagdes, pois para eles, de fato, o 6nus ficava relativamente
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cada vez mais excessivo. Concomitantemente, os iméveis que por ventura se
valorizassem acima do indice Unico de correcdo monetaria (normalmente os localizados
nas areas que receberam mais investimentos publicos) foram ficando sub-tributados,

contribuindo para a queda da arrecadacao municipal.

O segundo motivo a contribuir para a queda do volume real do IPTU se deveu a
raz6es politicas. Como normalmente as camadas menos favorecidas ndo tinham (como
ainda nao tém) canais que repercutissem amplamente seus reclamos e necessidades,
a elevacdo mais que proporcional de seus impostos raramente ganhava destaque na
imprensa. Mas, na lida politica dos vereadores, dependentes de votos dessa camada
populacional, suas queixas se faziam sentir e se traduziam em resisténcias legislativas
a manterem os valores reais da arrecadacao do exercicio anterior através da aplicacao

plena do indice oficial da inflagdo aos langcamentos do exercicio fiscal anterior.

Também a competéncia municipal sobre o Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza - ISSQN foi limitada por uma lista que definiu quais servicos poderiam ser
tributados. O mesmo decreto que restringiu 0s servicos que poderiam ser tributados,
também restringiu a prépria competéncia tributaria municipal sobre ele, ao fixar
aliqguotas maximas para 0S servicos aos quais se permitiu a cobranca e,
posteriormente, um novo e duro golpe restringiu ainda mais a arrecadacao do ISSQN,
com a definicAdo de que sua arrecadacao deveria ser feita ndo pelo municipio no qual
havia sido prestado o servigo, mas naquele em que se situava a sede do prestador.

Aqui, a nao-integragdo de informacdes fiscais, de posse do governo federal,
também deixava de auxiliar os fiscos dos dois niveis de governo. A contabilidade
bancaria, por exemplo, n&o foi obrigada a explicitar as receitas com servigos sujeitos ao
ISSQN, nem mesmo a realizar langamentos padronizados, o que dificultava e
desencorajava as administragdes locais a fiscalizarem essa importante fonte tributaria.
Outro exemplo bastante significativo de dificuldades dessa natureza foi 0 ndo-repasse
automatico das informacgdes que o fisco federal sempre possuiu sobre as rendas de

servigcos das pessoas juridicas.

Finalmente, as restricbes a atuacdo dos municipios atingiram-lhes a autonomia

para fixarem livremente seus orcamentos e decidirem sobre seus gastos. Isso porque
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de um lado, 50% dos repasses do FPM teriam de ser aplicados em gastos de capital e,
por outro, 0s montantes previstos a serem repassados aos municipios sé se tornavam
conhecidos ap6s a elaboracao e aprovacao dos orcamentos municipais € mesmo essas
previsdes eram alteradas (para menos) devido a isen¢des e incentivos concedidos pelo
governo federal. Essa tarefa tornava-se tanto mais dificil quanto maior fosse a sua
dependéncia em relacdo aos recursos transferidos, ou seja, para os municipios médios

e pequenos.

Nesse sentido, cabe notar que a obrigatoriedade de investir 50% dos recursos
transferidos pelo FPM poderia provocar, num segundo momento, a elevacéao do custeio
municipal e, se essa elevacao fosse superior a da receita corrente, seriam induzidos
déficits orcamentarios que tenderiam a se perenizar. Como as vinculagbes pesavam
mais para 0s municipios menos dinamicos e/ou menores cujo potencial arrecadatorio
era pequeno, as distor¢gdes nado tardavam aparecer. Em defesa de seus orgamentos,
esses centros passaram a “investir’ improdutivamente em reformas de pracas, fontes
luminosas, etc., isto &, evitando ou diminuindo ao maximo novos aumentos posteriores

dos seus custeios.

Além de catastréfica para os pequenos, a vinculagao foi inécua para os maiores,
nao s6 porque o aporte de recursos via FPM era um percentual menor das receitas,
como também porque em situagdes normais, 0s investimentos nesses municipios eram

geralmente superiores ao total da cota-parte transferida.

Além das limitagbes impostas aos tributos préprios e das dificuldades e
incertezas para definirem com coeréncia seus gastos (as épocas de elaboragcao e
aprovacdo de seus orcamentos), devido a ndo serem notificados antecipadamente
sobre os montantes dos recursos que Ihes seriam repassados a titulo de participagéao
nas receitas da Unido (FPM), o acesso municipal a financiamentos também se via
limitado, por serem federais as fontes financiadoras do setor publico.

Como o endividamento dos governos estaduais e municipais foi limitado a 70%
de suas arrecadagoes proprias liquidas dos exercicios anteriores e 0os empréstimos
contraidos junto ao Banco Nacional da Habitagdo, a Caixa Econémica Federal e ao
Banco do Brasil ndo ficaram sujeitos a esse teto e, como essas entidades possuiam
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linhas de crédito para aplicacdes especificas, a abertura implicava o controle do uso da
divida.

Através desta disposicdo sobre o endividamento foi radicalmente mudada a
l6gica do gasto publico, pois programas de interesse coletivo e com acentuado
conteudo social passaram a depender crescentemente de recursos sujeitos a posterior
remuneracgao, através da correcdo monetaria plena mais juros, enquanto gastos feitos

por transferéncias ndo constitucionais ficavam livres desses encargos.

A compulsoriedade desse roteiro constituiu o ndcleo da intervencao politica do
governo central nas unidades inferiores e foi a verdadeira origem das famosas
‘romarias com pires na mao” realizadas pelos chefes dos executivos municipais (e
estaduais) aos gabinetes brasilienses, que passaram a administrar verbas federais a
serem transmitidas aos municipios sem destinagao especificada no orgamento federal.
Deste modo, o executivo federal passou a direcionar os gastos para objetivos prévios e
centralizadamente definidos, sem a interferéncia do legislativo, ao mesmo tempo em

que aumentou a interferéncia politica da Unido nos governos sub-nacionais.

No entanto, para que a estratégia fosse bem sucedida, as financas dos
municipios maiores e mais desenvolvidos ndao poderiam receber reforgos pela reforma
tributaria que Ihes permitissem escapar a influéncia federal. Assim, para atingir os
objetivos de aumentar os recursos a disposicdo da Unido e transformar o sistema
tributario em ferramenta de acumulacdo de capital, a reforma reduziu os recursos
proprios dos municipios maiores o que, por um lado os obrigava a seguir a orientacao
central e, por outro, limitou possiveis pretensdes redistributivas do sistema tributério

proposto.

Ao mesmo tempo, montou-se uma estrutura paralela de interferéncia econémica
e politica através das fontes federais de financiamento. Por isso, o aumento real de
recursos a disposicdo das capitais, advindo da inclusdo desses municipios na partilha
do ICM, foi acompanhado da eliminacdo de suas elei¢cdes executivas e a nomeacao de
“prefeitos bibnicos”, sob a reveladora argumentagao de “sintonizar” os executivos dos

governos das capitais e dos Estados a politica federal. Por isso, ainda, nos textos
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elaborados pela comissdo de reforma, a redistribuicdo de recursos, quando aparecia,
estava subordinada aos objetivos maiores.

Visto o percurso da reforma e como foram repostas as condi¢cdes para a
retomada do crescimento sob a orientacdo central do Estado e, como, para tanto,
subordinaram-se as esferas sub-nacionais de poder, passemos a analise das medidas
adotadas pela comissdo, suas justificativas e impactos nos municipios paulistas, para

0s quais € abundante a disponibilidade de informagdes.

Antes, porém, € importante ressaltar que essa estrutura de intensas intervengdes
federais, contribuiu largamente para as distorcbes das malhas urbanas e para introduzir
enormes instabilidades nos 6rgdos municipais de planejamento e, portanto, para a

generalizagao do caos urbano que caracterizou a evolugao dos grandes centros

Impacto da reforma tributaria sobre os municipios

Para a Comissdao de Reforma Tributaria, a estrutura fiscal da Carta de 1.946
dava margem a sobreposicoes de incidéncias, prejuizos a livre circulacdo de
mercadorias e instabilidade na partilha da receita publica. Para ela, essa estrutura tinha
trés caracteristicas que a tornavam problematica: seus tributos tinham definicbes
juridicas, sem claras delimitacdes econémicas, o critério de repasse dos recursos do
imposto sobre o Consumo e do imposto de Renda destinava a todos os municipios
parcelas iguais e a competéncia tributaria residual (Qque é a competéncia para criar
impostos ainda nao existentes) era igualmente partiihada pelas as trés esferas de

governo.

Embasada nesse diagndstico, a Comissdao adotou como premissas fundamentais
de seu trabalho buscar um sistema racional e flexivel para ser utilizado como
instrumento de politica econébmica do planejamento federal e que se mantivesse
integro, imune a interferéncias politicas ocasionais. Para tanto foi eliminada a
competéncia tributaria partilhada, os impostos existentes foram consolidados e
redefinidos, referenciando-os as suas bases econémicas, e foram adotados critérios

mais racionais para a redistribuicdo dos recursos arrecadados pela Uni&o.
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As definigbes juridicas dos tributos vigentes até entdo propiciavam inumeros
subterfugios para que suas bases tributdveis pudessem ser modificadas através das
legislagdes de cada esfera governamental. A estas possibilidades e praticas foram
atribuidas a origem do habito dos legisladores das diferentes esferas governamentais
legislarem de maneira superposta na busca de fortalecimento financeiro do nivel de
governo para o qual estivessem atuando. E, ao assim procederem, desencadeavam
“guerras tributarias” e criavam obstaculos a livre comercializagdo de mercadorias pelo

territério nacional.

Na reforma, os tributos foram redefinidos tendo por referéncia suas bases
econbmicas (comércio exterior, patriménio e renda, producéo e circulagdo de bens e
impostos especiais), 0 que abria caminho para a racionalizacao das imposicoes, pré-
requisito para a generalizagao das condi¢cdes de comercializacdo e principalmente para
utilizacao do sistema tributario como instrumento de politica econémica.

Com esse mesmo sentido de reforcar a racionalidade e flexibilidade do novo
sistema foram revogadas as competéncias residuais das esferas nao-federais de
governo e as definicobes das normas tributarias foram transferidas para leis

hierarquicamente inferiores a constituicao federal.

A tabela abaixo a seguir, nas trés primeiras colunas os numeros indices da
Receita Efetiva, das Receitas Tributarias e das Receitas Transferidas para os
municipios brasileiros (excetuados os cariocas e paulistas) e, nas trés ultimas, relaciona
as mesmas variaveis somente para os municipios paulistas®. Os numeros indices
refletem as receitas em valores ponderados pelas respectivas populagdes urbanas e
tém por base o ano de 1965 e abrange os anos anteriores e posteriores a reforma
tributaria, permitindo, assim, visualizar suas as principais modificagdes. A tabela permite

visualizar que com a reforma:

% A tabela traz separados os dados referentes aos municipios paulistas (cujas arrecadagdes sdo muito
expressivas no total da arrecadagdo municipal brasileira e para os quais existem dados abundantes
anteriores e posteriores a reforma de 66) do restante dos municipios brasileiros. Mas, do agregado
nacional foi necessario desconsiderar os dados do municipio do Rio de Janeiro por que, entre 21/04/1960
e 15/03/1975 ele deixou de ser municipio do Rio de Janeiro e passou a ser o Estado da Guanabara e
seus dados tributarios refletem tanto as arrecadagées dos tributos municipais quanto estaduais. Por isso,
na andlise dos impactos da reforma nos municipios, sempre que nos referirmos aos municipios
brasileiros estdo excluidos os municipios de Sao Paulo e o municipio do Rio de Janeiro.
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Evolucao das Receitas Municipais Numeros indices

Brasil (exclusive SP e RJ) Estado de Sao Paulo

Anos Efetiva  Tributaria TAran.sfe Efetiva Tributaria Tfa"?fe

réncias réncias
1960 63 62 83 71 72 89
1962 60 68 60 81 82 111
1965 100 100 100 100 100 100
1968 200 51 536 292 120 828
1970 210 59 540 304 147 825
1975 410 131 1.150 500 269 1.383
1980 868 266 2.587 900 481 2.339

Fonte: Elaboracao Prépria a partir da Publicagéo Finangas do Brasil, MinFaz
Notas: IGP DI - FGV  IBGE - Censos Demograficos
Receita Efetiva = Receita Orgamentaria Total menos Operagdes de Crédito

1 - Foi generalizado e expressivo o aumento real da Receita Efetiva (Receita
Orcamentaria Total - Operacdes de Crédito). Ela cresceu tanto no conjunto dos
municipios brasileiros quanto nos municipios paulistas. A tabela mostra ainda que
as modificacbes introduzidas no sistema tributario por conta da crise politica
provocada pela renuncia do presidente Janio Quadros e ascensao de seu vice Joao
Goulart a presidéncia do pais ja vinham beneficiando municipios.

Entre 1962 e 1965, o indice das Receitas Efetivas dos municipios brasileiros
havia crescido de 60 para 100 e nos municipios paulistas de 81 para 100. A
Reforma fez com que os indices 100 das Receitas Efetivas do exercicio fiscal de

1965, saltassem respectivamente para 200 e 292 em 1968.

2 — Apesar destes aumentos na receita total, as Receitas Tributarias dos
municipios brasileiros que vinham sendo incrementadas desde o inicio dos anos
60, foram fortemente reduzidas, conforme se constata pela evolucdao dos seus
indices. De 62 em 1960, passou para 68 em 1962 e para 100 em 1965. Em 1968,
dois anos apds a reforma esse indice ja havia se reduzido para a metade do nivel

de 1965, ou mais precisamente para 51.

Nos municipios paulistas, contudo, a tendéncia ao crescimento da
arrecadacao prépria nao sofreu interrupgéo. Seus indices passaram de 72 para 82,
100 e 120 respectivamente de 1960, para 1962, para 1965 e para 1968, indicio de
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que as bases tributaveis reservadas aos municipios privilegiaram mais
acentuadamente os municipios mais urbanizados e desenvolvidos de Sao Paulo,

quando comparados com o conjunto dos demais municipios brasileiros.

4 - Qutros resultados coerentes com os objetivos da Reforma sdo mostrados
pela evolugcdo das Receitas Transferidas. Os indices das Transferéncias para os
municipios brasileiros que vinham caindo no inicio dos anos 60, se recuperaram em
1965 e elas foram mais que quintuplicadas, passando de 100 em 1965 para 533,6
em 1968. Para os municipios paulistas elas foram mais que octuplicadas, passando
de 100 para 828.

Porém, como os municipios paulistas eram dos poucos, no cenario nacional,
a receber regularmente os repasses dos 20% do excesso de arrecadacao estadual,
fica clara a diretriz da reforma de reforgar as finangas municipais por intermédio das
Transferéncias em detrimento da arrecadacgao propria, conforme o projeto politico
de implantacao de um sistema de planejamento centralizado.

5 - Na tabela referente as Transferéncias federais constitucionais para
municipios paulistas mostrada a seguir, fica claro que ao mesmo tempo em que, 0
conjunto dos recursos repassados aos municipios do Estado de Sao Paulo cresceu
pouco mais de 30% passando de Cr$ 1,26 para Cr$ 1,99 por habitante, ocorreu
uma grande mudanc¢a na sua distribuigao intermunicipal. Os municipios interioranos
que receberam Cr$ 1,47 (na média dos exercicios fiscais de 1965 e 1966)
passaram a receber o dobro Cr$ 2,85 (1967 e 1968), enquanto que as
Transferéncias para a capital paulista foi reduzida de Cr$ 0,94 por residente para
Cr$ 0,77 (um decréscimo da ordem de 20%). As duas Ultimas colunas da tabela,
que relacionam a dependéncia das administragbes municipais as receitas federais,
mostram que o sentido das transferéncias foi concentrar os recursos nos maiores

municipios, dando uma nova racionalidade a distribuig&o.

O total das transferéncias federais para os municipios pode ser visto na tabela
abaixo, referente aos municipios paulistas. Porém, como as regras das transferéncias

federais sdo Unicas, para todos os municipios, essa tabela especifica dos municipios
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paulistas reflete os mesmos tracos gerais das transferéncias para os municipios dos
demais Estados da federagéo.

Por ela se constata que o conjunto das mudancas promovidas pela reforma
tributaria de 1966, nas diferentes transferéncias federais para os municipios, resultou
num quadro final muito semelhante ao anterior. Mudanca expressiva se deu com, a
capital que teve perda significativa de seus recursos em favor dos municipios menores,

principalmente os com menos de 100.000 e mais de 5.000 residentes.

Total das Transferéncias Federais Ordinarias aos Municipios Paulistas

Municipios por faixa Valores Reais  per| Receitas Transferidas/ Distribuicao da

- capita Receita Efetiva Receita Transferida

populacional 1065/66 | 1967/68 _ 1965/66 | 1967/68 __ 1965/66 | 1967/68
Estado 1,26 1,99 5,4% 4,8% 100,0 100,0
Interior 1,47 2,85 7,4% 9,1% 69,5 86,7
Capital 0,94 0,77 3,5% 1,2% 30,6 13,3
mais de 100.000 hab 0,79 1,34 2,5% 2,8% 13,2 14,3
de 50 a 100.000 hab 1,20 2,56 7,7% 11,5% 10,0 14,9
mais de 20 a 50.000 hab 1,60 3,28 11,4% 13,4% 19,2 25,3
mais de 10 a 20.000 hab 2,33 4,28 21,7% 22,6% 13,7 16,4
mais de 5 a 10.000 hab 2,88 6,10 24,3% 27,8% 9,5 12,5
menos de 5.000 hab 4,58 6,74 40,0% 33,5% 3,8 3,3

Fonte: SCHELLENBERG, Hans. "O impacto da reforma tributaria a nivel municipal no estado de S&o Paulo",
SP, Secretaria da Fazenda/IPE-USP, 1970, mimeo.

Notas: Transferéncias de 1965/66 Impostos Unicos, de Renda, de Consumo e Territorial Rural
Transferéncias de 1967/68 Fundo de Participagcdao dos Municipios

Ressalte-se, contudo, que os municipios de todos os portes obtiveram ganhos
reais de recursos que simplesmente foram ganhos menores para a capital e micro
municipios, cujas participa¢des no total das transferéncias ordinérias federais foram as
unicas a diminuirem. Antes da reforma, na média dos anos de 1965/66, a capital
paulista eram destinados 30,6% das transferéncias federais para os municipios do
Estado e aos micros municipios 3,8%. Em 1967/68, esses percentuais foram
respectivamente de 13,3% e 3,5%.

Esse resultado, por mais estranho que possa parecer, frente as criticas que
haviam sido dirigidas aos repasses anteriores, ndo poderia de forma alguma ser muito
diferente, pois um ente federativo ndo pode repentinamente perder parte significativa de

sua receita e continuar com 0os mesmos encargos (estrutura de gastos) anteriores.
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Assim, os acertos se concentraram na nova forma de repasse, resguardada a estrutura
anterior.

A tabela abaixo confronta a Receita Efetiva dos municipios paulistas por porte
populacional antes e depois da reforma tributaria, isto é, considerando a Receita

Tributaria arrecadada pelas préprias administracdes locais, as transferéncias federais.

Receita Municipal Efetiva - Municipios Paulistas

Municipios por faixa Valores reais* Valores per capita Distribuicao %
populacional 1965/66 | 1967/68 1965/66 | 1967/68 1965/66 | 1967/68
Estado 294.902 559.388 23,5 44,5 100,0 100,0
Interior 150.655 248.872 20,3 33,4 51,1 44,5
Capital 144.247  310.465 28,2 60,7 48,9 55,5
mais de 100.000 hab 84.933 135.958 32,1 51,3 28,8 24,3
de 50 a 100.000 hab 21.426 33.476 16,2 25,3 7,3 6,0
mais de 20 a 50.000 hab 27.030  47.899 14,3 25,3 9,2 8,7
mais de 10 a 20.000 hab 10.083 18.116 10,8 19,3 3,4 3,2
mais de 5 a 10.000 hab 6.187 11.409 12,0 22,0 2,1 2,0
menos de 5.000 hab 1.472 2.515 11,4 19,4 0,5 0,4

Fonte: SCHELLENBERG, Hans. "O impacto da reforma tributaria a nivel municipal no estado de
Sao Paulo", Sao Paulo, Secretaria da Fazenda/IPE-USP, 1970, mimeo.

Notas: mil Cr$ de 65
Receita Efetiva = Receita Total - Operagdes de Crédito

Quanto as repercussoes das medidas reformistas sobre as finangas municipais e
ao confronto de seus pressupostos com os resultados efetivamente alcancados, trés
pontos do sistema tributario anterior criticados pela Comissdo de Reforma serdo
destacados: o0 empirismo das transferéncias federais aos municipios e a
interpenetragdo dos campos tributados pelos diversos niveis de governo,
responsabilizadas pelo carater antieconémico da redistribuicdo dos recursos.

A redistribuicao das cotas-partes do Imposto de Renda — IR e do Imposto de
Consumo — IC foram alvos de critica pelo empirismo, pois, implicava transferéncias per
capita maiores para as municipalidades menores, estimulando a criacdo de municipios
com a unica finalidade de captar essa transferéncia. Entretanto, a adocdo desse
principio de reparticdo havia sido motivada pela tentativa de diminuir a evasdo de
trabalhadores do interior ndo urbano em direcdo aos grandes centros, através de
investimentos de ordem rural nos pequenos nucleos interioranos. Assim pensada, a

criagdo de municipios estava entre os objetivos a serem alcangados e, assim sendo, o
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mais correto seria criticar o pressuposto adotado e sua ineficacia frente a crescente
expulsao de mao-de-obra do campo. Como foi posta, a critica atinge o processo de
decisao da Constituinte de 1.946.

Analisando os resultados das modificagbes operadas na partilha federal,
constatam-se, no Estado de Sao Paulo, primeiramente, uma perda de importancia das
transferéncias federais na receita efetiva dos municipios paulistas e mudancgas pouco
significativas na distribuicdo entre os centros urbanos, quando comparados pelo seu
porte populacional.

Em termos nacionais a redistribuicdo fez com que Sao Paulo cedesse 10% de
sua participagao no total das transferéncias federais em favor dos Estados nordestinos,
Unica regido a avangar no bolo de recursos transferidos. Esses ganhos, porém, ndo se
refletiram na distribuicdo dos recursos efetivos (receita geral menos operagdes de
crédito), pois, mais uma vez, Sao Paulo ampliou sua participagcdo no total nacional
arrecadado pelos municipios.

Portanto, o novo mecanismo de partilha manteve praticamente intacta a estrutura
da distribuicio e nao compensou os efeitos gerados pela propria reforma aos
municipios das regides menos dinamicas. Gerou isto sim, maior dependéncia dos
municipios agrarios em relagcdo aos recursos transferidos devido a diminuicdo da

importancia nos orgamentos locais das receitas municipais de origem rural.

Essa maior subordinagéo financeira dos municipios menores das regiées menos
dindmicas nao se justifica pela otica do planejamento econémico. Para o planejamento
centralizado a melhor opgéo seria aprofundar com maior intensidade a influéncia sobre
os grandes centros das regides mais dindmicas. Contudo, esse resultado se explica
dentro do objetivo politico de ampliar a interferéncia central nos poderes locais.
Principalmente nas pequenas localidades do Nordeste que apresentavam, antes de
1.964, intensa atividade politica independente do governo central (Ligas Camponesas,
governo de Arraes etc.). Apds a reforma essas localidades se tornaram o grande esteio
politico do novo regime.

O segundo defeito apontado pela Comissdo de Reformas ao sistema anterior de
distribuicdo foi a “anti-economicidade” da transferéncia estadual do excesso de
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arrecadacgdo. Tal critica partia do pressuposto de que os niveis inferiores de governo
nao realizavam esforcos proprios de arrecadacdo ao contarem com recursos
transferidos crescentes proporcionalmente ao seu desenvolvimento. Essas
ponderacdes s6 podem ser entendidas quando dirigidas aos municipios do interior de
Sao Paulo, Santa Catarina e Rio Grande do Sul, Unicos Estados que efetivamente
cumpriam a determinacao constitucional de repasse do excesso de arrecadacao.

Se a critica fosse realmente procedente, o interior desses Estados deveria
apresentar declinio na arrecadacado da receita tributaria. De fato, a participagcdo do
interior desses Estados na arrecadacéo tributaria nacional apresentou queda em Sao
Paulo (0,5%) e Santa Catarina (0,6%) e elevacao no Rio Grande do Sul (2%). A perda
de posicao do interior paulista foi, na realidade, insignificante, dado o peso de seus
municipios na arrecadagao estadual (38,9% em 1952 e 38,4% em 1.961). Em Santa
Catarina foi bem mais representativa, pois de 4% do total arrecadado no pais, em 1952,
passou a coletar 3,4% em 1.961. O ganho gaucho foi 0 mais significativo, superando
em muito os avancgos registrados pelos Estados que ampliaram suas participacées no

periodo.

Tais resultados parecem nao desmentir a argumentacdo da Comissao.
Entretanto, cabe indagar como se comportou o total da arrecadacao tributaria nesses
Estados, incluindo suas capitais, cujas receitas ndo se beneficiavam do repasse do
excesso de arrecadacgao.

Nesta perspectiva, as receitas tributarias interioranas apresentam
comportamento igual ou melhor que as das capitais. Em S&o Paulo e no Rio Grande do
Sul, as receitas do interior aumentaram sua participagdao no total estadual e, em Santa
Catarina, mantiveram suas posi¢des. Portanto, quando o Estado apresentou ganhos, o
interior acompanhou. Quando sofreu perdas, elas foram menores ou iguais ao interior.
Como, entdo, atribuir a queda ao efeito do repasse do excesso de arrecadacao se as
capitais ndao o recebiam? Ademais, as porcentagens de ganhos ou perdas na
composi¢cado nacional das receitas tributarias situaram-se abaixo de 1%, exceto para o
Rio Grande do Sul (ganho de 2%) e Minas Gerais (perda de 3%).
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Considerando-se o periodo de dez anos, essas marcas indicam incrivel
estabilidade no perfil desses recursos, 0 que exclui explicacbes parciais para um
comportamento tdo geral, especialmente a explicagdo da “antieconomicidade” do

repasse do excesso de arrecadacao.

Entretanto, a crenca na veracidade do pressuposto fez com que a Comissao
eliminasse este tipo de transferéncia no novo Sistema Tributario. Com isso, retirou-se
dos municipios a garantia que o mecanismo de participagdo municipal representava na

arrecadacao estadual, tradicionalmente assentada em tributos mais produtivos.

Dada a constancia, porém, na bibliografia de financas publicas, de outros
argumentos com embasamento semelhante e com o mesmo intuito de estigmatizar o

municipio como “mau administrador tributario”, vejamos dados mais recentes.

Os nuameros encontrados para o Estado de Sao Paulo no periodo compreendido
entre 1.969 (ano da consolidagdo das administragbes tributarias municipais e da
legislacao do ISS) e 1.975 (inicio da desaceleracdo econémica) mostram a receita do

ISS interiorano crescendo 15 vezes contra as 5 vezes do recolhimento do ICM.

Sao conhecidas as dificuldades de comparagao entre esses tributos, quer pelo
maior crescimento do PIB no interior, quer pelas isencdes, incentivos a exportacéao e
queda das aliquotas do ICM. No entanto, alguma aproximacao ainda € possivel. Assim,
a estimativa de Pastore da-nos conta de que em 1.975 cerca de 70% do ICM estimado
foi arrecadado. As isengdes e beneficios provocaram perdas de 30%. Tomando-se para
esse ano um valor percentual médio dos beneficios concedidos para a expansao de
industrias de cerca de 10%, ter-se-ia uma perda total de 40% na arrecadacgao efetiva
desse tributo, fazendo o crescimento do ICM situar-se por volta de 7 vezes no periodo.
A diferenga, ainda muito expressiva, da enorme margem de segurangca para a
comparacao efetuada, em que pese o maior aumento provavel do PIB do interior dos

Estados, “vis-a-vis” o da capital.

Mesmo, porém, que esses numeros estejam menos distantes que as inferéncias
deste trabalho, fica patente que a administracdo municipal, apesar do aumento das

transferéncias, continuou realizando esforco préprio. Vale dizer, ndo se justifica,
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também, para esse periodo, falar em negligéncia da administragcao tributaria municipal,

a nao ser que se inclua também a administracao estadual como ma arrecadadora.

Passemos a terceira e mais importante critica embasadora das acbes dos
reformadores para a segunda premissa, a da interpenetracdo dos campos tributérios.

Inegavelmente, a consecucao dessa premissa foi a de maiores desdobramentos
nas financas locais. Para efeito de exposicdo, separamos as medidas de menores
consequéncias nos orcamentos municipais daquelas com maiores repercussoes
quantitativas ou qualitativas. Estas ultimas, ainda, subdivididas entre receitas locais, isto
€, ndo vinculadas a gastos determinados fora da competéncia municipal e recursos

recebidos e vinculados a gastos especificados.

Incluem-se no grupo de medidas de menores conseqiéncias a eliminagdo dos
impostos sobre Atos da Economia Municipal ou Assuntos de sua Competéncia
(“Imposto do Selo”), a redefinicdo dos impostos sobre Licenca, Diversbes Publicas e
Transacoes e a transferéncia, para o governo federal, do Imposto Territorial Rural.

O Imposto do “Selo Municipal” foi eliminado por ser considerado desprovido de
base econémica e invadir competéncias ndo locais. Sua supressdo nao causou
prejuizos significativos ao orgamento municipais paulistas, uma vez que representava

na época, para a Capital (que mais se utilizava desse tributo), apenas 1%.

O Imposto sobre Licengas teve seu estatuto juridico e sistematica de cobranca
alterados. Entendido como autorizagéo para o exercicio de uma atividade subordinada
a fiscalizagdo municipal, continuou a ser recolhido como Taxa de Licenca.

O Imposto sobre Diversdes Publicas, entendida a diversdo como prestacao de
um servigco, passou a ser tributado pelo Imposto sobre Servigos, alterando-se apenas
sua conceituagéao juridica.

O Imposto sobre Transagbes era de competéncia estadual, incidente sobre a
locacao de filmes para espetaculos cinematograficos, constru¢des civis e oficinas de
manutencao de quaisquer objetos. Sua receita era partilhada em 40% pelo o municipio
onde fora arrecadado. O impacto de sua eliminacédo foi muito restrito, devido a sua
pequena participacdo (4%) nas receitas efetivas dos municipios paulistas e pelo fato de
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a sua base tributaria ter sido transferida para o Imposto sobre Servigos, de competéncia

municipal.

Finalmente, inscreve-se ainda como alteragdo de pequena monta para as
financas locais a retirada do Imposto Territorial Rural da érbita municipal e sua
transferéncia para o governo federal. Embora sua receita liquida continuasse destinada
aos municipios, sua importdncia como componente da receita efetiva municipal

decresceu de 1,5% para apenas 0,4% entre 1965 e 1968.

As alteracbes de maiores repercussdes foram as sofridas pelo Imposto de
Transmissdes “Inter-vivos”, pela transferéncia do Excesso de Arrecadacido Estadual,
pelo Imposto sobre Industrias e Profissdes, pela criacdo do Imposto sobre Servigcos e

pelas transferéncias estaduais do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias.

A transferéncia do Imposto sobre Transmissdo de bens inter vivos (fundido com
o de Transmissdes de Bens (“causa mortis”) nos Estados fez-se acompanhada da
fixacdo de aliquotas-teto e com restricoes a sua abrangéncia. Excluiram-se de sua
incidéncia as transmissdes a titulo de incorporacdo ao capital social, de maquinas e
equipamentos industriais, ficando sua aplicacdo restrita as transmissdes de bens

imdveis por natureza.

A justificativa para essas medidas foram as “dificuldades de aplicagdo desse
imposto, derivadas da sua estreita dependéncia com um dos campos mais complexos
do direito civil...” exigindo, portanto, “... um aparelhamento juridico e administrativo que
poucos municipios, dentre os mais desenvolvidos, poderiam organizar e manter”.
Baseando-se, portanto, na sua inaplicabilidade e baixa produtividade, foi retirado do

controle dos municipios.

Novamente, o confronto entre os dados dos municipios paulistas e a realidade
descrita pela Comissao sao conflitantes, pois, em Sao Paulo, o imposto “inter vivos”

representava nos anos 1965-66 cerca de 9% da receita média efetiva municipal.

Os dados da tabela abaixo evidenciam expressivos valores arrecadados e nao

permitem inferir que as menores administragcdes se utilizassem menos dessa fonte de
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recursos. Sao Paulo, Santos e Campinas arrecadaram, percentualmente, menos que

Matéo e Nova Odessa, os dois menores municipios listados.

Participacao do Imposto de Transmissao inter vivos no Total da Receita Tributaria
municipios do Estado de Sao Paulo

1965

municipios Participacéo Municipios Participagéo
Sao Paulo 14,5 Araraquara 14,4
Santos 19,3 Presidente Prudente 12,3
Campinas 13,1 Marilia 19,9
Ribeirdo Preto 11,9 Aracatuba 19,5
Jundiai 19,4 Rio Claro 21,3
Sao José dos Campos 9,2 Sumaré 45,1
Piracicaba 17,5 Sertaozinho 5,4
Sorocaba 12,3 Paulinia 24
Sao José do Rio Preto 12,6 Matao 26,5
Bauru 12,6 Nova Odessa 27,5

FONTE: Fundacao Sistema Estadual de Andlise de Dados - SEADE

O imposto sobre Industrias e Profissdes foi eliminado sob a argumentacao de
que sua definigdo juridica era capaz de caracterizar uma figura tributaria especifica para
sua incidéncia, resultando em extrapolagdo de competéncia, conflitos fiscais entre

municipios e prejuizos a circulagdo de mercadorias.

Este foi um dos argumentos que serviram para justificar a substituicdo do
Imposto (estadual) sobre Vendas e Consignacbes — IVC pelo Imposto sobre Circulacao
de Mercadorias — ICM, regulamentando e cobrando o novo imposto de forma a sanar as
famosas guerras tributarias e invastes de competéncias. O ICM cobrado pelo valor
adicionado em cada operacao, recolhido no territdrio em que se efetuou a operacéo de
valorizagdo e com aliquotas-teto limitadas sanou os principais vicios apontados no IVC:
extrapolagao territorial de sua competéncia, guerras tributarias e estimulo a integracéao
industrial com vistas apenas a diminuir a tributacao (efeito provocado pela cobranca em

“cascata”).

Ora, considerando que os mesmos defeitos apontados para o IVC também o
eram para Industrias e Profissbes, e que até mesmo a propria Comissao reconhecia ser
o tributo municipal cobrado na forma de “adicional” do IVC, entende-se que os defeitos
na area do municipio seriam reproducdes das falhas estaduais e estariam, portanto,
também sanados. Alias, consideragdes dessa ordem resultaram na criagao do “ICM-
Municipal” pela Emenda Constitucional n.° 18, versdo final do texto da Reforma
Tributaria, mesmo estando até entdo ausente do projeto apresentado para debate.
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Esse “novo” imposto era, na realidade, a possibilidade dada aos municipios de
tributarem a circulagdo de mercadorias, com base na legislacao pertinente e por
aliquota nao superior a 20% da instituida pelo Estado, limitada a cobranca a operacoes
ocorridas no territério do 6érgao arrecadador, independente da efetiva arrecadagao pelo
Estado. Segundo a propria Comissédo, “a nova disposicdo simplesmente legaliza a
pratica, corrente em grande numero de municipios, de cobrar a titulo de Imposto de
Industrias e Profissdes uma percentagem do montante pago ao Estado, pelo mesmo
contribuinte, a titulo de Imposto de Vendas e Consignacdes; ou a pratica, mais refinada

que aquela, de assenta-lo sobre o chamado “movimento econdémico...”.

Contudo, se, por um lado, a forma assumida pelo “novo” imposto cerceava o
municipio, sujeitando-o a legislacdo estadual, a aliquota maxima, e ao seu proprio
territério, por outro, evitava os defeitos apontados pela Comissdo, no Industrias e
Profissbes. Apesar disso, foi eliminado por Ato Complementar 31 dias antes de entrar

em vigéncia.

Como compensacao aos municipios pela perda de recursos provocada pela
eliminacao, foi criada a participacdo municipal no Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e no Imposto sobre Servicos — ISS. Na realidade, retirou-se da base do
Industrias e Profissbes sua parte mais produtiva (as industrias) e com a parcela
restante (os servigos de apoio as industrias, servicos de atendimento a populagao e as
profissdes) definiu-se o ISS.

Definido sobre base tributaria ja anteriormente de competéncia municipal, este
novo tributo foi, na realidade, um simples reordenamento juridico que juntou figuras
anteriormente separadas e, ao mesmo tempo, separou algumas que estavam juntas.
Assim, o ISS absorveu o antigo Imposto sobre Diversdes Publicas, o Imposto sobre as
Profissbes Exercidas sem Vinculos Empregaticios (anteriormente tributa pelo Industrias
e Profissbes) e o Imposto sobre as Empresas Prestadoras de Servigos (quando a
prestagao tivesse carater estritamente local). Excluiram-se do campo tributario pelo ISS
as empresas nao ligadas a producdo de servigos; as prestadoras de servigcos
interurbanos e as de servigos financeiros, todas elas anteriormente tributadas pelo
Industrias e Profissdes.
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No entanto, cobrado da mesma forma que o anterior (aliquotas fixas para os
profissionais liberais e variaveis para as empresas), 0 novo imposto representava perda
de potencial tributario, por ter um campo de incidéncia menor que os tributos que
substituiu. Este foi 0 ponto mais polémico das alteracées introduzidas pela reforma nas
financas municipais, justamente pela evidéncia de perda potencial de recursos. Porém,
a Comissao defendia-se argumentando que 0s municipios ndo seriam prejudicados
financeiramente, pois o ISS e participacdo no ICM compensariam plenamente as

possiveis perdas.

