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APRESENTACAO

Com o presente trabalho, pretende-se fazer uma avaliacdo do
funcionamento do sistema de transferéncia de impostos, bem como os seus
efeitos sobre as financas publicas municipais nas reformas tributarias de 1967 e
1988.

As relagbes fiscais entre as diversas esferas de governo ganharam
importancia no Brasil, pois é através deste mecanismo que se vem tentando dar
maior racionalidade ao sistema tributario e reduzir as desigualdades regionais.
Com a reforma de 1967, o sistema de transferéncia foi totalmente modificado, na
tentativa de melhorar principalmente a situagdo financeira dos municipios. A
Constituicdo de 1988 veio com a intencdo de descentralizar recursos e poder
decisério para as maos dos estados e municipios. Neste sentido, foram feitas

algumas alteracdes no sistema de transferéncia de impostos.

Pretende-se, portanto, verificar o funcionamento deste sistema de
transferéncia, ou seja, se 0s objetivos almejados foram alcancados. Tais objetivos
podem ser resumidos em: dotar o sistema de maior eficiéncia e racionalidade e
reduzir as desigualdades regionais, através de uma distribuicdo mais justa dos
recursos. Como as transferéncias de impostos séo, quase sempre, vinculadas a
determinados setores, verificar-se-a também os efeitos dessas vincula¢gdes sobre

a autonomia dos municipios.



1 INTRODUCAO

Os dois ultimos sistemas tributarios nacionais apresentam como principal
caracteristica o grande volume que tomaram as transferéncias de recursos do
Governo Federal para as demais esferas administrativas, bem como as dos
governos estaduais para 0os municipios. Com o presente trabalho pretendeu-se
avaliar o funcionamento dos sistemas de transferéncias das reformas de 1967 e
1988, bem como seus principais efeitos sobre as finangas publicas municipais.
Atencéo especial é dedicada ao Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), por
ser a mais importante fonte de recursos dos pequenos municipios. No que se
refere ao FPM, foram examinados mais minuciosamente 0s aspectos
relacionados aos critérios de formacdo do fundo, de distribuicdo dos recursos e

das vinculacdes estabelecidas.

Antes de efetuar a andlise do sistema de transferéncias, julgou-se
conveniente apresentar um sumario da evolugdo do sistema tributério, mostrando
as modificagcbes pelas quais passou o0 regime federativo ao longo das
constituicbes republicanas. Este é o contetudo do capitulo |, que dedica atencao

especial aos impostos que sdo, em parte transferidos aos municipios.

O capitulo Il apresenta todas as transferéncias de impostos para os
municipios nas reformas de 1967 e 1988. Foram mostrados a formacdo das
transferéncias, os critérios de distribuicdo dos recursos, a importancia relativa das
transferéncias para os municipios e as vinculacdes estabelecidas. Viu-se, quanto
ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que os critérios de distribuicdo para os
municipios do interior sdo diferentes dos critérios utilizados na distribuicdo para as

capitais.

No capitulo Ill analisa-se detidamente os impactos das transferéncias de

impostos sobre as finangas municipais. Procurou-se situar o municipio brasileiro,



dado a sua diversidade de caracteristicas fisicas, demograficas e econdmicas,
percebendo-se que sob esta expressdo se englobam as mais heterogéneas
realidades. Neste capitulo, através da andlise das tabelas, foi possivel verificar se
0s objetivos almejados pelo sistema de transferéncias foram alcangados. Pode-se
assim chegar a conclusdes satisfatérias a respeito da racionalidade, da eficiéncia
e do carater redistributivo das reformas em analise, além de se avaliar o impacto

das vinculagdes sobre a autonomia municipal.

Finalmente, no capitulo IV, foram apresentados algumas propostas de
revisdo do sistema tributario, as conclusdes tiradas do trabalho que foi feita e
algumas sugestbes no sentido de melhorar o carater substitutivo do Sistema

Tributério.



2 EVOLUCAO DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Este capitulo é destinado exclusivamente a evolucdo do Sistema Tributario
Nacional no periodo republicano. Procurou-se evidenciar em cada periodo as
caracteristicas de centralizacdo e descentralizacdo da atividade governamental,
no que se refere a recursos e despesas. Nota-se que hd um revezamento entre
centralizacdo de recursos nas maos da Unido e descentralizacdo de recursos,

gestao e decisdo governamentais para as demais esferas de governo.

O capitulo foi dividido em duas sec¢des. Na primeira tem-se a evolucédo do
sistema até a reforma de 1967. Nesta secao percebe-se que a Primeira Republica
foi caracterizada por uma grande competicdo entre estados e Governo Federal,
na Era Vargas existiu uma dominacao do Governo Federal sobre os demais, com
grande concentracdo de recursos e, apos a Constituicdo de 1946, passou a existir

uma grande cooperacao financeira entre as trés esferas de governo.

Na segunda secdo pbe-se em destaque as duas Ultimas reformas do
sistema tributario (1967 e 1988), mostrando as principais mudancas ocorridas,
dando destague aos sistemas de transferéncias de impostos de cada reforma,
principalmente a nivel municipal. Fica claro a grande centralizagdo de recursos da

reforma de 1967 e a tentativa de descentralizar na Constituicdo de 1988.

2.1 O SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL ANTES DA REFORMA DE
1967

Nos primeiros anos da Republica as relacfes fiscais intergovernamentais
eram pouco expressivas, pois, a atividade governamental ndo era muito
importante. Neste periodo, o governo federal exercia quase todas as func¢des
publicas. Com o passar do tempo, os estados aumentaram suas participacdes
nas atividades publicas - pelo fato da Constituicdo de 1891 atribuir a estes todo o

poder residual - crescendo assim suas importancias fiscais.



O setor publico brasileiro dependia muito dos tributos sobre o setor externo
no periodo da Primeira Republica. “Assim, ndo havia grandes preocupacdes em
dotar o sistema tributario de mais racionalidade e abrangéncia. Bastava que
fossem convenientemente coletadas as taxas que incidiam sobre o comércio
exterior, para que se tivesse assegurada a parcela mais importante da receita
tributaria”. (Aradjo, 1927, p. 44). Segundo o Anuario Estatistico do IBGE de
1939/40, entre metade e um tergo das receitas dos Estados e do Governo Federal
provinha do setor externo ao longo desse periodo.

Com a industrializacdo, o crescimento do mercado interno e a depresséo
internacional, 0s impostos sobre o comércio exterior passaram a perder
importancia progressivamente e a dependéncia do setor externo foi diminuindo

durante o periodo.

Na Era Vargas, houve uma profunda modificagdo do setor publico
brasileiro. O governo assumiu novas funcbes e o sistema passou a ser mais
centralizado. Na Constituicdo de 1934, foram garantidas, pela primeira vez, fontes
exclusivas de receitas aos municipios. Mesmo atribuindo mais importancia ao

Governo Federal, esta Carta definiu claramente a autonomia municipal. *

A centralizacdo se tornou mais acentuada com a Constituicdo de 1937. O
governo federal expandiu sua atuacdo em diversas areas, tais como educacéao,
trabalho, controle de mercadorias e desenvolvimento industrial. Foram criados
estimulos a industrializacdo, através de politicas salarial, cambial e tributaria e
pela criacdo de varias empresas industriais semi-publicas, como a Companhia
Vale do Rio Doce, a Companhia Siderurgica Nacional e a Companhia Hidrelétrica

do Vale do Sao Francisco.

Na divisdo dos recursos, 0s municipios ganharam o direito de tributar a

propriedade urbana e os estados passaram a dividir metade da arrecadacédo do

! A Carta de 1891 ndo descriminava rendas em favor dos municipios, o que leva a certeza da escassez

dos recursos municipais.



Imposto sobre Industrias e Profissdes com os municipios. Deu-se, assim, inicio
formal ao mecanismo de transferéncias de recursos de uma entidade de governo
para outra. Os estados, ap0s a reforma, pouco se beneficiaram. O Imposto sobre
Exportacdo, que era sua principal fonte de recursos, havia declinado rapidamente

em importancia em decorréncia da situacéo adversa do mercado externo.

Com a centralizacdo da Constituicdo de 1937, os municipios e os estados
perderam poder fiscal para o Governo Federal. As principais mudancas foram: a
extingdo do Imposto Municipal sobre Propriedade Rural; o alargamento da base
do Imposto Fiscal do Selo; a transferéncia do direito do Imposto sobre
Combustiveis dos estados para o Governo Federal; a extincdo do direito de
participacdo dos municipios em qualquer novo imposto criado. Em 1940, foi criado
o Imposto Unico sobre Combustiveis, repartido da seguinte maneira: Governo
Federal 40%; Estadual, 48% e municipal, 12%. As partes dos estados e
municipios eram vinculadas a gastos para a constru¢cdo e manutencdo de

estradas.

A Carta de 1946 foi bastante influenciada pelas idéias do “laissez-faire”
econdmico, procurando diminuir assim a participacdo do Estado na economia.
Porém, as reivindicacfes de crescimento econdmico eram muito grandes e essa
influéncia inicial ndo pb6de ser mantida. Desta forma, houve um crescimento
consideravel do setor publico na época. Além deste crescimento, ocorreu a
descentralizacdo das atividades a nivel nacional, com o0 crescimento de
Autarquias e Empresas Mistas e uma crescente e posteriormente decrescente

participagdo dos municipios nas despesas publicas.

A intencdo da Constituicdo de 1946 de fortalecer as financas municipais foi
inicialmente alcancada. Conforme dados de Conjuntura Econdémica, houve um
crescimento da participagdo municipal nas despesas publicas até 1957. Apds este
ano, todavia, as despesas municipais passaram a declinar em relacdo ao total. O



motivo desta queda foi a grande inflagdo que caracterizou a época, corroendo as

bases tributérias e crediticias dos municipios. ?

Na reparticdo dos recursos, foram atribuidos aos municipios dois novos
tributos: Imposto sobre Industrias e Profissdes e o Imposto do Selo. Além desses
novos impostos foi  fornecida aos municipios uma participacdo nas
arrecadacdes federais e estaduais: 10% do Imposto de Renda, ® 12% dos
impostos Unicos federais, 30% do excedente da arrecadacao tributaria estadual
no municipio sobre a renda total no mesmo municipio e 40% da arrecadacao

federal ou estadual de qualquer novo tributo.

Os novos impostos atribuidos aos municipios - Imposto sobre Industrias e
Profissdes e o Imposto do Selo - foram de pouca utilidade para os municipios
pobres devido a fraca capacidade de tributacdo e a falta de meios eficientes de
arrecadacédo. “Nao havia um tributo que se pudesse constituir em suporte basico
das financas municipais. Os impostos sobre a propriedade, embora dotados de
potencialidade, muitas vezes ndo chegaram sequer a ser efetivamente cobrados
e, quando o eram, os indices de evasado revelaram-se elevadissimos”. (Araujo,
1972, p. 47). Ainda segundo Araujo, o crescimento da populagéo urbana, aliada a
elevacdo da renda, a alta elasticidade-renda da procura da maior parte dos
servicos e as caracteristicas do sistema tributario, geraram uma profunda
deterioracdo das finangas municipais, a qual, por sua vez, foi responsavel pela

primeira grande reforma tributéria.

2.2 A CENTRALIZACAO DE 1967 E A DESCENTRALIZACAO DE
1988

A centralizacdo politica que acompanhou a instalacdo e a consolidacédo do

regime autoritario em meados dos anos sessenta projetou-se fortemente na area

2 Apesar dos dois impostos mais importantes para 0os municipios (Imposto sobre Industrias e Profissdes

e Imposto Predial) serem em geral tributados “ad valorem”, as deficiéncias de administracdo impediram uma
segura reavaliacdo das bases tributarias para fazer face ao imposto inflacionario.

3 Esta participacéo excluia as capitais e impunha uma vinculagdo: pelo menos metade do montante
recebido deveria ser aplicado em beneficios de ordem rural.



das finangas publicas. “A Unido concentrou em suas maos o maior numero de
tributos, reteve a maioria dos impostos de base econdmica e passou a interferir na
cobranca de tributos préprios dos estados e municipios”. (Serra, 1991, p. 2). Estas
duas ultimas esferas de governo ndo determinavam mais as aliquotas de seus
impostos, mas sim o Senado. A Unido concedia isencdo de impostos estaduais e
municipais e, portanto, tinha pleno comando sobre o Sistema Tributario. Por outro
lado, com o propdésito de ampliar e sistematizar a redistribuicao regional da receita
tributaria nacional, concebeu-se um esquema de reparticdo intergovernamental de
impostos mais sofisticado e efetivo do que o anteriormente vigente. Segundo
Araljo, este sistema de transferéncias € apenas um instrumento para se
alcancarem determinados objetivos, como a eficiéncia do aparelho fiscal,
notadamente o arrecadador, mais efetividade da politica econbmica e

racionalidade do sistema tributario.

Os esforcos para melhorar o Sistema Tributario levavam em conta a
restruturacdo de alguns tributos considerados pouco eficientes e a promoc¢ao de
uma administracdo fiscal mais efetiva. Na esfera federal, a atencdo do setor
publico enfatizava a melhoria da produtividade e da equidade dos impostos sobre
a renda. Os débitos fiscais tornaram-se sujeitos a corre¢cdo monetaria, enquanto o
recolhimento na fonte fora majorado, a isencéo tributaria de certas profissées fora

revogada e a evasao fiscal passara a constituir ofensa criminal.

Na divisdo dos recursos a Unido recebeu os impostos ja existentes sobre
exportacao e propriedade territorial rural e instituiu novos tributos para si, como os
que incidiram sobre operacbes de crédito, servicos de transportes e
comunicacdes e minerais. O imposto sobre produtos industrializados substituiu o
imposto de consumo, sendo agora ndo cumulativo, o que acarretou uma queda na

sua arrecadacao.

O Imposto de Exportagéo veio para a Unido com a fungédo de integrar a
politca de Comércio Exterior do Governo Federal. Permanecendo na
competéncia estadual, perdia-se um possivel instrumento de politica econémica.

“A transferéncia dos Estados para a Unido do imposto de exportacdo promoveu



uma necessaria coordenagdo dos instrumentos monetario e fiscal com a politica
cambial. E essa coordenacédo seria tanto mais eficaz quanto se imprimisse
flexibilidade na politica fiscal. E isto era possivel devido a permissao conferida ao
poder executivo de alterar as aliquotas ou as bases de calculo dos impostos de
importacdo, exportacdo e sobre operagfes financeiras a fim de ajusta-los aos
objetivos da politica cambial e de comércio exterior, ou da politica monetaria”.
(Linhares, 1973, p.154).

Aos estados passaram a competéncia dos Impostos Sobre Tansmisséo, a
Qualquer Titulo de Bens Iméveis e Operacao relativa a Circulacdo de Mercadorias
(ICM). Este ultimo substituiu o Imposto sobre Vendas e Consignagdes (IVC), que
era o0 imposto sobre a circulagcdo e cumulativo. O ICM constituia o imposto sobre o
valor adicionado, com a aliquota uniforme para todos os bens tributarios e revelou

ser uma fonte de receita bastante produtiva para os estados.

Os municipios ficaram apenas com o IPTU e com o ISS que tinha sido
criado e cuja potencialidade era entdo desconhecida. Como o ISS recaia sobre
atividades do setor terciario, s6 seria um imposto produtivo nos grandes

municipios, onde este setor assume certa importancia.

Quanto ao sistema de transferéncia de recursos, foram criados os Fundos
de Participacdo, que provocou uma significativa melhora dos métodos de
cooperacao fiscal intergovernamental. Os Fundos eram constituidos da seguinte
forma: 20% do produto da arrecadagcdo dos Impostos de Renda e de Produtos
Industrializados pertenciam aos estados e municipios, que se obrigariam a aplicar

metade do montante recebido em formacao de capital.

Devido a criacéo dos Fundos, a dependéncia fiscal era consideravelmente
mais importante nas regides de baixa renda. Isto devido a baixa capacidade
tributaria dessas regides com poucas possibilidades de arrecadacédo através de

tributos proprios.



De acordo com a Lei n® 5.172/66, o Fundo de Participagdo dos Municipios
repartia-se em dois montantes: 10% para as capitais dos Estados e 90% para 0s
demais municipios. Aos municipios do interior, a distribuicdo era feita utilizando
apenas o critério da populacdo. Nao se utilizava a renda devido a falta de

informacgdes seguras a respeito.

Além dos Fundos, integram o sistema de transferéncias de tributos federais
o Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes (IUCL) e o Imposto sobre os
Minerais. Tais transferéncias eram inteiramente vinculadas, como sera visto no

capitulo seguinte.

Quanto as transferéncias dos impostos estaduais, 0s municipios passaram
a dispor a partir de janeiro de 1967 de 20% do ICM arrecadado em sua jurisdi¢ao.
Tais transferéncias tornaram-se uma fonte de recursos muito importante para os
municipios. As cotas do ICM eram transferidas automaticamente em intervalos

mensais e 0s municipios tinham liberdade de usos desses fundos.

A Constituicdo de 1988 deu inicio a um novo processo de reforma do
sistema tributario. A tentativa de descentralizar recursos, gestdo e decisdes
governamentais constitui a esséncia das mudancas previstas no novo texto
constitucional. Essa nova tendéncia a descentralizagdo € embasada no
fortalecimento dos poderes tributarios dos estados e municipios e na ampliacdo
da matéria da legislacgdo comum ou concorrente a eles atribuida. A Unido nao
pdde mais conceder isencdo de impostos estaduais e municipais e as aliquotas
da maioria dos impostos dessas entidades passaram a ser fixadas por lei

complementar.

As mudancas constitucionais em 1988 envolveram uma acentuada
redistribuicdo de recursos entre niveis de governo. “Reforgando a tendéncia
anterior, os governos municipais foram de longe os maiores beneficiados pelas
alteragbes, em razdo tanto do aumento das competéncias tributarias como da
maior participagdo nas receitas de impostos federais e estaduais”. (Serra, 1991, p.
14).



A esta parte dos municipios no novo Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Prestacfes de Servicos (ICMS) foi elevada de 20% para 25%; a
base do imposto também foi ampliada pela incorporacdo ao antigo ICM de cinco
impostos antes da competéncia federal - sobre Combustiveis e Lubrificantes,
Energia Elétrica e Mineracao, Servicos de Comunicacdo e Transporte.

A participacdo na arrecadacdo de impostos federais foi ampliada gracas
ao aumento da proporcao do IR e do IPI destinado ao FPM, que saltou de 17 para
22,5% (CF, Art. 159, 1), e a criagcdo da partilha de 10% do IPI com os estados
exportadores de produtos industrializados, destinando-se a quarta-parte aos
municipios (CF, Art. 159, II).

A manuten¢do no municipio da transferéncia do IR que este retém na fonte
passou a abranger todos os rendimentos pagos pela administracdo publica,

inclusive pelas fundacées municipais.

A arrecadacdo do imposto federal sobre operacdes de crédito, cambio e
seguro ou relativas a titulos ou valores mobiliarios (IOF), incidente sobre a
extracdo do ouro, quando definido como ativo financeiro, passou a ser partilhada

em 70% com o municipio onde ela se realiza.

Apenas um dispositivo constitucional implicou em diminuicdo de receitas
municipais: a reducao de 100% para 50% da partilha do Imposto Territorial Rural
(ITR). Porém, “a perda de recursos € desprezivel, pois a carga tributaria era e é
quase nula”. (Serra, 1991, p.16).

Os municipios ganharam ainda dois novos impostos: o Imposto sobre
Transmisséo Inter-vivos e o Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustivel. Aos
estados foram atribuidos o novo ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e
Comunicacéao), o Imposto sobreTransmissdo “Causa Mortis” e Doacédo, o Imposto

sobre Propriedade de Veiculos Automotores, além do adicional de até 5% do que



for pago a Unido por pessoas fisicas ou juridicas a titulo do Imposto de Renda.
Como transferéncias, os Estados passaram a receber 100% do produto da
arrecadacdo do Imposto sobre Renda e Proventos de Qualquer natureza (IR),
incidente na fonte, sobre rendimentos pagos por eles, suas autarquias e suas
fundacBes, 20% do imposto de competéncia residual da Unido, * 30% do Imposto
sobre operagbes Financeiras (0 ouro) e 10% do Imposto sobre Produtos

Industrializados.

No préximo capitulo serdo apresentadas com mais detalhes as
transferéncias de impostos para os municipios nas reformas de 1967 e 1988,
mostrando a forma de constituicdo das transferéncias, os critérios de distribuicdo
e as vinculacdes estabelecidas. No capitulo Ill serdo analisados os impactos

dessas transferéncias sobre as finangas municipais.

4 A Constituicdo de 1988 no seu Art. 145, inciso I, permite a Unido instituir impostos ndo previstos em

sua competéncia, desde que seja ndo-cumulativo, e ndo tenha fato gerador ou base de calculo préprios dos
impostos discriminados na prépria Constituicao.



3 AS TRANSFERENCIAS DE IMPOSTOS PARA OS MUNICIPIOS
NAS REFORMAS TRIBUTARIAS DE 1967 E 1988

Neste capitulo, serdo apresentadas todas as transferéncias de impostos da
Unido e dos estados para os municipios contidas nas Reformas Tributarias de
1967 e 1988. Serdo mostrados os critérios de distribuicdo dos recursos, as
vinculagbes estabelecidas e a importancia de cada transferéncia para o0s

municipios.

Seré dado destaque ao Fundo de Participacdo dos Municipios por ser este
a mais importante fonte de recursos dos Municipios e, também, por estabelecer
um novo critério de distribuicdo dos recursos federais. As transferéncias do ICM,
pela sua importancia para os grandes Municipios, também serdo mostradas mais
detalhadamente. No capitulo Ill, ser4d analisada a importancia destas
transferéncias nas financas municipais, os efeitos das vinculacées sobre a

autonomia municipal, bem como o carater distributivo destas transferéncias.