Obviamente, o receio mais fundamentado partia dos municipios pertencentes
aos Estados cumpridores da transferéncia do excesso de arrecadacao, também
eliminadas pelos reformadores; dentre eles, os municipios paulistas, para os quais os
recursos transferidos a titulo de excesso de arrecadagao representaram 14,7% das
receitas totais do ano de 1.966.

O quadro dessas alteragdes ja permite avaliar a argumentacdo dos mentores da
reforma quanto a compensacéo financeira que as receitas criadas (ICM e ISS) fariam
das perdas provocadas pelas receitas eliminadas, transferidas para outros niveis de

governo ou simplesmente redefinidas.

Tais alterac6es obedeciam a premissa de referenciar os tributos a suas bases
econdmicas, com vistas a definicdo de campos de incidéncia ndo concorrentes. A base

material dos recursos dos municipios paulistas sofreu as seguintes modificagdes:

o ISS absorveu os campos de incidéncia dos impostos sobre Diversoes
Publicas, sobre Transagdes e parte do Industria e Profissdes;

o As transferéncias do ICM (feitas por cotas-partes proporcionais a
arrecadagao nos municipios) absorveram a outra parte do Industrias e
Profissbes e o campo de incidéncia do antigo Imposto sobre Vendas e
Consignacgoes;

o A base dos recursos provida pelo Imposto do “Selo Municipal”, inter vivos,
e pelo Imposto (estadual) de Transmissdo de Propriedade Causa Mortis
nao foi compensada por tributos substitutos.
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Dessa forma, a avaliacdo da validade dos argumentos dos reformadores implica

verificar se as receitas criadas compensaram as receitas eliminadas.

Nos municipios paulistas, os reflexos da mudanca se fizeram sentir
diferentemente. Os menores sofreram muito impacto; para eles, as receitas eliminadas
sem recomposicao local de seus campos de incidéncia totalizavam cerca de 20% de
suas receitas efetivas. Os maiores, menos dependentes dessas bases, foram atingidos

em apenas 6% de suas receitas efetivas.

Apesar dessa diferenca, como a grande parcela dos recursos continuou provindo
dos mesmos fatos econémicos e com grande semelhanca qualitativa em relacdo ao
periodo anterior a reforma, as alteragdes na distribuicdo intermunicipal destes recursos
devem ser atribuidas mais aos diferenciais preexistentes do que as mudancas
efetuadas.

Com relagao a transferéncia do ICM, dada a grande semelhanga entre o critério
de repasse do excesso de arrecadacdo e as novas cotas partes (ambas privilegiando
0S municipios onde ocorreu o recolhimento), supde-se que nao tenha havido mudancas
significativas em sua distribuicdo, além das provocadas pela inclusdo das capitais na
nova partilha. E previsivel também que tenha ocorrido ganho nessas transferéncias,
uma vez que a parcela a redistribuir era maior na nova sistematica, aumentando, em

Sao Paulo, 18,5% em termos reais.

De fato, os dados da tabela adiante confirmam essas previsdes. Houve aumento
real das receitas criadas em relagéo as eliminadas, bastante superior ao crescimento

populacional (162% para a capital e 76% para o interior).

Quanto a distribuicdo dos recursos entre 0s municipios, a entrada da Capital na
partilha estadual fez com que sua participagdo nas receitas criadas se ampliasse em
10%, reduzindo-se em igual montante a parcela do interior. Tal reducéo, contudo,
concentrou-se nos municipios com mais de 20 mil habitantes, mantendo inalterada a
participacdo das maiores localidades. Apesar dessa concentragdo das perdas de
participacdo no total distribuido, nenhum conjunto de municipios, agregados pelos seus
portes populacionais, perdeu em termos reais. Pelo contrario, foram generalizados os

ganhos superiores a taxa de crescimento populacional (5,6% ao ano) do periodo.
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Receitas Municipais Eliminadas e Criadas pela Reforma de Tributaria nos Municipios Paulistas

L . Valores reais* Rec. Eliminadas/ Rec. Criadas/
Mun;gf;?:c?:;;r xa Rec. Eliminadas |Rec. Criadas Rec. Efetiva Rec. Efetiva Distribuicdo %

1965/66 1967/68 1965/66 [ 1967/68 1965/66 | 1967/68
Estado 152.845 331.490 52,0 59,0 100,0 100,0
Interior 80.809 141.817 53,5 57,0 52,8 42,8
Capital 72.036 189.676 51,0 60,5 471 57,2
mais de 100.000 hab 51.511 88.465 60,5 64,5 33,7 26,7
de 50 a 100.000 hab 10.077 14.636 46,5 44,0 6,5 44
mais de 20 a 50.000 hab 13.245 25.638 51,0 53,5 8,7 7,7
mais de 10 a 20.000 hab 3.839 7.584 37,5 41,5 2,5 2,3
mais de 5 a 10.000 hab 1.814 4.673 29,0 40,5 1,2 1,4
menos de 5.000 hab 321 821 22,0 32,0 0,2 0,2

Fonte: SCHELLENBERG, Hans. "O impacto da reforma tributaria a nivel municipal no estado de
Sao Paulo", Séo Paulo, Secretaria da Fazenda/IPE-USP, 1970, mimeo.
Nota: mil Cr$ de1965

Vale ressaltar que a entrada da sede do governo estadual no rateio do ICM por si
s6 ja faria diminuir a participacao dos outros municipios. Além disso, a perda relativa
nas receitas criadas também se explica pelo enfraquecimento do ISS no interior.
Enquanto na capital a arrecadagédo desse tributo diminuiu 32% em termos reais per
capita, nas cidades com mais 50 mil habitantes esta perda foi de 78% e de 86% nos

centros menores.

A perda do dinamismo do ISS deveu-se ao seu novo critério de recolhimento e a
diminuicdo de sua abrangéncia. Segundo o novo critério, o ISS passou a ser
arrecadado no municipio em que se localizasse a sede do prestador de servico. Como
0s principais prestadores de servigos estavam instalados nos grandes centros, houve
transferéncia, para eles, do potencial tributario. Dai a perda da arrecadacao desse

imposto ter sido menor na capital.

A base tributada pelo ISS foi ainda diminuida pela exclusdo dos bares,
restaurantes e graficas devido a classificagdo desses estabelecimentos como
vendedores de mercadorias e, portanto, como contribuintes do ICM, simplesmente por
venderem, com o servigo, as mercadorias (arroz, feijao, bebidas ou papéis). Se tal
raciocinio fosse correto, o engraxate também deveria ser considerado um vendedor de

graxa para sapato!

Assim, as pequenas localidades passaram a tributar quase que exclusivamente

os profissionais liberais, os servigos informais e a construgdo civil; as duas primeiras
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incidéncias notoriamente limitadas e a Ultima, com potencial tributario obviamente

vinculado ao dinamismo urbano.

Nessa perspectiva, as leituras das colunas centrais da tabela acima deve ser
cuidadosa, pois, tratadas conjuntamente, as receitas criadas (ICM e ISS) passaram a
ter maior peso nos orcamentos das pequenas cidades e, grosso modo, mantiveram
seus pesos relativos nas maiores. Isto ocorreu porque a perda de dinamismo tributario
foi mais intensa para os menores, 0 que automaticamente eleva a significancia do ICM
nesses orcamentos e nao devido a repasses proporcionalmente maiores desse imposto

para aquelas localidades.

Em suma, o resultado conjunto das alteragcdes que visavam referenciar os
tributos as bases economicamente definidas, acentuou ainda mais o carater citadino
das receitas municipais, aprofundando também nas regides mais desenvolvidas a
parcela da receita municipal fora do controle administrativo tributario local.

As receitas municipais proprias

Vistos o0s recursos que sofreram maior impacto da reforma, passaremos a
analisar o restante das receitas administradas pelo municipio: o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU), as Taxas pelo Exercicio do Poder de Policia, as Taxas dos
Servicos Urbanos e as Taxas de Expediente. Nao serdo analisadas as Receitas
Patrimoniais, Industriais e Diversas Préprias, devido a sua grande diversificagdo entre
0S municipios e por terem sido pouco afetadas nos primeiros anos da reforma.

No Estado de S&o Paulo, a arrecadagéo do IPTU apresentou variagao real de
104% no periodo 1.965/1968, resultado proximo do aumento experimentado pelas
receitas criadas (117%). Esse desempenho, devido ao arrefecimento do processo
inflacionario e a mudanca da base de calculo desse imposto, € mais um indicador de
que as administracfes locais ndo se acomodaram com o aumento das receitas
transferidas. Neste particular, a tabela na sequéncia evidencia aumentos percentuais
expressivos em alguns pequenos municipios (entre 5 e 10 mil habitantes) e ganhos

generalizados nos demais.
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Imposto Predial e Territorial Urbano e Taxas Arrecadadas
Estado de Sao Paulo

1965 - 1968
Imposto Predial Taxas Arrecadadas
Territorial Urbano

Discriminagao Receita Real Per Capita Variacédo Receita Per Capital Variagcéao

(%) (%)

1965/66 1967/68 1965/66 1967/68

Estado de Sao Paulo 4,2 6,4 52 29 5,2 79
Interior 2,1 2,7 28 2,6 3,6 38
Capital 7,4 11,8 59 3,4 7,4 117
municipios
Mais de 100.000 hab. 3,4 4,6 35 4.1 5,6 37
De 50 a 100,00 hab. 2,1 2,6 24 2,1 3,2 52
De 20 a 50.000 hab. 1,3 1,4 8 1,7 2,4 41
De 10 a 20.000 hab. 0,8 1,0 25 1,5 1,9 27
De 5 a 10.000 hab. 0,8 1,1 38 1,4 2,3 64
Menos de 5.000 hab. 0,5 0,6 20 1,2 1,7 42

FONTE: SCHELLENBERG, Hans. Impacto da reforma tributaria a nivel municipal no Estado de Sao Paulo. Sao
Paulo. Secretaria da Fazenda IPE/USP, 1970, mimeo.

As taxas tiveram comportamento semelhante devido a transformacao do Imposto
de Licenga em Taxa pelo Exercicio do Poder de Policia e pela cobranga, também como
taxa, do que seria a Contribuicdo de Melhoria.

O peso desses recursos apés a reforma (78% da receita tributaria contra 44%
anteriormente) para o Estado permite concluir serem eles os responsaveis pelo

aumento real da receita tributaria municipal verificado no periodo.

As transferéncias federais

Vejamos entdo o sistema institucional de partilha federal. Iniciemos pelos
impostos Unicos: Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes IUCLG, Imposto
Unico sobre Energia Elétrica — IUEE e Imposto Unico sobre Minerais — IUM, descrito na
tabela a seguir. Os dois primeiros possuem critérios de partilha envolvendo variaveis de
produgcdo, consumo, superficie e populagdo. O ultimo € simplesmente devolvido as
areas produtoras. Destas transferéncias o IUCLG representava 85%, o IUEE cerca de
13%, e o IUM os 2% restantes.
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Transferéncias Federais aos municipios Paulistas dos Impostos Unicos sobre Energia Elétrica, Minerais e
Combustiveis Liquidos e Gasosos
Estado de Sao Paulo

1965-68
Participagéq o

Discriminagao Em CVF?S;SOTSOF({)eda;Smss) rgogég%i%sé?gt?\?a Relc::):asittggzt?ja)ics)fcejﬁcsjas

1965 1966 1967 1968 1965/66 1967/68 1965/66 1967/68
Estado de Sao Paulo 9.468 10.183 6.019 5.376 3,3 0,9 100 100
Interior 5.302 5.604 3.193 2.985 3,6 1,1 55 56
Capital 4.166 4.576 2.826 2.391 3,0 0,7 45 44
municipios
Mais de 100.000 hab. 1.706 1.497 895 962 1,9 0,6 16 18
De 50 a 100.000 hab. 959 1.049 664 512 4,7 1,3 10 10
De 20 a 50.000 hab. 1.472 1.575 827 751 5,6 1,3 16 14
De 10 a 20.000 hab. 728 877 420 415 7,9 1.9 8 8
De 5 a 10.000 hab. 336 444 291 290 6,3 2,2 4 5
Menos de 5.000 101 164 97 55 9,0 1,9 1 1

FONTE: SCHELLENBERG, Hans. Impacto de reforma tributaria a nivel municipal no Estado de Sao Paulo. Sao
Paulo. Secretaria da Fazenda/IPE, USP, 1970, mimeo.

Como se constata pela tabela acima, a reforma nao fez alteragao significativa
nos critérios de partilha dos impostos Unicos, deixando inalterada a distribuicdo desses
recursos entre os municipios. Todavia, duas outras alteracdes teriam repercussdées nos
governos locais: a alteracao na sistematica de entrega das cota-partes do IUCLG e a

introducado das alineas especiais.

Em 1966, a liberagdo das cota-partes do IUCLG passou a ser feita pelo DNER,
que antes deveria aprovar os planos locais de investimentos. Com isso, apenas 0s
municipios que estivessem fora do ambito de qualquer plano desse érgao federal
poderiam continuar utilizando tais recursos livremente. As localidades servidas por
rodovias incluidas em algum plano do DNER teriam de se submeter aos ditames dai

emanados.

A criagcdo de alineas especiais nesses tributos, cujos recursos ndo seriam
repassados, fez com que os volumes transferidos caissem 43% em termos reais, entre
1.965 e 1.968, implicando perda de importancia desses recursos nas receitas efetivas

municipais.
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Desde o inicio, os esquemas de repasse com vinculagcdes pressupunham
operacoes de crédito para realizagdo de investimentos e amortizacbes com as cota-
partes recebidas. No entanto, a diminuicao real dos recursos repassados inviabilizou,
para a maioria dos municipios, qualquer investimento sem empréstimos. Nestas
condicoes o cumprimento das vinculacbes do IUCLG passou a exigir ndo somente
operacoes de crédito, mas também integracdo com os planos, cronogramas e, na

maioria das vezes, com as constru¢des previamente contratadas pelo DNER.

Esta situacao é algo diferente para as vinculacées do IUEE. Desde o inicio, em
1.954, os repasses desses tributos estavam vinculados a investimentos na producao e
distribuicdo de energia elétrica, como parte do plano de expansao do setor. A reforma
tributaria de 1961 previu, porém, compra de ag¢des das empresas do setor como uma
forma valida de aplicacao desses recursos.

E licito, portanto, supor que as pequenas localidades e aquelas com decréscimo
ou pequeno crescimento populacional viam-se constantemente obrigadas a comprar
acOes das concessionarias que serviam esses municipios para dar cumprimento a
legislacao. Isto deve ter ocorrido nos periodos que antecederam os reais investimentos
e logo apds a amortizacdo dos empréstimos realizados para as inversées e enquanto
nao se justificasse novas inversées em iluminacao publica. Nesses periodos, essas
localidades devem ter cumprido o papel, alias, dispensavel e sem contrapartidas, de
simples repassadoras de recursos ao capital do setor produtor e distribuidor de energia
elétrica.

Nas trajetérias do IUCLG e IUEE deve-se apreender que os esquemas de
interferéncia central nos municipios foi desenhado antes da reforma e por ela mantido
em condi¢gbes draconianas via diminuicdo real dos volumes repassados aliados a

ampliag&o do controle sobre as vinculagdes.

As matizes das transferéncias federais possuem coloragdes distintas para os
repasses do Imposto de Consumo — IC e do Imposto de Renda — IR reunidos pela
reforma no Fundo de Participagdo dos municipios — FPM.

A lbégica desse repasse anterior a reforma, produzia efeitos bastante

diferenciados nos orgcamentos municipais: absolutamente insignificante para o
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orcamento metropolitano, correspondia a 0,2% dos orcamentos das cidades grandes,
1,1% das cidades médias e 24,5% dos micro-municipios.

A reforma alterou esse quadro rebatizando o Imposto de Consumo, que passou a
chamar-se Imposto sobre Produtos Industrializados — IPIl, ampliando sua arrecadacao,
reformando a administracdo, aumentando a incidéncia do IR e juntando seus repasses
ao Fundo de Participacdao dos Municipios. Reforcadas por essas medidas e pela efetiva
redistribuicdo do IPI, as transferéncias cresceram, em termos reais, cerca de 7 vezes
entre 1.965 e 1.968, triplicando seu peso nos orcamentos locais paulistas. Aumento de
tal ordem resultou na ampliagdo da importancia desses recursos nos orcamentos de
todos os municipios, quando analisados por extratos populacionais, como se vé na

tabela a sequir

Nesta tabela pode-se constatar que tais recursos passaram a representar, com a
reforma, 0,5% das receitas efetivas metropolitanas, 2,1% dos orcamentos das grandes
cidades, 7,4% das cidades médias e 28,3% dos micro-municipios do interior.

Apbs a reforma e dada a alteracdo do critério de partilha, que passou a
considerar as variaveis populacao e renda per capita, a distribuicao desses recursos
sofreu mudancas profundas. A Capital, que recebia apenas 0,6% passou a contar com
7%, as cidades grandes com 14,2% (contra os 4,7% que recebiam), as cidades médias,
13,1% (contra 7,6%) e os municipios com menos de 20 mil habitantes tiveram sua
participacao, no total distribuido, diminuida de 63,9% no biénio 1965-66 para 38% em
1968.

Coerentemente com o objetivo geral da reforma de promover condigbes para o
crescimento econdmico, a metade desses recursos deveria ser aplicada em
investimentos. Entretanto, os orgamentos dos municipios menores e/ou menos
dindmicos defrontaram-se com custeios crescentes, provenientes desses
investimentos, e receita proprias limitadas tanto institucionalmente, quanto pelas
condigbes econOmicas locais. Para os grandes centros, esta tendéncia fez-se sentir
com menor intensidade, quer pelo dinamismo de suas receitas proprias, quer pela

pequena dimensao dos volumes repassados.
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Transferéncias Federais aos Municipios Paulistas
imposto sobre o Consumo, imposto de Renda e FPM

. . Valores Reais per Rec. Transfer/ Rec. Distribuicao da Rec.
Municipios por faixa . .
. capita Efetiva % Transfer

populacional 1965/66 | 1967/68 1965/66 | 1967/68 1965/66 | 1967/68
Estado 1,26 1,99 1,1 3,5 100,0 100,0
Interior 1,47 2,85 2.1 7,2 99,4 63,0
Capital 0,94 0,77 - 0,5 0,6 7,0
mais de 100.000 hab 0,79 1,34 0,2 2,1 4,7 14,2
de 50 a 100.000 hab 1,20 2,56 1,1 7.4 7.6 13,1
mais de 20 a 50.000 hab 1,60 3,28 2,6 11,1 22,4 28,4
mais de 10 a 20.000 hab 2,33 4,28 8,0 18,9 26,1 19,6
mais de 5 a 10.000 hab 2,88 6,11 13,3 24,0 26,3 14,7
menos de 5.000 hab 4,58 6,74 24,5 28,3 11,5 3,7

Fonte: SCHELLENBERG, Hans. "O impacto da reforma tributaria a nivel municipal no estado de Sao Paulo”
Secretaria da Fazenda/IPE-USP, 1970, mimeo.

Notas: 1965/66 Imposto de Consumo e Imposto de Renda
1967/68 Fundo de participacdo dos Municipios

Quanto as transferéncias federais, analisadas em suas duas componentes
(Impostos Unicos e IC + IR / FPM), pode-se visualizar dois movimentos conflitantes.
Enquanto o primeiro conjunto de transferéncias perdeu importdncia no montante
partiihado e nos orcamentos locais, 0 segundo teve seus recursos aumentados e sua
distribuicao alterada radicalmente em relagao a pratica anterior.

Inicialmente, cabe destacar que o conjunto das transferéncias federais para o
Estado de Sao Paulo aumentou 91% reais, provocando reducdo do peso desses
recursos no orgamento da capital e aumento nos orgcamentos dos municipios do interior,

exceto naqueles com menos de 5 mil residentes.

Tendo provocado perdas reais no repasse do ITR, IUCLG e IUEE, a reforma
compensou 0s municipios paulistas com o FPM. A idéia de compensagao surgiu em
funcédo das alteragdes pouco significativas que o conjunto dos recursos experimentou,
quer na sua distribuicdo entre municipios, quer com relagdo a sua importancia nos
orcamentos locais, fato que impediu o aumento da dependéncia dos municipios em

relagédo a essas fontes.

Para os centros urbanos mais significativas, foram as alteragbes qualitativas,
anteriormente apontadas, que impuseram a necessidade de negociagdes, empréstimos

e a tendéncia a aumentos no custeio superiores ao crescimento das receitas.
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Vistas isoladamente as receitas criadas pela reforma, as receitas proprias
alteradas e as transferéncias, vejamos a seguir o impacto geral, para 0s municipios

paulistas, das alteracOes introduzidas.

Observando os dados da tabela a seguir, verifica-se que a Capital foi o Unico
municipio a ampliar sua participacdo na nova composicao da receita efetiva, passando
a absorver 55,5% dos recursos. Os municipios com mais de 50 mil habitantes
apresentaram o mesmo crescimento real quando comparados a outros agrupados por
tamanho populacional. Enquanto estes mantiveram sua participagdo com pequenas
perdas, aqueles, especialmente os centros com mais de 100 mil moradores, registraram

perdas elevadas.

As colunas referentes a valores reais per capita registram ganhos generalizados,
0 que confirma a idéia geral de que a reforma efetivamente repassou maiores recursos
aos municipios. Contradiz, entretanto, a idéia muito difundida de que teria havido

redistribuicdo de recursos entre municipios.

Houve, de fato, reforco nas financas da Capital, o que, dada a concentracéo
populacional neste centro e maiores necessidade de investimentos dai derivadas,
parece-nos correto. Por isso, ndo se justifica, no mesmo processo, a concessao de
aumentos per capita menores para os grandes centros urbanos do interior. Esse
resultado ajuda-nos a entender porque a reforma, apesar de ter aumentado os recursos

efetivos dos municipios, recebeu contesta¢des imediatas e continuas.

Certamente tais contestacdes estavam lastreadas na realidade, pois, apesar de
ndo mensurada, a demanda social local vinha crescendo a maiores taxas nesses

centros e, portanto, ai mais rapidamente se evidenciou a insuficiéncia dos recursos.
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Receita Municipal Efetiva - Municipios Paulistas

Municipios por faixa Valores reais* Reais per capita Distribuicao %

populacional 1965/66 | 1967/68 | 1965/66 | 1967/68 | 1965/66 | 1967/68
Estado 294.902  559.338 23,5 445 100,0 100,0
Interior 150.655  248.872 20,3 33,4 51,1 44,5
Capital 144.247  310.465 28,2 60,7 48,9 55,5
mais de 100.000 hab 84.933 135.958 32,1 51,3 28,8 24,3
de 50 a 100.000 hab 21.426 33.476 16,2 25,3 7,3 6,0
mais de 20 a 50.000 hab 27.030 47.899 14,3 25,3 9,2 8,7
mais de 10 a 20.000 hab 10.083 18.116 10,8 19,3 3,4 3,2
mais de 5 a 10.000 hab 6.187 11.409 12,0 22,0 2,1 2,0
menos de 5.000 hab 1.472 2.515 11,4 19,4 0,5 0,4

Fonte: SCHELLENBERG, Hans. "O impacto da reforma tributéria a nivel municipal no estado de
Séo Paulo", Sao Paulo, Secretaria da Fazenda/IPE-USP, 1970, mimeo.

Notas: mil Cr$ de1965
Receita Efetiva = Receita Total - Operacdes de Crédito

A demanda crescia mais que proporcionalmente ao incremento populacional
devido a necessidade de expandir as redes municipais de servicos (transportes,
sistema viario, rede de agua, luz e esgotos) para novas moradias simples, ou para
reforma-las nas regides centrais das cidades em crescimento, prematuramente
saturadas pelo adensamento populacional provocado pela verticalizacdo das
construcoes.

Em termos monetarios, a demanda cresceu ainda devido ao aumento dos custos
provocados pela privatizag&o, vale dizer, introdugdo de critérios e/ou agentes privados
no fornecimento desses servigos, encarecendo os empreendimentos e diminuindo os

recursos recém-ampliados.

Outros fatores que determinaram a queda dos recursos foram a compulsoriedade
das operagdes de credito para o financiamento de obras vinculadas e a absorgéo, por
parte dos municipios, de parcelas dos investimentos que deveriam ser feitos pelos
niveis superiores do governo. Assim sendo, aumentaram-se recursos e necessidades
em termos reais — ai esta, a nosso ver, a explicacao da grita geral e crescente dos

municipios.
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A evolucao do sistema tributario apés a reforma

Como vimos a reforma tributaria de meados dos anos 60, analisada com base
em 1.965 e 1.968, mostra que a receita efetiva municipal (geral menos operacdes de
crédito) cresceu, tanto em termos reais per capita, quanto em valores reais divididos
pelo indice do PIB real. No entanto, seus dois principais componentes apresentaram
movimentos radicalmente distintos. Enquanto, em 1.968, a receita tributaria prépria no
agregado nacional, contabilizava apenas 46% do valor real per capita registrado em
1.965, no mesmo periodo, a receita transferida (FPM e ICM) aumentou 361%. Portanto,
o crescimento da receita efetiva municipal baseou-se na expansdo de recursos
repassados e nao na receita arrecadada nos municipios, cujo potencial foi reduzido

pela reforma.

Para os municipios paulistas, entre os anos de 1.965 e 1.968, o crescimento da
receita efetiva ocorreu sem perdas reais per capita de recursos tributarios, gracas ao
seu expressivo aumento na capital do Estado e ao aumento das transferéncias (FPM e
ICM), que cresceram em termos reais per capita 593%, devido principalmente ao
crescimento dos repasses estaduais, que responderam por 90% do total transferido em
1.968.

Essa diferengca de impactos da reforma sobre os municipios paulistas e os do
restante do Pais resultou da maior concentragdo do potencial tributario municipal no
Estado de Sao Paulo. Enquanto em 1.965 as localidades paulistas arrecadavam 46%
dos recursos tributarios municipais do Pais, em 1.968 passaram a recolher 67%.

Essas marcas sinalizam a nova distribuicdo dos recursos municipais nos
primeiros momentos do “milagre econdmico”, cuja ascenséo iria até 1.975. O sucesso
das reformas econbmicas no periodo de 1.964-67 foi, sem duvida, elemento
fundamental para restabelecer as condigdes para o crescimento econémico, que num
primeiro momento deu-se com a ocupacdo da capacidade produtiva instalada entre
1.956-61, acompanhada ainda da expanséo da construgao civil e dos investimentos do
setor produtivo estatal.

Fortalecido pela recuperagdo econdmica, o regime militar que até entédo

mantinha ao nivel do discurso a transitoriedade de sua permanéncia, endureceu suas
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posicoes e preparou-se para um longo exercicio do poder, editando o Ato Institucional
n.° 5 e assumindo maiores poderes institucionais. Intensificou-se a utilizagdo do
instrumento tributario para a promocado do crescimento econémico, acentuando a

concentracao de recursos e o dirigismo federal.

Ainda em 1.968, reduziu-se a metade o percentual de recursos repassados pelo
FPM e, de 12% para 8% a transferéncia do Imposto Unico sobre Combustiveis Liquidos
e Gasosos. No ano seguinte, esses recursos foram submetidos ao controle da SEPLAN
e do DNER, respectivamente. Atingiu-se também a receita arrecadada pelos municipios
limitando-se a incidéncia do ISS e estabelecendo-se aliquotas maximas. A construcao
civil foi beneficiada com a menor aliquota dentre todas (2%), coerentemente com o

objetivo geral de restabelecerem-se condi¢cdes para a retomada do investimento.

Em consequliéncia, entre 1.968 e 1.969, a participacdo da Unidao nos recursos
totais efetivamente disponiveis para os diferentes niveis de governo aumentou de
40,6% para 45,8%, enquanto a participagdo municipal recuou de 16,9% para 14,4%.

Anualmente, a partir de 1.970, decretos-lei passaram a disciplinar normas de
aplicacao para os recursos transferidos pela Unido estabelecendo novos ditames para
os gastos municipais. Submeteram-se os planos locais de desenvolvimento rodoviario
ao plano nacional e, a partir de 1.971, a vinculagéo total dos gastos do IUEE passou a
subordinar o0s planos municipais de eletrificacdo aos condicionantes das
concessionarias de distribuicdo elétrica.

Ao mesmo tempo, estimulou-se a constituicdo de empresas para a prestacao dos
servicos municipais — saneamento, transportes, habitagcdo, planejamento, etc. —
introduzindo no setor publico dois fatos novos. Primeiramente, a criagdo de empresas
implicou a introdugéo de critérios privados de administracdo do interesse publico com
aumento de custos (busca de auto-suficiéncia, através de lucro) e postergacédo das
inversbes sem retorno financeiro, mesmo os altos dividendos sociais. Em segundo
lugar, na busca da eficiéncia montaram-se Conselhos Superiores nessas empresas
visando capacita-las a acompanhar a evolugcdo do mercado, que no caso sdo as
tendéncias da ocupacdo urbana. Os assentos nesses Conselhos passaram a ser
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geralmente dados aos representantes dos setores interessados na distribuicao espacial
dos bens e servigos publicos.

A essas duas consequéncias chamamos de “privatizacdo do interesse publico”
devido, tanto ao aumento dos custos dos empreendimentos, quanto a diluigdo do poder
decisério do executivo e legislativo municipais, agora partilhado com os Conselhos
Superiores, isto é, com os interessados empresarialmente nas decisdes do uso e

ocupacao do solo urbano.

Portanto, o rompimento das aliancas politicas tradicionais que acompanhou as
reformas do periodo fez-se com a criagdo e fortalecimento dos novos canais sediados
nessas empresas (as COHABs com o Sistema Financeiro de Habitacdo, associagdes
privadas de hospitais como o Ministério da Previdéncia Social, as empresas de
transporte com o respectivo Ministério, etc.).

O exemplo mais explicito das conseqliiéncias desses novos mecanismos é o
apresentado pelas COHABS, que na pratica passaram a dirigir a ocupacao horizontal
das cidades.

A definicdo da localizagdo dos conjuntos habitacionais e, portanto, da expansao
urbana, passou a ser feita segundo os interesses do capital imobiliario expressos nas
orientagdes dos Conselhos Superiores das COHABS, via de regra adotando-se como
norma para a localizagdo de novos conjuntos 0 menor pre¢o de aquisicao do terreno.
Com isso, os custos de aquisicdo seriam mais baixos, minimizando-se assim o preco
final para os futuros compradores das residéncias. Acontece, porém, que os terrenos
nestas condi¢ées ndo tinham infra-estrutura e nem estavam integrados a malha urbana.
A viabilizacao dos projetos, portanto, passava a depender da administragcdo municipal
que arcava com a interligacdo dos novos conjuntos habitacionais com a malha viaria
urbana e com a rede de servigos de agua, luz, esgoto, etc. Ao fazer isso, beneficiavam-
se as glebas lindeiras que se apropriavam das benfeitorias a custo reduzido ou mesmo
zero. E por isso que essas glebas vieram transformar-se em reservas de valor dos
grandes capitais imobiliarios, sendo ofertadas para novas moradias apenas quando

interessassem aos seus proprietarios.
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A esse movimento de ocupagao de novos espacos comandado pelo capital
imobiliario através das COHABS (horizontalizagdo), sobrepds-se outro, de abertura de
vias capazes de suportar a verticalizagao residencial e comercial nas regides centrais e
“‘nobres” das cidades. O adensamento populacional provocado por esse ultimo
movimento aliado a intensificacdo do uso de automéveis, aumentou a necessidade de
inversdes publicas no alargamento das vias de transporte, construcéo de viadutos, vias
expressas e gastos de readaptacao das redes de agua, saneamento, distribuicao
elétrica, etc.

Concomitantemente, a demanda urbana cresceu impulsionada pela imigracao,
pela maior utilizagdo de automéveis e pelas necessidades derivadas do adensamento
populacional e expansao horizontal com espacgos infra-estruturados e ociosos. Essa
nova demanda foi acompanhada de custos crescentes, quer pela maior complexidade e
parte das novas inversdes, quer pela “privatizagdo” da administragao publica, quer
ainda pela menor eficacia dos investimentos publicos provocada pela retencdo de
glebas infra-estruturadas.

Esse novo quadro desenhado dentro do objetivo geral das reformas de 1.965-67,
de propiciar o crescimento econdmico sob o comando federal foi altamente estimulador
dos setores econbmicos interligados a expansdao urbana, principalmente o da

construcao civil.

Ressalte-se, entretanto, que a grande parte dos novos mecanismos de
financiamento (fundos especiais, principalmente) ndo passava necessariamente pela
contabilidade publica, havendo aportes diretos de transferéncias para as novas

empresas municipais.

Apesar de ndo mensurados, os indicios sdo de crescimento dos volumes
repassados por essa via, mantendo o quadro de estimulos ao crescimento durante a
fase do “milagre econdmico” e reforcando a subordinagdo das administragdes

municipais as novas formas de composi¢ao dos capitais locais com o governo central.

Sendo verdadeira a hipbtese de crescimento das transferéncias néo
institucionais aos municipios, entende-se que a perda relativa dos recursos

institucionais partilhados (FPM, IUCLG e IUEE) fez parte do fortalecimento das novas
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formas de alianga com os capitais locais através do aumento da subordinacéo

municipal as diretrizes centrais.

Os impostos federais partilhados, que entre 1.967-70 correspondia a cerca de
80% a 90% da receita efetiva da Unido, decresceram gradualmente até atingirem perto
de 70% em 1.980.

Em consequéncia, o percentual da receita federal redistribuido aos municipios.
Que em 1.966 representava 2,2% da receita efetiva da Unido e 8,3% em 1.968,
retrocedeu para 5,2% em 1.970 e para 3,7% em 1.975, marcas que espelham nao s6 a
maior concentracao tributaria, como também a maior capacidade do governo federal em

orientar os gastos na economia.

As finangas estaduais, e por esta via, os repasses do ICM aos municipios
também nao ficaram a margem desse processo. Neste caso, a acao federal fez-se
sentir através de isengdes e créditos-prémios (1.970-71) as exportagdes, dentro da
politica central de estimulos as exportacdes, o que fez com que Estados e municipios
tivessem seus recursos relativamente diminuidos, provocando nova e intensa
concentragao de recursos da Unido, cuja participacdo nas receitas publicas disponiveis
ampliou-se de 45,8% em 1.970 para 48,7% em 1.972.

O conjunto dessas agOes federais ndo provocou prejuizos absolutos para os
municipios brasileiros, pois o valor real dos repasses do FPM e do ICM em 1.975 era
superior ao de 1.965 e mesmo em relacdo a 1.968, ano em que se estabeleceu um

Novo patamar para esses recursos.

Em termos reais per capita, as transferéncias superaram, em 1.975, em 54% as
receitas de 1968 e em 608% as receitas do periodo pré-reforma. Em termos reais,
descontado o crescimento econémico (valores reais dividido pelo indice do PIB real),
esses percentuais foram 10% e 389% respectivamente.

No entanto, para se ter uma idéia do prejuizo relativo provocado pela reducéo
dos percentuais repassados, basta citar que, no Pais, as receitas tributarias municipais,
apesar das restricbes ao ISS, cresceram, nos mesmos termos (reais/PIB), 33% em
relacdo ao primeiro ano de consolidacdo da reforma (1.968). Nesse periodo, a
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participacdo municipal na receita publica nacional caiu de 16,9% em 1.968 para 13,6%
em 1.975.

Esses prejuizos relativos foram mais acentuados em Sao Paulo, uma vez que

sua arrecadacao do ICM cresceu ao longo dos anos 70 a taxas inferiores as do restante

do Pais, em virtude da maior concentracdo, no Estado, de produtos exportados com

isencoes concedidas pela Unido e da descentralizacdo industrial no periodo. A

participacao paulista na arrecadac¢ao nacional do ICM decresceu de 47,7%, entre 1967 -
69, para 43,7% em 1.976-80.