3.1 O FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS

O Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), que a partir da Reforma
Tributaria de 1967 passou a representar a mais expressiva fonte de recursos
transferidos aos municipios, surgiu com a Emenda Constitucional n® 18 de 1965,
sendo regulamentada em 1966 pela Lei n°® 5. 172/66. Esta lei apresentava um
novo critério de distribuicdo dos recursos, criando coeficientes individuais de
participacdo que eram definidos segundo as tabelas: 3.1. e 3.2. Este novo
mecanismo teve a intengédo de distribuir os recursos federais transferidos aos
municipios de forma mais justa, uma vez que 0s Municipios mais populosos se

viam altamente prejudicados com o critério anterior. °

> Antes do advento da Emenda Constitucional n. 18 a Unido entregava 10% da arrecadacdo do Imposto

de Renda aos municipio. A distribuicdo era feita em partes iguais entre os municipios independente da
populacéo.



O FPM era constituido de 10% do produto da arrecadacao dos impostos de
renda e de produtos industrializados. ® Metade deste montante, os municipios

7

tinham que aplicar em despesas de capital, ° sendo no minimo 20% em

educacdo e 10% em saude e saneamento.

Em 1967, com o Ato Complementar n® 35, os municipios das capitais
passaram a dispor de 10% do total do FPM. Assim, “reforcava-se ainda mais a
tendéncia de concentracdo dos recursos transferidos pela Unido através do FPM”.
(Bremalker, 1995, p.13)

Desta forma, o Fundo passou a ser repartido em dois montantes: 10%
eram destinados as capitais dos estados e 90% distribuiam-se aos demais
municipios. Aos Mmunicipios do interior, a distribuicdo era feita utilizando-se
apenas o critério de populagdes. “A razdo para nao se considerar a renda era a

inexisténcia de informacgdes seguras a respeito”. ( Araujo, 1972, p. 56).

A determinacdo da cota era estabelecida segundo a férmula seguinte:

Qit=0,90Fy ( hi ), sendo
Thi
Qit = cota do municipio i no periodo t;
Fm = Fundo de Participagcdo dos Municipios;
hi = fator representativo da populacéo.

A maneira de calcular o coeficiente esta sintetizado na Tabela 3.1. Nota-se

gue os municipios acima de 100.000 habitantes estéo nivelados.

6
7

Este percentual passou a vigorar somente em 1968.
A categoria despesas de capital abrange uma série de investimentos, inclusive compra de a¢des. Para 0s
municipios com receita anual ndo superior a Cr$ 5 milhdes em 1971, o percentual era de 30%.



Tabela 3.1

Célculo do fator representativo da populacdo dos Municipios do interior

NUMERO DE HABITANTES
DO MUNICIPIO COEFICIENTE

a) até 10.000, para cada 2.000 ou
fracdo excedente 0,2

b) acima de 10.000 até 30.000
Pelos primeiros 10.000 1,0
Para cada 4.000 ou fracdo excedente + 0,2

c¢) acima de 30.000 até 60.000
Pelos primeiros 30.000 2,0
Para cada 6.000 ou fracdo excedente + 0,2

d) acima de 60.000 até 100.000
Pelos primeiros 60.000 3,0
Para cada 8.000 ou fracdo excedente + 0,2

FONTE: Lei n° 5.172/66.

Aos Municipios das capitais, as cotas eram distribuidas utilizando-se os
critérios da populacdo e da renda “per capita”. Usava-se a seguinte formula para o
calculo das cotas das capitais:

Qit=0,10 Fy ( Ki_ ), sendo

ZKi

Qit = cota da capital i no periodo t;

Ki=fi.ji

fi = fator representativo da populacdo, estabelecido em termos de
participacdo percentual de cada municipio no total das capitais.

ji = fator representativo da renda “per capita” do respectivo estado,
calculado com base no inverso do indice relativo a renda “per capita” de cada

entidade.

TABELA 3.2



Célculo do fator representativo da populacao das capitais.

Participagdo Percentual do Municipio no total Fator (f)
Da Populacao das Capitais
| - Até 2% 2
Il - De 2% até 5%
a) pelos primeiros 2% 2
b) para cada 0,5% ou funcao excedente + 0,5
Il - Acima de 5% 5

FONTE: Ato Complementar n° 35/67

O célculo do fator representativo da renda “per capita” para cada capital
era feito utilizando-se a renda “per capita” do Estado “em virtude da inexisténcia
de informa¢Bes em nivel municipal, pois nada indica que prevaleca sempre 0s
valores para o Estado como um todo e para a capital”’. (Aradjo, 1972, p. 59). A
tabela 3.2. mostra o calculo do fator representativo da populacédo das capitais (fi),
enguanto que a tabela 3.3. discrimina o calculo do fator representativo do inverso

da renda “per capita”.

Na tabela 3.3, o indice do qual se extrai o inverso € o da renda relativa a média
brasileira tomando-se esta como 100. Assim, a amplitude de variacdo da tabela é
de 45 a 220, isto é, todas as capitais cuja renda “per capita” seja pelo menos
superior ao dobro da média nacional tinham seu fator de populacao (f) reduzido
em 60% (0,4). Inversamente, as capitais cuja renda “per capita” nao ultrapassava
45% (0,022) da média nacional, tinha seu fator de populacdo multiplicado por 2,5,

formando o coeficiente final (K).

TABELA 3.3



Calculo do fator representativo do inverso da renda “per capita”.

Inverso do indice Fator (j)

até 0,0045 0,4
De 0,0045 até 0,0055 0,5
De 0,0055 até 0,0065 0,6
De 0,0065 até 0,0075 0,7
De 0,0075 até 0,0085 0,8
De 0,0085 até 0,0095 0,9
De 0,0095 até 0,0110 1,0
De 0,0110 até 0,0130 1,2
De 0,0130 até 0,0150 1,4
De 0,0150 até 0,0170 1,6
De -,0170 até 0,0190 1,8
De 0,0190 até 0,0220 2,0
Acima de 0,0220 2,5

FONTE: Lei n°® 5.172/66

3.2 DEMAIS TRANSFERENCIAS FEDERAIS

Além do Fundo de Participacdo dos Municipios, integravam o sistema de
transferéncia de tributos da Unido para os municipios, os Impostos Unicos sobre
Lubrificantes e Combustiveis (IUCLG), Energia Elétrica e Minerais. Essas

transferéncias eram inteiramente vinculadas.

A distribuicdo aos municipios da arrecadacdo do Imposto Unico sobre
Combustiveis e Lubrificantes Liquidos e Gasosos, era feito pelo Departamento



Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), segundo um critério subdividido em

duas categorias: ®

I. Produtos importados ou produzidos com 6éleo importado: o critério de
distribuicdo era o seguinte:

e em funcgéo da populacéo: peso 0,40;

em funcdo do consumo de derivados de petroleo: peso 0,40 e

em funcado da superficie: peso 0,20.

Il - Derivados produzidos com 6leo nacional:

em funcéo da populacéo: peso 0,36;

em funcéo do consumo: peso 0,036;

em funcéo da superficie: peso 0,18; e

em funcéo da producédo de 6leo, misto ou condensados: peso 0,10.

Portanto, procurou-se distribuir os recursos segundo um critério misto de
contribuicdo local a receita e o nivel de necessidades medidas pela populacéo e
area. A cota de cada municipio era aplicada integralmente em estradas de

rodagem.

A distribuicdo das transferéncias do Imposto Unico sobre Energia Elétrica
(IUEE) era feita pelo BNDE, que distribuia 60% em consignagcdes aos estados e
municipios. Desses 60% apenas 1/6 era distribuido aos municipios, o que
tornavam irrelevantes as cotas municipais em relacéo a receita total. O critério de

distribuicdo era feito da seguinte forma:

| - Populacéo = 0,60
Il - Superficie = 0,30
Il - Area inundada pelos reservatorios - 0,08

IV - Producao efetiva de energia - 0,02

8  Estes critérios foram estabelecidos pela Lei n° 5.172/66.



Desta forma, o critério de distribuicdo procurou atender de preferéncia as
necessidades em vez de repartir segundo a contribuicdo de cada unidade ao
pagamento do imposto.

A receita era entregue a sociedade de economia mista geradora ou
distribuidora de energia no municipio ou transformada em conta especial do
governo local. Se o municipio ndo fosse concessionario de servicos de energia

elétrica, devia adquirir acdes de sociedades de economia mista do setor.

Por ultimo, tem-se o Imposto sobre Minerais, de cuja arrecadacao, 90% se
distribuiam aos estados e municipios. A arrecadacdo deste imposto era pouco
significativa, devido as baixas tarifas “ad valorem” que incidiam sobre operacdes

relativas a minerais. °

A distribuicdo era feita totalmente as unidades produtoras. Dos 90% que
cabiam aos estados e municipios, 20% repartiam-se para estes, diretamente

proporcionais a arrecadagao.

A vinculacao existente, segundo Araujo, era a obrigacdo de aplicar os
recursos em despesas de capital. Os municipios tinham um largo campo de
aplicacbes permissiveis: educacdo, saude, energia elétrica, construcdo de

estradas ou outros fatores que beneficiasse a mineragao.

3.3 AS TRANSFERENCIAS DO IMPOSTO SOBRE CIRCULAGCAO DE
MERCADORIAS (ICM)

Com a Reforma Tributaria de 1967, os municipios passaram a dispor de
20% do ICM arrecadado em sua jurisdicdo. Esses 20% se instituiam em receita
municipal, ou seja, ndo ha, formalmente, um processo de transferéncia, pois a
parcela municipal ndo devia ser registrada como receita do estado. Para fins de

analise, entretanto, esta receita sera computada como transferéncia, pois o0s

®  17% para as aguas minerais, 7% para o ferro, 1% para os minerais nobres e pedras preciosas e

semipreciosas e 4% para os demais metais.



municipios ndo podiam fixar aliquotas, conceder isenc¢des, intervir na sistematica
da arrecadacao e da fiscalizacdo. As transferéncias do ICM, como sera mostrado
no capitulo Ill, foram uma fonte de recursos muito importante para 0os municipios,

principalmente os municipios de elevada atividade econdmica.

Pelo exposto neste capitulo, pode-se concluir que o sistema de
transferéncia de impostos da Reforma 1967 foi um sistema de apoio as financas
municipais, apesar da tendéncia a centralizacdo e da diminuicdo da autonomia
municipal. Todas as transferéncias para 0os municipios com excecdo do ICM,
eram vinculadas, o que fez aumentar a importancia da participagdo no ICM, que

podia ser despendido livremente.

3.4 AS TRANSFERENCIAS DE IMPOSTOS PARA OS MUNICIPIOS
NA REFORMA DE 1988

A reparticdo das receitas tributarias para 0s municipios esta contida nos
artigos 158 e 159 da Constituicdo Federal de 1988. De acordo com esta Carta,

pertenciam aos municipios:

a) o produto da arrecadacdo do Imposto sobre Renda e Proventos de
Qualquer Natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer
titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundacdes que instituirem e mantiverem
(Art. 158, I);

b) cinglenta por cento do produto da arrecadacdo do Imposto sobre

Propriedade Territorial Rural, relativamente aos imoveis neles situados. (Art. 158,

I1);

c) cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do Imposto sobre

Propriedade de Veiculos Automotores licenciados em seus territérios (Art. 158,

Iy;



d) vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacbdes de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao (Art.
158, IV). Do total resultante do percentual acima, trés quartos, no minimo, sao
distribuidos na propor¢gdo do valor adicionado nas opera¢des mencionadas no

respectivo municipio.

O artigo 159 estabelece que do produto da arrecadacdo do Imposto de
Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados, 22,5% sejam
destinados a formacdo do Fundo de Participacdo dos Municipios. Outra
transferéncia é que dos 10% que os estados tém direito no produto da
arrecadacéao do IPI, 25% sao entregues aos municipios, sendo % distribuidos de
acordo com o valor adicionado. Finalmente, a arrecadacdo do imposto federal
sobre operagfes de crédito, cambio e seguro, ou relativos a titulos ou valores
mobiliarios, incidente sobre o ouro, quando definido como ativo financeiro, passou
a ser partilhado em 70% com o municipio onde for feita a extracao (Art. 153,

paragrafo 5°).

A andlise das transferéncias de impostos sobre as financas municipais,
tanto da reforma de 1967, quanto da de 1988, sera o destaque do proximo

capitulo.



4 IMPACTOS DOS SISTEMAS DE TRANSFERENCIAS DE
IMPOSTOS DE 1967 E 1988 SOBRE AS FINANCAS MUNICIPAIS

Neste capitulo serd feita a analise dos efeitos das transferéncias de
impostos sobre as finangas dos municipios. Divide-se o capitulo em cinco sec¢des,
sendo duas destinadas a reforma tributaria de 1967, duas destinadas a reforma

de 1988 e uma destinada aos periodos entre as duas reformas.

Os dados da reforma de 1967 sdo da Subsecretaria de Economia e
Financas (SEF) do Ministério da Fazenda. Como um dos objetivos € a analise dos
efeitos da reforma de 1967, pegou-se a média do biénio 1965-66 (anos
imediatamente anteriores a reforma) e a média do biénio 1968-69 (anos
imediatamente posteriores a reforma), para se fazer uma comparacdo dos
nameros e alcancar o objetivo desejado. Como sera visto mais na frente, os
municipios foram divididos segundo classes de receita tributaria e niamero de

habitantes.

Na primeira secdo tem-se a analise dos impactos da reforma de 1967
como um todo, mostrando uma elevacgao da receita “per capita” dos municipios,
sendo as transferéncias de impostos responséveis por esta elevacdo. Na secéo 2
tem-se a andlise do FPM e das transferéncias do ICM. Fica evidente a
importancia do fundo para os municipios pobres e a do ICM para 0os municipios de
elevado nivel de atividades. Também nesta secado, nota-se que as vinculacdes do

FPM produziram efeitos diferentes sobre os diversos municipios.

O periodo entre as reformas € o destaque da secéo 3. Percebe-se que este
periodo € marcado por protestos, devido a grande centralizacdo promovida pela
reforma de 1967 e devido também as vinculacdes de grande parte dos recursos.
Na secdo 4 procede-se a analise da reforma de 1988. Alerta-se, inicialmente, para



as diferencas existentes entre os diversos municipios para em seguida analisar os

efeitos das mudancas ocorridas sobre estes.

Finalmente, na secdo 5 tem-se a andlise da importancia das transferéncias
de impostos apdés 1988. Percebe-se que o FPM continua importante para o0s
municipios pobres, mas, por outro lado, vem perdendo o seu carater redistributivo.
As transferéncias de ICMS (com sua base de incidéncia ampliada) continuam
também com a mesma caracteristica de antes, ou seja, mais significativas para os
municipios mais populosos e mais dindmicos economicamente. Os dados
utiizados para analisar a reforma de 1988 sdo, na sua maioria, do Instituto
Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM). Optou-se pelos dados do ano de
1992 por ter sido considerados os anteriores (1989 a 1991) como atipicos por

motivos que serao explicados na sec¢éo 5.

4.1 EFEITOS DO SISTEMA DE TRANSFERENCIAS DE IMPOSTOS
DE 1967 SOBRE AS FINANCAS PUBLICAS MUNICIPAIS

As alteracdes ocorridas no sistema tributario de 1967 atingiram tanto as
fontes de recursos préprios como as transferéncias, alterando, desta forma, os

niveis e também a composicdo da receita.

A Tabela 4.1. mostra as médias dos biénios 65/66 e 68/69 da receita total
“per capita” para os municipios. Nota-se uma elevagéo da receita total “per capita”
em todos os municipios da amostra, mostrando o fortalecimento das financas
municipais. “Esta elevacdo ocorrida foi, sem duvida, substancial, atingindo
virtualmente todos os Municipios, isto €, o sistema de 1967 mostrou-se
genericamente capaz de prover um maior influxo de recursos aos governos
locais”. (Araujo, 1972, p.125).

Embora o crescimento tenha sido geral, verifica-se uma maior frequéncia
nos municipios de maior receita tributaria. Assim, a reforma ndo atendeu ao
objetivo redistributivo. Para Araujo, ainda que parte do crescimento da receita

tributaria seja atribuida a elevacéo do nivel de atividades, ndo ha duvida de que o



novo sistema contribuiu para o alargamento das desigualdades, basicamente
através da mecanica das transferéncias do ICM.

Portanto, pode-se concluir que o principal efeito da reforma tributaria foi
uma generalizada elevacdo dos recursos por habitante, favorecendo o0s

municipios de elevada atividade econdmica.

A evolucéo da receita propria e das receitas de transferéncia esté indicada
nas tabelas 4.2. e 4.3. respectivamente. Estas tabelas mostram que o
crescimento da receita municipal deve-se exclusivamente ao sistema de
transferéncias de recursos, pois a elevacdo da receita propria “per capita” foi
modesta e infrequente. De acordo com a tabela 4.2., tem-se, em geral, uma
queda da receita prépria nos municipios mais pobres e uma elevacdo nos
municipios de maior nivel de atividades. Aliando os dados das tabelas 4.1; 4.2 e
4.3, verifica-se que o fortalecimento das finangas municipais se deu devido ao
revigoramento das transferéncias. Esta constatacdo pode ser feita através da
relagdo receita propria / receita de transferéncia. Esta relacdo no biénio 1965/66
na maioria dos extratos superava os 50%. Ja no biénio 1968-69 ndo passava de
25%.

No que se refere a evolucdo das transferéncias de tributos federais, apesar
da elevacdo do total a ser repartido, alguns municipios tiveram suas parcelas
diminuidas. Os municipios com populacdo de até 2.000 habitantes, passaram a
receber menos, devido a alteragdo da sistematica (na sistematica anterior as
cotas eram divididas em partes iguais para todos 0os municipios, resultando em

elevados valores “per capita” para os de populacéo reduzida).

Os municipios de populacdo intermediaria, como mostra a tabela 4.4.,
foram os mais favorecidos, transformando-se tais transferéncias na categoria

mais importante de receita.



TABELA 4.1

RECEITA TOTAL PER CAPITA

Médias 1965-66 e 1968-69

Populacao

RECEITA >2000 >5000 >10000  >20000 >50 000
TRIBUTARIA (Cr$) <2000 <5000 <10000 <20000 < 50000
(@) (b) ©) (d) () (f)

<10.000,00 (1) 26,05 1534 8,95 7.73 5,41
3485 2642 20,15 17,08 13,74

~10000,00 (2) 4448 1870 14,25 15,33 7,79 4,83
< 20 000.00 76,77 36,82 29,53 24,09 16,23 8,57
52000000 (3) 4233 2861 18,51 16,63 10,07 7,77
< 50.000.00 5349 68,85 41,94 30,59 20,11 16,78
44.94 20,03 18,38 17,78 6,40

50 000,00 (4 ' ’ ' ; )
Z 100 000,00 () 42,75 43.92 38,99 30,58 20,36
42,87 20,19 29.12 20,85 18,69

> 100 000,00 (5) ' ’ ' ' '
- 500 000,00 118,48 39,34 63,92 44.48 28.93
59,78 44,55 28,61 42,97
>500 000,00  (6) 148,17 88,23 59,06 85,99

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior - média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior - média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).

Os municipios mais populosos, apesar da elevacao das cotas “per capita”,
nao tiveram sua situacdo alterada pois a importancia relativa dessas
transferéncias permaneceu mais ou menos constante, ndo sendo uma fonte de
receita de muita importancia. Em termos absolutos, no entanto, como mostra a

tabela 3.4., as eleva¢cfes foram muito grandes.

Quanto as transferéncias estaduais, nota-se pela tabela 4.5. que houve
grandes aumentos em todas as classes de Municipios, sendo maior esta elevacao

nos Municipios de maior atividade econémica. Os Municipios das classes 5 e 6 da



tabela 3.5. foram os mais beneficiados, com aumentos das cotas cerca de 10

vezes maior que o biénio anterior.

TABELA 4.2

RECEITA PROPRIA PER CAPITA

Médias 1965-66 e 1968-69

Populacéao

RECEITA >2000 >5000 >10000  >20000 > 50000
TRIBUTARIA (Cr$) <2000 <5000 <10000 <20000 < 50000
(@) (b) (© (d) () (f)

<1000000 (1) 301 522 3,37 3,97 2,50
4,51 2.35 1,72 1,25 0,81
~1000000 (2) 11,87 7.05 7,65 7,88 5,51 3,38
< 2000000 38,47 4,81 6,59 2,95 1,85 0,70
> 20 000,00 A3) 19,97 20,27 9,01 5,19 7,19 5,38
< 50.000,00 12,65 11,35 9,51 5,63 2,71 2.40
31,83 11,70 10,66 11,85 10,88
> 50000,00 (4) ' , ' ’ '
100 000,00 17,07 12.34 9,24 6,08 3,74
17.35 11,56 17.19 13,52 15,01
> 100 000,00 (5) ' : ' ’ '
40,1 1 17 1 7
- 500 000,00 0,10 3,38 80 0,68 09
49,17 38.46 21.72 30,17
>500 000,00  (6) 100,14 36,24 32,77 33,11

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior - média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior - média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).

O maior vigor financeiro das financas municipais, como vimos, é
consequéncia do sistema de transferéncia. Caso se desejasse uma maior
autonomia municipal, seria necesséario que esse fortalecimento decorresse da
elevacdo das receitas proprias. Porém, verifica-se um certo enfraquecimento
dessa espécie de receita. A Tabela 4.6. mostra uma queda em todos 0s extratos

representativos da receita tributaria— o principal componente da receita propria.