Numeros indices das Receitas Municipais
Brasil e Estado de Sao Paulo

base 1965=100

Brasil (exceto Estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro)

Anos Receita Real Receita Real per capita
Efetiva ‘ Tributaria ’Transf. Efetiva | Tributaria ‘ Transf.
1960 63 62 83 80 79 106
1962 60 68 60 69 78 69
1965 100 100 100 100 100 100
1968 200 51 536 172 43 461
1970 210 59 540 163 46 420
1975 410 131 1.150 252 81 708
1980 868 266 2.587 422 130 1.260

Fonte: Elaboragao Propria a partir da Publicagéo Finangas do Brasil, Ministério da Fazenda
Notas: 1965 = 100 IGP DI - FGV

base
1965=100
Estado de Sao Paulo
Anos Receita Real Receita Real per capita
Efetiva | Tributaria | Transf. | Efetiva | Tributaria| Transf.
1960 71 72 89 94 96 118
1962 81 82 111 96 97 131
1965 100 100 100 100 100 100
1968 292 120 828 247 102 700
1970 304 147 825 230 111 623
1975 500 269 1.383 303 163 838
1980 900 481 2.339 437 234 1.136

Fonte: Elaboragao Propria a partir da Publicagéo Finangas do Brasil, Ministério da Fazenda
Notas: 1965 = 100 IGP DI - FGV
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Este quadro seria ainda mais grave se considerarmos as diferencas qualitativas
entre o Estado de Sao Paulo urbanizado de meados da década de 70 e aquele a época
da reforma. Aqui, as demandas se ampliaram e tornaram-se mais complexas devido ao
aumento da pobreza, fruto da incapacidade de se integrar produtivamente o excedente
populacional expulso de campo; ao agigantamento e a complexidade técnica das obras
requeridas, das quais o abastecimento de dgua da Grande Sao Paulo e o metr6 sao
exemplos ilustrativos; a voracidade da especulacédo imobiliaria e a adocao de solucdes
francamente esbanjadoras de recursos, mas concordes com a dinamica dos capitais da
construcao civil. Assim, custos e demandas sociais crescentes aliados a recursos
constantes ou declinantes em termos reais/PIB conformavam a paisagem da profunda
deterioragdo da qualidade de vida nos centros urbanos, particularmente paulistas,

incapazes de absorverem, ao mesmo padrao preexistente, o fluxo migratorio.

A economia em franco processo de desaceleragdo apos 1975, 0s recursos
publicos (principalmente municipais) crescentemente comprometidos com as dividas
anteriormente assumidas e as novas formas de aliancas incapazes de dar o efetivo
respaldo ao regime politico, passaram a requerer certa descentralizacdo politica e
tributaria.

Pressionado pela insatisfacdo crescente e pelas oposicoes que Ilhe impuseram
histérica derrota nas eleigcdes de 1.974, o governo militar ensaiou uma descompressao
politica, uma descentralizagéo de recursos e contemplou no Il PND inversées na area
social. A partir de 1.976, os percentuais do FPM comegaram a ser majorados em 1% ao
ano e estabilizaram-se as aliquotas do ICM, que sofriam quedas anuais no periodo
1.970-75 incumbindo-se ainda a Unido de absorver os encargos do “crédito-prémio” do

ICM as exportacdes, a partir de 1.977-78.

Parcialmente recompostos, 0s recursos municipais passaram a representar
16,3% da receita publica nacional disponivel em 1.979, ampliando sua participacao que
era de 13,5% em 1.975. Entretanto, essa ampliacdo acentuou as vinculagdes dos
recursos transferidos para os setores priorizados pelo Il PND (educacdo, saude,

saneamento e transportes).
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No entanto, o impacto final desses programas foi amortecido quer pela
privatizacao dos servicos publicos, que absorveram parte do aumento real de recursos
aplicados, quer porque os prefeitos municipais hd muito vinham evitando investimentos

que gerassem aumento do custeio, como ja tivemos oportunidade de comentar.

Nessas condicdes, 0 setor que mais dinamizou no periodo foi o0 de saneamento e
infra-estrutura urbana, justamente onde os investimentos nao geravam novos custeios e
reforcavam a posicao dos interesses imobiliarios locais, pela participagcdo nas obras e
pela absorcdo do valor agregado as glebas urbanas pelas infra-estruturas. Dessa
forma, apesar das receitas municipais apresentarem no periodo da desaceleracao
econbmica (1.975-80) taxas geométricas de crescimento dez vezes mais elevadas que
a época do “milagre” (8,8% entre 1.975-80 contra 0,8% no periodo 1.968-75), a queda
da qualidade de vida urbana prosseguiu.

Enfrentando custos financeiros crescentes nos novos empréstimos e pesadas
correcoes monetarias incidentes sobre as operacdes de crédito realizadas ao tempo do
“‘milagre”, o poder publico municipal viu-se impotente frente ao crescimento da
demanda social, agora agravada pela grave crise econémica no inicio dos anos 80. O
desemprego e as baixas taxas de crescimento da renda nacional potencializaram a
deterioracao da vida urbana que ja vinha se manifestando ao longo dos anos 70, que se

traduziu no “caos urbano”.

Vale retornar sucintamente as principais conclusées a que se chegou nesta
etapa do trabalho. Tal como ja havia ocorrido em outras reformas, a de 1.965/66
diminuiu ainda mais a base tributaria municipal, eliminado alguns tributos municipais e
transferindo outros para niveis hierarquicos superiores de governo. Apesar da criagao
de mecanismos compensatérios das partilhas e transferéncias (FPM e ICM), as
alteracbes da competéncia local causaram forte aumento no centralismo fiscal do

governo federal sobre os municipios.

Ficou demonstrado que a reforma tributaria de 1.965-66 acompanhou, no @mbito
municipal, o espirito centralizador do governo autoritario de beneficiar o capital,
reconcentrando ainda mais a renda via tributacdo indireta. Os exemplos municipais

mais marcantes foram: os dbices criados a progressividade dos impostos municipais
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incidentes sobre a propriedade, que beneficiaram a retencdo de terrenos urbanos
ociosos; as menores aliquotas do ISS incidentes sobre os servigos ligados a construcao
civil e; a retirada da competéncia tributaria municipal incidente sobre o solo urbano,
quando utilizado para fins rurais, o que deu abrigo para a nao-tributacdo federal sobre

as glebas urbanas retidas para especulacao.

Esse quadro evidencia a perda de controle do municipio sobre importantes
fracOes dos capitais locais (0 imobiliario, principalmente). Essa perda de controle teve
como mecanismo compensatério financeiro o sistema de transferéncias. No entanto, as
rigidas vinculagbes estabelecidas as transferéncias federais passaram a condicionar
até mesmo parcelas dos recursos préprios locais as metas centralmente definidas,

acentuando ainda mais a perda da autonomia municipal.

N&o obstante, os recursos efetivos municipais foram significativamente
ampliados, tanto no imediato pos-reforma, quanto com o passar do tempo. Entre 1.965
e 1.968 a receita efetiva (todas as receitas exceto as operagdes de crédito) aumentou
172% - descontados os efeitos da inflagdo e do crescimento populacional — e 166%
quando se descontam o efeito inflacionario e o crescimento do produto interno bruto.
Esses mesmos numeros foram 422% e 249%, respectivamente, considerando-se o0s
anos 1.965 e 1.980.

Os ganhos para os municipios paulistas foram mais acentuados, ndo s6 porque a
receita tributaria propria conseguiu manter-se em termos reais, mas também porque as
transferéncias do ICM foram bastante superiores as da média nacional. Registrou-se,
entre 1.965 e 1.968, um crescimento da receita efetiva municipal paulista de 247% em
termos reais per capita e de 242% em termos reais, mesmo se deduzida a taxa de
crescimento real do PIB. De 1.965 para 1.980, esses numeros saltaram de 275% para
437%.

Mesmo assim, ao eliminar os impostos Industria e Profissdes e Inter vivos, a
reforma retirou dos grandes centros paulistas parcelas expressivas do potencial de
captagcdo de recursos proprios. A compensacao financeira, contudo, fez-se de maneira
menos que proporcional a essas perdas, provocando maiores perdas relativas de

recursos proprios a essa faixa de municipios. Em consequéncia, a perda da autonomia
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local também foi maior para os grandes centros, coerentemente, portanto, com o
objetivo principal da Reforma de 1.966 de promover a retomada do crescimento

econdmico sob o comando da Uniao.

Cabe destacar, ainda, que apesar dos recursos municipais terem sido
significantemente ampliados, foram acompanhados pelo aumento da variedade,
complexidade e custos das obras e servicos urbanos.

O aumento da variedade dos servicos prestados deveu-se em grande parte a
absorcéo, pelos municipios, de servicos que deixaram de ser fornecidos ou passaram a
sé-lo de maneira insuficiente pela Unido e Estados. Entretanto, ela também é fruto do
aumento das demandas sociais urbanas derivadas das maiores taxas de urbanizacéao,
que nao apenas diversificam os requerimentos, mas também os tornam mais
complexos. Os aumentos dos custos acompanharam essa crescente complexidade,
mas foram também resultantes da privatizacao do interesse publico.

Esta privatizagéo foi reflexo, tanto da introdu¢cdo de mecanismos privados no
financiamento publico, quanto da intensificacao dos lacos diretos que passaram a unir
os interesses dos capitais mercantis locais e as fontes de crédito supra municipais em
detrimento dos controles dos poderes legislativos e executivos locais. Diminuiu,
portanto, a capacidade de interferéncia dos poderes locais e de suas comunidades
sobre seus préprios gastos. As solugdes urbanisticas, viarias e de infra-estrutura, com
custos elevadissimos e caracteristicas “ciclépicas”, passaram a ser colocadas sem

estudos de alternativas mais simples e/ou baratas.

As financas publicas dos municipios paulistas: 1980 a 2003

A analise das finangcas das administracées municipais publicas que se segue foi
baseada em capitulo, de minha autoria, do livio Economia Paulista®. Os dados
contabeis das receitas e despesas segundo suas naturezas foram captados pela

Fundacédo Seade nos balangos dos Municipios paulistas (de 1980 até 2001) que os

% ZIMMERMANN, Gustavo, As Financas Publicas dos Municipios Paulistas, Cano, Wilson, (et al),
Economia Paulista: dindmica socioecondmica entre 1980 e 2005, Campinas, SP, Editora Alinea, 2007.
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consiste e disponibiliza. Os dados dos exercicios de 2002, 2003 e 2004 nao foram
disponibilizados pela Fundacgéao e, por isso nao foram aqui considerados. O Tribunal de
Contas do Estado, por forca de suas atribuicdes, também coleta dados dos balancos
municipais, mas a eles dao tratamento metodolégico diferente e, por isso, serao

utilizados separadamente e ndo estdao considerados na mesma série.

Buscou-se mapear os principais movimentos registrados nas disponibilidades de
recursos e nos dispéndios efetivados pelas administragdes municipais paulistas
agrupadas por seus portes populacionais. As dimensdes populacionais sao fortes
proxys de suas bases tributaveis e de suas demandas sociais urbanas.

Num primeiro momento o longo periodo analisado sera visto através da
confrontacdo de seus extremos, para que fiquem claros os principais movimentos
gerais e os sentidos das mudancas ocorridas. A andlise desse movimento anotara,
ainda que rapidamente, os principais desdobramentos nas disponibilidades financeiras
dos municipios de tamanhos diversos.

Em seguida, a andlise sera subdividida em trés periodos menores definidos por
especificidades marcantes do ponto de vista fiscal. O primeiro deles, de 1.980 a 1.988,
cobre o periodo final do regime militar até a promulgacdo da nova Constituicdo. O
segundo se inicia em 1.988, sob a égide da nova Constituicdo e termina em 1.994, ano
em que a espiral inflacionaria arrefeceu. O ultimo periodo se inicia em 1.994 e termina
em 2.001, ano para o qual ha dados financeiros consistidos pela Fundagao Seade.

Finalmente, a analise dos anos mais recente (2.002 e 2.003) sera feita com base
de dados do Tribunal de Contas do Estado e cobrird os anos de 2.000, 2.001, 2.002 e
2.003, para os quais existem planilhas parciais reportadas ao tribunal em obediéncia
aos dispositivos da lei de responsabilidade fiscal. Desta maneira, neste periodo serao
vistos os principais impactos das imposi¢coes da Lei de Responsabilidade Fiscal, uma
vez que possiveis mudangas nos orcamentos publicos certamente ndo distorcem o

comportamento de longo prazo analisado de 1.980 a 2.001.

0 Na analise deste Ultimo periodo n&o esta incluida a capital, por ela n4o se reportar ao TCE e sim ao
TCM.
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Como a série é muito longa e marcada por grandes variacdes do movimento da
economia nas praticas e taxas cambiais e no processo inflacionario, a andlise néao
utiliza nenhum deflator, lancando mao das comparacdes de cada agregado financeiro
com o PIB regional paulista. Este critério é, certamente, o que provoca menores
distor¢cdes nas conclusdes e, por conseqléncia desta opcao, os dados referentes aos
anos de 1.981, 1.982, 1.983 e 1.984 nao serdo considerados na analise*'.

Entre 1.980 e 2.001 as receitas totais ou orcamentarias dos municipios paulistas
saltaram 133% passando de 2,9% do PIB estadual para 6,7%"*. Nesse salto, elas foram
alavancadas pelas transferéncias da Unido, pelas transferéncias do estado e, em
proporcdes menores, pelas receitas tributdrias arrecadadas por eles mesmos (82%)*.

As receitas correntes alocadas nos dispéndios com o custeio da administragao
publica cresceram como proporcdo do PIB e ganharam maior expressdo nos
orcamentos municipais em detrimento das receitas de capital, que sao as receitas
destinadas ao financiamento das inversbées e dos investimentos publicos. Por
consequéncia, as receitas de capital, que respondiam por 15,8% das receitas totais de
todos os municipios paulistas em 1.980, passaram a responder por meros 1,4% em
2.001. Essa queda foi provocada, basicamente, pela politica monetaria adotada pos
1.994 e também pela diminuicdo dos repasses federais e estaduais para investimento.
Em 1.980, estes eram representavam 0,15% do PIB paulista e cairam para 0,04% em
2001.

Em 1.980 esses repasses de recursos de capitais feitos pelos governos federal e
estadual aos municipios representaram 4,6% dos orgamentos municipais e em 2.001
meros 0,6%. Essa queda foi constante e quase ininterrupta ao longo de todo o periodo
em analise e reflete a reacdo dos governos federal e estadual a diminuicdo de suas
receitas e ao aumento dos seus proprios repasses constitucionais a esfera municipal

em obediéncia aos dispositivos da constituicao de 88.

! A série do PIB paulista disponibilizada pelo IBGE/ Fundagdo Seade apesar de ter 1.980 como ano
inicial, ndo contém esses anos citados e € interrompida em 2.002.

“2 Doravante, as referéncias as representagées percentuais dos itens orcamentarios, quando néo
especificadas claramente, referem-se a percentagens do PIB estadual paulista.

* Os termos Receita Orgamentaria e Receita Total estdo usados como sindnimos e resultado da soma
dos dois tipos de receitas existentes na contabilidade publica: as Receitas correntes e as Receitas de
capital.
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Entretanto, como as transferéncias de capital ttm um carater eminentemente
politico, é interessante olhar a variacdo de seus montantes nos anos de elei¢cdes
municipais. Nao por mera coincidéncia, nos exercicios fiscais dos anos de elei¢des
municipais (1.986, 1.988, 1.992, 1.996 e 2.000), os recursos de capital transferidos pelo
governo estadual aumentaram temporariamente e de forma significativa quando
comparados com os anos imediatamente anteriores. Ainda nestes anos também se

registraram aumentos das transferéncias federais em dimensdes menos expressivas.

No exercicio fiscal de 1.986, esses recursos aumentaram 14% em relacao ao o
exercicio anterior. No ano de 1.992, o montante repassado foi 89% superior ao de
1.991 (de 0,014% para 0,026% do PIB estadual). No ano eleitoral de 1.996, o aumento
fez com que o peso desses recursos no PIB estadual saltasse de 0,031% para 0,067%
e no ano de 2.000, o salto foi de 0,016% para 0,040%.** Note-se que em todos esses
anos citados, nos exercicios fiscais imediatamente seguintes, os percentuais
transferidos voltaram a patamares muito proximos ao exercicio fiscal imediatamente

anterior ao ano eleitoral, deixando clara a motivagao das variagdes®.

Em que pese esses recursos serem pouco expressivos em termos do PIB, eles
foram muito importantes como parcelas dos orgcamentos municipais e dos investimentos
realizados nos anos eleitorais (1.986, 1.988, 1.992, 1.996 e 2.000).

* Note-se que em todos esses anos citados, nos exercicios fiscais imediatamente seguintes, os
percentuais transferidos voltaram a patamares muito proximos ao exercicio fiscal imediatamente anterior
ao anos eleitoral, deixando clara a motivacao eleitoral das variagoes.

*® Essas variagdes foram atipicas em 1986 e 1988 porque a eleigdo marcada originalmente para a
primeira data foi adiada para o segunda, com a prorrogacao dos mandatos.
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Receitas municipais dos municipios paulistas percentagens do PIB

Receita | Trf. Correntes Rec. da Receitas de Capital
mpos -
Ano | _ o | Corren-| de | Tribu ,gs Taxas [ da do | ICMS| IPVA | Divida | Aliena [ Amorti- | Trnsferéncias
tes | Capital | taria Unido | Estado Ativa ¢do | zagdo | unido | Estado

1980 29 2,4 0,5 0,9 0,7 0,23 0,1
1985 3,0 2,6 0,4 0,7 0,6 0,14 0,4
1986** 3,4 3,2 0,2 0,9 0,7 0,17 0,5
1987 3.3 2,7 0,5 0,7 0,6 0,13 0,4
1988 3,0 2,3 0,7 0,6 0,5 0,08 0,3
1989 35 3,3 0,2 0,6 0,5 0,05 0,3
1990 44 4,2 0,2 1,0 0,9 0,11 0,5 ,
1991 5.2 4,7 0,5 1,4 1,2 0,22 0,5 2,

- 0,01 0,00 0,09 0,05
- 0,03 0,01 0,00 0,04 0,03
0,07 004 0,01 0,00 0,06 0,05
0,03 002 0,01 0,00 0,05 0,04
0,02 002 0,04 000 0,04 0,04
0,01 0,02 0,03 0,00 0,08 0,04
0,03 001 0,01 0,00 0,03 0,02
0,11 0,02 0,01 0,00 0,03 0,01

cuLhwoi

N = = = o !

GG (O T ) O Y G G G G G G G G G Y
O OOV OWOMNOIOINOVOPPONDPIAPN =

1992* 4,6 4,1 0,5 1,2 1,0 0,24 0,5 1,8 ,7 006 005 0,01 0,01 0,02 0,03
1993 49 4,1 0,8 1,0 0,8 0,17 0,6 1,7 0,04 005 0,03 0,00 0,04 0,02
1994 55 4,7 0,5 1,4 1,1 028 0,6 2,0 9 006 006 001 000 0,02 0,03
1995 6,5 5,7 0,8 1,8 1,4 0,35 0,7 2,5 2 027 008 001 000 0,01 0,01
1996* 6,2 5,6 0,6 1,9 1,5 0,36 0,7 2,4 ,0 028 0,12 0,07 0,00 0,03 0,03
1997 58 5,3 0,5 1,8 1,4 0,36 0,7 2,2 9 030 0,15 0,04 0,00 0,01 0,02
1998 6,2 5,6 0,6 1,8 1,5 0,35 0,8 2,3 ,8 0,33 0,13 0,01 0,00 0,02 0,04
1999 6,1 6,0 0,2 1,7 1,6 0,17 1,1 2,4 8 030 0,16 0,05 0,00 0,01 0,02
2000 6,8 6,6 0,2 1,8 1,6 0,16 1,1 2,6 9 032 0,18 0,06 - 0,03 0,04
2001 6,7 6,6 0,1 1,7 1,6 0,15 1,1 2,7 0,34 0,18 0,00 - 0,02 0,02

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados da Fundagdo Seade - Balangos Municipais
Notas: * anos eleitorais  ** eleicdo marcada foi adiada e os madatos prorrogados por dois anos

Conforme a tabela a seguir, no exercicio fiscal de 2.000, os recursos para
investimentos transferidos pelo estado para o conjunto dos municipios paulistas
representaram apenas 0,6% de seus orgcamentos. Contudo, eles foram duas vezes
superiores as transferéncias de 1.999 e representaram 6,3% dos recursos investidos.
Para os municipios com menos de 20.000 habitantes, nos quais os colégios eleitorais
sdo mais influenciaveis pelos chefes dos executivos, os repasses estaduais

representaram mais de 20% dos investimentos.

Despesas segundo a natureza dos municipios paulistas percentagens do PIB
. | Obrase | Equip.e Divida

Ano Total C:tr;'e cac:)?tal Custeio | Pessoal Se;\i.sde C'\:::u‘:o ::::ts:s IIns~ta- Material | Epcar- Amofti_ Peso

lacGes Perm gos zagdo Total

1980 2,9 1,8 1.1 1,4 0,8 0,4 0,2 0,8 0,6 0,06 0,12 - 0,12
1985 3,2 2,3 0,8 1,8 1,0 0,5 0,3 0,6 0,5 0,08 0,19 0,14 033
1986** 3,8 2,7 1,1 2,2 1,3 0,6 0,3 0,9 07 009 013 0,16 029
1987 3,6 2,4 1.1 1,9 1,0 0,6 0,3 0,8 07 007 022 0,18 040
1988* 3.9 2,5 1,4 2,0 1,0 0,7 0,3 1,2 1,1 0,05 023 0,13 036
1989 3,8 2,9 0,9 2,3 1,3 0,6 0,3 0,6 0,5 0,11 0,14 0,21 0,36
1990 54 38 1,6 3,2 1,7 1,0 0,5 1,2 0,9 0,15 0,11 0,15 0,26
1991 58 4,2 1,6 3,5 1,9 1,1 0,4 1,2 1,0 011 013 0,13 026
1992 56 4,2 1,4 3,5 1,8 1,2 0,5 1.1 1,0 0,04 010 0,13 0724
1993 53 4,0 1,2 3,3 1,7 1,1 0,4 1,0 0,8 0,06 008 0,15 0,23
1994 59 4,2 1,7 3,5 1,7 1,3 0,5 1,2 1,0 0,07 0,19 0,32 051
1995 6,9 4,8 2,1 4,0 2,0 1,4 0,4 1,6 1,2 0,10 0,16 042 0,58
1996 7,2 52 2,0 43 2,1 1,7 0,4 1,6 1,3 0,06 0,17 033 050
1997 6,1 4,9 1,2 4,0 2,1 1,5 0,3 0,7 0,5 0,06 0,14 040 0,53
1998 6,5 52 1,2 4,0 2,2 1,5 0,3 0,6 04 006 016 053 0,70
1999 6,3 55 0,8 42 2,2 1,6 0,3 0,5 04 006 0412 012 0,23
2000 6,3 5,6 0,8 43 2,4 1,5 - 0,6 - - 0,15 0,08 0,22
2001 6,3 5,7 0,6 43 2,4 1,4 0,1 0,5 0,1 0,01 025 0,11 0,36

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da Fundagdo Seade - Balangos Municipais
Notas: * anos eleitorais  ** eleicdo marcada foi adiada e os madatos prorrogados por dois anos
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De um modo geral, em anos eleitorais, quanto menor o municipio, maior a

importancia dos repasses de capital do estado para investimentos.

Transferéncias de capital do estado para os municipios em anos eleitorais e pré eleitorais

" . percentagens dos orcamentos municipais anos eleitorais/ anos transferéncia/

Munlclpul)s !)or f.alxas 1991 1992* 1996 1996* 1999 2000* anteriores as eleicoes investimento
popuiacionals 92/91 96/95 00/99 1992 1996 2000
Total do Estado 0,3 0,6 0,1 0,5 0,3 0,6 21% 49% 2,2% 28% 24% 6,3%
Capital 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,6% 2,2% 37,3% 0,5% 0,1% 0,2%
Interior 0,4 0,9 0,2 0,8 0,4 0,8 25% 47% 21% 42% 4,6% 8,6%
+ de 500.000 hab. nd 0,9 0,3 0,6 0,3 0,2 nd 1,9% 0,7% 4,0% 52% 22%
+ de 200 - de 500.000 hab. 0,6 0,8 0,1 0,7 0,1 0,2 1,4% 10,8% 1,8% 35% 4,9% 22%
+ de 100 - 200.000 hab. 0,5 0,6 0,1 0,6 0,3 1,0 1,2% 7,0% 3,3% 2,7% 41% 10,8%
+ de 50 - 100.000 hab. 0,2 0,7 0,0 0,5 0,4 1,0 2,9% 13,4% 2,7% 3,06 3,0% 94%
+de 20 - 50.000 hab. 0,4 1,3 0,2 0,8 0,5 1,2 32% 3,8% 2,4% 6,4% 5,8% 11,9%
+de 10 - 20.000 hab. 0,7 1,6 0,3 1,5 0,7 2,0 23% 58% 2,8% 8,7% 10,5% 20,3%
+de 5 - 10.000 hab. 0,9 1,8 0,1 1,9 1,2 2,0 1,9% 13,7% 1,7% 10,2% 12,8% 20,2%
- de 5.000 hab. 0,4 1,3 0,4 2,5 1,5 2,4 33% 6,1% 1,6% 7,9% 171% 22,6%

Nota: * anos de eleigdes municip  nd - dado nZo disponivel
Obs: tabela elaborada a partir dos dados da Fundacéo Seade

Retomando o movimento de longo prazo dos orcamentos municipais entre 1.980
e 2.001, cabe esclarecer que as receitas correntes cresceram principalmente por
conseqléncia dos aumentos das transferéncias constitucionais da Unido e do Estado
para 0s orcamentos municipais. As transferéncias correntes da Unido foram
praticamente decuplicadas como propor¢cdo do PIB estadual e as estaduais quase
triplicadas. Desta forma as receitas das transferéncias federais que representavam, em
1.980, apenas 4,1% dos orgcamentos passaram a representar 17,2%, e as
transferéncias estaduais apesar de também terem mais que dobrado, continuaram

representando cerca de 40% dos orgamentos locais.

Receitas municipais dos municipios paulistas
percentagens do FIB

Receita Receita Receita de Receita Receitas de Transferéncias
Ano . Tribu Correntes de Capital
Total Corrente  Capital L. — —
taria da Uniao do Estado da Uniao do Estado
1980 2,9 2,4 0,5 0,9 0,1 0,0 0,09 0,05
1988 3,0 2,3 0,7 0,6 0,3 1,1 0,04 0,04
1994 55 4,7 0,5 1,4 0,6 2,0 0,02 0,03
2001 6,7 6,6 0,1 1,7 1,1 2,7 0,02 0,02

Fonte: Elaboracéao propria a partir de dados da Fundacao Seade - Balangos Municipais
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As receitas tributdrias arrecadadas pelas préprias administracées municipais
também foram praticamente duplicadas (cresceram 83% entre 1.980 e 2.001), contudo
sua importancia orcamentaria declinou de 32,6% para 25,7% das receitas totais. A
primeira tabela das receitas, a que relaciona todos os exercicios fiscais para os quais
havia disponibilidade de dados, mostra que os saltos da arrecadacao municipal se
deram apés quedas acentuadas da inflagdo. Isso ocorreu em 1.990, ano em que a taxa
inflacionaria sofreu brusca queda provocada pelo plano Collor no qual a arrecadacao
tributaria saltou de 0,6% do PIB para 1,0%, interrompendo a sequiéncia de quedas
sucessivas desde 1.986. Novo salto na arrecadacao volta ocorrer somente apds o
Plano Real em 1.994/95, quando entdo passa a variar anualmente num patamar de
1,7% pois, juntamente com a queda da inflagao, arrefece também os efeitos deletérios
da nao correcao integral dos valores dos lancamentos tributarios nos anos eleitorais.

Composicao das receitas orcamentarias municipais paulistas

percentagens
. . . Receita Receitas de Transferéncias
Ano Receita  Receita Recelta de Tribu Correntes de Capital
Total Corrente  Capital - — —
taria da Uniao do Estado da Uniao do Estado
1980 100,0 84,2 15,8 32,6 4.1 A disp. 3,0 1,6
1988 100,0 77,3 22,7 19,0 11,0 37,4 1,4 1,4
1994 100,0 85,2 8,4 25,1 10,0 37,1 0,3 0,5
2001 100,0 98,6 1,4 25,7 17,2 39,9 0,3 0,3

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da Fundagao Seade - Balangos Municipais

Os dados utilizados a seguir mostram as modificacoes dos gastos ocorridas

entre os dois pontos extremos da série.

Como nado poderia deixar de ser, entre 1.980 e 2.001, as despesas totais
acompanharam as receitas totais com peculiaridades que convém ressaltar. Em 1.980
os balangos municipais apontavam perfeito equilibrio entre as receitas e despesas
totais (2,9% do PIB). Em 2.001, por forca da Lei de Responsabilidade Fiscal e da
politica de superavits orcamentarios as despesas totais ficaram em 6,3% do PIB,
enquanto a receita alcangou 6,7%.

Em consonéncia as receitas de capital foram comprimidas e os gastos de
investimentos cairam de 0,8% do PIB paulista em 1.980 para 0,5% do PIB em 2.001 e,

como proporcao dos orgamentos, cairam de 27,4% para 7,4%.
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Despesas segundo a natureza dos municipios paulistas
percentagens do PIB

Despesa 5espesa Desp com Despde Despesa

Despesa Despesa Despesa

Ano Total Corrente de Capital de com Serv.  Mat. de Investi Total com
Pessoal de 3°® Consumo mento a Divida
1980 29 1,8 1,1 0,8 0,4 0,2 0,8 1,0
1988 3,9 25 1,4 1,0 0,7 0,3 1,2 1,5
1994 5,9 4.2 1,7 1,7 1,3 0,5 1,2 1,7
2001 6,3 5,7 0,6 24 1,4 0,1 0,5 0,5

Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados da Fundagédo Seade - Balangos Municipais

As despesas com pessoal (que inclui os servicos de terceiros) triplicaram,
saltando de 1,2% para 3,8% do PIB estadual, conseqiiéncia tanto da municipalizacao
dos servicos de educacdo e salde e de outros de menor importancia®, quanto da
diminuicdo do ritmo inflacionario e ainda dos aumentos provocados pela recém
sindicalizacdo do funcionalismo publico, permitida pela constituicdo de 1.988, e que
passou a influenciar decisivamente a politica salarial, com aumento da pressao
exatamente de modo a se aproveitar do ciclo eleitoral. Em 1.990, o salto das despesas
com pessoal foi de 1,3% para 1,7% e em 1.995 de 1,7% para 2,0%.

Finalmente, quanto aos outros itens das despesas, destacam-se as dividas. A
consolidagao, renegociacdo e federalizacdo das dividas estaduais e municipais
resultaram em aumento da importancia orcamentaria das dividas. Em que pese os
dados agregados da divida total (amortizagdes e pagamentos dos juros e encargos)
terem apresentado acréscimos modestos como propor¢cdo dos orgamentos (5,6% em
2.001), eles foram de maior monta nos orgamentos dos municipios mais endividados
que, via de regra, sdo 0s mais populosos e 0s que apesar de menores, passaram por

fortes acréscimos populacionais®’.

Ressalte-se desde logo que, apesar das dimensdes dos aumentos das receitas
como proporcédo do PIB do estado, a disponibilidade efetiva de recursos por habitante
nao seguiu estas mesmas dimensdes. Enquanto o PIB paulista cresceu a uma taxa
anual de 1,5% ao ano, a populacao estadual cresceu a 1,9%, ou seja, nestas duas
décadas, o PIB cresceu cerca 35% em termos reais e a populacdo 48%, valores que

“® Sob o item servicos de terceiros estdo todos os servicos prestados por pessoas ndo contratadas em
carater permanente pelas municipalidades.
*" Na capital do estado, as dividas representaram 11,9% do orgamento de 2.001.
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mostram claramente uma queda no PIB real per capita e na disponibilidade real de
recursos por habitante. Ou seja, em termos gerais, 0s aumentos efetivos por habitante,

foram menores do que os sugeridos na tabela acima da Composicao das Receitas.

Composicao das despesas municipais paulistas

percentagens
Corren . Servigos Mat. de Investi Peso Total
Ano Total tes de Capital Pessoal de 3°° Consumo mentos da Divida
1980 100,0 62,1 37,9 28,5 13,8 6,5 27,4 4.2
1988 100,0 64,8 35,2 26,9 16,8 7,6 30,5 9,3
1994 100,0 71,4 28,6 28,6 21,9 8,0 21,0 8,7
2001 100,0 90,0 10,0 38,0 21,9 1,1 7.4 5,6

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da Fundagéo Seade - Balangos Municipais

O aumento na receita total ocorrido na capital do estado, de 60,7% entre 1.980 e
2.001 (passando de 1,4% para 2,2% do PIB), foi em grande parte anulado pelo
aumento de 23% na sua populacao residente e pela queda de quase 12% no valor
agregado fiscal em seu territorio, de tal modo que a receita total per capita teve seu
valor (como percentagem do PIB paulista e talvez até mesmo em termos reais
absolutos) bastante diminuido. Na outra ponta do espectro municipal, os micros
municipios (aqueles com menos de 5.000 moradores), apresentaram crescimento de
0,6% no valor agregado em seu territério e de 20% na sua populagdo residente e
tiveram aumento de 326% nas suas receitas totais, 0 que certamente lhes garantiu
maiores ganhos de recursos per capita que o0s dos grandes centros,

independentemente do PIB destes municipios terem crescido tdo pouco.

Em suma, o ganho maximo de recursos por habitante coube aos micros
municipios do estado e o aumento minimo ou perda de receita per capita atingiu
exatamente a capital bandeirante, a maior concentracdo populacional do estado e do

pais.

Nos grandes municipios (aqueles com mais de 500.000 mil habitantes), as
receitas totais aumentaram 167% como proporcdo do PIB estadual. Nos municipios
médios (aqueles com populagédo residente entre 100 mil e duzentas mil pessoas), o
aumento foi de 210%.
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Estes aumentos nas receitas orcamentarias foram acompanhados por aumentos
mais que proporcionais das receitas correntes e de quedas acentuadas nas receitas de
capital®®. Enquanto os ganhos nas receitas correntes seguiram exatamente os
movimentos das receitas totais e as sobrepassaram, as receitas de capital registraram

acentuadas quedas.

Salvo situacbes especificas, quanto menor o municipio menor a queda de
receitas de capital e, quanto maior, maiores também as reducdées dos recursos para
investimentos. Nessas condicoes, é inegavel que houve sério descasamento entre a

necessidade e a possibilidade de investimentos

O aumento das receitas totais, alavancadas pelas receitas correntes foi
provocado principalmente pelas transferéncias federais e estaduais. Esses aumentos
foram inversamente proporcionais aos portes populacionais dos municipios, ou seja,
foram maiores para os centros menores e menores para os grandes centros.

As receitas tributarias de modo geral também cresceram mais que
proporcionalmente nos grandes centros e menos nos menores e, mais no interior do

estado (112% do PIB paulista) e menos na Capital (64%).

As despesas correntes, formadas principalmente pelos gastos de custeio da
maquina administrativa cresceram mais intensamente que as receitas correntes e o

fizeram de forma bastante diferenciada entre os diferentes estratos de municipios.

De um modo geral, quanto maior o municipio mais 0s gastos correntes
superaram as receitas correntes, ou seja, quanto maior o municipio maior o déficit em
contas correntes e quanto menor 0 municipio, menor o déficit em conta corrente. Nos
micro municipios as receitas correntes cresceram mais que as despesas correntes. Em
contrapartida, as receitas de capital e os investimentos retrocederam mais nos grandes

centros que nos menores.

*® Receitas correntes so as destinadas a gastos correntes, ou seja, 0s gastos para a manutencio dos
bens e servigos ofertados pela administragao publica. Por sua vez, as receitas de capital sdo as
destinadas a expansao e/ou melhoria da qualidade dos bens e servigos. Portanto, as receitas correntes
sao associadas predominantemente aos gastos de pessoal e de materiais de consumo e as receitas de
capital as inversdes e investimentos.
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Na capital bandeirante os investimentos cairam 70% e, no outro extremo do
espectro municipal, nos centros com menos de 5 mil moradores, as despesas totais
ultrapassaram as receitas totais, mas os dispéndios com a educacdo, saude e da
maquina administrativa nao cresceram tanto como nos centros maiores e seus

investimentos cresceram 43%.

Em paralelo com a descentralizacao de receitas, os servicos oferecidos pelo
Estado e pela Unido também foram repassados para os municipios de tal forma que os
ganhos financeiros ndo foram acompanhados de ampliacdo do raio de manobra
administrativa para atendimento de outras caréncias especificas, como as
habitacionais, as de abastecimento e as de saneamento, mas sim com 0S Servigos
antes ofertados pelas esferas supra-municipais de governo. As maiores quedas nos
investimentos das cidades médias e grandes, pode ser usado como prova de que 0s
ganhos nas receitas nao contribuiram na mesma proporcdo para a diminuicdo das
principais caréncias municipais e, pelo contrario, a forma como se distribuiram os
ganhos das receitas e como se deu o inicio do processo de descentralizacdo dos
encargos com a educacao e saude, por exemplo, provocaram aumentos nos custos das

maquinas de algumas administragées e diminuicdo dos investimentos em outros™.

Ainda quanto a analise das financas entre 1.980 e 2.001, cabe salientar que
esses resultados gerais das variagbes das receitas e despesas ocorreram com
intensidades e até mesmo sentidos diversos, nos trés principais sub periodos que

formam esses 21 anos.

O primeiro deles vai 1.980 a 1.988, ano da promulgacédo da constituicdo atual e
foi marcado pelo forte movimento de resisténcia politica ao governo militar que, em
termos fiscais, se traduziu em pressdes para a descentralizacao das receitas dos niveis
superiores de governo para os inferiores, ou seja, da Unido para estados e municipios e
dos estados para os municipios. Tao importante quanto essa descentralizacdo da
receita tributaria, foi a ascendente pressao inflacionaria, ainda que ela tenha sido

“moderada” quando confrontada com a do periodo seguinte.

* Pari passu com o aumento dos percentuais de repasse do FPM e do FPE efetuados pelo regime militar
na segunda metade dos anos 70, tem inicio discretos recuos federais no financiamento da educagéo e
saude.
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Nesse periodo, as receitas orcamentarias do conjunto de todos os municipios
paulistas cresceram apenas 4% como propor¢cao do PIB estadual. Na capital elas

diminuiram 5%; nos municipios do interior cresceram 7%.