TABELA 4.3

TRANSFERENCIA TOTAL PER CAPITA

Médias 1965-66 e 1968-69

Populacéo

RECEITA >2000 >5000 >10000  >20000 >50000
TRIBUTARIA (Cr$) <2000 <5000 <10000 <20000 < 50000
(@) (b) () (d) () (f)

<10.000,00 Q) 23,04 10,13 5,57 3,76 2,90
30,34 24,08 18,43 15,83 12,94
> 10 000,00 2) 32,61 11,65 6,61 7,45 2,28 1,46
<20 000,00 38,30 32,02 22,94 21,14 14,39 7,86
> 20 000,00 A3) 22,42 8,35 9,51 5,75 2,88 2,39
< 50.000,00 40,84 5850 32,43 24,96 17,40 14,38
13,11 8,34 7,72 5,93 2,20
50 000,00 4 ' ' ' ! !
Z 100 000.00 “) 25,68 31,58 29,75 24,18 20,36
24,92 8,63 11,92 7,33 16,52
> 100 000,00 (5) ’ ’ ' ! '
< 500 000.00 118,48 25,96 46,12 33,79 21,84
10,61 6,10 6,89 12,80
>500 000,00  (6) 48,04 51,99 26,30 52,89

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior - média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior - média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).

Como foi apresentado no capitulo I, foram suprimidos os impostos
municipais mais produtivos na formacao da receita tributaria, substituindo-os pelo
Imposto sobre Servicos (ISS), de menor produtividade. Além desse imposto,
apenas o Imposto Predial e Territorial Urbano continuou na competéncia

municipal.

E observavel, apos a reforma de 1967, uma ampliacdo das desigualdades,
pois, embora as transferéncias sejam menos desiguais em 1968-69 do que em
1965-66 e, além disso, mais importantes relativamente, os diferenciais de receita
total sdo superiores, devido a maior amplitude das diferencas de receita prépria.



TABELA 4.4

TRANSFERENCIAS DE TRIBUTOS FEDERAIS PER CAPITA

Médias 1965-66 e 1968-69

Populacéo

RECEITA >2000 >5000 >10000  >20000 >50000
TRIBUTARIA (Cr$) <2000 <5000 <10000 <20000 < 50000
(@) (b) () (d) () (f)

<10.000,00 (1) 19,91 9,09 4,96 3,35 2,31
19,32 15,88 14,35 12,30 9,45
> 10 000,00 (2) 28,61 9,90 5,69 3,90 1,88 1,26
<20 000,00 20,05 17,70 14,26 12,66 8,73 6,44
>20000,00 (3) 17,34 4,59 6,21 3,66 2,33 1,72
< 50.000.00 7,14 8,46 14,59 11,60 9,23 8,08
10,11 6,19 4,09 2,83 1,61
> 50000,00 (4) ' , , : :
<100 000,00 11,58 14,55 13,59 10,04 7,33
9,09 4,87 5,03 2,72 1,99
> 100 000,00 (5) ! ! ' J ’
<500 000,00 17,75 9,19 12,57 9,11 6,97
5,34 1,86 2,39 2,61
> 500 000,00  (6) 17.49 596 6.30 432

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior - média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior - média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).

Quanto a maior relacdo transferéncias/receita total, verifica-se que essa
relacdo supera os 90% mais pobres, o que gera uma dependéncia muito grande.
Porém, maiores niveis de receita propria para Municipios com reduzido nivel de

atividades acarretaria uma perda da racionalidade do sistema.

Assim, as maiores desigualdades e as mais altas relagbes transferéncias /
receita total sdo decorréncias diretas da reforma de 1967, contudo trata-se de um
efeito que, embora indesejado, ndo podia ser eliminado sob pena de perda de

consisténcia do sistema que foi implantado.



TABELA 4.5

TRANSFERENCIAS DE TRIBUTOS ESTADUAIS (ICM) PER CAPITA

Médias 1965-66 e 1968-69

Populacéo

RECEITA >2000 >5000 >10000  >20000 >50000
TRIBUTARIA (Cr$) <2000 <5000 <10000 <20000 < 50000
(@) (b) () (d) () (f)

<10.000,00 (1) 1,33 0,26 0,20 0,12 0,34
5,47 5,82 3,10 2,79 2,99
~10000,00  (2) 0,82 0,42 0,30 2,71 0,15 0,05
< 20 000,00 17,72 10,86 7,43 7,81 5,00 1,24
> 20 000,00 (3) 0,42 0,65 2,62 1,16 0,30 0,44
< 50.000.00 28,24 12,47 15,77 10,92 7,61 5,77
2,12 1,07 1,74 2,13 0,37
> 50 000,00 (4) ' ’ ' : :
<100 000,00 11,22 13,54 12,97 12,82 8,84
13,90 2,89 5,44 3,67 1,32
> 100 000,00 (5) ' ’ ' ’ '
< 500 000,00 45,93 13,87 28,38 21,96 13,85
1,34 4,08 3,97 9,97
>500 000,00 (6) 21,59 41,84 16,74 42,40

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior - média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior - média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).

4.2 ANALISE DO FPM E DAS TRANSFERENCIAS DO ICMS

Depois de delineadas as principais caracteristicas dos mecanismos de
transferéncias de receitas tributarias para os municipios na reforma de 1927 e
comentados alguns de seus efeitos, sera feito uma analise mais profunda dessas
transferéncias nesta secdo, ja que € o tema central do presente trabalho. A
andlise reduzir-se-a a dois tipos de transferéncias: O Fundo de Participacdo dos
Municipios e o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias. Estas duas
transferéncias sdo responsaveis por mais de 50% da receita total dos Municipios,

cobrindo assim a parcela mais importante das transferéncias.



TABELA 4.6

RECEITA TRIBUTARIA PER CAPITA

Médias 1965-66 e 1968-69

Populacéo

RECEITA >2000 >5000 >10000  >20000 >50000
TRIBUTARIA (Cr$) <2000 <5000 <10000 <20000 < 50000
(@) (b) () (d) () (f)

<10.000,00 (1) 2,34 2,80 2,15 2,80 2,03
1,35 0,72 0,42 0,29 0,22
~1000000 (2) 10,33 6,26 5,42 6,59 4,59 2,97
< 20 000,00 7,96 2,86 1,52 1,43 0,53 0,21
> 20 000,00 (3) 16,22 14,77 6,18 8,94 6,33 4,48
< 50.000.00 6,19 5,33 3,97 2,10 1,01 0,63
12,79 7,51 6,88 8,94 9,18
> 50000,00 (4) ' ’ ' : '
<100 000,00 9,40 5,84 4,29 2,79 1,19
11,81 7,00 12,19 10,20 5,61
> 100 000,00 (5) ' ’ ' ’ '
< 500 000,00 18,07 6,17 8,34 5,90 4,00
35,34 32,17 16,52 26,44
>500 000,00 (6) 69,92 25,87 19,12 18,00

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior - média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior - média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).

A Tabela 4.7. mostra a soma dessas transferéncias no biénio 1968-69.
Comparando os dados desta tabela com os demais da Tabela 4.1 (receita total),
nota-se inicialmente que as diferencas se suavizam, o que significa dizer que as
diferencas de receita propria sdo maiores. A suavizacdo do diferencial é
decorréncia do Fundo de Participagdo dos Municipios. Mesmo assim, fica
evidente que 0s municipios com maior nivel de atividades sdo 0s que mais
recebem. Como esses sdo também o0s que mais arrecadam recursos proprios,
surgem assim as grandes diferencas relativas aos valores totais. Porém, ocorreu
uma certa homogeneizacdo dos valores: a variacdo oscila entre Cr$20,00 e

Cr$40,00 em 19 dos 31 extratos e apenas 4 mostram valores acima de Cr$40,00.



Este maior equilibrio deve-se as diferencas de critérios de distribuicdo do
FPM e do ICM, pois este apresenta grande diferencial, contribuindo desta forma
para as desigualdades das receitas municipais. O estrato que menos recebe tem
a média “per capita’” de Cr$1,24, enquanto o mais elevado tem a média de
Cr$45,00, valor 35 vezes maior (veja a Tabela 4.5.). Se ndo fosse o carater
redistributivo do FPM, todos os principais componentes da receita municipal

estariam relacionadas diretamente com o nivel de atividades.

Portanto, ndo ha davidas de que as transferéncias de ICM foram uma fonte
de receita bastante produtiva para os municipios de nivel de atividades mais
elevado. Nesses municipios, a relacdo transferéncia do ICM/receita total se
aproxima de 50%, enquanto que nos municipios de baixo nivel de atividades, esta
relagcdo cai para cerca de 15%. Como para estas transferéncias nao existia
nenhuma vinculagdo, elas garantiam uma certa autonomia local, jA que cabia

apenas aos municipios a decisdo sobre o destino dos recursos.

As transferéncias do FPM, por sua vez, eram a Unica fonte relevante de
receita ndo relacionada diretamente com o nivel de atividade. Este Fundo era
dotado de importancia estratégica por ser a mais importante fonte de receita para
0S municipios pobres. A Tabela 4.8. mostra que o FPM era responsavel por
aproximadamente 60% da receita total desses municipios. Nos municipios ricos e
populosos (extrato 6f), o Fundo responde por apenas 4% da receita total, sendo

desta forma, uma fonte de receita de importancia desprezivel.

Na medida em que populacao e nivel de renda estdo associadas, observa-
se um ligeiro caréater redistributivo no FPM. Segundo dados da Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda ( Brasil, 1993), os municipios mais
ricos tém, quase sempre, populacdo superior a 100.000 habitantes, o que
contribui
para o carater redistributivo, na medida em que as cotas “per capita” caem na
mesma proporcado em que se eleva a populacéo (ver critérios de distribuicdo dos

FPM no capitulo I1).



TABELA 4.7

AGREGADO DAS TRANSFERENCIAS DO IMPOSTO SOBRE A CIRCULACAO
DE MERCADORIAS E DA COTA-PARTE DO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS
MUNICIPIOS EM CRUZEIROS DE 1969 PER CAPITA

Médias 1965-66 e 1968-69

Populacéao

RECEITA >2000 >5000 >10000  >20000 > 50000
TRIBUTARIA (Cr$) <2000 <5000 <10000 <20000 < 50000
(a) (b) (©) (d) (e) ®

<10.000,00 (1) 22,29 21,68 17,37 15,01 12,42
~10000,00 (2) 37,78 2814 21,63 20,46 13,70 7,68
<20 000,00
>2000000 (3 3538 3098 30,22 22,47 16,78 13,84
<50.000,00
. 5000000 (4) 22,77 28,07 26,21 22,60 16,13
<100 000,00
+ 10000000 (5) 63,21 23,00 40,88 30,61 20,77
<500 000,00

38,97 47,74 22,94 46,53
> 500 000,00 (6)

FONTE: SEF/MF.
Obs.: Cifra superior - média 1965-66 (Cruzeiros de 1969).
Cifra inferior - média 1968-69 (Cruzeiros de 1969).

Por outro lado, ndo existe coincidéncia perfeita entre niveis de populacéo e

niveis de atividade, o que diminui o critério redistributivo. Numa mesma faixa de

populacdo coexistem diversos niveis de receita, gerando as mais diferentes

relacbes cota-parte FPM / receita total. Como se pode observar na Tabela 4.8. na

classe de Municipios entre 10.000 e 20.000 habitantes por exemplo, esta relacao

varia de 0.06 a 0.66. Com isso, fere-se frequentemente o objetivo redistributivo

em todos os tipos de Municipios (populosos ou ndo, prosperos ou néo). Uma

situacao possivel € um Municipio populoso e desprovido de recursos e um outro



populoso e rico em recursos. Nestes casos, o0 FPM néao contribui para diminuir as

desigualdades, pois as cotas sdo as mesmas para 0s dois municipios.

TABELA 4.8

COTA-PARTE DO FPM/RECEITA TOTAL

Médias 1968-69

Populacao

RECEITA >2 000 >5 000 >10 000 >20000 >50000
TRIBUTARIA (Cr$) <2 000 <5000 <10000 <20000 < 50000

(@) (b) (©) (d) (e) (f)

<10.000,00 (1) 0,47 0,56 0,66 0,66 0,63
>10000,00  (2) 0,26 0,42 0,44 0,48 0,48 0,63
<20 000,00
~20000,00 (3) 0,12 0,20 0,32 0,34 0,41 0,42
<50.000,00
> 50000,00 (4) 0,26 0,31 0,30 0,28 0,31
<100 000,00
>100 000,00 (5) 013 0,21 0,17 0,71 0,21
< 500 000,00
0,11 0,06 0,09 0,04
> 500 000,00 (6)
FONTE: SEF/MF.
Quanto as vinculagbes do FPM, viu-se no Capitulo Il que foram

estabelecidos dois tipos: exigia-se uma destinacéo para as despesas de capital da
ordem de 50% '° e, independente desta norma, a cota-parte devia ser
parcialmente destinada a educacéo (20%) e saude e saneamento (10%). O que
restasse poderia ser aplicado livremente. Com isto, “pretendia-se forcar uma
destinagcéo eficiente dos recursos e, simultaneamente, alargar 0s encargos
municipais, visto que os setores escolhidos ndo podem ser considerados como

tipicas atribuicbes dos municipios”. (Araujo,1973, p. 211-212). Porém, como 0s



municipios brasileiros sdo bastante diferenciados, essas vinculagbes provocaram

efeitos diversos, o que torna dificil avaliar o saldo liquido.

A Tabela 4.9. apresenta as relacfes despesas de capital / cota-parte do
FPM, verificando um valor minimo de 73%. Na maioria dos municipios 0 montante
das despesas de capital equivale ou supera a cota-parte do FPM, tornando in6cuo

o percentual compulsério, seja 30% ou de 50%.

TABELA 4.9

DESPESA DE CAPITAL/COTA-PARTE DO FPM
Médias 1968-69

Populacao

RECEITA >2000 >5000 >10000  >20000 >50 000
TRIBUTARIA (Cr$) <2000 <5000 <10000 <20000 < 50000
(@) (b) (©) (d) () (f)

<10.000,00 (2) 0,93 0,73 0,74 0,81 0,88
> 10 000,00 2 1,96 0,87 1,00 1,01 0,86 0,79
<20 000,00
> 20 000,00 (3) 4,78 2,83 1,55 1,21 1,02 1,20
<50.000,00
> 50000,00 (4) 1,84 1,49 1,19 1,37 1,30
<100 000,00

4,98 2,14 3,02 2,44 1,42

> 100 000,00 (5)

118,48
< 500 000,00

5,78 6,79 3,79 12,19
> 500 000,00  (6)

FONTE: SEF/MF.

Nos municipios que tinham maior dependéncia dos recursos do FPM
(municipios com baixo nivel de atividade e reduzida populacéo), as vinculacbes

ganharam maior relevancia, o que poderia resultar em prejuizo para o

10 30% para os municipios com receita anual nao superior a Cr$ 5 milhGes em 1971,



desempenho administrativo municipal. “Como a dependéncia em relagdo ao FPM
atingia niveis muito elevados, o efeito das vinculacdes para estes municipios foi o
de controlar recursos essenciais a administragdo municipal, dirigindo-os para

setores nédo prioritarios do ponto de vista municipal”. (Aradjo,1973 p. 213).

Portanto, para os municipios de menor nivel de recursos, 0os percentuais
fixados representavam um encargo excessivamente pesado, 0 que poderia

implicar uma destinagéo ineficiente de recursos.

4.3 O PERIODO ENTRE REFORMAS

Pelo ja exposto neste capitulo, o impacto da reforma tributaria de 1967 nao
afetou negativamente as receitas municipais. A participagdo municipal nas
reparticbes de receitas entre governos teve um substancial aumento e isso deveu-
se a forte elevacdo das transferéncias constitucionais. Porém, o dinamico
desempenho das receitas municipais ao longo dos anos sessenta, foi
acompanhado por um amplo movimento de protesto que surgiu na década de
setenta e chegou na década subsequente até a Assembléia Constituinte. Estes

protestos deveu-se aos seguintes motivos:

* 0 aumento substancial da centralizacdo deciséria em maos da
Uniao,

através das vinculagdes das transferéncias e determinadas despesas;

a perda relativa de receitas dos estados, que acabou forcando a

transferéncia de encargos adicionais para 0s municipios; e

a base de calculo e os objetivos do rateio dos Fundos de Participacéo,

que foram sendo crescentemente distorcidos.

Na década de 70, nenhuma receita de imposto transferida
constitucionalmente pela Unido aos municipios era de livre aplicacdo. “O repasse
dependia ou da apresentacao prévia de programas de trabalho, ou da vinculacao
e despesas por categoria e por funcdo de governo, além da comprovacdo dos

gastos anteriores”. (Serra, 1990, p. 7).



Com a distensao do regime autoritario no final dos anos 70, as pressdes
pelo afrouxamento da centralizacdo tributaria, foram redobradas e com as
eleicbes diretas dos governadores em 1982 e dos prefeitos das capitais em 1985,
fortaleceu-se ainda mais o poder de pressdo de estados e municipios junto ao
Executivo e Legislativo federais no sentido de ampliar a participacao na receita de

impostos federais.

Os anos 80, mesmo antes do advento da nova Constituicdo, acabaram
marcando, desta forma, uma acentuada elevagao das transferéncias de recursos
da Unido para as outras esferas de governo. O principal veiculo de redistribuicdo
de receitas foi o aumento dos Fundos de Participacdo (ver Tabela 4.10),
inicialmente mediante compensacao gradual do corte de 10% realizado no bojo do
Ato Institucional n° 5, em 1969. Como mostra a Tabela, em 1981, o percentual de
1968 ja havia sido recomposto e a elevacdo dos referidos Fundo prosseguiu
“atenuando, para 0s governos menores e mais pobres, os efeitos negativos da
desaceleracdo da economia e da explosdo inflacionaria sobre as receitas
disponiveis”. (Serra, 1990, p. 12).

Quando foi instalada a Assembléia Constituinte, a expansdo e a
flexibilizacdo na aplicacdo das transferéncias governamentais ja apontavam para
mudancas significativas na estrutura tributaria da federacao brasileira. No que se
refere aos Municipios, a situacdo fiscal era muito melhor nas vésperas da
instalacdo da Assembléia Constituinte do que nas vésperas ou depois da reforma
de 1967. Assim, segundo dados de Contas Nacionais (FGV/CEF-IBGE), em 1986,
nas condicdes favoraveis para as financas publicas criadas pelo Plano Cruzado, a
participagdo dos municipios na arrecadacédo tributéria nacional era cerca de um

quarto superior a registrada em 1970 e o dobro da de 1960.

TABELA 4.10

Fundo de Participagcdo dos Municipios: porcentagem da arrecadagao



dos impostos de renda e sobre produtos industrializados - 1968/1988.

PERIODO % DA ARRECADAGAO IR + IPI
1968 10
1969/75 05
1976 06
1977 07
1978 08
1979/80 09
1981 10
1982/83 10,5
1984 13,5
1985 16,0
1986/87 17
1988 20

FONTE: Departamento do Tesouro Nacional/Ministério da Economia (1990).
Balancos Gerais da Unido; Financas do Brasil.

4.4 EFEITOS DA REFORMA DE 1988

Antes de analisar os impactos da reforma de 1988 sobre as financas
municipais é preciso reconhecer as diferencas no quantitativo da populacéo, no
nivel de urbanizacdo, na base econ6mica ou na complexidade politico-
administrativa dos municipios. Alguns dados compilados pela entdo Secretaria da
Fazenda Nacional / Departamento do Tesouro Nacional (SFN/DTN), para o
periodo 1985 / 1988, mostram que 0s 27 municipios das capitais concentravam
nada menos que 61,5% do volume da arrecadacdo dos tributos municipais,
ficando os 38,5% restantes com todos os demais municipios. Assim, qualquer
tendéncia apresentada pelo pequeno conjunto de municipios das capitais vai
expressar a tendéncia do universo. Segundo a SFN/DTN, estes Municipios eram
responsaveis pela arrecadacédo de 68,2% do todo o Imposto sobre Servigos de

Qualquer Natureza (ISS), de 58,2% de todo o Imposto Predial e Territorial Urbano



(IPTU) e de 49,3% do que é apurado através das taxas. E, segundo o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, estes municipios concentravam em 1991

apenas 24% da populacao brasileira.

Tomando-se outros grandes agregados, pode-se ver a relatividade dos
nameros. Segundo IBAM (1993), para 0os municipios das 27 capitais, 24,3% dos
seus recursos sao constituidos por receitas proprias. Para os 159 municipios do
interior com populacdo superior a 100.000 habitantes, esse percentual cai para
14,1%. E para a grande massa de municipios do interior, com populacédo inferior a
100.000 habitantes, a receita propria corresponde apenas a 4,8% dos recursos de

que dispunham.

Até mesmo nos municipios com numero de habitantes igual, mas
localizados em regibes diferentes, serdo encontrados numeros também
diferentes. Verifica-se que a receita tributaria prépria dos municipios com
populacao inferior a 100.000 habitantes representa 2,5% da receita total na regiao
Norte, 1,4% na regidao Nordeste, 3,9% no Centro-Oeste, 5,1% no Sul e 7,3% no
Sudeste.

Se a comparacdo for feita entre municipios de diferentes classes de
tamanho de populagbes, os numeros encontrados serdo ainda mais desiguais.
Isto acontece porque 0s municipios sao diferentes entre si. Para se ter uma idéia,
enquanto a receita propria dos municipios das capitais da regido Sudeste
representa 28,3% do montante dos seus recursos, mais de 200 municipios da
regido Nordeste vivem exclusivamente das transferéncias pois ndo possuem
nenhuma receita propria. Dois sdo 0os motivos basicos que levam a esta situagédo:
primeiro, a populacdes destes municipios é tdo pobre que ndo tém condi¢cbes de
pagar tributos. Isto se deve a ma distribuicdo da renda, que, além de ser péssima
no conjunto da populacéo brasileira, assume uma condi¢do mais grave em alguns
segmentos do territério (Nordeste, principalmente). Segundo, existe uma
verdadeira hipocrisia tributaria no Brasil. Os dois principais tributos de
competéncia municipal sdo o IPTU e o ISS. O primeiro s6 assume expressao em

municipios que possuem uma populacao urbana de algum porte. O segundo, que



incide sobre profissionais liberais e atividades do setor terciario, também possui

esta mesma caracteristica.