Como o crescimento nesse periodo foi capitaneado pelas transferéncias federais
e estaduais e as duas beneficiaram mais que proporcionalmente 0s municipios
menores, 0s acréscimos das receitas se deram praticamente de forma inversa ao porte
populacional dos centros urbanos. A receita orcamentaria cresceu 3% nos grandes

municipios e 3,5% nos micro.

Em termos das receitas correntes, as alteracées foram muito distintas. No grande
agregado municipal cairam 4% do PIB estadual. Na capital, a queda foi muito mais
intensa (26%) e nos grandes municipios foi de 10% e, conforme diminui o tamanho do
municipio considerado diminui concomitantemente essas perdas, até se transformarem
em ganhos. Nos municipios com populacdo residente entre 100.000 e 200.000
pessoas, as receitas correntes cresceram 12%. Nos micro municipios o acréscimo foi
de 111%.

Entre 1.980 e 1.988, ao contrario dos periodos subseqlentes, as receitas de
capital e os investimentos cresceram quase 50% como proporcdo do PIB estadual.
Mais de 113% no municipio de Sdo Paulo e 170% nos grandes municipios do interior.
Porém, nos municipios menores as receitas de capital e os investimentos cairam 34%
nos municipios com mais de 100.000 e menos de 200.000 pessoas e 20% nos
municipios com menos de 5.000 moradores.

Por causa da ascensdo inflacionaria e as dificuldades e despreparo das
administracdes municipais em manter os niveis de arrecadagado propria, as receitas
tributarias cairam generalizadamente em todos os extratos considerados e, por conta
da descentralizagdo dos encargos, as despesas correntes cresceram mais que as

receitas correntes, mas em patamares ainda modestos.

O segundo periodo se inicia em 1.988, ano da promulgacao da nova constituicao
e da reforma tributéria e vai até 1.994, ano no qual, a partir de julho, a elevadissima
inflacdo foi contida em numeros bem menores. Nesse periodo a descentralizacao da
receita publica foi mais intensa do que no periodo anterior gracas as alteragdes no
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sistema tributario introduzidas pela Constituicdo de 1.988, cujos contornos principais,
em termos das alterac6es nas financas municipais, estdo rapidamente descritos a

sequir.

O novo sistema tributario tem dois aspectos interligados que chamam muito a
atencdo, em termos de seus impactos sobre as finangas municipais. A permanéncia
intocada da estrutura do sistema de transferéncias (com a expressiva elevacao dos
montantes transferidos) e a forte descentralizacao das receitas em detrimento da Uniéao
e a favor dos cofres estaduais e principalmente municipais. Alteragdes estas realizadas

através dos seguintes movimentos:

1. Transferéncia dos “impostos unicos” federais (sobre os Combustiveis e
Lubrificantes, a Energia Elétrica, os Minerais, os Transportes e
Telecomunicacoes) para a base de incidéncia do Imposto sobre Producao
e Circulacao de Mercadorias (ICM) de competéncia estadual
transformando-o em Imposto sobre Producéo e Circulagdo de Mercadorias
Servigos (ICMS);

2. Aumento dos percentuais dos repasses das transferéncias dos Fundos de
Participacdo de Estados e Municipios de 10% para, respectivamente,
21,5% e 22,5% ;

3. Criagao do Fundo de Desenvolvimento Regional (No, Ne e C.O.) formado
por 3% da Receita do (IR + IPI) a ser transferido para os municipios do
norte, nordeste e centro oeste;

4. Aumento de 20% para 25% do percentual do repasse do imposto estadual
incidente sobre a Producdo e Circulacdo de Mercadorias e Servicos
(ICMS) para os Municipios;

5. Criacdo do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores de
competéncia estadual (em substituicdo & antiga Taxa Rodoviaria Unica —
TRU de competéncia da Unido) e transferéncia aos Municipios de 50% de
sua arrecadacao aos Municipios;

6. Transferéncia para os municipios da competéncia estadual do Imposto

sobre a Transmissao de Propriedade Imobiliaria inter-vivos;
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Em reforgo aos cofres federais, foram criadas as Contribuigbes Sociais do CSLL
e COFINS respectivamente incidentes sobre o Lucro e sobre o Faturamento das
empresas e o Imposto sobre Grandes Fortunas e, tentando garantir a descentralizacéo
efetuada, foi introduzido dispositivo constitucional obrigando o governo federal a
acrescentar no FPE e FPM parcelas da arrecadacao de todo novo imposto criado. Isso,
contudo, se revelou indécuo, pois a Uniao simplesmente passou a incrementar suas
receitas através de Contribuicdes, desobrigadas de partiihamento com Estados e
Municipios.

Abaixo, um quadro comparativo das disposicoes tributarias introduzidas em 1988
e as até entdo vigentes.

Principais Alteracdes Tributarias Provocadas pela Constituinte de 1988
Contituicao de 1966 Constituicao de 1988

Competéncias Tributarias
Imposto sobre a Renda - IR
Imposto sobre a Produgao Industrial - IPI]

Imposto sobre a Renda - IR

Imposto sobre a Produgao Industrial - IPI
Imposto Unico sobre Combustiveis e
Lubrificantes

Imposto Unico sobre a Energia Elétrica -
Imposto Unico sobre Transporte e
Telecomunicagdes

Imposto Unico sobre Minerais - IVM -

Unido Imposto sobre Operagbdes Financeiras - IOF Imposto sobre Operagdes Financeiras - IOF

Imposto sobre Importagéao Imposto sobre Importagéao

Imposto sobreExportagao Imposto sobre Exportagao

Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
Imposto sobre as Grandes Fortunas
Contribuicdo sobre o Lucro Liquido
Contribuigdo Social

Imposto sobre a Produgao e Circulagao de Imposto sobre a Produgao e Circulagao de

Mercadorias - ICM Mercadorias e Servigos — ICMS*

Imposto sobre a Transmissao de Propriedade Impo;s.k’) _sobre a Transmlssao de Propriedade

Estados Imobiliaria causa-mortis

Imposto sobre a Propriedade de Veiculos —
IPVA
Adicional do IR Federal

Municipios

Imposto sobre a Prestagédo de Servicos
Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana

Imposto sobre a Prestagédo de Servigcos
Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana

Imposto sobre a Transmissao de Propriedade
Imobiliaria inter-vivos

Transferéncias Intergovernamentais

Transferéncias
da Unido para
Estados e
Municipios

Fundo de Participagéao dos Estados (10% do IR Fundo de Participagao dos Estados (21,5% do
Fundo de Participacdo dos Municipios (10% do Fundo de Participagdo dos Municipios (22,5%

IR + IPI)

40% do IUCI, 60% do IUEE e 90% do IUM,
transferidos aos Estados, Distrito Federal e
Municipios

Receita do ITR transferida aos Municipios

do IR + IPI)

Fundo de Ressarcimento das Exportacoes (10%

do IPI)

50% da Receita do ITR transferida aos
Municipios

Fundos de Desenvolvimento Regional (No, Ne e

C.0.) 3% da Receita do (IR + IPI)

Transferéncias
do Estado para
Municipios

20% do ICM atribuido aos Municipios
50% do IPVA atribuido aos Municipios

25% do ICMS atribuido aos Municipios
50% do IPVA atribuido aos Municipios

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional

Notas: Os impostos Unicos sobre Minerais, Combustiveis e Lubrificantes, Energia Elétrica, Transportes e
Telecomunicacgdes e foram incorporados abase do ICM, transformando-o em ICMS



Vistos os principais tragos das modificagcdes do sistema tributario nacional, nao é
demais destacar que a descentralizacdo das receitas se deu através das transferéncias
federais e estaduais usando as mesmas regras instituidas em 1.966 e que privilegiavam

0S municipios menores.

Nesse segundo periodo (1.988 a 1.994), os repasses cresceram mais € com
maior velocidade que nos 8 anos precedentes também marcados pela descentralizacao
de recursos. Esse expressivo e rapido acréscimo nas transferéncias federais e
estaduais por um lado coroou a longa campanha politica para a recuperacdo da
capacidade financeira dos governos estaduais e municipais € por outro provocou no
governo federal uma acelerada descentralizacdo dos encargos, num processo
conhecido como “operacao desmonte”, tal a falta de racionalidade com que ela foi

realizada.

Gracas a esses aumentos dos repasses de recursos, as receitas totais
municipais experimentaram grande salto. Elas passaram de 3,0% do PIB estadual em
1.988 para 5,5% em 1.994. De um modo geral, entre 1.988/94 os acréscimos nos
repasses foram maiores e de distribuicdo intermunicipal mais homogénea do que no
periodo anterior, caracterizada por acréscimos inversamente proporcionais as
populacdes e de maior benevoléncia para os municipios do interior em relacao a capital

do estado.

O movimento realizado entre 1.980 e 1.988 de aumento das receitas e despesas,
foi aprofundado e a descentralizagdo dos encargos com crescimento das despesas de
custeio e diminuicdo dos investimentos reforcou o desequilibrio entre municipios
grandes e pequenos. Aumento de encargos e diminuicdo de investimentos nos
primeiros e aumentos menores nos encargos e reforco da capacidade para investir nos

segundos.

Finalmente, o terceiro e ultimo sub-periodo desta série foi dominado por baixos
indices inflacionarios, por uma politica monetaria extremamente restritiva e de busca de
superavits fiscais e pelo aprofundamento da municipalizagdo dos servigos de educagao
e saude.
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Nesses anos, as receitas totais continuaram crescendo, passando de 5,5% do
PIB estadual para 6,7%, portanto um acréscimo de 22%. Porém, nesse periodo o
acréscimo nao se deu apenas através das transferéncias, mas também pelos aumentos

das receitas dos tributos arrecadados pelos proprios municipios.

A distribuicao intermunicipal das receitas orcamentarias com esse acréscimo
mostrado no paragrafo anterior foi muito pouco alterada em relacdo aos dois periodos
anteriores (1.980/88 e 1.988/94), mas, dois novos movimentos marcaram as financas: a
queda vertiginosa e generalizada das receitas de capital e dos investimentos e, (pela
primeira vez em todo o longo periodo 1.980/2.001) a queda do peso das dividas nos
orcamentos municipais do conjunto dos municipios, em que pese especificidades mais
localizadas, como € o caso de varias grandes cidades do Interior, como Bauru,
Campinas, Sdo José dos Campos, Sao Jose do Rio Preto, Jundiai, Piracicaba entre

outros®®®'.

Concluida, em linhas gerais a analise das finangas municipais paulistas no
periodo 1.980/2.001 para o qual haviam dados consistidos e coerentes, faz-se a seguir
algumas consideracdes sobre os exercicios fiscais de 2001 a 2004, ja sob a égide da
Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF.%

Sédo destacados aqui os gastos de pessoal e o endividamento, que sdo os
principais e mais polémicos limitantes impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF em 2000 e que passou a produzir efeitos apds o exercicio fiscal de 2001. Como foi
dito, essa anadlise tomara como base os dados das planilhas de controle e
acompanhamento encaminhadas pelos municipios ao tribunal de contas do estado de

S&o Paulo — TCE-SP, por forga da propria LRF.

Antes, porém, de prosseguir o exame destes dados, vejamos 0s principais
dispositivos da LRF, uma vez que, sem duvidas ela certamente foi o mais importante
avancgo na questao fiscal pos a Constituicao de 1.988.

% A queda aqui citada refere-se exclusivamente aos desembolsos anuais com os juros, encargos e
amortizagdes das dividas e ndo ao montante delas e, nem mesmo aos custos totais dos juros e
encargos.

*" Para a capital do estado e para o conjunto dos municipios com mais de 500.000 residentes, o peso da
divida contratada caiu cerca de 37%.

*2 Para este periodo, ndo serdo tratadas detalhadamente as receitas e despesas segundo suas rubricas
contébeis.
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A Lei, ao cuidar da parte nao-financeira das despesas publicas, visou o
aprimoramento da gestao fiscal por meio do aumento da transparéncia orcamentéria e
do planejamento (que possibilita previsdo e correcdo de desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas) e do estabelecimento de metas, limites e condicbes para
as receitas (principalmente endividamento) e as despesas (especialmente de pessoal e
restos a pagar) e novas funcoes para a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e para a
Lei Orgamentéria Anual (LOA).

Para a gestdo orcamentaria, a Lei estabeleceu que o descumprimento de suas
regras pode levar a suspensao das transferéncias voluntarias e de contratagdes de
operacoes de crédito para o ente federado infrator além de sancbes penais aos

responsaveis legais pela desobediéncia.

Ainda por efeito da Lei de Responsabilidade Fiscal foram estimuladas a
participacdo popular na elaboragao, discussédo e execucao do Plano Plurianual, da Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA) o que também
acabou por estimular a transparéncia e a eficiéncia fiscal (pelas condicionalidades
introduzidas tanto para renuncias fiscais, quanto pelas sansées em caso de nao
arrecadagcao de tributos vigentes, quanto ainda por dificultar as transferéncias de

dividas ou compromissos financeiros de uma gestao a outra).

Quanto ao limite para os gastos de pessoal de 60% da receita corrente liquida de
cada municipio, é inegavel o sucesso do controle. Entre 2.000 e 2.003, dos 559
municipios cujos dados foram disponibilizados pelo TCE-SP, 64% diminuiram seus
gastos em relacdo as suas receitas correntes liquidas e os demais (36%) os
aumentaram. Ou seja, a maioria das administragbes municipal conseguiu diminuir o
peso dos gastos de pessoal nos seus orcamentos, apesar de terem aumentado o
numero de funcionarios mobilizados na produgdo e manutencdo dos bens e servigos

publicos por elas ofertados.

Outro recorte analitico atesta o sucesso da LRF como instrumento de pressao
sobre 0s executivos locais: no exercicio fiscal de 2.000 (antes da vigéncia da lei), 61
municipios contabilizaram gastos com pessoal acima do limite de 60% da RCL. Em
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2.001, o numero de municipios nessa situacao caiu para 19, em 2.002 para 10 e em
2.003 para apenas 3 (Biritiba Mirim, Bauru e Pirajui).

Quanto ao montante das dividas contratadas, das 473 administracdes para as
quais estavam disponiveis dados, 260 conseguiram reduzi-las em termos reais.
Aumentaram suas dividas 186 municipalidades, sendo que destas 83 o fizeram mais
que dobrando o valor real. Para alguns, como Santos, Sao Vicente, Sdo Sebastidao e
Ribeirdo Preto suas dividas contratadas foram quase que decuplicadas em termos reais
e para outros os aumentos foram muito grandes e para outros ainda, como Campinas e

Piracicaba, os aumentos foram também expressivos.

Nos trés exercicios fiscais em tela, o montante real das dividas contratadas por
todos os municipios paulistas (exclusive a capital) aumentou 6,8%. O montante real das
dividas das 186 municipalidades que aumentaram suas dividas cresceu 49,5% € o
montante das 260 que diminuiram suas dividas caiu 36,3%. Variagdes tdo amplas como
as citadas sao indicativas de que os municipios se encontravam em situacoes
financeiras muito distintas quando da promulgacado da LRF e ainda hoje sdo mdltiplas
as situacdes municipais frente aos rigores da lei fiscal. De um modo geral, os
municipios que absorveram importantes contingentes de migrantes ao longo das
Ultimas duas décadas apresentam maiores dificuldades em se enquadrarem nos limites
da LRF.

Em suma, da analise das finangas municipais empreendida neste capitulo,
ressaltou que o perfil do sistema tributario vigente €, com pequenas alteragdes, o
mesmo do implantado em 1.966 e dele herdou seus principais tracos. Cabe neste

sentido destacar:

1. A base tributdvel municipal esta restrita a economia urbana, impondo aos
municipios agricolas situacédo desvantajosa quando comparados com 0s

mais industrializados;

2. A evolugéo das finangas municipais em séries longas nao referenda as
analises que atribuem as administrac¢des locais pequenas propensdes a
arrecadar, pelo contrario, foram bastante expressivos os aumentos das

arrecadacgdes em variados momentos;
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3. Foram fortes as evidéncias de que as arrecadagdes municipais sofreram
bastante nos periodos de aceleracao inflacionaria e que se beneficiaram

dos periodos de desaceleracao e relativa estabilidade monetaria;

4. Os anos eleitorais inegavelmente influenciam os exercicios fiscais quer
pelas transferéncias intergovernamentais, quer nos procedimentos de

arrecadacao quer com relagao aos gastos;

5. A Lei de Responsabilidade Fiscal teve expressivos impactos nas
administragcdes municipais e, no geral, atingiu os objetivos a que se

propunha;

6. O sistema de transferéncias de receitas intergovernamentais € objeto de
destacada preocupacao nas propostas de reforma do atual sistema
tributario que se consubstanciam numa desenhada estrutura para a
adocao de politicas de desenvolvimento regional.

Sobre este ultimo aspecto, destaco que entre as principais diretrizes do relatério
final, aprovado em dezembro de 2.008, na Subcomissdo Temporaria da Reforma
Tributaria (CAERT) vinculada a Comissao de Assuntos Econémicos (CAE), no Senado
Federal, acerca das propostas de reforma tributaria, ha grande preocupagdo com o
sistema de transferéncia no tocante ao papel da Unido e dos Estados, e também
preocupacao com as regides menos desenvolvidas, mas pouco se discute sobre o

horizonte das finangas municipais.
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) CAPITULO3
AS TRANSFERENCIAS DE ICMS AOS MUNICIPIOS PAULISTAS

Introducao

Este capitulo faz uma analise da sistematica atual e de possiveis alternativas de
outras sistematicas de transferéncias do ICMS no ambito dos municipios paulistas.
Inicialmente, apresentam-se as caracteristicas dos papéis dos entes federados e das
transferéncias nos regimes federativos. Na seqUéncia, faz uma anadlise das
caracteristicas atuais e das tendéncias das transferéncias intergovernamentais de
recursos no Brasil. Em terceiro lugar, se analisa a atual sistematica das transferéncias
do ICMS no Estado de Sao Paulo e sdo apresentados os resultados de alguns ensaios
desenvolvidos para mostrar as distorcdes provocadas por este regime de reparticdo do
tributo. Em quarto lugar, é apresentado um panorama dos critérios de transferéncias do
ICMS pelos estados brasileiros definidores dos repasses de recursos aos seus
municipios. Por fim, sdo discutidas propostas alternativas para modificacdes desse

sistema, ao que se seguem algumas conclusdes.>®

TRANSFERENCIAS FISCAIS

Transferéncias como instrumento de politica fiscal federativa

Na maioria dos paises organizados em moldes federativos, o nivel de governo
superior concentra entre 70% a 90% das receitas tributarias por terem sob suas
competéncias tanto o imposto de renda como o imposto sobre o valor adicionado. De

%% Algumas das propostas aqui discutidas, devidamente atualizadas com dados de 2008 e 2009 e com as
iniciativas parlamentares mais recentes, valem-se de levantamento feito pelo autor e por Geraldo Biasoto
Junior, entre 2.003 e 2.004, para o Férum Legislativo de Desenvolvimento Econdémico Sustentado, acerca
da eficiéncia e da equidade das transferéncias de recursos € a possibilidade de inclusado do Indice
Paulista de Responsabilidade Social — IPRS como um dos critérios de repasse do ICMS aos municipios
paulistas.
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acordo com Sérgio Prado®, essa acentuada e generalizada centralizagdo encontra forte
respaldo dos seguintes pressupostos:

1. A centralizagao propiciaria maior eficiéncia e menor custo de arrecadagéo.

2. Os agentes econdmicos atuantes numa economia com o imposto de
renda e o imposto sobre o valor adicionado centralizado arcariam com
menores custos administrativos ao atenderem a uma Unica legislacao e

orgao arrecadador.

3. A centralizacao seria barreira eficaz a impedir que as esferas inferiores de
governo interfiram na alocagdo da atividade econbémica através da

manipulacao dos tributos sob suas competéncias;

4. A centralizacdo propicia maior facilidade para preservar a harmonia do
sistema tributério;

5. Por ultimo, a centralizacdo tributaria foi facilitada pela expansado das
politicas intervencionistas dos Estados durante a fase de preparacgao para
a segunda grande guerra e na continuidade delas, por um longo tempo no
pds-guerra.

Como enfatiza Prado, no contexto da centralizagdo de recursos, cabe aos
governos nacionais instituir sistemas de transferéncias para ajustar o desequilibrio
financeiro entre as diferentes esferas de governo, reduzir as disparidades existentes
entre as unidades federadas de mesmo nivel e, financiar projetos e programas de
interesse nacional. Para atender estas finalidades, o autor identifica trés grandes grupos

de transferéncias dos governos centrais:

1. A devolucao tributaria com o objetivo garantir a uniformidade do tributo
centralizado e compensar a concentragdo da arrecadacao. Corresponde a
um ressarcimento da totalidade ou de parcela da receita diretamente
retirada da base tributaria da unidade inferior pelas insténcias superiores.

Esse tipo de transferéncia amplia a receita autbnoma dos niveis inferiores

54 Prado, S. “A Questao Fiscal na Federagéo Brasileira: diagnéstico e alternativas”, CEPAL/IPEA, Brasilia,
marco de 2.007.
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e nao interfere nas desigualdades existentes entre seus potenciais de
arrecadacao.

2. A redistribuicao tributaria as esferas inferiores de governo que tem em
geral carater de suplementacdo orgcamentaria e, como objetivo, reduzir
desigualdades mitigando as diferencas das bases tributarias entre as
diferentes unidades federadas e regides.

3. As transferéncias discricionarias que, na maior parte das vezes, visam
viabilizar politicas definidas pela esfera transferidora dos recursos ou a
elas atribuidas pela reparticido de competéncias no pacto federativo. Os
recursos transferidos geralmente tém seus usos condicionados e dizem
respeito a politicas ou programas que envolvam externalidades ou que

visem garantir niveis minimos de servigos publicos basicos.

Do ponto de vista da unidade federada receptora das transferéncias, os recursos
podem ser de livre aplicagdo ou vinculados. A opcdo por uma ou outra resulta do
confronto entre vantagens e desvantagens de cada uma delas com os objetivos que se
quer atingir, com as realidades das unidades/regides receptoras e com o balango entre
as pressdes por autonomia e por ampliacdo da intervengao dos niveis superiores nos

inferiores.

Em geral, os pleitos por autonomia baseiam-se na no¢ao de soberania dos entes
federados e na maior capacidade deles para escolher as alternativas mais adequadas
as particularidades locais. Nessa opgado, dadas as realidades heterogéneas das
unidades federadas receptoras, € maior o risco de insucesso dos programas/objetivos
definidos pela esfera transferidora e justificadores da transferéncia. Exatamente por
isso, se propugna pela adogao de transferéncias vinculadas que, apesar de sacrificarem
em parte a autonomia das instancias inferiores, sdo capazes de direcionar o uso dos

recursos para funcdes e programas de interesse regional ou nacional.

Dentre estas transferéncias que promovem diferentes niveis de autonomia, trés

sdo as opgdes para a vinculagdo das receitas transferidas: a totalmente vinculada; a

parcialmente vinculada, e a das contas abertas, na qual a unidade receptora €
remunerada por servigos prestados.
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A primeira opgao, a dos repasses totalmente vinculados ainda garante liberdade
para sublocacdo e gestao dos recursos pelas unidades receptoras, mas aumenta 0s
riscos de nao cumprimento ou cumprimento parcial dos programas de interesse
nacional ou regional, exatamente por nao ter poder de inducao sobre as alocag¢des dos

governos locais.

A segunda opc¢éo, a da vinculagcdo de parcela dos recursos, apesar de ainda ser
limitante da autonomia das unidades receptoras, permite uma alocacdo mais adequada
sempre que as demandas pelos servicos (a que 0s recursos transferidos estejam
vinculados) puderem ser claramente identificadas, como no caso das vinculagdes

constitucionais para a saude e a educacao no Brasil.

Por dltimo, a opcao pelas contas abertas € a que permite maior adequacao dos
recursos as demandas. Contudo, nessa opcao sao maiores 0s riscos de mau
aproveitamento dos recursos por parte das unidades receptoras, porque é muito dificil o
controle sobre a eficiéncia e a racionalidade dos gastos por parte da esfera repassadora

dos recursos.

Em suma, afirma Sérgio Prado, para o desenho de um sistema de transferéncias,
nao ha elementos para a adocao exclusiva de qualquer das opcdes acima. Todas
apresentam virtudes concretas e algum aspecto negativo ou podem gerar certa
ineficiéncia. Também n&o ha uma resposta Unica para se definir se as transferéncias
devem ser estabelecidas na constituicdo ou em lei, ou se devem ser deixadas livres a
discricionariedade das esferas repassadoras.

Por um lado, as transferéncias constitucionais ou legais aportam recursos as
esferas inferiores de forma certa e regular, favorecendo a transparéncia. Por outro, as
discricionarias ou voluntarias por permitirem maior flexibilidade, viabilizam gastos
emergenciais e investimentos excepcionais induzindo desse modo negociacoes

intergovernamentais, cimento da uni&o federativa.

Por fim, a questdo por detras desses dilemas diz respeito a como desenhar um
sistema federativo que contribua, ao mesmo tempo, para o equilibrio entre os entes

federados sem comprometer a eficiéncia da gestao publica e a visdo de federacgao.
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Se, por um lado, as transferéncias abrem espaco para uma série de potenciais
beneficios em termos do equilibrio e da consecucao de objetivos nacionais, por outro,
podem propiciar distorcoes que comprometam a atuacao tanto dos governos locais

como do governo central.

No Brasil, o desenho das transferéncias tem sido particularmente polémico e
despertado diversos questionamentos sobre o processo de descentralizacao fiscal
vivido a partir de meados da década de 80. As criticas recaem, em grande parte dos
casos, sobre alguns desdobramentos diretamente relacionados aos incentivos gerados
pela existéncia do FPM.

Esse é o caso, por exemplo, do processo de criacdo de novos municipios de
pequeno porte que é acompanhado e em grande medida estimulado pelo sistema de
repasses de recursos as administracdes locais. Para se ter uma idéia, como mostram
GOMES e MAC DOWELL (2.000)%°, entre 1.984 e 1.997 foram criados no Brasil 1.405
municipios, dos quais 1.329 (94,5%) tem menos de 20 mil habitantes, 1.095 (78%)
menos de 10 mil habitantes e 735 (52%) menos de 5 mil habitantes. De 1.940 a 1.997,
a proporgao de municipios com até 20 mil habitantes passou de 54,5% para 74,8%. O
crescimento da proporcao dos municipios com menos de 5 mil habitantes é ainda mais
surpreendente, tendo sua participacao saltado de 2% para 25,6% do total de municipios

brasileiros.

Esse é um fenémeno verificado em todo o Pais. Na regiao Norte, por exemplo, o
Estado de Tocantins possui 80% dos municipios com menos de 10 mil habitantes e
58% com menos de 5 mil habitantes. No Estado do Piaui, integrante da regiao
Nordeste, 75% dos municipios possuem menos de 10 mil habitantes, e 42% possuem
menos de 5 mil habitantes.

Nas demais regides a situacdo ndo € muito diferente. No Estado de Goias
(Centro-Oeste), 43% dos municipios possuem menos de 5 mil habitantes. A regido Sul,

por sua vez, é a que apresenta, em numeros relativos, o maior indice de municipios

* GOMES, Gustavo Maia & MAC DOWELL, Maria Cristina, “Descentralizacao Politica, Federalismo
Fiscal e Criacdo de Municipios: O que é mau para o econdmico nem sempre € bom para o social”, Texto
para Discussao n.706, IPEA, Brasilia, fevereiro de 2.000.
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com menos de 10 mil habitantes, onde se destaca o Estado do Rio Grande do Sul, com
45% dos municipios possuindo menos de 5 mil habitantes.

Fendbmenos como esses tém motivado diversas criticas e reflexdes. Segundo
Mendes (1994)%, os atuais critérios de distribuicdo do FPM ndo atendem a principal
funcdo de uma transferéncia incondicional de equilibrar a demanda e a capacidade da
oferta de bens e servicos publicos além de gerar incentivos para um baixo desempenho
fiscal. Assim, sugere que sejam utilizados quatro critérios para distribuicdo dos recursos
do FPM: populagdo absoluta, a taxa de crescimento da populacdo, o inverso da
arrecadacao de ICMS no municipio (medida de base tributaria) e a relacdo entre a
arrecadagao prépria do municipio e arrecadacao estadual ocorrida no municipio

(medida de esforgo fiscal).

As transferéncias fiscais no Brasil

Antecedentes

Como visto no capitulo |, a proclamacgéao da republica trouxe em seu bojo um
inédito sistema compensatorio de transferéncias de recursos fiscais e/ou orgamentarios
da Unido. Na ocasidao, as oligarquias dos complexos regionais mais dinamicos da
economia conseguiram dotar os governos estaduais de ampla autonomia fiscal e
administrativa, inclusive a de definirem os seus impostos e os impostos de seus
municipios, tornando permanentemente critica as finangas dos Estados menos
integrados a economia nacional ou com fracas conexdes externas e da maioria de seus

municipios.

Apos a crise cafeeira, o deslocamento do centro dindmico da economia do
campo para a cidade e da agricultura para a industria e a queda permanente das
receitas do governo central aceleraram a obsolescéncia do sistema fiscal de 1.891 que
foi reformulado em 1.934 centralizando parte das receitas e impondo restricbes a

autonomia municipal. Para compensar as perdas dos Municipios, a nova Carta

% MENDES, Marcos. Proposta para um novo federalismo fiscal: novos critérios de distribuicio para o
FPM e criacdo do Fundo de Participacao das Regides Metropolitanas. Banco Central do Brasil (DIPOM),
Brasilia, 1994.
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concedeu 20% de participagdo municipal sobre os impostos que viessem a ser criados
pela Unido ou pelos Estados, mecanismo esse que foi suprimido em 1.937 junto com
boa parte das receitas municipais provenientes da agricultura o que resultou em graves
perdas aos municipios menores. Por conseqiéncia, ganhou novo alento a

concentracao da arrecadacao nos grandes Municipios das regides mais desenvolvidas.

A reforma de 1.946 implantou, também com carater compensatério, um sistema
de transferéncias de tributos em substituicdo a eliminacdo da garantia de repasse de
20% das novas receitas em 1.937. Esse novo sistema transferia, em partes iguais entre
todos os Municipios, 10% do Imposto de Renda arrecadado pela Unido privilegiando os
menores centros, além restituir para os municipios 20% do excesso de arrecadacao
federal ou estadual sobre sua prépria arrecadacdo. Como vimos, apesar deste ultimo
mecanismo s6 ter sido implantado em poucos Estados, as transferéncias e partilhas
passaram a representar 17,5% dos orgamentos municipais no periodo 1.948-57, um
expressivo ganho em relagdo ao periodo anterior.

As alteracdes que foram sendo introduzidas no sistema tributario consolidaram e
ampliaram o sistema de transferéncias, mas isso nao impediu a concentragdo dos
recursos, quadro que s6 se agravou com a industrializagdo e acelerada urbanizacao
porque passou a economia brasileira depois dos anos 50.

No primeiro ano da década de 60, em meio a grave crise econémica e politica na
qual o conservadorismo politico lutava para impedir a posse, na presidéncia da
republica, do vice-presidente eleito, o sistema de transferéncias de recursos federais
para os governos municipais foi aprofundado através da Emenda Constitucional no. 5
de 1.961 que destinava aos municipios, em partes iguais, 10% do imposto federal sobre
o consumo e 15% do imposto de renda.

Em que pese a maior parte destas disposicdes constitucionais nem sempre
terem sido cumpridas, os consensos dos diferentes congressos sobre o desenho das
transferéncias federais aos municipios apontam claramente para o privilegiamento dos

menores municipios agricolas.

Isso se explica por serem os municipios mais prejudicados pela eliminacdo dos

impostos municipais incidentes sobre as atividades agricolas, e pela concentracado de
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suas bases ftributaveis em fenémenos citadinos e cujas potencialidades ficaram
dependentes de seus graus de urbanizacao. O que vai ser decisivo para a definicdo das
transferéncias aos municipios na reforma dos anos 60, cujo desenho é o prevalecente

até os dias atuais.

O sistema brasileiro de transferéncias Intergovernamentais

As transferéncias constitucionais de tributos aos municipios brasileiros se
organizam segundo os parametros apresentados sucintamente no quadro abaixo. As
seis primeiras (Salario Educacao, Imposto Territorial Rural, Imposto sobre Operacoes
de Crédito, Cambio e Seguro ou Relativas a Titulos ou Valores Mobilidrios —
Comercializagdo do Ouro, Repasse Financeiro pela Exploracdo de Recursos Naturais,
18,75% do ICMS e 50% do IPVA arrecadados pelo Estado) tém carater devolutivo, ou
seja, corresponde a um ressarcimento da totalidade ou de parcela da receita
diretamente retirada da base tributaria dos municipios pelos Estados ou pela Uniéo.

Teoricamente, eles foram centralizados para garantir a uniformidade dos tributos
ou para garantir os seus efetivos recolhimentos. Sao devolvidos as bases donde foram
retirados com o objetivo de compensar a perda da arrecadacado local que elas
causaram, recompondo a totalidade ou parcela da receita perdida e,
complementarmente, pela necessidade de dar conta das despesas que se originam nas
bases das atividades tributadas.

As duas consideragbes acima se aplicam integralmente ao Imposto Territorial
Rural — ITR, ao Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA. A
arrecadacgao do ITR volta para o municipio de sua origem, sob a justificativa de que,
quanto maior sua arrecadagdo num municipio, maior a sua base territorial agricola e
maior o custo de manutencdo de suas estradas vicinais, maior a necessidade de
escolas e centros de saude distantes das concentragdes urbanas (que operam com

maiores custos de manutencgao).

As transferéncias do IPVA enquadram-se no mesmo caso de necessidade de
uniformizacdo do tributo e de custos proporcionais aos tamanhos das frotas

contribuintes locais, a exemplo da manutencdo e sinalizacdo das vias publicas,
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fiscalizacdo, manutencédo dos leitos carrogaveis administragdo do transito, etc. Mesmo
estadualizado, o tributo tem apresentado fuga de licenciamentos dos Estados com
aliquotas superiores para os de aliquotas menores. Verificam-se até mesmo fortes
tracos de guerra fiscal com vistas a atrair frotas de companhias de transportes e de

empresas de leasing.

As justificativas para a definicdo do carater devolutivo das transferéncias do
ICMS sao as mesmas que embasaram a alocacao da competéncia sobre eles para os
Estados na Constituicao Federal. Por um lado, segue a tradicdo historica das estados
controlarem o peso, perfil e receita dos impostos sobre a producao em seus territorios e
elas préprias aplicarem o produto da arrecadagdo na infraestruturagdo dos seus
espacos produtivos. Por outro, também foi importante manter a integridade do tributo e

afasta-lo de manipulacdes pelos municipios em detrimento da eficiéncia econdémica.®’

Sistema Brasileiro de Transferéncias Tributarias aos Municipios

MODALIDADE TRANSFERENCIA

(1- Imposto Territorial Rural
2 - 18,75% do ICMS Arrecadado pelos Estados
Devolucao 3 - 50% do IPVA Arrecadado pelos Estados
< 4 - Salario Educacao
5 - Imposto sobre Oper. de Crédito, CaAmbio e Seguro
Titulos ou Valores Mobiliarios — Comercializ. do Ouro
6 - Repasse Financeiro pela Exploracdo de Rec. Naturais
\ (incluindo os Recursos Hidricos, Minerais e Petrdleo)

7 - Fundo de Participacao dos Municipios
8 - Sistema Municipal de Quotas Partes
6,25% 0 ICMS

Redistribuicao < 25% do Fundo de Compensacao das Exportacdes
25% do Seguro Receita (LC87)
9 - FUNDEB
| 10-SUS

Discricionariedade { 11 - Transferéncias Discricionarias

" Importante lembrar que o ICM surgiu com aliquota Unica, sem aliquotas estaduais e rigido controle pelo
CONFAZ. Foi processo historico posterior € que deu seus contornos atuais, mas manteve intacto o
desenho inicial das transferéncias aos municipios.
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As transferéncias do Salario Educacgao, do Imposto sobre Operacdes de Crédito,
Cambio e Seguro, ou Titulos ou Valores Mobilidrios — Comercializacdo do Ouro e dos
Repasses Financeiros pela Exploracdo de Recursos Hidricos, Minerais e Petréleo, sao
de menor monta (caso Salario Educacdo) ou atingem apenas 0s municipios que

abrigam as exploragdes, tendo menores repercussoes.

Por dltimo quanto as transferéncias devolutivas, destaca-se que, exatamente
pelo seu carater, nao interferem nas desigualdades existentes dos diferentes potenciais

tributarios dos municipios que as recebem.

O grupo seguinte € o das transferéncias redistributivas e o FPM — Fundo de
Participagdao dos Municipios a primeira delas. Ele é formado por recursos do Imposto de
Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados e repartidos entre os municipios de
formas diversas.

Em sua regulamentagao original (LC n.o 5.172 de 25/10/66) foi atribuido, a cada
municipio, um coeficiente individual de participacdo variavel conforme faixas
populacionais a partir de um piso minimo até um teto maximo®®. Estes limitantes
provocaram por um lado repasses per capita elevados para os municipios com
populagédo abaixo da minima e repasses per capita menores quanto mais a populagao
do municipio excedesse o teto estabelecido. O privilegiamento dos menores municipios
nos repasses do FPM seguiu o padrao histérico de repasses maiores para os centros

menores. Nestes termos essas transferéncias ficaram com poder redistributivo limitado.