E notério que a populacdo brasileira esta concentrada em uns poucos
centros urbanos. Segundo o IBGE, em 1995 o Brasil tinha 76,4% da populacao
efetivamente urbana: sdo 112,3% milhdes de pessoas. Destas, 90,9 milhdes
viviam nos 756 municipios com populacdo urbana superior a 20 mil habitantes.
Assim, 0 que teria a tributar os restantes 4.218 municipios, tipicamente rurais e
gue constituem, sem duavida, a maior parcela dos municipios brasileiros

localizados nas regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste? Praticamente nada.

Feita estas observacdes a respeito das diferencas entre 0os municipios
brasileiros, vamos a andlise da reforma de 1988. A Tabela 4.11, mostra a receita
tributaria dos municipios brasileiros e dos municipios das capitais no periodo
1985/1990, evidenciando a supremacia destes sobre aqueles.

No que se refere a receita propria, a Constituicdo de 1988 nao trouxe
nenhuma expressiva inovacao tributaria em favor dos municipios. Os novos
impostos que foram criados ou que passaram para a competéncia municipal sdo
muito pouco significativos: um deles foi o ITBI (causa mortes e inter vivos), ** que
deixou de representar uma transferéncia estadual para se transformar em receita
tributéria dos municipios como ITBI inter vivos; e outro foi o Imposto sobre Vendas
a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos (IVVC), que, de acordo com a
Emenda Constitucional n° 3, foi extinto em 1996 e teve sua aliquota reduzida a
metade (1,5%) em 1995. 2 InformacBes levantadas pelo Banco de Dados
municipais mostram que, no ano de 1992, o ISS era responsavel por 40,5% da
receita propria municipal, o IPTU representava 26,6% e as taxas correspondiam a
19,2%. Os novos impostos (IVVC e ITBI) perfaziam 13% da receita propria

municipal.

11 A Ementa Constitucional n° 17 de 1980 estabeleceu a reparticdo, em partes iguais, entre os estados e 0s

municipios, do produto da arrecadacédo do ITBI.
2 Vale lembrar que os municipios ja participavam da tributagdo sobre combustiveis, quando ela era feita
pela Unido e transferida, em parte, para os municipios (art. 28, | da Constituicdo de 1967).



TABELA 4.11

Receita Tributaria dos Municipios Brasileiros e dos Municipios
das Capitais - 1985/90

(Em US$ mil a precos de dezembro de 1990)

Anos Total dos Municipios das Municipios do
Municipios Capitais Interior
1985 2.310.285,6 1.397.722,8 912.562,8
1986 2.928.050,7 1.688.988,9 1.239.061,8
1987 2.334.436,3 1.496.373,7 838.062,6
1988 1.873.848,6 1.203.010,8 670.837,8
1989 2.160.386,6 1.328.637,9 831.748,9
1990 3.316.869,7 2.039.874,9 1.276.994,8

FONTE: Ministério da Fazenda, Economia e Planejamento.
Secretaria da Fazenda Nacional. Departamento do Tesouro Nacional.

No entanto, a receita propria ndo € suficiente para representar a
independéncia financeira dos municipios. Segundo o Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (IBAM, 1993), toda a receita prépria dos municipios em
1988 representava apenas 15% do montante dos recursos de que dispunham os
municipios. Os 85% restantes eram constituidos pelas transferéncias federais e
estaduais. A Tabela 4.12 mostra que, em 1992, ndo havia nenhum municipio
onde a receita tributaria propria significasse mais da metade dos recursos de que
dispunha. Em apenas 0,3% dos municipios a participacdo da receita tributaria
propria superava os 40% do montante dos recursos disponiveis. Em 1,5% dos
municipios esta participacdo se situava entre 30% e 40%. Em 3,5% dos
municipios estas receitas representavam entre 20% e 30%. Os municipios onde a
receita tributaria propria correspondia a um percentual entre 10% e 20% dos
recursos disponiveis eram 20,5%. Em quase trés quartos dos municipios (74,2%),
as receitas tributérias representavam menos de 10% do total de recursos com que

eles contavam.



TABELA 4.12

Distribuicdo dos Municipios Brasileiros segundo a Participacéo
da Receita Tributéaria Prépria sobre a Receita Total Municipal - 1992.

Faixa de Participacdo da
Receita Tributéaria sobre a

Receita Total (%) NUumero de Municipios Municipios (%)
Total 4.974 100,0
Até 1 262 5,3
1d5 2.021 40,6
5J10 141 28,3
10 & 20 1.018 20,5
20 & 30 175 3,5
30 & 40 73 1,5
40 & 50 15 0,3
50 e mais 0 0,0

FONTE: Instituto Brasileiro de Administracéo Municipal. Centro de Estudos e Pesquisas
Urbanas, Bando de Dados Municipais.

Tomando-se alguns grandes agregados, pode-se ver a relatividade dos
nameros. De acordo com os dados do IBAM para o ano de 1992, os municipios
das 27 capitais tinham 24,3% dos recursos constituidos pelas receitas proprias.
Para os 159 municipios do interior com populacéo superior a 100.000 habitantes,
as receitas proprias atingiam 14,1% dos recursos totais. E para a grande massa
dos municipios do interior com populacao inferior a 100.000 habitantes, a receita
prépria correspondia a apenas 4,8% dos recursos de que dispunham. Fica
evidenciado, portanto, a grande dependéncia que tém os pequenos municipios
das transferéncias intergovernamentais. “Isto representa dizer que os tributos de
competéncia municipal contemplam exclusivamente os Municipios de grande
porte”. (Bremaeker, 1995, p.21).

4.5 IMPORTANCIA DAS TRANSFERENCIAS APOS 1988



A importancia das transferéncias de impostos para 0s municipios, como foi
visto acima, se da em razdo da sua elevada participacdo frente ao montante de
recursos de que estes dispdem. As transferéncias federais e estaduais, segundo
o IBAM, representavam em 1988, 76,3% dos recursos com que contavam 0S
municipios. A transferéncia federal mais importante continua sendo o Fundo de
Participacdo dos municipios, enquanto que a proveniente do Imposto de
Circulacdo de Mercadorias é a mais significativa transferéncia estadual. Esta foi
responsavel, segundo o IBAM, por 95,1% do total dos recursos transferidos pelos
Estados, em 1988, enquanto aquela representava 75,1% das transferéncias

federais neste mesmo ano.

O Fundo de Participacdo dos Municipios, hoje em dia, vem perdendo o seu
carater de redistribuicdo dos recursos aos municipios mais pobres, deixando
assim, de ter o efeito originalmente proposto. Atualmente, 18% dos municipios
concentram 48% dos recursos do Fundo de Participacdo. ** A Tabela 4.13 mostra
a importancia do FPM para os Municipios. Em 1992, mais de uma terca parte dos
municipios (34,2% do universo) tinha no FPM mais da metade dos recursos
disponiveis e 36,8% dos municipios apresentavam uma dependéncia entre 30% e
50%.

Quanto ao ICMS, a Constituicdo de 1988 aumentou a participacdo dos
municipios de 20% do ICM para 25% do novo imposto que teve sua base de
incidéncia ampliada. De acordo com dados do IBAM, o ICMS representa pouco
mais de 40% dos recursos totais transferidos aos municipios. Este imposto
continuou apresentando como caracteristica uma concentracdo das
transferéncias em favor dos municipios mais populosos, automaticamente os mais
urbanos e mais dinamicos economicamente. A Tabela 4.14 mostra a distribuicdo
dos municipios segundo a participacdo do ICMS sobre a receita total municipal
em 1992. Percebe-se que a importancia do ICMS é secundaria em relagdo ao
FPM para os municipios como um todo. O ICMS atinge a primazia apenas nos

13 Isto porque, em 1981, o Decreto-lei n° 1.881 alterou a Lei 5.172, criando uma Reserva do FPM,

equivalente a 4% do seu montante, destinado aos municipios do interior, para atender aos reclames dos
municipios que, pelo niamero de habitantes, se encontravam na figura mais elevada da tabela de coeficiente



municipios mais desenvolvidos. Em 1992, representava mais de 50% dos
recursos disponiveis de 11,4% dos municipios brasileiros. Em 42,1% dos
municipios, o ICMS representava entre 30% e 50% dos seus recursos, enquanto
que, em 46,5% dos municipios, a sua participacao era inferior a 30% dos recursos

que estes contavam.

TABELA 4.13

Distribuicdo dos Municipios Brasileiros segundo a Participacao
do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) sobre a Receita
Total Municipal - 1992.

Faixa de participacdo do

FPM sobre a Receita Total NUumero de Municipios Municipios (%)
(%))

Total 4.974 100,0
Até 10 186 3,8
10 ¢ 20 436 8,8
20 & 30 814 16,4
30 & 40 859 17,3
40 & 50 975 19,6
50 ¢/ 60 756 15,2
60 & 70 334 6,7
70 & 80 262 5,3
80 ¢ 90 305 6,1
90 e mais 44 0,9

FONTE: Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal. Centro de Pesquisas Urbanas.
Banco de Dados Municipais.

Voltando a Tabela 4.11, podemos afirmar que as financas dos municipios
melhoraram acentuadamente com as mudancas introduzidas pela Constituicao de
1988. Porém, esta afirmacdo ndo espelha a realidade municipal brasileira. Como
ja foi observado anteriormente, existe uma enorme diversidade entre o0s

municipios. O que é valido para os municipios das capitais e para um seleto

de participagdo (ver Tabela 3.3. no Capitulo I1). Aumentava assim, a concentragdo dos recursos em favor dos
municipios de maior tamanho e populacéo.



namero de municipios de grande porte, que detém a quase totalidade destes

recursos, ndo € valido para o universo dos municipios.

TABELA 4.14

Distribuicdo dos Municipios Brasileiros segundo a Participacao

Y

do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e Servi¢cos (ICMS) sobre a Receita Total Municipal -

1992.
Faixa de participacdo do
ICMS sobre a Receita Total NUumero de Municipios Municipios (%)
(%))
Total 4.974 100,0
Até 10 422 8,5
10 & 20 829 16,7
20 ¢ 30 1.061 21,3
30 ¢ 40 1.381 27,8
40 ¢ 50 712 14,3
50 ¢/ 60 393 7,9
60 < 70 145 0,6
70 & 80 29
80 e mais 0 0,0

FONTE: Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal. Centro de Pesquisas Urbanas.
Banco de Dados Municipais.

Também, ndo se pode usar apenas 0 ano de 1988 para expressar o
periodo pré-Constituicdo. Observando os anos de 1985 a 1988, verifica-se que

este foi um ano atipico. Isto se deveu a uma série de fatores:

“era 0 ano exatamente anterior ao dos efeitos dos atos constantes
da constituicdo; era o ultimo ano de mandato dos prefeitos, que
nao tinham nenhum interesse politico de realmente cobrar tributos
dos seus contribuintes / eleitores; e foi 0 ano em que a inflagcéo,
que antes se encontrava num patamar médio de 13% ao més,
passou, em 1988, a valores médios mensais de 22%, pegando de
surpresa 0s Municipios que ndo promoviam a indexacdo mensal
dos seus tributos”.( Bremaeker, 1995, p.25).