Cinco meses depois da reforma de 1.966, o Ato Complementar n.o 35 de
28/02/67 alterou a divisdo dos recursos do fundo, criando dois grupos. Para o primeiro,
formado pelas capitais estaduais se destinavam 10% dos recursos segundo o produto
de dois fatores: um deles representativo da populacdo da capital em relacdo a
populacdo do conjunto das capitais e um segundo representativo do inverso da renda

per capita do respectivo Estado. Esse critério, semelhante ao do Fundo de Participagéo

%8 Foi definido ainda, nesta lei que, em caso de criagdo de novos municipios, estes receberiam uma
parcela das cotas dos municipios dos quais se desmembraram, calculada proporcionalmente ao nimero
de habitantes das areas a eles incorporadas até que novo célculo dos coeficientes os enquadrassem na
partilha geral dos recursos.
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dos Estados, tem de fato um alto poder redistributivo. Para o segundo, formado pelos
municipios ndo capitais foram destinados os 90% restantes.

Em 1.981, através do DL n°. 1.881 de 17/08/81 foi criada a Reserva Especial do
FPM e promoveu-se a alteracdo das faixas populacionais para calculo dos coeficientes
de participacdo dos municipios. Essa reserva, composta de 4% dos 90% destinados
aos municipios nao capitais, foi direcionada exclusivamente aos municipios mais
populosos, complementares ao repasse anterior e com critério distributivo igual ao das
capitais. Portanto, também as transferéncias para os municipios mais populosos

ganharam um pequeno carater redistributivo.

Em 28/12/1.989 (em resposta a guerra fiscal interestadual que se generalizou
pela disputa dos recursos do FPM através da criagdo de novos municipios), a LC n°. 62
alterou a revisdo dos coeficientes de participagdo no caso de criagao e instalacdo de
novos municipios, limitando suas repercussoées financeiras aos demais municipios do
proprio Estado a que pertencem, ndo afetando as parcelas dos municipios dos outros
Estados. Com isso, o ténue viés inquestionavelmente redistributivo foi eliminado,
restando apenas o debate sobre verdadeiro carater dessa transferéncia.

O segundo grupo das transferéncias redistributivas para os municipios em nossa
lista € o formado pelo Sistema de Quotas Partes composto pelos 6,25% o ICMS, pelos
25% do Fundo de Compensacgédo das Exportacdes e pelos 25% do Seguro Receita
(LC87).

Estas duas ultimas transferéncias sdo desdobramentos dos fundos estaduais e
séo classificadas como transferéncias de compensagdo sendo um caso particular das
transferéncias devolutivas. Elas visam compensar os estados pela perda de receita
decorrente do fato de o governo federal ter isentado do tributo de competéncia estadual
as exportacdes e as aquisicdes de bens de capital (IPl Exportacdo e Lei Kandir). O
governo federal devolve para os estados proporcionalmente a arrecadagcdo que cada
um poderia realizar, compensando-os pela isencdo. Essa devolugédo, contudo, ndo é
perfeita, posto que se estabeleceu um teto que limita a devolugcéo aos estados que mais
exportam e com maiores isengbes dos investimentos. Por esse limitante, essa

devolugado também ganhou um viés redistributivo na esfera estadual.
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Para os municipios, essas transferéncias sao realizadas pelos mesmos critérios
dos 6,25% do ICMS, que seguem um conjunto de regras dispares, mas que resultam

num tipo de redistribuicdo dos recursos entre 0s municipios.

As transferéncias do Fundo de Manutencdo do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério — Fundef para os municipios s&o realizadas
proporcionalmente as matriculas de alunos do ensino fundamental na rede escolar
mantida pelo municipio. Por serem as despesas proporcionais ao numero de alunos
matriculados na rede municipal, essas transferéncias promovem a redistribuicdo dos
tributos coletados buscando dotar as administracdes locais de recursos na proporcao
das suas despesas, garantindo uma ajuda equanime de financiamento as ofertas dos
servicos educacionais do nivel fundamental. Dentre as transferéncias é a que,
juntamente com as do SUS (Sistema Unico de Salde) de fato buscam equalizar as
capacidades de gastos dos diferentes municipios no fornecimento dos servigos
educacionais e de saude

Os critérios de repasse do ICMS aos municipios paulistas e seus
objetivos™

As transferéncias do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS) aos municipios estdo assim definidas e disciplinadas pelo artigo 158 da
Constituicao Federal de 1988:

“Pertencem aos Municipios:

IV — vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado
sobre operacgdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacoes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao.

Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,
mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

| — trés quartos, no minimo, na propor¢cao do valor adicionado nas operagées
relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestagdes de servicos, realizadas em seus
territérios;

% Aqui se utilizam também alguns dos levantamentos efetuados no trabalho indicado na Nota 1.
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Il — até um quarto, de acordo com o que dispuser Lei estadual ou, no caso dos
Territorios, Lei federal. "°

A Constituicdo Estadual Paulista estabeleceu os seguintes critérios para as
transferéncias dos 25% do ICMS aos seus municipios®':

| - 76 % (setenta e seis por cento), com base na relagdo percentual entre o valor
adicionado em cada municipio e o valor total do Estado nos dois exercicios anteriores ao
da apuracéo;

Il - 13 % (treze por cento), com base no percentual entre a populacdo de cada
municipio e a populacao total do Estado, de acordo com o ultimo recenseamento geral
realizado pela Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE;

Il - 5 % (cinco por cento), com base no percentual entre o valor da receita
tributaria prépria de cada municipio e a soma da receita tributaria prépria de todos os
municipios paulistas;

IV - 3 % (trés por cento), com base no percentual entre a area cultivada de cada
municipio, no ano anterior ao da apuragao, e a area cultivada total do Estado levantada
pela secretaria de Agricultura e Abastecimento;

V - 0,5 % (meio por cento), com base no percentual entre a area total, no Estado,
dos reservatérios de agua destinados a geragéo de energia elétrica e a area desses
reservatérios no municipio, existentes no exercicio anterior, levantadas pela secretaria de
Energia;

VI - 0,5 % (meio por cento), em funcdo de espacgos territoriais especialmente
protegidos existentes em cada municipio e no Estado, observados os critérios
estabelecidos no Anexo desta lei;

VII - 2 % (dois por cento), com base no resultado da divisdo do valor
correspondente a esse percentual pelo nimero de municipios do Estado existentes em 31
de dezembro do ano anterior ao da apuragao.

O dispositivo da Constituicdo Federal que determina que pelo menos 75% do
ICMS de cada Estado sejam distribuidos de acordo com a propor¢do entre o valor
adicionado em cada municipio e o valor adicionado total gerado no Estado introduz
enormes distorcées na distribuicdo ao concentrar recursos em algumas poucas

localidades. No caso paulista esse percentual foi acrescido de um por cento.

% Constituicao Federal do Brasil, 1.988.
®' Constituicio Estadual de Sdo Paulo, 1989 e Lei n® 3.201, 23/12/81 (alterada pelas Leis n? 8.510,
29/12/93, e n? 9.332, 27/12/95).
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Como pelo menos dois tercos da parcela do ICMS é transferido para o municipio
onde foi gerado o tributo, essa transferéncia se caracteriza pela natureza devolutiva e
tem como intuito prover adequadamente infra-estrutura para a producao,

potencializando a produtividade dos equipamentos e instalacdes produtivas.

Esse critério, contudo, privilegia demasiadamente os municipios que abrigam
grandes unidades de producao/distribuicdo de mercadorias, em detrimento daqueles
com baixa atividade industrial, e até mesmo dos municipios que, apesar de possuirem
uma pujante atividade agricola, ndo contam com grandes unidades produtivas de
transformacao agroindustrial ou de distribui¢ao.

A grande geracdo de valor adicionado nas usinas de acucar e alcool, nas
refinarias, siderurgias, polos industriais e agroindustriais é, em larga medida,
conseguida com esforcos de outras cidades, quer porque trabalhadores destas
unidades produtivas residem em outras partes, quer porque estas unidades produtivas
utilizam matérias primas oriundas de outros municipios da mesma regido, mas com

restrita consignagao de valor agregado a elas.

Sao também concentradores de valor adicionado os centros que abrigam portos,
aeroportos e grandes atacadistas que dao transito a pessoas, cargas e mercadorias
oriundas de municipios espalhados por todo o Estado. Pelos servicos de apoio a
circulagdo adicionam, em larga escala, valores as mercadorias produzidas em outras
plagas e sobre as quais ndo efetuaram nenhuma transformagéo produtiva e, portanto,

“‘captam” recursos de outros centros.

Em suma, os centros que ndo possuam grande capacidade de gerar valor
agregado perdem parte de suas capacidades tributarias. Com isso, nelas, ha um nitido
vazamento da renda publica local para fora do municipio, devido a divisdo regional e
intermunicipal do trabalho. Nestas condi¢cbes, suas administragdes, por receberem
proporcionalmente menos recursos, sO podem oferecer menos (e/ou de menor
qualidade) servigcos e infra-estrutura do que os municipios mais ricos e forcosamente
também investem menos na promocao do capital humano local, ou seja, nas bases
para o seu proprio desenvolvimento futuro. Cerceados, estes municipios permanecem

com pouca ou sem capacidade de atrairem novos empreendimentos econémicos e, por
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nao atrairem novas empresas, nao tém chances de elevar sua participacao no rateio do

ICMS, prolongando e aprofundando suas caréncias.

Outra face perversa desse arranjo se mostra quando o trabalhador que mora em
uma cidade dormitério “exporta” sua forca de trabalho para um municipio industrial,
contribuindo para gerar nesse outro municipio riqueza e valor adicionado, enquanto a

sua cidade-dormitério, com menor valor, adicionado Ihe presta menos servicos.

O mesmo ocorre quando o consumidor de um municipio pobre, por falta de
opcao no comeércio, recebe o seu salario e vai as compras num municipio vizinho, com
uma estrutura de negdécios mais forte, onde ha mais concorréncia e 0s pregos sao mais
baixos. Entao, a riqueza representada pelo seu salario vai circular no municipio vizinho
e aumentar o valor adicionado desse municipio, enquanto que a cidade onde reside
recebe menos repasses de ICMS.

Sao, portanto, varios os indicios de que o peso de 75% conferido ao critério de
devolucdo da receita do ICMS para o local da producéao ou distribuicdo introduz “ruidos”
no dimensionamento da contribuicdo de cada ndcleo populacional para a economia do

Estado e que estes “ruidos” se alastram para a alocacao dos recursos do ICMS.

Embora as distor¢gdes ocorram, sobretudo, e mais perversamente, nas “cidades-
dormitério”, nos municipios agricolas e turisticos, elas também afetam municipios que
apesar de possuirem adequados niveis de atividades comercial e industrial para suas
respectivas populagcdées, ndo contam com nenhuma destas atividades produtivas
voltadas para fora de seus territdérios ou populagdes residentes em outros municipios,
como grandes unidades produtivas ou centros atacadistas.

Finalmente, ainda tratando dos inconvenientes do critério da devolug¢ao do ICMS
ao municipio no qual ele foi gerado, deve se mencionar as funestas guerras fiscais nas
quais as vitimas sao as proprias administragées publicas municipais e seus municipes.
Estd se tornando cada vez mais freqlente administracdes municipais ofertarem aos
empreendedores, por até uma década, a devolugédo de parte ou do todo da receita de
seu ICMS aumentada pelo fato do empreendimento instalar-se em seu territorio.
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Elos mais fracos na guerra fiscal, os municipios se véem progressivamente
compelidos a abrirem mao de possiveis ganhos futuros, com os quais fariam frente ao
acréscimo de demandas que sofrerdo pelo aumento da demanda por infraestrutura

decorrente exatamente da instalacdo da atividade em seus territorios.

Enfim, é tao intensa a desigualdade introduzida por esse critério que a aplicacao
dos critérios livremente determinados pelos legisladores estaduais (limitado a 25% do

repasse) mal consegue atenuar o viés por ele introduzido.

O célculo das quotas partes municipais para efeito de distribuicdo do ICMS com
base pelo critério da populacao residente em cada municipio tem o mérito objetivo de
alocar recursos de acordo com a demanda social urbana enfrentada por cada
administracdo municipal. No caso do Estado de Sao Paulo, contudo, esse objetivo é
parcialmente prejudicado pelo fato da legislacdo considerar a populagdo recenseada
decenalmente pelo IBGE e, num periodo tdo longo como esse, ocorrem, em graus
distintos, variacdes positivas e negativas nas populacdes e nas respectivas demandas

sociais urbanas.

Nessas condicbes, 0S municipios que exercem maior atratividade aos
empreendimentos e que por isso passam a oferecer mais oportunidades de emprego e
atrair mais populagdo sdo os que concentram demandas em propor¢cao bem superior
aos demais e podem levar anos para receberem, na mesma proporgao, recursos
adicionais. Quase que invariavelmente, esses municipios acumulam déficits de infra-

estrutura e de oferta de servigos sociais.

Em contrapartida, os municipios menos prdsperos ou estagnados, por néo
ofertarem novos empregos perdem populacdo em ritmos diversos, e tem suas
respectivas demandas também diminuidas sem, no entanto, perderem recursos pois
continuam recebendo recursos para atendimento de demandas superiores as suas

reais populacgoes.

Assim apesar do critério ser muito adequado para a transferéncia de recursos,
sua longa periodicidade de atualizagédo prejudica parcialmente a meta de adequar os

recursos a demanda social e urbana.
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Isso, entretanto, poderia ser facilmente aprimorado se a legislacdo deixasse de
considerar a populacdo recenseada decenalmente pelo IBGE e adotasse, entre os
recenseamentos, as mesmas estimativas populacionais do IBGE ou uma estimativa
feita pela Fundacdo Seade. Tanto o histérico de qualidade das projecoes populacionais
elaboradas pela Fundacéao quanto a adocao de um critério semelhante ao aplicado pelo
Tribunal de Contas da Unido para as corregdes dinamicas dos erros de previsoes
populacionais feitas pelo IBGE para as transferéncias do Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM garantiiam uma maior compatibilidade entre os repasses e a
variacao da populagao.

Com base exatamente nesta mesma preocupacdo de melhor adequar as
variacbes populacionais a0 movimento populacional e aos repasses do FPM, foram
Instituidas, pela Lei Complementar n.o 59 de 22/12/1.998, revisbes anuais das
populacées dos municipios brasileiros com base em previsées elaboradas pelo IBGE.

Tal pratica logo levou a crescentes distorcdes entre a realidade populacional e as
previsdbes e, por conseqléncia, aos coeficientes de distribuicdo do repasse do FPM
para 0s municipios. Isto ocorreu porque, de um lado, o IBGE passou a simplesmente
projetar as populagdées dos municipios com as mesmas taxas de crescimento ocorridas
entre os dois censos demograficos anteriores e, de outro, os coeficientes até entao
apurados foram sendo sucessivamente revalidados, por novas leis complementares
editadas ignorando os resultados do censo demografico de 1.991. Finalmente, em
1.997, com a LC n.°1 foi implantado um redutor de 20% ao ano nos coeficientes
aumentados por causa das projecdes®. A partir de entdo, as projecdes passaram a

receber melhor tratamento estatistico e as corregdes passaram a ser corriqueiras.

O calculo das quotas partes municipais para efeito de distribuicdo do ICMS de
acordo com a proporgcado da receita propria de cada municipio, em relacdo ao total
estadual tem como principal objetivo estimular o aproveitamento das bases tributarias
locais e, complementarmente, diminuir a dependéncia dos municipios em relacdo as
receitas recebidas das esferas supra-municipais de governo. Esse critério, em grande
parte, repete 0 mesmo sentido do critério do valor adicionado e da populagéao, pois, no

62 A LC n.°106 de 23/03/2001 diminuiu as redugées anuais para 10%, a partir dos 20% que j& haviam sido
aplicados.
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geral, 0s municipios com maiores potenciais de arrecadacao sao exatamente os que
possuem maiores niveis de atividade e que, por conseqiéncia, geram mais valores
adicionados do que os demais e atraem populagdo em busca de oportunidades de
trabalho.

Além dessa redundéncia, a intencao de contribuir para que as municipalidades
aumentem o aproveitamento de suas bases tributaveis é, em grande medida, frustrada
tanto pelo fato de se considerar como receita prépria apenas as receitas de impostos
quanto pelo tempo em que os acréscimos de arrecadacdo propria sdao de fato

computados no célculo das quotas partes.

Conforme a redacao do paragrafo terceiro do artigo primeiro da Lei Estadual, n.®
3.201, alterada pelas Leis n.? 8.510, de 29.12.93, e n.? 9.332, de 27.12.95, “considera-
se receita tributaria propria a contabilizada no exercicio anterior ao da apuracao,
proveniente exclusivamente dos impostos previstos na Constituicdo da Republica”. A
definicdo, portanto, exclui as taxas e as contribuicbes de melhoria da receita prépria

considerada para efeito da distribuicao do ICMS aos municipios paulistas.

Essa exclusao atinge um tributo que é internacionalmente bastante utilizado pela
sua adequacao ao critério da equidade tributaria, uma vez que é um tributo lancado
segundo o critério do beneficio ou do uso efetivo ou potencial de um servigo publico
prestado ou posto a disposicdo do contribuinte. Noutros termos, sé € contribuinte de
uma taxa quem efetivamente se utiliza, tem a disposi¢do um servi¢o publico ou provoca
uma acéo do poder de policia do setor publico (como por exemplo, a expedicdo de um

alvara, um habite-se, de uma licenca para funcionamento etc).

Em 2.007, 25% dos 574 municipios paulistas que repassaram seus dados de
balanco para a Secretaria do Tesouro Nacional — STN tiveram nas taxas e nas
contribuicbes de melhorias mais de 20% de suas receitas tributarias. Dentre outros,
neste conjunto estavam 12 municipios com mais de 100.000 habitantes, 30 com

populacao entre 20 e 50.000 residentes e 35 com menos de 5.000 municipes.

Dentre os 10% dos municipios que proporcionalmente as suas receitas

tributarias mais arrecadaram taxas e contribuicdes de melhoria, apenas um estava entre
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os 10% com os maiores valores adicionados, apenas 4 estavam entre os de maiores

arrecadacdes tributarias e apenas 5 se situavam entre os 10% mais populosos.

Em suma, a exclusdo das taxas e contribuicdes de melhoria da receita tributaria
considerada para efeito da distribuicdo do ICMS aos municipios prejudica exatamente
aqueles municipios que mais se esmeram no aproveitamento de seus potenciais
tributarios, lancando mao de tributos bastante aderentes a critérios que atendem aos
principios da equidade tributdria e que deveriam ter seus usos incrementados no

sistema tributério paulista.

Outra importante fonte de recursos que deveria ser objeto especifico de estimulo
neste critério ou ser objeto de outro critério especifico & a cobranca das dividas ativas
municipais. Segundo o0s balangos municipais coletados pela Secretaria do Tesouro
Nacional referentes ao exercicio fiscal de 2.007, 547 municipios paulistas declararam
valores a receber nesta rubrica e, dentre estes, em 152 (cerca de 30% deles) os valores
a receber eram, no minimo, mais do que o dobro da receita tributaria arrecadada no ano

Ou seja, a limitagdo da legislacao paulista atinge itens bastante importantes da
receita sob a responsabilidade administrativa dos executivos municipais e que
certamente deveriam ser consideradas dentro do objetivo de estimular o

aproveitamento das fontes préprias de receitas.

E importante que se esclareca, quanto & cobranca da divida ativa, que a parte
dos impostos arrecadada é computada como receita de impostos, mas nao as
respectivas multas, juros e corre¢gdes monetarias, sempre muito superiores ao total do
imposto recuperado, nem os valores referentes as taxas e multas por desobediéncias

as posturas municipais.

Sem duvida nenhuma, para que esse critério da receita prépria na distribuigcdo do
ICMS representasse efetivo estimulo ao aproveitamento das fontes locais de receitas, a
definicdo da receita propria deveria incorporar as taxas, as contribuicées de melhorias,
0s encargos das dividas tributdrias e a arrecadacdo das multas e penalidades por

infraces as posturas municipais.
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Porém, ademais das consideracées acima, o tempo decorrido entre 0 aumento
da arrecadacao e a sua repercussao no calculo das quotas partes municipais do ICMS
tiram parte de sua eficacia enquanto mecanismo de estimulo a arrecadacdao em curto
prazo. Isso porque, os maiores acréscimos reais na receita de impostos de um
municipio qualquer, quase que exclusivamente ocorrem no segundo ou terceiro ano de
um mandato administrativo de quatro anos e sua efetiva consideracdo no célculo da
quota parte do ICMS se dara apenas a partir do segundo exercicio fiscal apoés a sua

ocorréncia, ou seja, no quarto ano da gestao ou no primeiro ano da gestao seguinte.

Esse fato se da porque, por um lado, o montante da receita a ser arrecadada no
primeiro da gestdao é sempre definido no orcamento da gestao anterior, que por sua vez,
€ elaborado em ano eleitoral e votado, em datas muito préximas da eleicdo, ocasiao
propicia a diminuicdo e ndo a aumentos na receita de impostos. Por outro, para se
determinar se o aumento ocorrido num municipio representa um ganho frente as
receitas dos outros municipios € necessario que haja o confronto desse acréscimo de
receita com as de todos os demais municipios. Obviamente isso sé pode ser feito apds
o fechamento dos balancos municipais a serem considerados no calculo das quotas
partes do exercicio fiscal seguinte (dois anos apds o0 aumento ter sido realizado).

Com relagdo a arrecadacdao de impostos, as administracdes municipais se
defrontam com apenas duas situagdes (segundo a legislagdo tributaria vigente desde
finais dos anos 80): a pura e simples aplicagdo de um corretor inflacionario sobre os
valores monetarios de todos os langamentos do ano anterior (Qque é o caso mais
comum) ou a elaboragdo de um novo mapa de valores. A simples correcao monetaria
dos tributos, apesar de afrontar o critério da igualdade de tratamento tributario é
generalizadamente utilizada pelas administragbes municipais e, por consequéncia,
dificilmente resulta em aumento de receita para um municipio frente aos demais. O
trabalho de elaboragdo de um novo mapa de valores, além de exigir um gasto extra,
necessita, com muita freqiéncia, de mais de um exercicio fiscal para ser completado e
submetido a aprovacdo das Camaras de Vereadores, o que faz com que os quase
certos ganhos de receita frente aos demais municipios se déem no terceiro ano da
administracdo e muito distante de ser captado pelo critério da receita prépria adotado

para a definicdo das quotas partes municipais do ICMS.
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Por dltimo, quanto as consideracdes sobre o critério da receita tributaria no
calculo da distribuicao do ICMS, deve-se destacar que, uma vez potencializado seu uso
como estimulador do aproveitamento das fontes préprias de renda, seu efeito pode
passar a ser mais efetivo sempre que houver a possibilidade de reeleicdao do
mandatario, como se depreende de trabalhos recentes sobre o comportamento fiscal
dos chefes dos executivos, dentre os quais se destacou o trecho abaixo da concluséo

do trabalho de Mauricio Bugarin et alli®.

“Os resultados permitem inferir que o comportamento dos eleitores
brasileiros se assemelha aos dos estadunidenses, evidenciado em Peltzman
(1990, 1992) segundo o qual os eleitores tendem a punir governantes que
implementam politicas fiscais muito frouxas.

Por um lado,... o governante com freqiéncia, tem uma percep¢cao
bastante acurada de suas chances finais de reeleicdo muito antes do fim da
campanha eleitoral, o que pode fazer com que, nesses ultimos meses do
mandato, ele adote como fixa sua probabilidade de reeleicao
independentemente de suas Ultimas escolhas de politica fiscal. Os novos
incentivos vigentes nesse ultimo periodo da campanha eleitoral podem, de fato,
explicar a legislacao atual no Brasil, que muito limita os gastos publicos nos
ultimos seis meses de mandato, por exemplo.”

O célculo das quotas partes municipais para efeito de distribuicao do ICMS com
base no percentual entre a area cultivada de cada municipio, no ano anterior ao da
apuracao, e a area cultivada total do Estado, levantada pela Secretaria de Agricultura e
Abastecimento € um critério que tenta alocar recursos de conformidade com a demanda
por infra-estrutura e servigos publicos rurais (manutencao de vicinais, postos de saude
e/ou deslocamentos de alunos e doentes).

A eficacia desse critério, contudo, fica bastante prejudicada ao ndo se considerar
o tipo de atividade agricola, o numero de propriedades rurais e a populagéo residente
no campo, que s&o, na verdade, as variaveis mais correlacionadas as demandas do

campo.

O célculo das quotas partes municipais para efeito de distribuicdo do ICMS com

base no percentual entre a area dos reservatérios de agua destinados a geracao de

% BUGARIN, Mauricio S.; CARVALHO, Alexandre X. de & MENEGUIN, Fernando B. “O que leva um
governante a reeleigdo?”, Texto para Discussdo n° 1135, IPEA, Brasilia, nov/2005.
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energia elétrica no municipio e a area total desses reservatorios no Estado, existentes
no exercicio anterior, levantadas pela secretaria estadual de Energia é um critério que
visa indenizar os municipios pela perda do potencial produtivo das porcdes submersas

de seus territérios.

O célculo das quotas partes municipais para efeito de distribuicdo do ICMS com
base no percentual da area especial de protecdo ambiental em cada municipio e a area
total do Estado, seguindo algumas ponderagdes por tipo de area € um critério que visa
estimular a ampliacao das areas de preservacdao ambiental no estado. Contudo o poder
indutivo deste critério € fraco, dado o pequeno percentual da cota-parte a ele atribuido
(0,5%). Além disso, ndo ha nenhuma afericao da efetividade, continuidade e qualidade
da preservacao. Por isso a eficacia do critério € bastante discutivel nas condicoes

atuais.

O célculo das quotas partes municipais para efeito de distribuicao do ICMS com
base num percentual fixo, aplicado a todas as municipalidades, teoricamente visa
reduzir e/ou neutralizar para os micro-municipios a forte concentragéo dos repasses do
ICMS provocada pelo critério do valor adicionado calculado a partir dos municipios de
origem das mercadorias. Na verdade, esse critério foi introduzido no célculo das quotas
partes, quando, no inicio dos anos 80, os critérios foram alterados para compensar a
perda do montante transferido do entdo ICM que a capital bandeirante passou a
experimentar com o deslocamento das atividades industriais (e da geracao de valores
adicionados) para a regido metropolitana e interior do estado®. A introducdo do
percentual fixo em beneficio dos micro-municipios (os chamados currais eleitorais) se
deu para viabilizar politicamente a aprovagdo do reforco da receita da capital e dos
grandes municipios, ou seja, a adogcao desse critério se deu por consideracoes
exclusivamente politicas conjunturais, resultando no paradoxo de privilegiar

desproporcionalmente localidades com baixissimas concentragdes populacionais.

% No bojo destas mudangas é que foram aumentados os pesos dos critérios populacional e da receita
prépria, ambos como reforgcadores das finangas dos maiores municipios.
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Avaliacao da participacao dos municipios na arrecadacao estadual de ICMS
segundo as cotas-partes: evidéncias numéricas da atual sistematica paulista

A avaliagdo de uma transferéncia permanente de recursos de uma unidade da
federacdo a outras de nivel inferior, como é o caso do ICMS, deve ter como parametro
a reducao das disparidades existentes entre os municipios e deve buscar tornar mais
equanime as capacidades de gasto das administracdes locais. Esta afirmacdo se
prende aos repasses de carater permanente definidos nos textos constitucionais, o que
nao inclui as transferéncias discricionarias ou voluntarias determinadas por objetivos de
politica administrativa ou econémica da gestdo da unidade detentora dos recursos a

serem transferidos.

Do ponto de vista da equidade entre os moradores dos municipios paulistas, o
padrdao de ftransferéncia de recursos do ICMS apresenta expressivas distorgoes.
Municipios de caracteristicas bastante variadas (grandes e pequenos, com elevado e
com baixo nivel de atividade econdémica industrial e agricola) obtém retornos
extremamente elevados, frente a outros (igualmente com portes e niveis de atividades
diversos) cujos repasses sao nitidamente baixos. Como se vera na seqiéncia, o
conjunto dos critérios aplicados aos célculos da transferéncia no Estado, ndo define um
padrdao uUnico que se aplique ao conjunto das municipalidades, donde passa a ser
inevitavel se concluir pelo desleixo em relagao a equidade.

Isso é preocupante na medida em que nos ultimos anos tem crescido o papel do
municipio enquanto supridor de servigos basicos, fato que € fruto de um processo
descoordenado de descentralizagdo. Assim sendo, ganha importancia a forma como
séo partilhados os recursos repassados pelo estado.

Os ensaios mostrados a seguir evidenciam a natureza das distor¢cées atuais.
Para formular um primeiro conjunto destes ensaios, tomou-se o montante global de
recursos efetivamente distribuidos para todos os municipios em 2.008 a titulo de cota-
parte estadual, descontados os repasses do FUNDEB.
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A Tabela 1, na sequéncia, foi montada a partir dos numeros acima indicados e
mostra os 15 municipios que receberam as maiores quotas partes per capita,

considerando a populagao recenseada pelo Censo 2.000.

Como se pode ver, 0 municipio de Paulinia desfruta de um repasse per capita de
R$ 10,2 mil e outros 8 municipios recebem transferéncias superiores a R$ 2 mil per

capita, cinco vezes mais que a média estadual.

A comparagao dos municipios mais favorecidos na distribuicdo dos recursos com
a média estadual nao deixa duvidas quanto a magnitude das diferencas envolvidas. A
média estadual — divisdo do valor total transferido pela populacdo do estado — é de R$
424,00, mas um paulista residente no municipio de Paulinia recebe 24 vezes o que
recebe em média os demais paulistas. Este apesar de ser o caso extremo, é
acompanhado por outros também com gritantes diferencas em relacdo a média dos
repasses.

Tabela 1 - Quota Parte Municipal no ICMS: Os 15 Municipios com Maiores Participacoes

2008 Reais
Indice Quota Parte
Municipio Populacao Perctar!tuaINde Total Per Capita
Partlcugagao
Total 39.566.551 4344710  15.715.671.237 424
Paulinia 51.326 0,033418 525.180.249 10.232
Ouroeste 6.290 0,152159 23.912.880 3.802
Jaguariuna 29.597 0,672504 105.688.526 3.571
Luiz Anténio 7.160 0,133559 20.989.770 2.932
Louveira 23.903 0,428316 67.312.807 2.816
Cubatao 108.309 0,017492 274.904.217 2.538
Gaviao Peixoto 4.126 0,062439 9.812.774 2.378
Aluminio 15.252 0,214965 33.783.208 2.215
Ariranha 7.477 0,098768 15.522.035 2.076
Cordeiropolis 17.591 0,208095 32.703.556 1.859
Barueri 208.281 0,024591 386.460.160 1.855
Sandovalina 3.089 0,035556 5.587.889 1.809
Bento de Abreu 2.394 0,027198 4.274.422 1.785
Orinditva 4.161 0,047206 7.418.812 1.783
Bora 795 0,008560 1.345.213 1.692

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da Secretaria da Fazenda do Estado de S&o Paulo

Os paulistas residentes nos 12 municipios que recebem as maiores quotas
partes (excluidos os municipios que sediam grandes instalacées petroliferas (Paulinia,
114



Cubatédo e Barueri) recebem em média 6,5 vezes mais que os demais paulistas. Eles
representam 0,3% da populacéo do estado e absorvem 2,1% dos recursos das quotas

partes.

Dos 15 municipios listados, 2 deles (Barueri, Cubatao) tem mais de 100 mil
residentes e 5 (Orinditva, Gaviao Peixoto, Sandovalina, Bento de Abreu e Bora) tem
menos de 5 mil moradores. Os repasses privilegiam com maiores recursos tanto
municipios que abrigam relevantes atividades produtivas e que, exatamente por isso
atraem e abrigam maiores contingentes populacionais, quanto municipios com pouca
ou nenhuma atividade econ6mica relevante e que, exatamente por isso, ndo atraem
novos moradores, como o municipio de Bora, o menor do estado e do Brasil pelo censo
de 2.000.

Na outra ponta do ranking de beneficiarios das transferéncias constitucionais de
ICMS estao aqueles municipios que, por gerarem baixos valores adicionados, recebem
recursos reduzidos. Os 15 municipios que recebem as menores quotas partes no
estado estdo na Tabela 2. O municipio de Francisco Morato é o que recebe o menor
valor de quota parte por habitante, apenas R$ 89,00.

A Tabela 2 mostra também que nao ha discriminagcdo por porte populacional
dentre os municipios com os menores recebimentos per capita de ICMS. Pequenos
municipios como ltariri, Piquete e Potim (com populagdo entre 13.000 e 15.000
residentes) sofrem da mesma caréncia de recursos que Carapicuiba, Sao Vicente e
ltaquaquecetuba (todos como mais de 250 mil habitantes) e, chama a atencado que
nenhum municipio com menos de 10.000 habitantes esteja no agrupamento dos que
recebem os menores montantes de recursos. Considerando o ranking geral que inclui
todos 0os municipios paulistas, apenas quatro dos setenta e oito municipios que abrigam
menos de 3.000 pessoas receberam de quota parte menos do que a média geral das
quotas partes no Estado.
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Tabela 2 — Quota Parte Municipal no ICMS: Os 15 Municipios com Menores
Participacoes

2008 Reais
Indice Quota Parte
Municipio Populacao Percten.tual~de Total Per Capita
Participacao
PRAIA GRANDE 193.582 0,00204084 32.073.164 166
RIO GRANDE DA SERRA 37.091 0,00038851 6.105.644 165
ITAQUAQUECETUBA 272.942 0,00285595 44.883.189 164
ITANHAEM 71.995 0,00075083 11.799.769 164
REGISTRO 53.752 0,00054952 8.636.117 161
APARECIDA 34.904 0,00035089 5.514.480 158
TREMEMBE 34.823 0,00034879 5.481.419 157
ITARIRI 13.613 0,00013444 2.112.842 155
IGARAGCU DO TIETE 22.614 0,00021932 3.446.789 152
FERRAZ DE VASCONCELLOS 142.377 0,00131664 20.691.856 145
POTIM 13.605 0,00012215 1.919.716 141
PIQUETE 15.200 0,00012862 2.021.419 133
SAO VICENTE 303.551 0,00242728 38.146.341 126
CARAPICUIBA 344.596 0,00266382 41.863.655 121
FRANCISCO MORATO 133.738 0,00075556 11.874.107 89

“Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulo

A comparagédo entre o extremo superior da Tabela 1 e o extremo inferior da
Tabela 2 mostra um aspecto extremamente perverso: um morador de Paulinia recebe
do Estado 115 vezes o que recebe um morador de Francisco Morato. Os residentes em

Francisco Morato recebem 1/5 do que recebem em média o restante dos paulistas.

Os 10% dos municipios que recebem as maiores quotas partes, abrigam pouco
menos de 3% da populacéo paulista e concentram 14% dos recebimentos, enquanto os
10% dos municipios que recebem as menores quotas partes concentram pouco mais de
11% da populagéo do Estado e percebem pouco menos de 5% das quotas partes do
ICMS.

Ao se agrupar os municipios, como na Tabela 3, segundo faixas de residentes,
fica evidenciado ndo haver diferengas marcantes entre elas. A faixa mais prejudicada é
aquela que compreende os municipios com mais de 300.000 e menos de 500 mil
moradores formam o sub-conjunto que recebe a menor receita média per capita (R$
360,00), seguidos pela capital do Estado com R$ 359,00 e pelos municipios com
populacdes entre 10 e 15 mil habitantes, com média per capita de R$ 395,00.

Dentre as faixas de municipios cujos habitantes recebem os maiores montantes

per capita das transferéncias de ICMS estdo os com menos de 10.000 municipes. O
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que se observa é que quanto maior € a transferéncia per capita, menor tende a ser o
namero de moradores no municipio, numa clara incongruéncia, pois quanto menor o

municipio, menor também (via de regra) sua necessidade de recursos.

Cabe, por ultimo, ressaltar que a faixa menos contemplada pelos repasses coube
80% do valor médio das transferéncias, valor evidentemente pouco distorcivo e, por
consequéncia, a Tabela 3 sugere que o conjunto dos critérios de calculo das quotas
partes do ICMS no Estado de Sao Paulo corrige em parte a concentragcao de recursos
nos centros com altos niveis de atividade econdmica, redistribuindo receitas para os

menores municipios.

Tabela 3 — Quota Parte Municipal no ICMS: Participacoes segundo faixas de
populacao

2008 Reais
e Indice uota Parte

Grupan.Iento de Mur!ICIpI'OS por Populagado | Percentual de d Per

faixas populacionais . ~ Total .
Participacao Capita_

Total do Estado 37.032.403 100,000 15.715.671.237 424
S&o Paulo (Capital) 10.434.252 23,830 3.744.975.937 359
Pop. > 500.000 hab. 5.091.450 15,798 2.482.725.679 488
300.000 > Pop. < 500.000 hab. 3.937.437 9,031 1.419.269.854 360
200.000 > Pop. < 300.000 hab. 1.963.336 5,954 935.675.014 477
100.000 > Pop. < 200.000 hab. 5.095.366 14,501 2.278.963.768 447
50.000 > Pop. < 100.000 hab. 3.826.838 11,684 1.836.192.196 480
25.000 > Pop. < 50.000 hab. 2.925.033 7,616 1.196.861.326 409
15.000 > Pop. < 25.000 hab. 1.424.554 4,128 648.700.648 455
10.000 > Pop. < 15.000 hab. 934.934 2,352 369.608.951 395
5.000 > Pop. < 10.000 hab. 817.656 2,757 433.344.291 530
2.500 > Pop. < 5.000 hab. 490.826 1,921 301.898.434 615
Pop. < 2.500 hab. 90.721 0,429 67.455.139 744

Fonte: Elaboragéo prépria a partir de dados da Secretaria da Fazenda do Estado de S&o Paulo

Os fatos que esses dados evidenciam questionam o mérito da sistematica de
distribuicdo da quota parte do ICMS, pois o critério de reparticao atribui menos recursos
exatamente para os municipios que menos concentram demandas urbanas. O que
atenua um pouco este quadro, é que as demandas relacionadas a educacao e saude
sdo alvos de sistemas de transferéncias distintas e aderentes as necessidades de cada

centro urbano seja ele micro, pequeno, médio ou grande.
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A distorcao na distribuicado de recursos também pode ser visualizada a partir da
posicdo dos municipios com relacdo a média estadual, dentro de cada faixa de
populacdo. Os dados da Tabela 4 mostram que a norma é a presengca de mais
municipios abaixo que acima da média estadual per capita (R$ 424,00). As excecoes
sdo as faixas de municipios com populacdo inferior a 5 mil habitantes, onde a
superioridade dos registros acima da média estadual é muito grande. Dentro de cada
uma das faixas ha uma profunda heterogeneidade, que se acentua nas faixas

intermedidrias.

Tabela 4 - Quota Parte Per Capita do ICMS em Relacdao a Média Estadual

2008
Grupamento ds Municipios por Ao da Weds |~ Ao da Weda
faixas populacionais Total Numero | % da Faixa| Numero | % da Faixa |
Total do Estado 645 334 51,8 311 48,2
Sao Paulo (Capital) 1 1
Pop. > 500.000 hab. 7 3 42,9 4 57,1
300.000 > Pop. < 500.000 hab. 11 7 63,6 4 36,4
200.000 > Pop. < 300.000 hab. 8 4 50,0 4 50,0
100.000 > Pop. < 200.000 hab. 35 22 62,9 13 37,1
50.000 > Pop. < 100.000 hab. 54 41 75,9 13 24,1
25.000 > Pop. < 50.000 hab. 85 59 69,4 26 30,6
15.000 > Pop. < 25.000 hab. 73 52 71,2 21 28,8
10.000 > Pop. < 15.000 hab. 76 53 69,7 23 30,3
5.000 > Pop. < 10.000 hab. 115 63 54,8 52 45,2
2.500 > Pop. < 5.000 hab. 133 27 20,3 106 79,7
Pop. < 2.500 hab. 47 2 4,3 45 95,7

Fonte: Elaboracgéo prépria a partir de dados da Secretaria da Fazenda do Estado de S&o Paulo

A Tabela 5 mostra as maiores e as menores receitas per capita municipais em
cada uma das faixas populacionais. Os maiores diferenciais concentram-se nas faixas
que estao entre 5 mil e 200 mil habitantes, com destaque para a faixa de 50 a 100 mil,
onde a presenca de Paulinia é determinante. Nas faixas superiores, os diferenciais sao
mais modestos pelos limites enfrentados pelos maiores valores. Nas faixas abaixo de
10 mil habitantes o diferencial entre os municipios é aplacado pelo elevado piso
registrado.
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Tabela 5 - Maiores e Menores Quotas Per Capitas do ICMS
R$ per capita

Quota Parte

Grupamento de Municipios por faixas

populacionais maior (A)| menor (B) (A) / (B)

Sao Paulo (Capital)

Pop. > 500.000 hab. 764 297 2,6
300.000 > Pop. < 500.000 hab. 693 121 57
200.000 > Pop. < 300.000 hab. 1.855 164 11,3
100.000 > Pop. < 200.000 hab. 2.538 89 28,6
50.000 > Pop. < 100.000 hab. 10.232 161 63,7
25.000 > Pop. < 50.000 hab. 3.571 157 22,7
15.000 > Pop. < 25.000 hab. 2.816 133 21,2
10.000 > Pop. < 15.000 hab. 1.282 141 9,1
5.000 > Pop. < 10.000 hab. 3.802 197 19,3
2.500 > Pop. < 5.000 hab. 2.378 271 8,8
Pop. < 2.500 hab. 1.785 373 4.8

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados da Secretaria da Fazenda do Estado de Sdo Paulo

Um segundo grupo de ensaios sobre as distorcdes nos repasses de recursos aos
municipios mostra que os critérios de distribuicdo que compdem o complemento de
24% em relacdo ao critério valor adicionado ndo conseguem estabelecer uma légica
efetiva de reparticido de recursos. As tabelas apresentadas a seguir comparam 0s
resultados da reparticdo do ICMS usando os critérios estabelecidos na Constituicdo
Estadual (coluna "todos os critérios") com uma situacao hipotética na qual a reparticao
e feita utilizando somente o critério valor adicionado.

A Tabela 6 mostra os 30 municipios em teriam os maiores ganhos caso o calculo
das transferéncias fosse feito apenas pelo valor adicionado. Dezoito deles perdem
receita per capita e outros onze ganham receita quando se faz o célculo usando todos
os critérios. Embora os onze municipios que teriam aumentadas suas receitas tenham
populacao inferior a 10 mil habitantes, ndo € norma que os pequenos tenham sua
receita per capita defendida quando se utilizam todos os critérios, pois outros 4
municipios do mesmo porte tiveram queda em seus recursos de até 36%. A tabela 6
deixa nitido e claro que a tendéncia € dos municipios de maior porte sofrerem perdas
expressivas em suas receitas per capita quando se introduzem os critérios de reparticao
dos 24%.
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Tabela 6 - Municipios de Maior Participacao na Quota Parte do ICMS
Comparativo entre Critérios

2008
Quota Parte per capita Variagio
Municipio Populacao Critério
Atual | V. Adic. R$ | %

PAULINIA 51.326  10.232 13.501 (3.269) (31,9)
OUROESTE 6.290 3.802 5275 (1.474)  (38,8)
JAGUARIUNA 29.597 3.571 4.508 (937)  (26,2)
LUIZ ANTONIO 7.160 2.932 3.445 (513) (17.,5)
LOUVEIRA 23.903 2.816 4209 (1.393)  (49,5)
CUBATAO 108.309 2.538 3.035 (497)  (19,6)
GAVIAO PEIXOTO 4.126 2.378 4642 (2.264) (95,2
ALUMINIO 15.252 2.215 2.784 (569)  (25,7)
ARIRANHA 7.477 2.076 2.546 (470)  (22,7)
CORDEIROPOLIS 17.591 1.859 2.198 (339) (18,2)
BARUERI 208.281 1.855 2.342 (487)  (26,2)
SANDOVALINA 3.089 1.809 1.392 417 23,1
BENTO DE ABREU 2.394 1.785 1.546 239 13,4
ORINDIUVA 4.161 1.783 1.823 (40) (2,3)
BORA 795 1.692 1.167 525 31,0
BURITIZAL 3.674 1.607 1.776 (169)  (10,5)
S ANTONIO DO ARACANGUA 6.929 1.604 984 620 38,6
ZACARIAS 1.947 1.588 695 894 56,3
ICEM 6.772 1.568 1.985 (416)  (26,6)
SAO CAETANO DO SUL 140.159 1.540 1.902 (363) (23,6)
TACIBA 5.221 1.465 1.128 338 23,0
NOVA CASTILHO 991 1.390 482 908 65,3
MOTUCA 3.871 1.343 1.516 (172)  (12,8)
PRADOPOLIS 12.912 1.282 1.698 (416)  (32,4)
SAO SEBASTIAO 58.038 1.238 1.329 (90) (7,3)
NANTES 2.269 1.238 706 532 42,9
CASTILHO 14.948 1.234 1.336 (103) (8,3)
NUPORANGA 6.309 1.197 1.149 48 4,0
ANALANDIA 3.582 1.174 930 244 20,8
SUD MENNUCCI 7.365 1.169 1.042 126 10,8

Fonte: elaboracao propria a partir de dados da Secretaria da Fazenda de S, Paulo

A mesma avaliagéao foi realizada com os 30 municipios com receita por habitante
proxima da receita per capita estadual média, calculados apenas pelo critério valor
adicionado (Tabela 7). Com a utilizacdo dos critérios adicionais, as receitas per capita
municipais aumentaram intensamente nas cidades de pequeno porte, até 30 mil
habitantes, com elevagédo, em alguns casos de quase 100%. No entanto, como mostra
a Tabela 7, cidades de maior porte, como Maua, Tabo&do da Serra e Salto, perdem

receita com a introducao dos outros critérios no célculo.
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Tabela 7 - 30 Primeiros Municipios com Quota Parte do ICMS Abaixo da Média
Comparativo entre Critérios

2008
Quota Parte per capita Variacio
Municipio Populacao Critério
Atual | V. Adic. R$ | %

CEDRAL 6.700 425 327 98 23,0
BRAUNA 4.383 425 165 260 61,1
GETULINA 10.370 425 193 232 54,6
MORUNGABA 9.911 424 327 97 22,8
TAPIRAI 8.570 424 181 243 57,3
SAO JOSE DA BELA VISTA 8.075 423 286 137 32,5
ITAPUI 10.371 422 382 40 9,4
SALTO 93.159 422 441 (19) (4,6)
MAUA 363.392 422 448 (26) (6,1)
TORRE DE PEDRA 2.144 422 31 391 92,7
SANTA ADELIA 13.449 420 381 39 9,2
TABOAO DA SERRA 197.644 419 452 (33) (7,9)
ELDORADO 14.134 419 59 360 85,9
PEREIRAS 6.226 418 260 159 38,0
MATAO 71.753 418 406 12 3,0
PIRANGI 10.038 418 358 59 14,2
DUMONT 6.307 417 334 84 20,0
ITAJOBI 14.230 417 348 69 16,6
TEJUPA 5.336 414 96 318 76,8
MIRASSOLANDIA 3.741 412 173 239 58,0
BATATAIS 51.112 412 393 19 4.6
CORONEL MACEDO 5.589 409 94 315 77,0
LARANJAL PAULISTA 22.145 408 386 22 5,5
PARAGUAGU PAULISTA 39.618 407 386 21 5,2
OLIMPIA 46.013 407 420 (13) (3,1)
CAFELANDIA 15.793 406 221 185 455
BOM SUCESSO DE ITARARE 3.231 406 184 222 54,7
CASA BRANCA 26.800 406 292 113 28,0
ILHA COMPRIDA 6.704 405 98 307 75,8
SEVERINIA 13.605 405 449 (44) (10,8)

Fonte: elaboragao propria a partir de dados da Secretaria da Fazenda de S, Paulo

Por fim, cabe avaliar se 0 mecanismo de compensacao presente nos 24% do
conjunto de critérios que ndo se prendem ao valor adicionado tem impacto expressivo
do ponto de vista da equidade intermunicipal. A Tabela 8 mostra dois conjuntos de
municipios especialmente prejudicados pelo critério de valor adicionado: os 20
municipios com populagédo acima de 30 mil habitantes que recebem os menores valores

per capita e os 10 municipios que, independentemente de sua populagéo, recebem os
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menores valores per capita. Nos dois casos, o valor per capita é medido usando-se

apenas o critério de valor adicionado.

As cifras da Tabela 8 mostram que 0s pequenos municipios conseguem grandes
ganhos no valor per capita quando sao incorporados os outros critérios. E emblematico
0 caso de Iporanga, cuja receita per capita seria de apenas R$ 9,72 pelo critério do
valor adicionado e sobe para R$ 502,72, valor bem superior a média estadual quando

se consideram todos os critérios de reparti¢ao.

O caso dos municipios maiores nao apresenta, nem de longe, quadro
semelhante. O exemplo maior é Francisco Morato que, na incorporacao dos outros
critérios, sai de R$ 16,93 para R$ 47,62, passando a ser o pior per capita estadual. Este
nao € um caso isolado, grandes cidades como Carapicuiba, ltaquaquecetuba, Praia
Grande e Ferraz de Vasconcellos vivem drama semelhante. Sé estas cinco cidades
somam populacao de cerca de 1,1 milhées de pessoas.
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Tabela 8 — Participacdo na quota-parte de ICMS - Os 10 municipios de menor
participacao e os 20 com mais de 30 mil habitantes e baixa participacao pelo Valor
Adicionado — comparativo entre critérios — 2.008

Municipios Populacio Critério Valor [ Todos os Variagdo | Variagédo
Adicionado Critérios em R$ em %

BERTIOGA 30.039 70,23 177,73 107,5 153,1
ITAQUAQUECETUBA 272.942 66,95 85,54 18,6 27,8
MAIRIPORA 60.111 65,72 99,75 34,0 51,8
SOCORRO 32.704 65,57 109,81 442 67,5
PIEDADE 50.131 62,90 94,79 31,9 50,7
CAMPOS DO JORDAO 44.252 60,80 108,98 48,2 79,2
PRESIDENTE VENCESLAU 37.347 59,51 117,80 58,3 97,9
APARECIDA 34.904 57,06 88,55 31,5 55,2
SAO MIGUEL ARCANJO 30.798 55,64 115,98 60,3 108,5
FERRAZ DE VASCONCELLOS 142.377 54,52 74,44 19,9 36,5
CARAGUATATUBA 78.921 52,42 107,20 54,8 104,5
REGISTRO 53.752 51,61 86,80 35,2 68,2
PRAIA GRANDE 193.582 47,91 88,54 40,6 84,8
UBATUBA 66.861 43,77 111,39 67,6 154,5
SAO VICENTE 303.551 42,17 72,16 30,0 71,1
CARAPICUIBA 344.596 41,26 68,12 26,9 65,1
PERUIBE 51.451 38,92 99,16 60,2 154,8
RIO GRANDE DA SERRA 37.091 37,08 66,23 29,1 78,6
ITANHAEM 71.995 36,40 89,45 53,1 145,7
MONGAGUA 35.098 33,30 97,66 64,4 193,2
BARRA DO TURVO 8.108 17,18 389,95 372,8 2.169,9
ITARIRI 13.613 17,14 88,26 711 415,0
FRANCISCO MORATO 133.738 16,93 47,62 30,7 181,2
NATIVIDADE DA SERRA 6.952 16,31 288,20 271,9 1.666,6
REDENCAO DA SERRA 4.047 15,33 211,50 196,2 1.279,7
PEDRO DE TOLEDO 9.187 15,29 218,12 202,8 1.326,4
TORRE DE PEDRA 2.144 15,22 229,90 2147 1.411,0
ITAPIRAPUA PAULISTA 3.577 13,43 207,09 193,7 1.442,3
ITAOCA 3.226 9,93 180,39 170,5 1.716,7
IPORANGA 4.562 9,72 502,72 493,0 5.073,8

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados da Secretaria da Fazenda de Sao Paulo

Caracteristicas das transferéncias do ICMS aos municipios nos estados
brasileiros

Faz-se aqui uma avaliagdo dos critérios utilizados no rateio do ICMS pelos
estados brasileiros, com base nas legislagées estaduais referentes as transferéncias
para os municipios. Esta avaliacdo sera util para confrontar o que foi discutido sobre a

situacao de Sao Paulo, com outras realidades estaduais.

Pela freqiéncia com que aparecem nas legislagdes estaduais, chama a atencéo
os critérios baseados na populagéo, na divisao igualitaria dos valores a transferir entre
0s municipios do Estado e a dimensao territorial do municipio.
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Como mostra BARROS (2.001)%°, o critério que se baseia na populacdo dos
municipios aparece em 20 dos 26 Estados da federacdo, sendo que em apenas 5 os
percentuais adotados sdo menores do que 5,0% (cinco por cento). O critério da cota
minima ou fixa, que consiste na divisdo de certo percentual do total a transferir pelo
nuamero de Municipios do respectivo Estado, foi adotado por 21 dos 26 Estados. Em 18
Estados o percentual é superior a 7%, sendo em dois de 25% (RR e SE) e, em cinco de
15% (AL, AM, PA, MA e SC). De certa forma a constancia e valores adotados para esse
critério surpreende por reforcar (assim como o FPM) exatamente as financas dos
menores municipios em detrimento dos maiores, resultando em flagrante
privilegiamento dos menores ndcleos habitacionais, posto que neles sdo sabidamente
menores as necessidades de infra-estrutura e bens e servicos publicos. O critério da
area geografica dos municipios foi adotado por 16 dos 26 Estados, com primazia nas
regides Norte, onde foi adotado por 5 dos seus 7 Estados e na regido Sudeste, onde foi
adotado por 3 dos seus 4 Estados.

Uma possivel explicagéo para a constancia e valores percentuais elevados
adotados nestes trés critérios se relaciona com tentativas de reduzir os desajustes
causados pelo superdimensionamento do critério do valor adicionado definido na

constituicdo federal.

Ha uma nitida tendéncia das legislagdes incorporarem paulatinamente critérios
dindmicos, que procuram induzir a adogao de comportamentos setoriais ou tematicos
julgados benéficos para o estado. Sao exemplos marcantes dessa tendéncia a
incorporacgao de critérios distributivos que variam, acompanhando a performance das
municipalidades com relagdo a saude publica, a educagado municipal, a preservacao de

mananciais de agua, a preservacao do patriménio histérico, etc.

Exemplos destes casos, na area da saude sao os critérios que utilizam para
definir a transferéncia os gastos “per capita”, a existéncia e quantidade de equipes de
saude da familia, a populacao efetivamente atendida, o inverso do indice de
mortalidade infantil etc. Na educacao, a relacdo entre o total de alunos atendidos
(inclusive os da pré-escola) e a capacidade minima de atendimento pelo municipio

% BARROS, Francisco Mendes de. Inovagao no Federalismo para o Desenvolvimento e a Cidadania:
Perspectivas de Modelagem das Transferéncias Intergovernamentais de Recursos — Sao Paulo:
EAESP/FGV, 2001. (Dissertacao de Mestrado).
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(apurada pela Secretaria Estadual de Educacgao), a relacao entre gasto setorial e receita
corrente total do Municipio, o indice inverso de evasao escolar, a reducao da taxa de

retencao (reprovacao) etc.

Os periodos de atualizagdo dos indicadores usados para operacionalizar 0s
critérios aplicados para estabelecer a reparticado dos recursos sao cada vez mais
encurtados para que possam melhor expressar as caracteristicas que lhes séo
atribuidas. Sao exemplos dessa tendéncia as atualizacées anuais da estimativa
populacional dos municipios por érgao estadual de estatistica e a receita propria
atualizada anualmente, semestralmente ou até mesmo trimestralmente ou mensalmente

como no Rio de Janeiro.

Alguns estados alteram o critério tradicional da distribuicao do ICMS segundo o
valor adicionado, redistribuindo-o sempre que um Unico estabelecimento centralize os

valores adicionados por diversos estabelecimentos situados em outros municipios.

Cada vez mais, busca-se captar com mais acuidade as especificidades dos
municipios agricolas visando propiciar-lhes melhores condicdes de prosperidade,
tomando ndo apenas suas areas cultivadas, mas também a populagao rural, a
quantidade de propriedades no campo e o valor da producao agricola como critérios de

reparticao de recursos.

A nova tendéncia de adogcdo de critérios indutores de comportamentos
desejaveis tem no chamado “ICMS ecolégico” um caso paradigmatico. Adotado
primeiramente pelo estado do Parana este critério associa indicadores de quantidade e
de qualidade de area preservada e dos mananciais, diferindo das experiéncias
anteriores, inclusive a paulista, baseada apenas na metragem de area preservada e
que tem carater estritamente indenizat6rio, compensando as localidades que possuem
area de preservagao.

A legislacao paulista considera que, por ndo poderem explorar economicamente
tais areas e verem limitadas as suas possibilidades de desenvolvimento, essas
localidades devem ser indenizadas por esse “‘peso morto” que carregam em seus
territérios. A legislacdo do Parana tem como fundamento, exatamente uma visédo

oposta, ou seja, de que preservar o meio ambiente € aumentar a qualidade de vida. Ao
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combinar os indicadores de quantidade e de qualidade da area de preservacao, o
Parana deseja estimular a melhoria da qualidade ambiental de cada municipio e assim
a do estado.

Portanto, o “ICMS ecoldgico” é um instrumento para a articulagdo das agdes
locais na politica estadual de meio ambiente e, com ele, as atividades de recuperacao
do meio ambiente foi transferida para as comunidades locais, monitoradas e financiadas
pelo governo do estado. Como a questdo da qualidade ambiental passou a ser
relevante para a transferéncia do ICMS, todos os 6rgaos passaram a ser cobrados para
produzir informacdes precisas e confidveis e por um cadastramento preciso e detalhado
do problema em todo o estado. Isto gerou maior capacitacdo técnica do governo
estadual sobre o meio ambiente, com investimentos minimos e resultados

surpreendentes®®.

A situagao de quatro estados chama muito atengao, conforme o levantamento de
BARROS (2001), por conta de suas particularidades:

1. No Estado do Acre, as transferéncias sdo baseadas exclusivamente em
critérios populacionais e em perfeito desacordo com a regra constitucional
gue determina que ao menos 75% delas sejam feitas pelo critério do valor
adicionado. Essa situagdo sugere uma ampla aceitagdo social, pois nao
foi legalmente contestado.

2. O Estado de Pernambuco adota para os repasses um critério denominado
“Diferenca Positiva”, segundo o qual sdo excluidos os Municipios com

valores muito superiores a média.

3. O Estado do Rio de Janeiro, com a intencdo de mitigar diferengas
regionais internas, adotou um “fator de ajuste” composto pelo indice
inverso da populagdo, da area e do valor adicionado, visando atender
suas regides menos desenvolvidas. Estes critérios tornaram ainda mais
contundente sua politica de compensacédo das distorcbes, ao excluir a
Capital do Estado de todos os demais critérios de transferéncias do ICMS.

% Ver mais adiante descrigio do Projeto de Lei n°. 506/2.008.
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4. O Estado do Rio Grande do Sul criou um critério chamado de
“colaboragao mutua”, vinculado a adesao das prefeituras a projetos de

parceria e consorcios.

Consideracoes sobre a construcao de uma nova forma de distribuicao de
recursos em Sao Paulo

O exame do caso de Sao Paulo mostra que algumas alteracées substantivas
poderiam e deveriam ser realizadas na reparticdo das parcelas municipais do ICMS.
Estas mudancas teriam, em primeiro lugar, que combater a heterogeneidade entre os
repasses aos municipios. E inaceitavel que os valores repassados continuem
materializando uma diferenga tdo grande entre cidadaos do estado de Sao Paulo que
vivem em cidades distintas. Por isso, deveria haver um esforco inicial para tornar a
partilha do ICMS mais igualitaria em termos per capita.

Em segundo lugar, é crucial resgatar o principio de que a transferéncia de
recursos sempre deve guardar uma face compensatoria, justamente para reequilibrar
deficiéncias particulares, tanto aquelas produzidas pelo subdesenvolvimento crénico
quanto as derivadas dos limites postos ao desenvolvimento por decisdées que derivam
de problemas alheios a acdo dos governos municipais. Neste caso, as areas inundadas
devem merecer algum ressarcimento pelo limite posto a geracédo de renda e as areas
de protegcdo ambiental nos municipios paulistas devem ser submetidas a um esquema
inspirado na experiéncia paranaense, cujo modelo j4 estd sendo adotado por outros

trés estados.

Em terceiro lugar, ndo ha como deixar de falar em eficiéncia da utilizacdo dos
recursos repassados. O desenvolvimento do Estado depende, cada vez mais, da
qualidade dos gastos realizados pelos municipios. A administracdo publica tem a
responsabilidade de utilizar os recursos repassados de forma a produzir os melhores
resultados para o desenvolvimento local e os repasses devem tomar este aspecto como

um de seus determinantes.
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Em quarto lugar, as transferéncias estaduais devem ter um carater de resgate de
situacoes de debilidade crénica que implicam numa situacao econdémica e social
incompativel com o grau de desenvolvimento médio do Estado de Sao Paulo. Para
tanto, poderia ser constituido um Fundo de Desenvolvimento, com recursos municipais,
provenientes da cota-parte, e do orcamento estadual, apenas acessivel ao amparo de
programas regionalmente definidos e localmente executados. Vale frisar, a participagao
de estado e municipio, com recursos de ambos, seria um poderoso instrumento de
inducdo no resgate de areas deprimidas. O sistema de transferéncia de recursos usado

na Unido Européia contém elementos interessantes a respeito deste tema®”.

A consecucgao destes objetivos deve ser realizada a partir de uma mudanga no
conceito da divisdo do bolo de recursos. E necessario que sejam limitadas as distorcdes
excessivas ainda no rateio dos 75% relativos ao valor adicionado municipal. Com isto, a
parcela de livre escolha estadual (25%) podera ter sua utilizacdo mais adequada a
critérios que possam compreender estratégias diferenciadas de politica.

Talvez o ponto de partida de todo o processo seja a revisdo do que se poderia
chamar de distribuicado da cota-parte pelo principio da origem, ou seja, pelo local de
producao. A questao que se coloca é que a forma assumida pela tributacdo do ICMS
nos ultimos anos acabou por reforcar as primeiras etapas da cadeia produtiva,
focalizando tributacédo e fiscalizagdo especificamente na industrializagdo. Isto acabou
por sub-dimensionar a participagdo da distribuicdo, especialmente no que tange ao
comércio varejista. Esta distorcado poderia ser mitigada por meio da reparticdo de um
trecho dos 75% delimitados para o valor adicionado por uma proxy do consumo final,
como, por exemplo, o consumo residencial de energia elétrica. A alternativa seria dar
pesos diferenciados para os valores adicionados pela industria, pelos servigos, pelo
comércio atacadista, pelo comércio varejista e pela agropecuaria.

7 A construgao da unidade européia € apoiada por uma politica especifica de coesdo econémica e social
através do combate as desigualdades inter-regionais, com um vigoroso sistema de transferéncias de
recursos. Estas transferéncias possuem regras claras, objetivas e politicamente legitimadas. Para receber
recursos uma regiao tem de submeter, e ver aprovado, um plano regional de desenvolvimento econémico
e social, com metas e objetivos pré determinados e fornecer contrapartidas. Os resultados sao
acompanhados por indices especialmente montados para isso e supervisionados tecnicamente.
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Este movimento tem condicbes de reduzir as distdncias entre as maiores e as
menores participa¢cdes municipais. Desta forma, os 25% restantes estariam voltados as
condicoes para que os trés ultimos objetivos fossem perseguidos. Estes recursos
poderiam ser divididos em quatro parcelas: a) sustentabilidade ambiental; b) incentivo a

gestao de qualidade; c) apoio a areas deprimidas; e d) populacao.

O critério populacdo deve permanecer na grade de determinantes dos repasses
porque, como visto anteriormente, as discrepancias entre a geracao de renda e produto
e a localizacdo espacial dos habitantes das cidades € especialmente importante.
Partindo do principio de que o0s recursos publicos existem para atender as
necessidades do cidadao e de que todos sao iguais demandantes de servicos e bens

publicos, este deve ser critério basilar dos repasses.

No que tange a questdo ambiental, tanto na protegdo ambiental quanto no que
diz respeito as areas inundadas, € necessaria uma alteragdo do conceito de mera
compensagao pela privagdo imposta ao municipio pela limitagdo as atividades
tradicionais para adocao de politicas de sustentabilidade ambiental. Estas politicas
envolvem um manejo consistente e uma adequacgado da economia local a convivéncia

com a realidade ambiental.

No caso do incentivo a gestédo é possivel estabelecer um conjunto de indicadores
que possam identificar a qualidade da gestdo publica por meio dos impactos nas
condicdes sociais da regido, especialmente em salde e educacdo. Elementos do indice
Paulista de Responsabilidade Social - IPRS®® podem ser, sem grande esforco,
adaptados a esta Otica para valoragcdo destes impactos de politica. Deste modo, os
recursos estardo sendo aplicados, do ponto de vista estadual, nas agdes com maiores

possibilidades de gerar retornos expressivos.

O componente de desenvolvimento regional de areas deprimidas seria outra
grande inovacao para o estado. Uma parcela dos recursos do ICMS transferido, retido
junto aos municipios que tivessem uma receita per capita de, por exemplo, mais que

seis vezes a média estadual per capita, seria direcionada para acdes em regides de

% Ver: FUNDAQAO SEADE. ipdice Paulista de Responsabilidade Social. Sdo Paulo, Fundagao Seade,
2001 e FUNDAGCAO SEADE. Indice Paulista de Responsabilidade Social: continuidade e
desdobramentos- Atualizagdo. Sao Paulo, Fundagéao Seade, 2003.
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governo especificas e seriam utilizados em planos de dinamizacao de carater regional,
previamente pactuados entre o estado e cada um dos municipios, 0 que ensejaria a
autorizacdo para utilizacdo dos recursos. Vale notar que o governo do estado
participaria com recursos proprios em acdes também previamente negociadas no

pacote de acdes para o desenvolvimento.

Novamente, elementos do IPRS teriam papel decisivo na identificacdo das
regides de governo a serem objeto destas ac¢des de desenvolvimento. Note-se que a
Otica regional € importante tanto no diagnéstico, dado que o IPRS do ponto de vista
regional é quase imune as distorcdes préprias ao enfoque municipal, quanto no
planejamento das acdes, dado que a pobreza sempre esta contextualizada numa

unidade mais ampla que 0 municipio.

O referido Fundo de Desenvolvimento poderia ser acessado por regides que
firmassem compromissos de projetos pactuados no contexto das administracdes da
regido de governo, sob a coordenacdo estadual. Somente a titulo de exemplo, duas
alternativas poderiam ser seguidas. A primeira que priorizasse 0s municipios de menor
IPRS, que nesse caso estariam elegiveis para buscar recursos no Fundo de
Desenvolvimento, seguindo de perto o modelo europeu.

A segunda alternativa teria um enfoque um pouco mais setorial, usando como
referéncia as trés dimensées que compdem o IPRS (riqueza, longevidade,
escolaridade). Seria fixado um nivel de intolerancia para o IPRS medido em nivel de
regides de governo. Este nivel poderia ser, por exemplo, um determinado percentual
abaixo da média estadual. As regides que se encontrassem em situacao de intolerancia
seriam objeto de um programa regional especifico, com agdes financiadas pelo Fundo

de Desenvolvimento.
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Conclusoes

Em meio as profundas mudangas verificadas nas estruturas federativas
brasileiras, notadamente no campo das receitas e transferéncias, ndo ha como deixar
de estranhar que justamente a principal fonte de recursos para as financas municipais
paulistas tenha experimentado tamanha letargia. A identificagdo das profundas

distor¢des, que se verificam ha anos, torna a questao ainda mais intrigante.

Muitos estados tém buscado o aprimoramento de suas estruturas de
transferéncia com experiéncias importantes e inovadoras. Em varios casos,
componentes de gestao e incentivos a eficiéncia tém sido implementados com sucesso.
Em outros, as violentas distor¢coes existentes tem sido reduzidas num processo de
longo curso e intensa pactuacgao.

Logicamente, a importancia desta receita para os municipios paulistas torna as
discussdes altamente dificeis, face aos legitimos interesses de cada um deles. E
necessario ter claro que propostas que tratam de modificar um ou outro critério
isoladamente, por mais justas e apropriadas que sejam com relagdo a um municipio ou
conjunto de municipios, dificiimente prosperardo justamente por constituirem solucoes
parciais que encontrardo enormes dificuldades para angariar o necessario apoio politico
para sua aprovagdo. A mudanga € urgente e o desafio € modificar a distribuicdo da
cota-parte do ICMS para criar mais um instrumento impulsionador do processo de

desenvolvimento econdmico e social do estado de Sao Paulo.
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ANEXO 1 do Capitulo 3
Projetos de Lei que visam modificar a distribuicdo do ICMS aos Municipios.

O aprimoramento da legislacao sobre a forma de partilha do ICMS do Estado de
Sao Paulo tem sido buscado por diversas iniciativas parlamentares. No entanto, as
dificuldades da matéria e os interesses dos municipios com maiores participacdes tém
sido obstaculos ao aperfeicoamento desta que é uma das principais questoes

federativas dos ultimos anos.

A maioria das iniciativas na assembléia legislativa do Estado de Sao Paulo visa
aperfeicoar a legislacao vigente, alterando a forma ou os critérios de medida dos fatores
que nao tém diretamente a ver com a distribuicao pelo valor adicionado. Em verdade,
as propostas apenas objetivam melhorar o sentido geral de reparagéo que este trecho
dos critérios consolidou ao longo dos anos.

Estas propostas reivindicam: maior velocidade na afericdo do critério
populacional, aumento do peso de areas inundadas, inclusdo da populacao carceraria
como critério e aumento do peso do critério populacdo. Uma delas propde medidas para
impedir que a mera forma organizativa distorca a distribuicdo dos repasses derivados

do imposto, no caso das redes de lojas.

Outra abordagem prop6e embutir no repasse o desempenho das administracoes
municipais medido pelo indice Paulista de Responsabilidade Social - IPRS. Com isso, a
justificativa do projeto afirma ser viavel fazer do repasse do ICMS, ndo apenas um
aporte de recurso financeiro, mas também um prémio de qualidade da administracao e
pela mudanca da realidade social e econémica.

A seguir, estao listados os ultimos projetos apresentados e ainda em tramitagéo
na Assembléia Legislativa do Estado de S&o Paulo para ilustrar a tendéncia a ampliar
as condicionalidades e tentar utilizar o instrumento das transferéncias
intergovernamentais para induzir comportamentos desejados pela esfera transferidora

dos recursos.
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Exemplo significativo dessa tendéncia é o Projeto de Lei n° 506/2.008 que
pretende estabelecer mecanismos de participagdo dos municipios no produto da
arrecadacao do ICMS gerado pela cadeia produtiva das florestas plantadas em seus
territérios, atendendo aquelas localidades que contribuem para o processo produtivo
como um todo e que, pelo modelo atual, nada recebem pela sua contribuicao.

O Projeto de Lei n®. 451/2.007 tem como obijetivo incluir na partilha do ICMS com
0,5% (meio por cento) os municipios que tenham espacos territoriais especialmente
protegidos e com 1,0% (um por cento) os que possuam areas de reflorestamento,
diminuindo de 76% (setenta e seis por cento) para 75% (setenta e cinco por cento) o
repasse pelo critério baseado na relacdo percentual entre o valor adicionado em cada
municipio e o valor total do Estado. Na sua justificativa, o projeto de lei afirma serem
esses municipios, aqueles que possuem os piores indicadores sociais de IDHM- indice
de Desenvolvimento Humano Municipal e IPRS- indice Paulista de Responsabilidade
Social.

O Projeto de Lei n® 203/2.008, também diminui de 76% para 75% o repasse pelo
critério baseado na relagao percentual entre o valor adicionado em cada municipio e o
valor total do Estado, mas para aumentar de 13 % (treze por cento) para 14% (quatorze
por cento) o percentual do critério baseado na relacdo entre a populacdo de cada
municipio e a populagéo total do Estado, de acordo com os recenseamentos gerais
realizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

O Projeto de Lei n?. 726/2007 também diminui o percentual do repasse baseado
no critério da relagcdo percentual entre o valor adicionado em cada municipio e o valor
total no Estado de 76% para 74%, aplicando a diferengca de 2% (dois por cento) com
base na area de Aterros Sanitarios, Usinas de Triagem e Compostagem operantes em

cada municipio.

O Projeto de Lei n® 620/2.007 igualmente diminui o percentual do repasse
baseado no valor adicionado de 76% para 74%, aplicando a diferenca da seguinte
forma: 1% em funcdo da populagdo carceraria existente nas respectivas unidades
prisionais do municipio; e o outro 1% em fungéo da efetiva implantacdo no municipio do

sistema de coleta selecionada de lixo.
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O Projeto de Lei n® 656/2.007, também diminui o percentual do repasse baseado
no critério do valor adicionado de 76% para 75%, aplicando a diferenca de 1% nos
Municipios portuarios do Estado (Santos, Guaruja, Cubatdo e Sao Sebastido), dividido
este percentual entre os mesmos, com base no volume municipal de movimentagcao de

cargas totais no sistema portuario paulista.
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ANEXO 2 do Capitulo 3
Critérios para Transferéncias do ICMS

Neste anexo sdo apresentados os resultados do levantamento de Francisco
Mendes de Barros (BARROS, 2001, op. cit.) sobre os critérios adotados por todos os
Estados brasileiros para as suas transferéncias do ICMS para os municipios. Os
Estados estao agrupados segundo as macrorregides a que pertencem. As espécies ou
parametros utilizados como critérios para a distribuicdo dos montantes aos municipios

estdo agrupados segundo suas naturezas e setores a que se destinam.
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Critérios de Distribuicdo das Cotas Partes Municipais do ICMS nos Estados Brasileiros

percentagens

CRITERIO

NORTE

NORDESTE

NATUREZA

SETOR

ESPECIE ou PARAMETRO

AC’

AM

AP

PA

RO

RR

TO

3 5

AL BA CE MA PB PE

Pl

RN SE

ORIGEM DA
RECEITA

INDICE DO VALOR ADICIONADO2

75,0

75,0

75,0

75,0

75,0

85,0

750 750 750 750 750 750

75,0

80,0 75,0

DEMANDA

POPULAGAO ou ELEITORES
MAIS POPULOSOS

100,0

7,0

2,6
2,3

5,0

0,5

2,5

50 10,0 5,0 5,0 5,0

12,5

10,0

COMPEN-
SACAO

QUOTA FIxa®
AREA GEOGRAFICA4

DIFERENGCA F’OSITIVA5
INDICE INVERSO DA POP., AREA E VALOR ADIC.

15,0
3,0

7,0
1,1

15,0
5,0

14,0
0,5

25,0

10,0
2,5

15,0
5,0

7,5
7,5

75 15,0

5,0

20,0

25,0

12,5

10,0 25,0

INDUGCAO
FINANCEIRA

RECEITA
PROPRIA

REC. PROPRIA/ REC. PROPRIA TOTAL DO ESTADO
RECEITA PROPRIA/ RECEITA DO CMS NO MUNICIPIO

2,6

INDUGCAO
SETORIAL

AGRI-
CULTURA

AREA CULTIVADA
N¢ DE PROPRIEDADES
VALOR DA PRODUCAO

5,0

AMBIENTE

AREA DE PRESERVAGAO (SOMENTE AREA)®

AREA INUNDADA POR HIDROELETRICAS

AREA DE PRESERVAGAO (AREA E QUALIDADE)
MANANCIAIS (AREA E QUALIDADE)

TRAT. DO LIXO, ESGOTO E FORNECIMENTO DE AGUA

TRATAMENTO DE LIXO E ESGOTO

5,0

EDUCAGAO

GASTO SETORIAL / RECEITA CORRENTE TOTAL
PERCENTUAL DE MATRICULAS
INDICE INVERSO DE EVASAO ESCOLAR

2,6

12,5

SAUDE

GASTO EM SAUDE
EQUIPES E POPULAGAO ATENDIDA
INDICE INVERSO DE MORTALIDADE INFANTIL

2,6

CULTURA

PATRIMONIO HISTORICO E CULTURAL

INDUSTRIA

MUNICIPIOS MINERADORES

OUTROS

POPULAGAO RURAL
COLABORAGAO MUTUA

TOTAL

100,0

100,0

100,0

100,0

100,0

100,0

100,0,

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

100,0

100,0  100,0

Fonte: BARROS, F. M. de - Inovagéo no Federalismo para o Desenvolvimento e a Cidadania: Perspectivas de Modelagem das Transferéncias Intergovernamentais de Recursos,
Tese de Mestrado apresentada a EAESP-FGV, SP, 2002

NOTAS: ! No RJ, o critério do valor adicionado segue a Constituigdo, os demais tém margens fixas por regides do Estado, conforme Plano de Desenvolvimento Regional, e excluem a Capital

20 Acre é o tnico Estado em que ndo ha Lei Estadual definindo critérios de rateio. O rateio segue aproximadamente o critério do FPM, considerando a populagao "por faixas".

Na Bahia, a quota fixa é distribuida apenas aos Municipios com menor aproveitamento na soma dos demais critérios.

4 . . . . . . = . = s N . . -
No Rio Grande do Sul, esta area excede a éarea fisica, pois as areas de preservagdo ambiental sdo multiplicadas por trés para computo da area do municipio.

Diferenca Positiva € um sistema peculiar, adotado por PE, de rateio proporcional ao V. Adicionado, porém exclui os municipios com valores muito superiores a média.

6 s . . L
No caso do Mato Grosso do Sul, este percentual abrange também areas de mananciais de abastecimento publico.
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Critérios de Distribuicao das Cotas Partes Municipais do ICMS nos Estados Brasileiros percentagens
CRITERIO CENTRO OESTE SUDESTE SUL SOMA MEDIA
NATUREZA SETOR ESPECIE ou PARAMETRO GO MT MS SP MG FiJ1 ES RS SC PR CRITERIO GRUPO
ORIGEM DA R 76.9
RECEITA INDICE DO VALOR ADICIONADO 90,0 75,0 750 76,0 79,7 750 750/ 750 850 750 1.920,7 76,9 ’
DEMANDA POPULAGAO ou ELEITORES 2,0 50 13,0 2,7 6,9 7,0 206,7 8,0 8.1
MAIS POPULOSOS 2,0 4,3 0,2
QUOTA FixA® 100 90 70 20 55 82 150 20 2447 9,4
COMPEN- AREA GEOGRAFICA” 1,0 5,0 1,0 7.7 5,0 7,0 2,0 70,8 2,7
SACAO 5 132
DIFERENGA POSITIVA 25,0 1,0
iNDICE INVERSO DA POP., AREA E VALOR ADIC. 1,7 1,7 0,1
INDUCAO RECEITA |REC. PROPRIA/ REC. PROPRIA TOTAL DO ESTADO 6,0 3,0 5,0 2,0 18,6 0,7 0.7
FINANCEIRA [ PROPRIA  |RecEITA PROPRIA/ RECEITA DO CMS NO MUNICIPIO 0,5 0,5 0,0 '
AREA CULTIVADA 3,0 0,5 4,9 0,2
AGRI-
CULTURA |N° DE PROPRIEDADES 0,5 7,0 5,0 2,0 14,5 0,6
VALOR DA PRODUGAO 6,0 3,5 8,0 22,5 0,9
AREA DE PRESERVAGAO (SOMENTE AREA)® 5,0 0,5 10,5 0,4
AREA INUNDADA POR HIDROELETRICAS 0,5 0,5 0,0
AMBIENTE |AREA DE PRES’ERVAQAO (AREA E QUALIDADE) 5,0 0,5 2,5 9,4 0,4
MANANCIAIS (AREA E QUALIDADE) 2,5 2,5 0,1
TRAT. DO LIXO, ESGOTO E FORNECIMENTO DE AGUA 2,0 2,0 0,1
_ TRATAMENTO DE LIXO E ESGOTO 0,5 0,5 0,0
INDUGAO
SETORIAL GASTO SETORIAL / RECEITA CORRENTE TOTAL 12,5 0,5 4.1
EDUCAGAO |PERCENTUAL DE MATRICULAS 2,0 4,6 0,2
INDICE INVERSO DE EVASAO ESCOLAR 1,0 1,0 0,0
GASTO EM SAUDE 1,0 1,0 0,0
SAUDE  EQUIPES E POPULAGAO ATENDIDA 1,0 7,0 10,6 0,4
{NDICE INVERSO DE MORTALIDADE INFANTIL 1,0 1,0 0,0
CULTURA |PATRIMONIO HISTORICO E CULTURAL 1,0 2,4 0,1
INDUSTRIA [MUNICIPIOS MINERADORES 0,1 0.1 -
ouTRos |POPULAGAO _RUF{A,L 6,0 6,0 0,2
COLABORAGAO MUTUA 0,5 0,5 0,0
TOTAL 100,0  100,0  100,0] 100,0  100,0  100,0 _ 100,0] 100,0  100,0 _ 100,0| 2.600,0 100,0] 100,0

Fonte: BARROS, F. M. de - Inovagao no Federalismo para o Desenvolvimento e a Cidadania: Perspectivas de Modelagem das Transferéncias Intergovernamentais de Recursos,
Tese de Mestrado apresentada a EAESP-FGV, SP, 2002

NOTAS: 1 No RJ, o critério do valor adicionado segue a Constituigdo, os demais tém margens fixas por regides do Estado, conforme Plano de Desenvolvimento Regional, e excluem a Capital

2 O Acre é o Unico Estado em que ndo ha Lei Estadual definindo critérios de rateio. O rateio segue aproximadamente o critério do FPM, considerando a populagdo "por faixas".

Na Bahia, a quota fixa é distribuida apenas aos Municipios com menor aproveitamento na soma dos demais critérios.

4 . . . . . . = ) = - N R . L
No Rio Grande do Sul, esta area excede a area fisica, pois as areas de preservagcao ambiental sdo multiplicadas por trés para computo da area do municipio.

Diferenca Positiva € um sistema peculiar, adotado por PE, de rateio proporcional ao V. Adicionado, porém exclui os municipios com valores muito superiores a média.

6 s - . L
No caso do Mato Grosso do Sul, este percentual abrange também areas de mananciais de abastecimento publico.
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Capitulo 4
Financas Publicas, Eleicoes e Politica Fiscal.

Neste capitulo é feita uma discussao sobre um dos aspectos mais relevantes dos
atuais estudos sobre as financas publicas no que respeitam a sua relacdo com os
periodos eleitorais, os cenarios econémicos dominantes nesses periodos e os pleitos
em si. Esse relacionamento deu sustentacdo a Teoria da Escolha Publica, um dos
ramos da analise das financas publicas que mais se desenvolveu nas Ultimas décadas

nos Estados Unidos.

O interesse nesse enfoque se prende as suas possiveis implicacbes para as
analises de séries historicas de financas municipais em periodos inflacionarios longos

como o experimentado pela economia brasileira pés o “milagre” nos anos 70.

Para atender a esse objetivo num primeiro passo sera analisada a evolucao da
construcdo da hipdétese e suas contestacées nos Estados Unidos e num segundo
momento serdo apresentados resultados de estudos brasileiros que rejeitam em parte
as teses da Teoria da Escolha Puablica no Brasil e a sua aplicabilidade para a andlise da

pratica orcamentaria e séries temporais de dados das finangas publicas.

A Construcao das Hipoteses, Contestacoes e Limites.

A correlagéo dos periodos eleitorais com os cenarios econémicos dominantes
nos periodos das campanhas e os resultados dos pleitos foi pioneiramente levantada
em 1.943 por Kalecki®® e em 1.944 por Kerr, ao sugerirem a existéncia de correlagao

69 KALECKI, Michael, 1947, “Political aspects of full emploiment”, Political Quaterly, Vol.4, pp.322-331.
consultado em http://www.eumed.net/cursecon/textos/kalecki/index.htm#1: “Este patron de un ‘ciclo
econdmico politico’ no es mera conjetura; algo muy parecido ocurrié en los Estados Unidos en 1937-
1938. El rompimiento del auge en la segunda mitad de 1937 se debié en realidad a la reduccién drastica
del déficit presupuestal. Por otra parte, en la aguda depresién consiguiente el gobierno volvié pronto a
una politica de gasto. El régimen del ‘ciclo econémico politico’ seria un restablecimiento artificial de la
posicion existente en el capitalismo del siglo XIX. El empleo pleno sélo se lograria en la cuspide del auge,
pero los auges serian relativamente moderados y breves.”
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entre condigdes econdmicas e votos em candidatos republicanos nos Estados Unidos°.
Posteriormente, entre fins dos anos 50 e meados dos 60, foram publicados importantes

trabalhos, considerados fundadores da contemporanea teoria da escolha publica’ 2.

A partir de entdo, uma sucessao de trabalhos mostraram evidéncias de
comprovacao destas hipéteses para serem logo mais adiante negados ou relativizados
como ocorréncias particulares sem possibilidade de generalizagdes.

Diversos autores entdo passaram a pesquisar na linha de relacionar eleicoes e
cenario politico. Dentre outros merece destaque o trabalho de Kramer em 1971, que ao
analisar o voto americano no periodo de 1.896 a 1.964 concluiu que “uma redugdo de
10% na renda pessoal per capita gerava uma perda de aproximadamente 5% das cadeiras
ocupadas pelo partido do presidente no Congresso” e sugeriu que as flutuagbes
econdmicas explicariam aproximadamente 50% da varidncia do voto legislativo nos
Estados Unidos.”

O trabalho que primeiro teria relacionado a acdo dos mandatarios manipulando a
politica econ6mica para ganhar elei¢coes foi o de Nordhaus em 1975 e, a partir de entao
praticamente todos os demais a ele se referem’®. Como afirma o autor: “A histéria
politica dos Estados Unidos na primeira metade do século XX reflete bem esse
fendmeno. A prosperidade econémica do pais € interrompida em 1.929, quando a
quebra da Bolsa de Nova York faz a economia mergulhar em grave crise recessiva. O
democrata Franklin Delano Roosevelt assume a Presidéncia em 1.933, reelege-se por
mais trés mandatos consecutivos e, até sua morte, em 1.945, estabelece uma politica
de desenvolvimento baseada em pesados investimentos estatais para estimular a

recuperagcao econémica.”

" KERR, W. A. (1944), “A Quantitative Study of Political Behavior”, Journal of Social Psychology, 19:263-
281, 1944.

" BUCHANAN, James M. & TULLOCK, Gordon, The Calculus of Consent: Logical Foundations of
Constitutional Democracy, University of Michigan Press, 1962.

"2 Também sao considerados co-fundadores dessa perspectiva de analise o cientista politico Antony
Downs por sua publicagdo An Economic Theory of Democracy de 1957 e os economistas William Riker,
“The Theory of Political Coalitions” de 1962 e Mancur Olson, autor de “The Logic of Collective Action” de
1965.

8 KRAMER, G.H. (1971). “Short Term Fluctuations in U.S. Voting Behavior, 1986/1964”, American
Political Science Review, 65:130/143.

" NORDHAUS, W. D. (1975), “The Political Business Cycle”. Review of Economics studies,
42(2):169/190.
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Em 1978, Fair, com base num modelo estatistico no qual utilizou como variaveis
apenas as taxas de crescimento da economia, as taxas inflacionarias e os partidos dos
candidatos presidenciais, péde “prever”’, corretamente, o resultado de 15 das 16
eleicdes presidenciais americanas entre 1.916 e 1.978". Robustecida, pelos dois
trabalhos, a hipétese da atencao e importancia que os eleitores atribuiriam ao cenario
econémico no momento de votar passa a ser amplamente aceita. Outra hipotese que se
seguiu foi a de que, frente a esse comportamento dos eleitores, os mandatarios no
poder seriam estimulados a tentar induzir maior crescimento econémico em periodos
préximos as eleigdes, de forma a aumentarem as suas probabilidades de reeleicdo. E
essa a hipoétese dos ciclos politicos de negdcios (Political Business Cycle — PBC).

Um grande numero de ensaios se sucedeu as citadas publicacées dos anos 70.
Porém, segundo Heckelman™, a teoria dos ciclos politicos de negécios como
ferramenta explicativa das flutuacdes econémicas gerou parcas e frageis comprovacoes
empiricas na miriade de estudos posteriores que, por alguma razdo, tiveram suas
andlises concentradas nas elei¢cdes proximas as publicagdes. Essa concentracao talvez
possa ser atribuida a falta de documentos comprobatérios de manipulacido
macroeconémica anterior ou a conviccao de que essas manipulacbées nao seriam
possiveis antes do advento da politica fiscal ativista desencadeada pela revolucao

keynesiana.

Em 1.984, Keller e May apresentaram estudo de caso sobre a PBC analisando o
mandato de Richard Nixon (1.969-1.972) que se tornaria a mais forte prova da
existéncia do ciclo politico de negécios”’. No estudo, os autores mostram que Nixon fez,
nos primeiros dois anos de seu governo, forte uso contracionista da politica monetaria e
fiscal com controles de salarios e precos até 1.971 substituidos por rapida expansao
fiscal e crescimento elevado em 1.971 e 1.972. Este procedimento tem sido aceito
como prova de manipulacdo eleitoral, pois a contracdo econdmica era, naquela
ocasido, incoerente com a ideologia republicana. O abandono dessa postura na
segunda metade do mandato de Nixon teria sido absolutamente coerente com os

® FAIR, Ray C. (1978), "The Effect of Economic Events on Votes for President," Review of Economics
and Statistics, 60: 159-173.

"® HECKELMAN, Jac, 1

" KELLER, Robert R. e MAY, Ann M. “The Presidential Political Business Cycle of 1972”. Journal of
Economic History. Vol. XLIV, No. 2 (June 1984), 265/271.

141



pressupostos da teoria do ciclo politico de negoécios, e teria sido conduzido por
consideracdes eleitorais e nao ideolégicas.”® Nessa mesma linha e ao contrério da
interpretacdo referente a acdo de Nixon surgiram grandes controvérsias sobre o0s

gastos dos governos Roosevelt durante o New Deal.

Por uma razao ou por outra, muito poucas tentativas testaram os ciclos politicos
na série histérica das eleicdes. Excecao é o trabalho de Davidson, Fratianni, e Von
Hagen sobre uma série temporal longa (1.905-1.984) e que nao conseguiu encontrar
evidéncias consistentes da existéncia de um ciclo politico tradicional, nem de um ciclo
empresarial, ou de diferencas sistematicas de controle por parte dos partidos no

poder.”®

Adotando o procedimento utilizado nos estudos empiricos contemporaneos dos
ciclos politicos de negécios, Heckelman e Whaples testaram o modelo PBC para o
periodo apds guerra civil e antes da grande depressédo (1869-1929)%. Eles encontram
poucas provas de que a taxa de crescimento nominal ou real do produto nacional, ou
que os indices inflacionarios, tenham sido significativamente diferentes dos niveis
esperados para os anos das eleicdes presidenciais, ou para 0s anos posteriores

imediatos ou proximos.

Baseados num levantamento acerca de 18 economias da OCDE, nas ultimas
trés décadas, Roubini e Alesina analisam, em 1990, se o crescimento do produto
nacional bruto, o desemprego e a inflagcdo seriam sistematicamente afetados pelo
calendario das eleicdes e mudancas de governo®'. Foram testadas explicitamente as
implicagbes de varios modelos de ciclos politicos alternativos, entdo em voga. Foram os

seguintes seus resultados:

"® Sobre essa manipulagido BUGARIN, FERREIA & CARVALHO (2.005), op. cit., indicam ainda a leitura
de Drazen, Allan. Political Economy in Macroeconomic. Princeton: Princeton University Press, 2.000.

& Davidson, Lawrence S., Michele Fratianni and Jurgen von Hagen. "Testing for Political Business
Cycles." Journal of Policy Modeling 12, (1992): 35-59.

8 HECKELMAN, Jac e WHAPLES, Robert. "Political Business Cycles before the Great Depression.”
Economics Letters 51, (1996): 247-251.

8 ALESINA, Alberto F & ROUBINI, Nouriel (1990), “Political Cycles in OECD Economies”, CEPR
Discussion Papers 470.
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e A hipétese do “ciclo politico dos negdcios”, tal como formulada por NORDHAUS
(1975) sobre a producao e o desemprego, foi geralmente rejeitada pelos dados,
com excec¢ao do Japao;

e Foirejeitado o “modelo do ciclo politico” com calendario endégeno das eleigbes;

e A inflacdo tende a aumentar imediatamente apoés as eleicdes, talvez como um

resultado das politicas monetaria e fiscal expansionistas anteriores a elas;

e Foi encontrada evidéncia de diferengas partidarias temporarias na produgao e no
desemprego de longo prazo na taxa de inflacao;

e Praticamente ndo foram encontradas evidéncias de diferengas partidarias

permanente na producao e no desemprego.

Em 1990, Rogoff refinou o ensaio de Nordhaus (1975) que mostrava a
manipulacdo dos orcamentos publicos para melhorar as chances de reeleicdo do
executivo mandatario®. Focando a estratégia do governante na politica fiscal, como
carga tributaria, transferéncias governamentais e despesas correntes do governo,
Rogoff concluiu que o governante tende a distorcer a politica fiscal, cortando tributos,

aumentando transferéncias e promovendo gastos que tenham visibilidade imediata.

Afirmou ainda que um mandatario com elevada probabilidade de se reeleger
escolhera uma politica fiscal mais restritiva do que a de um governante sem essa
vantagem. Ainda segundo esse estudo, o politico mais votado € aquele que tenderia a
gerar maior desequilibrio nas contas publicas, e ndo o politico preocupado com os
recursos do Estado. O mandatario que gera maiores déficits € o que se mostra mais
eficiente. Mas Schultz sugere, em outra analise com esse mesmo enfoque, que se o
mandatario titular avaliar como boas suas chances de reeleicdo, entdo haverad menos

desvios “das boas praticas administrativas™,

De maneira geral, mas com poucos avangos concretos, os trabalhos posteriores
da década de 90, ndo apresentaram avancgos incontestes. Drazen analisando os
reflexos eleitorais na politica monetaria conclui que mesmo um Banco Central

independente pode ter incentivo a afrouxar a politica monetaria em ano eleitoral para

2 ROGOFF,K. (1990). Equilibrium Political Budget Cycles. The Americam Economic Review, 80(1):20/36.
8 SCHULTZ, K. A. (1995). The Politics of Political Business Cycle. British Journal of political Science,
25:79/99.
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reduzir os efeitos perversos sobre a taxa de juros de uma politica fiscal inflada pelos

incentivos eleitorais®.

Contudo, como ja se alertou atras, esses trabalhos nao apresentaram
resultados irrefutaveis da existéncia de ciclos politicos relacionando variaveis
socioecondmicas e eleicoes. Alguns, entretanto, chegam a evidenciar estas
relacoes quando analisam a politica orcamentaria, o que nos induz a concluir que
fracassaram a maioria de estudos que buscam comprovar esses ciclos a partir de
abordagens macroeconémicas e cenarios complexos e tiveram mais sucesso as
abordagens relacionadas com a analise do comportamento dos gastos publicos

centrados na analise da politica fiscal “a la Rogoff"®

Sem entrar em consideracbes mais profundas destas questdes, restou
empiricamente comprovado que 0os mandatarios executivos acionam seus orgamentos
no sentido de maximizarem seus votos no processo eleitoral, acdo essa que nao cabe
nesse trabalho julgar politica, ideolégica ou moralmente.

Ressalte-se apenas que isso nao implica aceitar os modelos complexos
construidos a partir de acdes individuais de agentes pubicos burocratas, dos politicos
em geral ou dos mandatarios executivos, mesmo porque a agao politica concomitante
num cenario eleitoral com diversos intervenientes agentes (eleitores, politicos na
disputa de cargos, mandatarios candidatos a reeleigdo, funcionarios burocratas,
marqueteiros, midia etc.) gera resultados muito diversos das resultantes de agdes
isoladas, ponto de partida dos modelos da escola da escolha publica.

Exemplo que ilustra bem essa critica, e mostra como o desejo e a agdo de um
mandatario ndo sdo suficientes para garantir a consecugdo de um objetivo pré-
determinado e de conhecimento dos eleitores dentro de um processo sucessério, esta
na tabela abaixo retirada de trabalho desenvolvido por Zimmermann no ambito do

% DRAZEN, A. (2001). The Political Business Cycle After 25 Years, in Bernanke, Ben S. & Rogoff,
Kenneth. "NBER Macroeconomics Annual 2000, Volume 15," NBER Books.

& Ver também OLIVEIRA, K. V. de, Os ciclos politicos: uma analise empirica fiscal e contabil para os
municipios do estado do Rio de Janeiro — 1998/2006, tese apresentada ao Programa de Mestrado em
Ciéncias Contabeis, da Faculdade de Administracao e Finangas, UFRJ, Rio de Janeiro, 2008.
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Plano Nacional de Habitagdo para o Ministério das Cidades®. Ela ilustra bem como a
intencdo declarada de mandatarios, homologada em eleicdo popular ou pelos
procedimentos parlamentaristas do regime inglés e com amplo respaldo de opiniao
publica, ndo foram suficientes para o sucesso de uma politica de efetiva diminuicao da
carga tributaria incidente sobre a sociedade, na gestao de dois incontestaveis icones da
reducao do peso do Estado na economia: 0os governos da primeira ministra Margaret
Thatcher (1979 e 1990) e o governo Ronald Reagan (1981 a 1989).

Ambas as administracdes foram marcadas pela introducdo do neoliberalismo e
com propostas de reducao do tamanho Estado e da interferéncia estatal na economia,
do ponto de vista da reducédo da carga tributaria. Ambas sofreram verdadeiros fiascos
do ponto de vista da reducédo do tamanho Estado. No Reino Unido as receitas correntes
do governo que representavam 38,2% do seu PIB no inicio do governo Thatcher,
aumentaram (!) para 40,7. O mesmo ocorreu no governo Reagan cujas receitas
passaram de 35,0% para 35,9%.

Receitas Correntes do Governo

% do PIB

Ano | Reino Unido | Estados Unidos
1980 38,2

1981 40,1 35,0

1982 42,4 35,0

1983 43,0 34,7

1984 42,3 34,5

1985 42,3 34,9

1986 42,3 35,3

1987 41,5 36,2

1988 40,7 35,9

Fonte: OCDE - "Economic Outlook" - dez/89 e jun/90 in
"Indicadores da Economia Mundial no.1 - 1990"
Elab: Coordenadoria de Conjuntura Internacional/ DEAIN/SNP/MEFP
Notas:* Mandato Margareth Thatcher: 1979/ 1990
** Mandato Ronald Reagan 1981/ 1989

Os dados da tabela seguinte mostram os pesos dos Estados da OCDE nas suas
economias e também mostram, que no periodo da ampla aceitacdo das teses de
reducdo das receitas governamentais, a implementacao real dessas propostas foram

excecgdes e limitadas.

8 ZIMMERMANN, G. Projecdo da Carga Tributaria Nacional Brasileira (2008-2025) in Plano Nacional de
Habitagdo, PNUD/ Ministério das Cidades/Instituto Via Publica, 2008
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Das vinte economias listadas, apenas trés apresentaram quedas expressivas em
suas receitas publicas em relacdo aos seus PIBs, enquanto onze tiveram suas receitas

aumentadas.

Pretende-se com estes exemplos constatar que apesar dos desejos expressos
por seus mandatarios, nem sempre seus objetivos sdo alcancados como pressupde o

modelo do Ciclo Politico dos Negdcios.

Receitas Correntes do Governo como proporcao do PIB nos paises da

OCDE
1985 - 2000 %do PIB
Paises | 1985 | 1990 [ 1995 [ 2000

Estados Unidos 28,7 29,3 29,8 31,6
Japao 37,5 40,2 38,0 39,0
Alemanha 445 41,8 43,0 44,4
Franga 48,9 47,4 48,0 50,0
Italia 37,5 41,3 43,5 441

Reino Unido 41,2 40,4 38,6 41,1

Canada 39,5 43,1 43,2 44,3
Austrdlia 32,7 31,8 31,7 32,5
Austria 47,6 46,2 47,3 46,4
Bélgica 47,0 44 1 46,0 47,0
Dinamarca 52,5 54,3 52,7
Espanha 341 37,5 37,4 38,4
Finlandia 45,6 49,6 50,6 50,3
Grécia 32,3 31,6 445 49,9
Irlanda 40,2 36,7 35,4 34,7
Noruega 51,4 52,3 51,1 57,2
Nova Zelandia 43,6 41,5 40,7
Paises Baixos 47,9 43,7 43,6 43,7
Portugal 32,5 34,6 36,6 40,2
Suécia 56,6 59,7 54,2 56,8
Paises da OCDE 43,1 42,7 43,4 44,8

Fontes: dados 1985 a 2000: OCDE - "Economic Outlook" - jun/2001 in
"Indicadores da Economia Mundial, MPO, no. 12 - 2001"
Elab: Coordenadoria de Conjuntura Internacional /CGPC/SEAIN/MP
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Evidéncias e Estudos no Brasil

Apenas mais recentemente esse debate chegou ao Brasil com a publicacao de
diversos trabalhos®’, entre os quais os de Meneguin (2.000) e Meneguin e Bugarin
(2.001) questionando a reagédo do governante diante de chances de se reeleger. Os
autores, baseados na vasta literatura americana, chegam a um resultado oposto aquele
encontrado por Rogoff (1990), sugerindo que um governante com elevada
probabilidade de se reeleger optara por uma politica fiscal mais restritiva do que a de
um governante com baixa probabilidade de reeleicdo. Sugerem, ainda, que esse
fenbmeno se basearia no fato de uma politica fiscal prédiga implicar elevado custo
fiscal e politico apés as eleicdes, 0 que preocuparia mais o governante com reais
chances de ser reeleger.

Meneguin analisa a situagdo especifica do Distrito Federal, que teve o mesmo
governador nos mandatos de 1990-1994 (no qual inexistia o instituto da reeleicao) e de
1999-2002 (no qual o governador podia e tinha chances de se reeleger). Ao decompor
0s gastos do governo nos dois mandatos, o estudo mostra uma maior participagdo dos
gastos com publicidade no segundo periodo, em oposi¢cdo a uma maior participacao

dos gastos com investimento no primeiro.

Em 2005, os mesmos autores estudaram empiricamente as relagdes entre a
probabilidade de reelei¢cdo e as variaveis fiscais em duas vertentes. Numa delas foram
analisadas as ac¢oes dos politicos e suas chances de continuar por mais quatro anos e
na segunda a probabilidade da reelei¢éo interferir nas agdes de politica fiscal.

Seus resultados sugerem que as duas opgbes se complementam, cada uma
valendo para periodos distintos da campanha eleitoral. No geral, as evidéncias
mostraram que o governante candidato a reeleicdo tende a diminuir/ controlar a

despesa per capita de manutencdo da maquina administrativa (custeio) e incrementar

8 Entre outros SAMUELS, David. Determinantes do Voto Partidario em Sistemas Eleitorais Centrados no
Candidato: Evidéncias sobre o Brasil. Dados: vol 40, n® 3, 1997; COSSIO, Fernando Andrés Blanco. O
comportamento fiscal dos estados brasileiros e seus determinantes politicos. mimeo, (1998); BOTELHO,
Ricardo (2002). Determinantes do comportamento fiscal dos estados brasileiros. Dissertagédo de
mestrado — IPE/FEAC/USP; FIGUEIREDO, Argelina C. & LIMONGI Fernando. Incentivos Eleitorais,
Partidos e Politica Orgamentaria. Dados: vol 45, n® 2, pg 303-344, 2002; ARAUJO Junior, A. F. de,
CLAUDIO DJISSEY SHIKIDA, C. D. e SILVA, M. C da Federalismo Fiscal, Ciclos Politicos e Reeleigao:
uma breve andlise do caso mineiro, lomec, MG Working Paper — WP2 (2003).
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0s gastos com obras (investimentos publicos) porque ao assim proceder, sua chance
de reeleicao aumentaria. Segundo os autores, os eleitores condenariam ndo o aumento

das despesas em si, mas o das despesas per capita de custeio.

O estudo sugeriu que, por um lado, o governante é consciente de que pode influir
em sua probabilidade de reeleicdo por meio de sua politica fiscal, o que cria um
incentivo ao gasto excessivo em anos eleitorais e, por outro, o préprio governante,
percebe o custo futuro desse comportamento, caso seja eleito. Finalmente, essa
percepcao se da muito antes do fim da campanha eleitoral e pode fazer com que ele
considere estavel a probabilidade de ser reeleito e adote comportamento diverso.
Enfim, a possibilidade dos politicos aumentarem seus gastos indiscriminadamente ao
considerarem “consolidadas” suas possibilidades de reeleicdo, poderia explicar as
varias limitacoes aos gastos publicos nos ultimos seis meses de mandato da atual lei de
responsabilidade fiscal.

Em 1986, sem influéncia dos estudos sintetizados no inicio deste capitulo, em
meu trabalho “O Municipio no Sistema Tributario: Os Municipios Paulistas e o Caso de
Campinas”, ja tinha captado, através da analise dos balangos das seguidas e variadas
administragdes campineiras, entre os anos de 1.968 e 1.985, a existéncia de fortes
relagcbes entre a politica orgamentaria entdo praticada e os anos eleitorais. A essa

relacédo dei o nome de Dinamica Politica Administrativa.®

A Dinamica Politico-Administrativa.

Inicialmente e antes de entrar na analise do ciclo econémico e da dinamica fiscal,
vejamos de que modo o aspecto politico-administrativo nela interfere. Importante
destacar que o ano eleitoral marca o fim de mandato e que um novo mandatario sera
escolhido ou o proprio mandatario sera reconduzido. Pela odtica da captacdo de

recursos, vale considerar o fato de que as leis que definem a arrecadacao do ano

8 ZIMMERMANN, G. O Municipio no Sistema Tributario: Os Municipios Paulistas e o Caso de Campinas,
in: A Interiorizagdo do Desenvolvimento Econémico no Estado de S&do Paulo, 1920-1980, Sao Paulo,
Seade, 1989, Colecdo Economia Paulista: V.1, n°. 3.
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posterior ao pleito sdo feitas e aprovadas pela gestdo que se finda e a arrecadacao
resultante beneficiara a nova administracdo. Nessas condi¢des, a possibilidade de
previsdes de aumentos reais da carga tributaria é bastante limitada, pois o custo politico
do esforco arrecadatério sera arcado pela gestao que se acaba, enquanto os beneficios
serao usufruidos pela administracao futura. Além disso, o imposto Predial, Territorial e
as Taxas pelos Servicos Urbanos sao tributos diretos que atingem o conjunto dos
eleitores, com inegaveis reflexos no processo eleitoral. Mais ainda, as leis
orcamentarias devem ser enviadas para as Camaras municipais justamente no final das
campanhas politicas, etapa na qual qualquer polémica pode ser decisiva para o
resultado final do pleito.

Assim sendo, o esfor¢o da acao tributaria, no que tange aos impostos diretos, é
amortecido, sendo redirecionado para os tributos indiretos®. Este procedimento
amortece o 6nus do reajuste dos tributos diretos que atingem praticamente toda a
populacéao, restringindo-o a um numero bem menor de contribuintes-eleitores. Tem-se
também, a favor desse procedimento, no caso municipal, a sistematica de recolhimento
do Imposto sobre Servicos, que permite distanciar a efetiva cobranca do periodo critico

do processo eleitoral sem comprometer as previsdes orcamentarias anuais.

A dinamica politico-administrativa interfere também na captacdo das operacoes
de crédito. Tecnicamente, isto ocorre em situagdes normais, porque se conjugam a
diminuicdo da receita propria, dada pela condicionante citada, com a inexisténcia ou
pouca expressividade dos saldos dos exercicios anteriores que sao minimizados para a
administracdo futura. Politicamente, isto pode ocorrer, porque a nova administragao
nem sempre possui 0 mesmo grau de interligacdo com as fontes de financiamento. E o
caso sempre que a nova administracdo representa um reordenamento dos interesses
locais. Esses fatos certamente se refletem na possibilidade de financiamento e induzem
a captacdo de empréstimos, que € menor no inicio das gestbes e cresce com o

decorrer dos mandatos.

Além dos tributos diretos e das operagdes de crédito, outros trés itens da receita

com menores expressdes orcamentarias sofrem reflexos da dinamica eleitoral: a

8 E bom lembrar que essas condicionantes, guardadas as diferencas, também incidem sobre os
impostos diretos da Unido, especialmente o imposto de renda, apesar da auséncia de elei¢des para a
chefia do executivo federal.
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alienacao de bens mdveis e imbveis, a cobranca de multas e a cobranca da divida
ativa. Esses itens fazem parte da cooptacao politica tanto por parte da administracéo

gue se encerra, quanto das forgcas ascendentes.

O exposto evidencia que, tendencialmente, manifesta-se uma din&mica propria
as receitas publicas municipais, cujos ciclos sao determinados pelos anos eleitorais,
nos quais as receitas dos tributos diretos (IPTU e taxas) diminuem, a arrecadacao do
tributo indireto (ISS) aumenta, a venda de bens publicos cresce e as receitas de multas

e tributos atrasados diminuem.

Essa dinamica provoca prejuizos absolutos nos municipios nos quais a receita
tributaria se assenta no IPTU. Sem a compensacdo financeira propiciada pela
contrapartida do ISS, essas localidades véem seus recursos reduzidos no ano eleitoral
e a recuperacdo posterior dificultada pela legislacdo que limita a corre¢do do IPTU
acima dos indices oficiais da inflagdo. Para os municipios maiores esta recuperacao é
facilitada tanto pela significancia do ISS, quanto pela disponibilidade técnica em
recolocar em novas bases os tributos locais (elaborar novo Mapa de Valores, novo
Cédigo Tributario Municipal, etc.).

Nos casos de reordenamento tributario ou mesmo elevacao de aliquotas (e aqui
se Incluem todos os municipios), ela ocorre normalmente entre o segundo e o terceiro
ano da gestdo. Isto porque 0 segundo ano € o primeiro em que a nova administracéo
elabora o orgamento e o terceiro guarda prudente distancia dos debates eleitorais.

O movimento das receitas

Na andlise efetuada em 1.989%, tive oportunidade de avaliar os ciclos eleitorais
de 1.968, 1.976 e 1.982 para Campinas. Dentre os resultados encontrados, destaca-se
que o reordenamento dos Impostos locais (elaboragdo de novo Cddigo Tributario
Municipal e a reorganizacdo dos cadastros fiscais) ocorreu em quatro momentos
principais: 1.966, 1.969, 1.973 e 1.983. O Cddigo de 1.966, o Unico realmente novo, foi
reflexo das alteragbes operadas no Codigo Tributario Nacional. Os trés restantes

ganharam status de novo cédigo devido principalmente a grande quantidade de

% ZIMMERMANN (1989), op. cit.
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alteracbes introduzidas na sistematica da administracao tributaria e as redefinicbes de
normas fiscais que visavam ampliar a cobranga dos tributos ja definidos ou criar novas

taxas sobre servigos urbanos (novos ou nao).

Todas as alteracdes, exceto a primeira, inserida no movimento de readaptacao
das finangas locais aos novos ditames postos pela reforma tributaria nacional de
meados dos anos 60 - ocorreram no primeiro ano das gestdées municipais. Portanto,
cada primeiro ano de mandato é tributariamente privilegiado por ser periodo de
estabelecimento de novas linhas de atuagdo e guardar maior distdncia em relacao as
futuras eleigoes.

As principais medidas visando as reorganizag0es cadastrais aconteceram em
1.968, 1.969, 1.977, 1.978 e em 1.980-83. Em Campinas, os cadastros dos
contribuintes do Imposto sobre Servigos e das empresas, para efeito de langamento da
Taxa de Licenga para Instalacdo e Funcionamento, foram. organizados em 1.969 e
revisados em 1.977, justamente anos iniciais de gestdes. Para a reorganizacdo do
cadastro imobiliario, foram contratados levantamentos aerofotogramétricos em 1.968,
1.978 e 1.980-83.

O recadastramento de 1.968 foi conseqiéncia também das readaptacdes
induzidas pela reforma tributaria nacional. O de 1.978 deveu-se a grave crise financeira
por que passava a Prefeitura Municipal. No entanto, a ineficacia do servigo obrigou a
recontratacdo, em 1.980, de novo véo fotografico sob novas especificagées. Contudo,
por problemas de ndo-pagamento, fruto da crise econdémica (mas certamente também
por ndo produzir efeitos beneficios a gestdo contratante que se encerrava), o servigo foi

paralisado, sendo retomado apenas em 1.983, inicio de nova administracdo.

O "novo" Caodigo Tributario Municipal de 1.969 provocou, no primeiro ano de sua
efetiva vigéncia (1.970) e com os cadastros recém-atualizados, aumentos reais de
107% no recolhimento dos impostos e de 51% na arrecadagdo com novas taxas de
servigos urbanos. A estrutura das receitas locais colocou em novo patamar a receita
proveniente dos impostos e abriu campo a cobranca de taxas, cujo crescimento, a partir
de 1.971, fez com que o montante arrecadado nessa rubrica superasse em 5 vezes o
arrecadado pelos impostos imobiliarios Predial e Territorial.
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Entretanto, como as taxas sao tributos diretos e possuem regressividade
intrinseca mais acentuada que o IPTU, a possibilidade de continuarem crescendo era
extremamente limitada. Assim, o Cédigo Tributario de 1.973 ampliou a possibilidade de
arrecadacao do Imposto Predial Urbano através da majoracado de aliquotas, manteve
intacto o potencial arrecadatério das taxas e diminuiu o do Imposto Territorial Urbano,
eliminando as aliquotas efetivas que eram maiores para os terrenos mais valorizados.
Mesmo nessas condicdes, a arrecadacdao do Imposto Predial apresentou, em 1.974,
crescimento real de 96%, sem que houvesse perdas reais no recolhimento do Imposto
Territorial, das Taxas de Servicos Urbanos e do Imposto sobre Servigos. Tal resultado
financeiro s6 pode ser alcancado gracas a elevacao mais que proporcional do imposto
sobre os terrenos de menor valor e da carga tributaria sobre a populacao residente
(sobre as moradias) de mais baixa renda.

Além dessas alteracdes ocorridas nos primeiros anos de novas administracoes, a
influéncia da dinamica politico-administrativa nas financas publicas campineira pode ser
sentida nos anos eleitorais de 1.972, 1.976 e 1.982.

Em 1.972, os impostos diretos incidentes sobre a totalidade dos contribuintes-
eleitores decresceram 10,5% reais Em contrapartida, o Imposto sobre Servigos, indireto
e incidente sobre um menor numero de municipes, cresceu 20%, impedindo desta
forma a queda da receita tributaria total. Ainda com claras motivagbes eleitoras, a
arrecadacao de multas derivadas do poder de policia do governo municipal diminuiu
31% reais, registrando o mais baixo montante cobrado pela administragéo de 1.969-72.
Ainda em 1.972, a Alienacdo de Bens Moveis e Imdveis (vendas de préprios
municipais) atingiu 3% da receita efetiva do Municipio, tendo aumentado 6 vezes em
relacdo a media dos anos anteriores da mesma administracdo. Finalizando as
peculiaridades dessa sucessdo eleitoral, cabe destacar a Lei Municipal n°. 4.242, de
03/01/73, que anistiava todas as multas e correccbes monetarias dos débitos em
atraso, desde que fossem pagas integralmente ate 15/01/73, com juros de mora de 1%

ao més.

No ano eleitoral de 1.976, o mesmo esquema foi utilizado, porém, mais
intensamente. Os impostos diretos (IPTU) foram reduzidos em 22% reais, o que, dado o

novo patamar dos recursos envolvidos, representou uma perda sete vezes superior de
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receita em relacdo ao mesmo "beneficio" similar de 1.972. As multas diminuiram 40%
reais em relacdo a média 1.973-76, e a venda de proprios municipais propiciou 4,1%
das receitas efetivas de 1.976, significando um aumento de 17 vezes em relagdo a
media dos trés anos anteriores. Esse ano de transicdo administrativa foi marcado ainda
pela concessdo de anistia fiscal que também abrangeu todas as multas e correcoes
monetarias incidentes sobre os tributos em atraso, incluindo até mesmo os anteriores a
1.970. A abrangéncia e "generosidade" da lei fizeram com que a arrecadacgéo da Divida
Ativa Municipal duplicasse, em termos reais, em relacdo a média dos anos anteriores, 0

que, pela auséncia de corre¢cao monetaria e multas, indica o vulto dos atrasos.

A tipicidade dos anos eleitorais ndo foi tdo nitida em 1.980, devido a prépria
atipicidade da eleicao realizada. Anteriormente marcada para 1.980, ela foi adiada e os
prefeitos de entdo puderam candidatar-se a cargos legislativos. Esta anomalia aliada a
agudizacao da crise econ6mica fez com que os dois anos complementares dos
mandatos apresentassem leves tragos da dindmica politico-administrativa até entao
bastante visivel nos anos de sucessao. De fato, 1.980 e 1.981 foram anos em que a
receita tributaria prépria decresceu 4% reais, queda esta até entdo registrada apenas
em 1.976, ano da ultima eleicdo municipal.

Em 1.982, a comando do executivo passou as maos do presidente da Camara de
Vereadores, pertencente ao partido do governo federal (PDS), adversario eleitoral da
administracdo finda, entdo filiada ao Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB).®' Contudo, apesar de ocupar a chefia do executivo municipal, o PDS nao
contava com chances de vitoria, 0 que se confirmou com a grande votacdo recebida
pelo ex-vice-prefeito. Desta forma, preocupado em atingir a futura gestdao do PMDB e
pouco se importando com a crise financeira, o PDS aprovou um orgamento para o
exercicio seguinte que reduzia os tributos langados (IPTU, taxas e ISS incidente sobre
os profissionais liberais) em 20% reais, o que provocou a maior queda na receita
tributaria propria nos 19 anos que tive oportunidade de analisar, como mostram os

dados a seguir.

" O prefeito em exercicio desincompatibilizou-se para concorrer a uma vaga na Camara Federal e o
entao vice-prefeito ndo assumiu o cargo vago para nao se ver impedido de disputar o préximo mandato
(preferiu disputar uma eleicdo para um mandato de seis anos ao invés de responder por final de dois
anos de mandato).
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Evolucao de Itens Destacados da Receita Publica do Municipio de Campinas

1968-85 Milhdes de CR
Itens 1968** | 1969 1970 1971 | 1972** [ 1973 1974 1975 | 1976** | 1977 1978 1979 | 1980 | 1981 |1982***| 1983 | 1984
Receita Total 40.028 36.605 46.738 41.493 44.679 62.305 73.341 82.181 79.958 67.284 82.915 85.733 77.937 78.025 86.191 79.275 76.142
Receitas Correntes 34.735 33.024 42.956 35.646 37.564 48.837 55.532 62.125 59.872 63.298 71.946 75.220 72.224 70.333 75.399 76.249 71.167
Receitas Tributarias 7.093 7.384 11.684 12.131 13.049 16.813 19.503 22.390 23.973 26.580 29.100 32.325 31.055 29.574 32.587 27.081 28.482
Impostos 2.067 2.728 5640 5.189 5850 9.537 11.016 13.870 14.492 17.600 20.385 20.314 20.196 21.375 23.862 20.203 21.639
Predial 330 288 1.281 1.064 963 1.227 2405 3.616 2.851 4186 4.414 3984 3.873 5.890 7.100 5.786 5.991
Territorial 54 51 176 161 134 179 326 808 607 1.681 1.671 2233 2.181 1.804 1.819 1.440 1.617
sobre Servigos 1.683 2.211 4.002 3.963 4.753 8.131 8.284 9.448 11.033 11.732 14.299 14.095 14.140 13.680 14.942 12.977 14.030
Taxas 3.909 4.043 5387 6.940 7.198 7.276 8.486 8519 9480 8.979 8.714 12.011 10.859 8.198 8.724 6.877 6.558
Servigos Urbanos 2.039 1969 2969 5689 6.131 6.171 5.831 5812 6.125 6.273 6.223 9.468 8.592 6.548 6.391 5.030 4.779
Transferéncias 16.908 16.534 20.359 21.300 23.450 27.507 30.479 31.053 30.225 34.198 39.254 39.430 37.448 36.634 40.102 36.500 37.290
Correntes 16.189 16.145 19.668 20.330 22.183 25.842 28.774 29.480 28.759 32.146 37.788 37.795 36.220 35.148 38.411 35.365 35.395
de Capital 719 389 691 970 1.267 1.665 1.705 1573 1.466 2.052 1.466 1635 1.228 1.486 1.691 1.135 1.895
Receitas de Capital 5.293 3.581 3.782 5.847 7.115 13.468 17.809 20.056 20.086 3.986 10.969 10.513 5.713 7.692 10.792 3.026 4.975
Alienagao de Bens 62 181 269 165 1.196 81 132 152  2.660 354 93 103 219 337 120 63 286
Operagdes de Crédito 4512 3.009 2.820 4.711 4651 11.812 15971 18.329 15978 1578 9.409 8.773 4.265 5.868 8979 1.826 2.228
Receitas Diversas
Patrimonial + Outras*** 7510 3.367 2.118 3.349 2.331 6.182 7.255 10.254 7.140 4.571 5.058 5.099 5.253 6.699 4.400 13.802 7.288
“Fonte: Balancos municipais analisados pelo Departamento de Planejamento da Secretaria Municipal de Coordenagao e Planejamento de Campinas.
Notas: * Valores deflacionados pelo IGP - Disponibilidade Interna da Fundacdo Getulio Vargas
** Anos de eleigdes municipais
*** Inclui, Multas, Idenizagdes, Emolumentos, Juros, Corregdo Monetéaria, Cobranca da Divida Ativa,
Eventuais, Exercicios Anteriores, Fundos Diversos e outras de menores expressodes.
Evolucéao da Estrutura dos Itens Destacados da Receita Publica do Municipio de Campinas
1968-85 Per
Itens 1968* | 1969 1970 1971 1972* | 1973 1974 1975 | 1976* | 1977 1978 1979 | 1980 | 1981 1982* | 1983 | 1984
Total Geral da Receita 100,0 100,0 100,0 100,00 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,00 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Receita Corrente 86,8 90,2 91,9 85,9 84,1 78,4 75,7 75,6 74,9 94,1 86,8 87,7 92,7 90,1 87,5 96,2 93,5
Receita Tributaria 17,7 20,2 25,0 29,2 29,2 27,0 26,6 27,2 30,0 39,5 35,1 37,7 39,8 37,9 37,8 34,2 37,4
Impostos 5,2 7,5 12,1 12,5 13,1 15,3 15,0 16,9 18,1 26,2 24,6 23,7 25,9 27,4 27,7 25,5 28,4
Predial 0,8 0,8 2,7 2,6 2,2 2,0 3,3 4.4 3,6 6,2 53 4,6 5,0 7,5 8,2 7,3 7,9
Territorial 0,1 0,1 0,4 0,4 0,3 0,3 0,4 1,0 0,8 2,5 2,0 2,6 2,8 2,3 2,1 1,8 2,1
sobre Servigos 4,2 6,0 8,6 9,6 10,6 13,1 11,3 11,5 13,8 17,4 17,2 16,4 18,1 17,5 17,3 16,4 18,4
Taxas 9,8 11,0 11,5 16,7 16,1 11,7 11,6 10,4 11,9 13,3 10,5 14,0 13,9 10,5 10,1 8,7 8,6
Servigos Urbanos 5,1 5,4 6,4 13,7 13,7 9,9 8,0 71 7,7 9,3 7.5 11,0 11,0 8,4 7.4 6,3 6,3
Transferéncias 42,2 45,2 43,6 51,3 52,5 441 41,6 37,8 37,8 50,8 47,3 46,0 48,0 47,0 46,5 46,0 49,0
Correntes 40,4 441 42,1 49,0 49,6 41,5 39,2 35,9 36,0 47,8 45,6 441 46,5 45,0 44,6 44,6 46,5
de Capital 1,8 1,1 1,5 2,3 2,8 2,7 2,3 1,9 1,8 3,0 1,8 1,9 1,6 1,9 2,0 1,4 2,5
Itens da Receita de Capita 13,2 9,8 8,1 141 15,9 21,6 24,3 24,4 25,1 5,9 13,2 12,3 7,3 9,9 12,5 3,8 6,5
Alienagéo de Bens 0,2 0,5 0,6 0,4 2,7 0,1 0,2 0,2 3,3 0,5 0,1 0,1 0,3 0,4 0,1 0,1 0,4
Operagdes de Crédito 11,3 8,2 6,0 11,4 10,4 19,0 21,8 22,3 20,0 2,3 11,3 10,2 5,5 7,5 10,4 2,3 2,9
Receitas Diversas - - - - - - - - - - - - - - - - -
Patrimonial + Diversas 18,8 9,2 4.5 8,1 5,2 9,9 9,9 12,5 8,9 6,8 6,1 5,9 6,7 8,6 5,1 17,4 9,6

Nota: Tabela derivada da anterior (Evolucdo de Itens Destacados das Receitas Publicas de Campinas)



O movimento dos gastos

Uma vez observado como um cicio politico-administrativo induz o
comportamento das receitas municipais, vejamos sua Influéncia nos gastos locais.
Mesmo sem grande grau de desagregacao, para nao cair em vicissitudes contabeis, é
possivel chegar a resultados claros, em termos de conclusdes. Ainda com base nos
levantamentos que fiz sobre Campinas, quero aqui explorar o perfil dos gastos para
avancar na idéia de que a dinamica politico-administrativa de fato tem um impacto no

conjunto das financas publicas.

Vejamos primeiro os gastos globais de pessoal, amortizagdo do principal e dos
juros da divida publica e o total dos investimentos. Esses itens responderam em 1.968
por 72% do orcamento local, 80% em 1.972, 77% em 1.976 e 67% em 1.982
Estudando-os, estaremos captando a parte substancial dos gastos. Ha, contudo, uma
diferenca basica em termos da analise do impacto; aqui, diferentemente das receitas, a
influéncia deve ser procurada nao no ano imediatamente posterior, pois a administracao
que se finda tende a capitalizar os beneficios advindos da alocagdo dos recursos e
repassar seus custos. Assim sendo, € de se esperar que os investimentos diminuam,
uma vez que sua continuidade e, portanto, os beneficios politicos seriam apropriados
pela administracdo futura. Esta mesma tendéncia comportamental explica ainda a
contratacdo de empréstimos cujo recebimento viesse recair com maior peso sobre a

administracao seguinte.

Na mesma linha, em final de governo, os gastos com pessoal tendem a
aumentar devido a pratica de empreguismo, aumentos salariais, etc. Assim, em 1.969,
a folha de pagamento de Campinas passou a absorver 34% das receitas correntes,
sendo que representava 28% em 1.968. Finalmente, em 1.970, primeiro ano no qual a
nova administragdo elaborou integralmente o orcamento, o patamar de 1968 foi
reposto. O ano de 1.969 registrou ainda pequena elevagdo dos compromissos com a
divida publica, que passou de 5,4% para 6,8% do total das despesas, e grande queda
dos gastos de capital (de 46,8% do orcamento em 1968 para 26,6% em 1969). Esses

dados indicam a caracteristica ainda predominante no periodo (inicio da expansao
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econbmica do "milagre") de créditos de curto prazo. Esta conclusao é reforcada pelo
fato de o peso da divida ter voltado a cair no segundo ano da administracao seguinte.

A sucessao de 1.972 foi a Unica em todo o periodo analisado em que 0 mesmo
grupo politico conseguiu vencer o processo eleitoral. Portanto, os enfoques sobre o
direcionamento dos gastos e as relagbes com as fontes de financiamento
permaneceram intactos. Nessa sucessdo, nenhum dos gastos em analise sofreu
mudancas significativas, mantendo-se no mesmo nivel os investimentos e os gastos
com pessoal. Mesmo assim, no ano seguinte (1.974), o primeiro no qual o novo chefe
do executivo fez seu préprio orcamento, os gastos com pessoal foram, grosso modo,
contidos no mesmo nivel real, mas cairam 32% em relacdo as receitas correntes.
Simultaneamente, aumentou a volume de inversdes, atingindo a maior porcentagem do
orcamento do periodo 1968-85: 58,6%.

A sucessao seguinte (1.976) alterou novamente a composi¢do do grupo
dirigente. As influéncias politico-administrativas nas despesas locais se assemelham as
de 1.968, quando também ocorreu substituicdo parcial dos interesses representados.
Em 1.977, as gastos com pessoal cresceram 50% reais, elevando sua participacdo nas
receitas correntes para 57% contra as 41% verificados em 1.976, enquanto as gastos
de capital cairam como parcela do orgamento global de 39,4% em 1.976 para 13,6%.

Variagbes tdo intensas ndo podem ser explicadas apenas pela reversao
econdmica ocorrida no periodo. Tem-se necessariamente que atentar para a sucessao
administrativa. Tanto é assim que o0s encargos da divida publica passaram a
representar 18,5% dos dispéndios, com crescimento real de 130% em relagao ao ultimo
ano da gestao anterior.

Em 1.978, ano do primeiro orcamento definido pela nova gestdo, os
investimentos aumentaram 225% em termos reais, mas, limitados pela crise econdmica
geral, seu nivel correspondeu a um tergo do registrado em 1.976. A folha de pagamento
foi contida no mesmo patamar de 1.977, e quando comparada com as receitas
correntes de 1.978, representou 49% (uma queda de oito pontos percentuais).

Em 1.982, as dados contabeis refletem menos os impactos da sucessao, devidos
principalmente a peculiaridade politica do mandato-tampao exercido pelo presidente da
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Camara Municipal. Registra-se, porém, elevacdo do peso da divida publica no
orcamento geral, que passou de 18,6% em 1982 para 22,2% em 1.983. Esse aumento
nao deve ser subestimado, pois a chefia do executivo no periodo anterior ao mandato-
tampao foi exercida pelo entao vice-prefeito e candidato a sucessao no ano seguinte.
Portanto, ndo postergou pagamentos para que ele mesmo pagasse apos 8 ou 9 meses,
acrescidos de juros e correcdo monetaria. Desta forma, o "pequeno" aumento
percentual do peso da divida foi, em grande parte, fruto de um periodo de curta gestao

(6 meses) no auge da crise econdémica.

O mesmo cuidado devemos tomar com referéncia aos gastos com pessoal, pois
a manutencao do mesmo percentual em relacédo ao total do orcamento (52%) esconde,
de fato, significativo aumento da participacdo dos salarios na receita corrente, que

nesse ano atingiu 61%, a maior dentre no periodo em questao.

Este quadro ganha cores ainda mais fortes se considerarmos que a época da
administracdo provisoria houve volumosas demissdes de funcionarios, registradas pela
imprensa local como "perseguicao politica". Tais demissdes foram acompanhadas de
aumentos salariais, principalmente no topo do funcionalismo. Neste momento, a l6gica
pré-eleitoral de ndo expandir o custeio, voltando os recursos para investimentos e obras
nao foi aplicada. Prevaleceu o Interesse em cooptar parte da "maquina administrativa”,

pelo partido entao provisoria e inesperadamente no governo (PDS).

As influéncias politico-administrativas vieram confirmar-se novamente em 1.983,
ano em que a nova administragcédo, seguindo os mesmos passos das anteriores, reduziu
drasticamente o peso orcamentario dos salarios em 32% reais, tarefa facilitada pela
contengdo dos altos salarios, reduzindo os gastos com pessoal em 50% dos recursos
correntes. Contudo, esse esforco ndo foi suficiente para manter o nivel anterior de
investimentos, pois a divida publica absorveu 22% dos recursos orgcamentarios, a mais

alta participacao deste periodo.

A dindmica induzida pelas sucessbes politico-administrativas revelou, em
Campinas, a existéncia de um periodo no qual se reordena a estrutura das financgas,
aumentando a captagéo de recursos (proprios e externos) e comprimindo-se 0s gastos

com pessoal. Assim sendo, o "empreguismo" exercido ao final dos mandatos, como
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forma de cooptacdo politica, e no inicio, como prémio a correligionarios, encontrou
limites na propria intensidade do reordenamento. Desta forma, reordenamento de 1983-
84 reduziu em 37% reais o0 montante da folha de pagamento, através de uma politica de
incentivos a demissao voluntaria. Os baixos salarios, em relagdo ao mercado, aliados a
instabilidade na posicao ocupada induziram a Intensificacao da rotatividade de pessoal,

principalmente nas faixas de funcionarios com 5 a 10 anos de emprego.

Em 1.984 cerca de 40% do funcionalismo local contava com menos de trés anos
de permanéncia no emprego, devido a saida dos mais antigos, incentivados no inicio da
gestao 1.983-89 e reflexo das contratacdes realizadas no final da gestdo anterior, no
periodo que antecedeu a eleicdo de 1.982. Apenas cerca de 30% dos servidores

trabalhavam a mais de seis anos na Prefeitura Municipal.

Desta forma, o "empreguismo" ndo gerou em si mesmo aumento no volume de
empregos. Talvez os baixos salarios e a instabilidade funcional expliquem as taxas de
rotatividade mais elevadas do que as do mercado de trabalho local e déem condicoes
para o exercicio da utilizacdo politica das vagas, sem que isto implique
necessariamente aumento constante do funcionalismo. Um indicador para essa
hip6tese é a estabilidade maior existente nos quadros da Saude e Educacado. Na
primeira, por exemplo, cerca de 84% dos servidores possuem menos de 8 anos de
emprego, mas 52% possuem entre 4 e 8 anos. Isto ocorre em geral com as fungdes
bem definidas (professores, advogados, fiscais tributarios etc.).
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Evolucao de Itens Destacados da Despesa Publica do Municipio de Campinas

1968-84 Milhdes de CR$ de 1968
ltens 1968**| 1969 | 1970 | 1971 [1972**( 1973 | 1974 | 1975 [1976**| 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982**| 1983 | 1984
Despesa Total 49.822 37.882 47.554 45.820 52.904 57.647 91.382 79.393 77.384 71.055 85.469 102.303 93.195 91.859 108.866 96.110 141.930

Despesas Correntes 26.474 27.807 33.421 25.695 30.055 33.454 37.795 46.823 46.860 61.423 68.516 77.539 73.226 75.747 92.505 77.813 116.057
Pessoal e Encargos 12.434 14.819 15.258 18.144 19.669 21.649 22.017 27.981 29.396 43.977 43.991 57.312 49.621 50.035 56.807 35.315 58.743
Material de Consumo 1.347 1117 1760 2408 2.699 2533 3.965 5690 5.758 3.822 4916 6.193 6.956 7.225 7.267 8.125 8.404
Servigos de Terceiros 992 1171 1882 1.335 3.401 4.415 7277 7771 6.855 5241 4834 5343 4632 4931 5648 8.821 16.015
Encargos da Divida 1809 1803 913 712 3.628 3.244 2967 4.020 3.686 6.548 5949 5851 9.546 10.270 16.322 15.143 24.395

Despesas de Capital 23.340 10.075 14.133 20.125 22.849 24.193 53.587 32.569 30.525 9.632 16.953 24.764 19.969 16.111 16.361 18.297 25.873
Investimentos 19.349 9.171 6.753 11.546 20.818 22.371 51.135 29.242 28.453 3.001 9.780 19.109 15.420 12.057 12.445 13.652 19.519
Amortizagdo da Divida 888 744 1.055 989 1515 1.539 2221 2341 2.052 6.631 7.153 5.595 4.239 4.009 3.916 4.644 6.353

Fonte: Balangos municipais analisados pelo Departamento de Planejamento da Secretaria Municipal de Coordenagéo e Planejamento de Campinas.
Notas: * Valores deflacionados pelo IGP - Disponibilidade Interna da Fundagdo Getulio Vargas
** Anos de eleigbes municipais
*** Inclui, Multas, Idenizag6es, Emolumentos, Juros, Corregao Monetéaria, Cobranga da Divida Ativa,
Eventuais, Exercicios Anteriores, Fundos Diversos e outras de menores expressoes.

Evolucao da Estrutura dos Itens Destacados da Despesa Publica do Municipio de Campinas

1968-84 Percentagens
ltens 1968**| 1969 | 1970 | 1971 [1972*| 1973 | 1974 | 1975 | 1976**( 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982**| 1983 | 1984
Despesa Total 100,0 100,0 100,0 1000 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 1000 100,0 100,0 1000 100,0 100,0 100,0
Despesas Correntes 53,1 734 70,3 56,1 56,8 580 414 590 606 864 802 758 786 825 850 81,0 81,8
Pessoal e Encargos 25,0 391 32,1 396 372 376 24,1 352 380 619 515 560 532 545 52,2 36,7 414
Material de Consumo 2,7 2,9 3,7 5,3 5,1 44 43 7,2 7,4 5,4 5,8 6,1 7,5 7,9 6,7 8,5 5,9
Servigos de Terceiros 2,0 3,1 4,0 2,9 6,4 7,7 8,0 9,8 8,9 7,4 5,7 5,2 5,0 54 5,2 9,2 11,3
Encargos da Divida 3,6 4,8 1,9 1,6 6,9 5,6 3,2 5,1 48 9,2 7,0 57 102 112 150 158 17,2
Despesas de Capital 46,8 266 29,7 439 432 420 586 410 394 136 198 242 214 175 150 19,0 18,2
Investimentos 388 242 142 252 394 388 560 368 36,8 42 114 18,7 165 13,1 114 142 13,8

Amortizagdo da Divida 1,8 2,0 2,2 2,2 2,9 2,7 2,4 2,9 2,7 9,3 8,4 55 4,5 44 3,6 4.8 45
Nota: Tabela derivada da anterior (Evolugéo de Itens Destacados da Despesa Publica de Campinas)
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Finalizando a anadlise dos impactos provocados nas finangas municipais pelo
ciclo politico-administrativo, merece particular atencdo o periodo no qual os
empréstimos foram os mais elevados. Este periodo coincide, de certa forma, com o
"milagre econdémico" (1.973-76), mas também coincide com um momento em que o
prefeito local, eleito pelo Movimento Democratico Brasileiro - MDB, mudou-se para a
Alianca Renovadora Nacional - ARENA, entdo partido governamental. Nesse
quadriénio, a média dos empréstimos, em termos reais, foi quatro vezes superior a
média do quadriénio anterior, também abrangido pelo "milagre econémico", mas tendo

na chefia do executivo local um politico ligado ao MDB.

Em 1.982, verificou-se também expressiva elevagdo dos empréstimos. Esse ano,
ao contrario do periodo 1.973-76, caracterizou-se pelo auge da crise econdémica.
Mesmo sendo um ano eleitoral e, por isso, impréprio para a captagdao de empréstimos e
marcado por um mandato-tampado, registrou-se o segundo maior montante de
operagOes de crédito desde que a economia nacional entrou em fase de desaceleragéo:
50% reais a mais que a média do quinqliénio anterior. Coincidentemente, encontrava-se
provisoriamente na chefia do governo municipal um politico também vinculado ao
partido governamental. Entretanto, cabe ressaltar que esses empréstimos foram
também facilitados pela conjuntura das financas externas do Pais, que se encontravam
(1.981-82) em colapso. Assim sendo, as operagées de empréstimo no exterior foram
incentivadas tanto para as empresas estatais, quanto para 0os governos municipais e

estaduais.

Fica evidente que as finangas municipais foram impactadas pelas elei¢cées, tanto
pela acdo dos mandatarios na politica fiscal (arrecadacédo e alocagdo dos recursos),
quanto pelas interligagdes politico-partidarias do chefe do executivo local que marcaram
maiores repasses de recursos supra municipais, quanto pelo volume das operagdes de
empréstimos, numa inegavel comprovagéo de um ciclo politico administrativo (ou ciclo
politico orcamentario, na moderna linguagem da bibliografia americana)®.

Conclusées como estas sao freqlentes nos levantamentos da imprensa sobre o
comportamento dos gastos fiscais e eleicdes. Um exemplo pode ser encontrado no
seguinte levantamento da Folha de Sao Paulo: “A 11 meses das eleicdes municipais de

% Ver, ROGOFF, K.S. (1990), op. cit.
160



2008, o governo Luiz In&cio Lula da Silva privilegia prefeituras aliadas na liberacéo de
verbas federais de investimento. Mapa da distribuicAo das verbas, por meio de
convénios (transferéncias discricionarias), com as cem maiores cidades do pais mostra
que das 30 proporcionalmente mais beneficiadas pelo governo em 2007, 26 sao
comandadas por partidos aliados. Estas receberam 73% do R$ 1,5 bilhdo destinado
pelo governo federal para esses convénios, apesar de governarem 62% da populacao
dessas cidades. (...) No lado oposto da lista, o das 30 cidades que menos recursos
receberam apenas duas sao do PT. Os oposicionistas receberam 26% dos recursos,
embora governassem 37% da populacao. (...) Em 2004, também houve direcionamento
das verbas para aliados: das 50 cidades mais beneficiadas, 26 eram administradas pelo
PT.”%

E inegavel identificar um ciclo politico administrativo dos orcamentos. Mas
também € preciso salientar que a evolugdo dos estudos empiricos sintetizada atras
mostrou que as explicacbes comportamentais estanques ou baseadas em perfis
ideolégico e partidarios fixos, ndo encontraram respaldo adequado pelos testes
estatisticos realizados.

Sakurai e Gremaud buscando evidéncias empiricas do political business cycles
para uma série de dados orgcamentarios dos municipios paulistas (de 1.989 a 2.001)
concluem, ser “possivel detectar a presengca (estatisticamente significante) da
sensibilidade de algumas das varidaveis consideradas frente ao calendario eleitoral,
notadamente no ano eleitoral de 1.992”. Utilizando uma variavel dummy do ano eleitoral
somente em relacdo ao ano anterior e ao posterior, estes autores observaram uma
influéncia estatisticamente significativa do fator “ano eleitoral” sobre o comportamento

da despesa dos municipios considerados®.

Em estudo recente, Sakurai afirma que “resultados indicam que o fenémeno do
ciclo eleitoral é observado de forma mais expressiva em algumas fungdes especificas,

quais sejam, saude e saneamento, assisténcia e previdéncia, habitacdo e urbanismo e

% BRAGON, R. & NUBLAT, J. “Governo federal privilegia prefeituras da base aliada”, Jornal Folha de Sao
Paulo Ed. 18/11/2007. Curiosa é a observagao de um prefeito ouvido pela reportagem: "Tenho a
impressao que ser da oposicao dificulta um pouco mais [a liberagao das verbas]. O didlogo entre pessoas
do mesmo partido € mais facil, a pessoa pede mais e se beneficia mais (...) Isso sempre foi assim.”

% SAKURAI, S. N. e GREMAUD, A. P - Political business cycles: evidéncias empiricas para os municipios
paulistas (1989 — 2001), Economia Aplicada, vol.1, n°.1, Ribeirdo Preto, Jan./Mar.2007.
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transportes. Especificamente para as duas primeiras funcées (com fortes apelos
politicos junto aos eleitores), foi possivel inferir tais manipulagdes, através de aumento
das suas respectivas despesas. (...) De toda forma, os resultados indicam que nem
todas as fungdes avaliadas s&o alvos destas distorgdes e em alguns casos, as mesmas
sao até negativas, como no caso das fungdes agricultura e legislativa. Assim, tomados
em conjunto, tais resultados sugerem um efeito composi¢cao do orgcamento municipal
especificamente em anos eleitorais, com algumas funcdes sofrendo expansdes de

despesas, e outras sofrendo retragdes”.

Interessante ressaltar nessa ainda incipiente bibliografia brasileira que, as mais
fortes comprovacbes empiricas sao exatamente as que tratam de aspectos
or¢gamentérios (a la Rogoff), sendo também menos incisivas as conclusdes referentes a
macroeconomia e ciclos politicos. Resta, segundo os préprios adeptos da Teoria da
Escolha Pulblica esperar que a evolucdo das técnicas estatisticas traga a luz
comprovagOes mais fortes de seus pressupostos e diagndsticos.

Em suma, a analise precedente da suporte e mesmo condiciona a
metodologia que deve ser usada para analise de séries de dados sobre financas
publicas em periodos inflacionarios, como é o caso da parte deste capitulo. A
analise de séries orcamentarias longas, em periodos inflacionarios, fica, sem
duvida nenhuma, prejudicada se desconsiderar o ciclo politico administrativo ou
ciclo orcamentario, principalmente nas séries que abrangem exercicios fiscais
que conviveram com altas taxas inflacionarias.

No cenario de inflacao alta, como a dos meados dos anos 80 aos meados
dos 90, as generalizadas quedas das receitas municipais podem, nao
exclusivamente, mas grande parte, serem explicadas pelas praticas
orcamentarias em anos eleitorais, e nao apenas pelas razoes mais comuns
apresentadas pela bibliografia: caronismo ou leniéncia fiscal dos prefeitos fruto
principalmente dos desestimulos provocados pelo alto montante das
transferéncias constitucionais, complexidade e alto custo da administracao dos
tributos locais, etc.

% SAKURAI, S. N. Estudos Econdmicos., S&o Paulo, 39(1): 39-58, jan-mar 2009.
162



Conclusoes

Com esse trabalho se procurou juntar diversas experiéncias do autor, buscando
contribuir com para o registro da trajetéria e dos fendmenos da politica fiscal dos

municipios no Brasil. Dele algumas certezas gerais emergiram.

Da longa recuperacéao histérica da tradicao fiscal no Brasil, se constatou que os
novos perfis tributarios, frutos de alteracbes sociais, politicas ou econdmicas,
contemplaram as novas correlacoes de forca ou necessidades econbmicas, mas
sempre conservaram elementos dos desenhos anteriores em fungdo de direitos

tradicionais ou de arranjos remanescentes.

Assim, apesar da esfera municipal ter sido a verdadeira origem do direito
tributario brasileiro e ter sido muito variada suas possibilidades de arrecadacao, a
histéria da tributagdo nacional é a histéria da crescente limitagdo a competéncia
tributaria municipal a fatos exclusivamente urbanos e da centralizacdo do poder na
esfera superior de poder. Esse movimento nao foi linear e continuo, mas se deu com
recorrentes avancos € recuos, prevalecendo no longo prazo o estreitamento da

competéncia da esfera local e mesmo estadual de governo.

Com a intensificagdo da urbanizacdo e crescimento da economia industrial, a
cada nova reformulagdo do sistema tributério, mais se circunscreveu a competéncia
municipal aos limites da &rea urbana e se ampliou o sistema de transferéncia
intergovernamental de recursos. Nesse movimento foram privilegiados os centros cujas

economias sao economicamente mais dinamicos e 0s mais populosos.

Embriondrio e pouco efetivo nos trés primeiros textos constitucionais
republicanos, o sistema de transferéncias intergovernamentais de recursos foi
ganhando dimensao crescente e a ele foi sendo repassada a tarefa de compensar os
municipios agricolas, os menores e 0s pouco ou ndo integrados aos circuitos

produtivos.

Como os sistemas de transferéncias intergovernamentais no Brasil séo

relativamente novos e foram pouco cumpridos inicialmente, seus disciplinamentos
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foram cada vez mais ancorados em dispositivos legais mais rigidos (constitucionais
e/ou em legislacao que exigem altos quoruns para aprovacao) e menos flexiveis através
do tempo. Consequentemente, como ficou claro, a distribuicdo dos recursos entre as
unidades federadas de um mesmo nivel sub-nacional, pouco mudou nas trés ultimas

constituicdes e foi acumulando distorcdes crescentes como as demonstradas.

Certamente, os efeitos conjuntos nos orgamentos municipais do aprisionamento
da competéncia municipal aos limites da area urbana e das distorcées do sistema de
transferéncias intergovernamentais e da inflacdo estdo na raiz da pequena arrecadacao
propria que marca a maioria dos municipios brasileiros. Conforme foi sendo diminuida a
competéncia tributaria municipal ficou cada vez mais nitida a tendéncia a se concentrar
nos grandes centros a arrecadacgao tributaria e a diminuicdo do peso da arrecadacao
dos municipios menores e menos dinamicos. Nos periodos de ascenséo inflacionéaria
concomitantemente diminuiram os montantes das arrecadagbes proprias e, 0S
exercicios fiscais que coincidiram com as altas taxas inflacionarias e anos eleitorais,

foram os de mais expressivas quedas nas arrecadagbes municipais.

Fica evidente também que as finangcas municipais trazem consigo uma marca
dos ciclos politicos administrativos, que em certa dimensado lembram a literatura
econbmica acerca dos ciclos politicos. Procurei, contudo, chamar a atencao para as
diferencas que vejo nestes ciclos no caso brasileiro: suas conseqiéncias se
apresentam muito mais no exercicio do orcamento e no desenho das mudancgas
tributarias, mas muito menos no sentido classico daquela literatura, de pautar-se por
uma “teoria da escolha publica”, em que os resultados das eleigcdes espelham o ciclo

fiscal.
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