Em 1989, o primeiro ano da vigéncia plena da Constituicdo, houve uma
elevagcdo dos recursos dos municipios, como mostra a Tabela 4.11. Em 1990,
com a reducéo da inflacdo e a implantacdo do Plano Color que bloqueou recursos
de empresas e de pessoas fisicas, permitindo porém, que as empresas quitassem

seus débitos com o0 governo, com 0S recursos que se encontravam bloqueados.

“Isto promoveu para o ano de 1990, uma receita recorde, que
trouxe como reflexo para os municipios uma expressiva elevagao
dos valores das transferéncias, tanto federais quanto estaduais.
Como as transferéncias respondem por quase trés quartas partes
dos recursos de que dispem 0s municipios, isto representou uma
expressiva elevacdo das receitas municipais”. (Bremaeker, 1995
p. 26).

Nos anos de 1991 e 1992, com a acentuacdo do processo recessivo em
que a economia mergulhou, as arrecadacbes federais e estaduais declinaram
sensivelmente e com isso as transferéncias de recursos para 0S municipios
também sofreram fortes redugbes. De acordo com dados do IBAM, as
transferéncias do ICMS cresceram em apenas 10,2% dos municipios e o FPM

apresentou resultado favoravel em apenas 1,1% dos municipios.

5 PROPOSTAS DE REVISAO DO SISTEMA TRIBUTARIO,
CONCLUSOES E SUGESTOES



Este capitulo é destinado a andlise de algumas propostas de revisao
constitucional, no que toca a parte tributéria, as conclusdes que se pdde tirar do
trabalho que foi feito, além de apresentar algumas sugestbes no sentido de

melhorar a racionalidade e o carater redistributivo do sistema.

No que se refere as propostas de revisao do sistema tributario na tentativa
de melhorar a situacdo dos municipios, percebe-se que enquanto alguns se
preocupam com casos especificos, outros pecam pela golbalizacdo, ndo levando

em conta as diferencas existentes entre os diversos municipios.

5.1 PROPOSTAS DE REVISAO DO SISTEMA TRIBUTARIO

A reparticdo dos encargos e a reforma tributéria que vém se debatendo no
Congresso Nacional sao dois pontos de grande interesse para os municipios. No
que diz respeito a reparticdo de encargos, sabe-se que o municipio tem
desenvolvido as atividades inerentes ao interesse local, bem como assumido
encargos das demais esferas de governo. Quanto a reforma tributaria, ela precisa
atender aos seguintes pontos: ser racional; ndo retirar recursos dos municipios,
para que estes possam realizar sua missdo de bem servir a populacdo; e
perceber que os municipios sdo bem diferentes entre si, com necessidades
também diferentes, para que possa, desta maneira, distribuir os recursos de
forma mais justa, no sentido de reduzir as desigualdades existentes.

Segundo Resende (1994), um sistema tributario inteligente deve atender a
quatro principios basicos:

a) o primeiro é o da neutralidade, ou seja, deve provocar o minimo possivel
de distor¢cGes no sistema de precos. O sistema tributario € neutro se nao interferir
nas decisfes individuais de poupanca, investimento e oferta de trabalho, que

resultariam do sistema de precos de uma economia competitiva,;
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b) o segundo é o da simplicidade. Um sistema tributario que exige
doutorado em Contabilidade e direito tributario dos contribuintes é absurdo e
estimula a sonegacao;

C) o terceiro € o0 da equidade. Os impostos devem ser cobrados de todos
de acordo com a capacidade individual de pagar. O principio de equidade foi
estendido ao da proporcionalidade. Para atenuar as desigualdades, considera-se
desejavel um certo grau de progressividade nas aliquotas. Quem tem mais renda
paga mais do que proporcionalmente;

d) o quarto e ultimo principio é o da eficacia. O sistema tributario é eficaz
Se 0 custo para cobrar 0os impostos e a sonegacgao forem baixos.

Porém, a maioria das propostas apresentadas por segmentos organizados
da sociedade, segundo Bremaeker, se preocupa com 0 seu caso especifico, ndo
tendo nenhum compromisso com uma visao de conjunto da economia ou de seu
impacto junto ao setor publico. Ja as propostas dos parlamentares e do Governo
pecam pela sua globalizacéo, ou seja, véem o conjunto dos municipios de forma
simétrica, como se o0 impacto das suas proposi¢coes fosse afetar a todos os

municipios da mesma forma.

Alguns exemplos dizem respeito a propostas que eliminam ou reduzem
substancialmente o Imposto sobre Servigcos de Qualquer Natureza (ISS), o que
tenderia a afetar com maior intensidade os municipios mais populosos. Neste
caso, 0S municipios das capitais serdo os prejudicados. Outra proposta acaba
com o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), que € um dos componentes
do Fundo de Participacdo dos Municipios, pretendendo-se substitui-lo por um
imposto sobre a producao, a circulacdo e a distribuicdo de uma série de produtos
(bebidas, veiculos, fumo, energia, combustivel etc.), alterando suas aliquotas e
reunindo sob este mesmo tributo o que antes era abrangido pelo IPI (federal) e
pelo ICMS (estadual). Como séao tributos que competem a diferentes esferas de
governo e possuem mecanismos diferentes de redistribuicdo, fica dificil
estabelecer uma formula para atender a todos os interesses. Enquanto o IPI

atende a um critério de distribuicdo relacionado com a populacao (coeficientes do



FPM), como foi visto no Capitulo Il, o ICMS atende a um critério de redistribui¢cdo

segundo o local do fato gerador (pelo menos 75% do total).

Outra proposta busca passar para a competéncia municipal o Imposto
sobre Propriedade Territorial Rural (ITR). O impacto seria minimo, pois segundo o
IBAM, enquanto os Municipios receberam 5,5 bilhdes de reais de FPM, em 1992,
receberam apenas 10 milhdes de reais de ITR repassado pela Unido. Assim, o

ITR é pouco significativo para os municipios.

O que os municipios querem é que nada seja retirado de sua participacado
no bolo tributario, mas sim ampliada esta participacdo, para que eles possam
desempenhar suas atividades normais, além de assumir novos encargos. Desde
1934 até os dias atuais, a “danca” de tributos pelas diversas esferas de governo e
a curta duracdo dos diversos sistemas tributarios fazem com que os municipios
atuem dentro de um quadro de instabilidade financeira. Deseja-se um sistema
tributério justo, equilibrado e permanente. Para isso, € preciso amplas discussdes
a respeito do tema, envolvendo todas as partes interessadas, além de
especialistas no assunto. Caso o pais parta para mais uma reforma tributéria feita
sem um consenso entre as partes interessadas, ela ndo atendera aos requisitos

de estabilidade, equidade e durabilidade.

5.2 CONCLUSOES E SUGESTOES

No que se refere a reforma tributaria de 1967, podem ser sintetizadas as
seguintes conclusdes que surgem da comparacdo das financas publicas
municipais nos biénios imediatamente anterior e posterior a reforma do sistema

tributario:

a) fortaleceu-se substancialmente as financas locais, dobrando em geral a
disponibilidade dos recursos reais “per capita’”;
b) com a elevagcdo da receita ampliaram-se as desigualdades entre os

municipios, devido a maior concentragdo de recursos nos mais ricos;



c) o fortalecimento processou-se através do sistema de transferéncias,
gerando uma elevacao da relagdo transferéncias/receita total, isto €, ocasionando
maiores niveis de dependéncia;

d) implantou-se um sistema tributario dotado de maior racionalidade, em
que todas as fontes de receita, com excecdo do Fundo de Participagdo dos
municipios, se correlacionam com o nivel do produto municipal;

e) estreitou-se a base tributaria municipal, em especial a receita de
impostos, ocasionando uma queda da receita propria, sem que esse movimento
possa ser atribuido genericamente a um procedimento intencional das
administragdes municipais;

f) o fortalecimento financeiro dos municipios foi conseguido com o sacrificio
da autonomia, ja que o0s municipios ndo controlavam as fontes principais de
receita e tampouco parte de suas despesas, devido as vinculagbes
constitucionais. Estas vinculagbes apresentaram uma dose maior de
inconveniéncias do que de efeitos desejaveis. Seus efeitos, no entanto, foram
diferentes a depender do tamanho do municipio. Para os municipios menores, a
elevada importdncia relativa do Fundo de Participacdo dos Municipios
transformou os percentuais em um elevado 6nus, o que poderia causar um
desequilibrio entre a oferta de alguns servicos (maiores recursos para alguns
Servigcos, escassos para outros). Para os municipios de elevado nivel de receita,
as vinculagbes eram inoperantes, ndo podendo, por esse motivo, serem
consideradas indesejaveis;

g) as transferéncias do Fundo de Participacdo dos Municipios e do Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias, foram, geralmente, bem mais importantes que
as demais transferéncias, invertendo-se a importancia segundo a situacdo do
municipio: os mais pobres e menos populares dependiam do Fundo de
Participacdo dos Municipios, enquanto para 0os mais ricos e/ou mais populosos, o
Imposto de Circulacdo de Mercadorias foi a transferéncia mais importante;

h) a cota-parte do ICM variava diretamente com o nivel de renda do
Municipio, sendo uma fonte altamente produtiva para 0s municipios mais ricos;

i) o Fundo de Participacdo dos Municipios era a Unica categoria de receita

gue nao apresenta correlacdo direta com o nivel de atividades, sendo, entretanto,



fraca a correlacdo inversa. O ideal seria que fosse dotado de um conteudo
redistributivo mais poderoso;

j) @ importancia relativa do Fundo de Participacéo variava de 4% a cerca de
70%, revelando um impacto bastante diferenciado sobre o universo dos

municipios.

Com relacéo a reforma tributaria de 1988, tira-se as seguintes conclusdes:

a) as transferéncias do FPM e do ICMS continuaram sendo as mais
importantes transferéncias feitas para os municipios, sendo a primeira mais
importante para 0s pequenos municipios e a Ultima mais importante para o0s
grandes, pois varia diretamente com o nivel de renda dos municipios;

b) a populacdo néo é variavel mais importante na determinacéo do nivel de
recursos “per capita” dos municipios, pois coexistem amplas variacdes destes
para uma mesma populacdo e um mesmo nivel de receita para municipios de
populacdes diversa;

d) a receita tributaria apresenta mais forte correlacdo com o nivel de
atividades, destacando-se a arrecadacdo do Imposto Predial e Territorial Urbano,
ja que, no que toca ao Imposto sobre Servicos, o principal determinante é a
populacao urbana;

d) os novos impostos atribuidos aos municipios foram pouco significantes
no montante da receita propria. A grande parte deste tipo de receita continuou
vindo do Imposto Predial e Territorial Urbano e do Imposto sobre Servicos, e

e) as transferéncias federais e estaduais continuam sendo 0s responsaveis
pela grande parte da receita total dos municipios e a receita propria pouco
significativa. Significa dizer que continua grande a dependéncia municipal em

relacdo a arrecadacdo dos Estados da Unido.

A enorme diversidade existente entre os municipios faz com que qualquer
sugestao, no sentido de redistribuir receitas e encargos, somente possa ser feita
depois de uma minuciosa andalise do impacto que teria nos diferentes tipos de
municipios. Deve ser dada atencao especial aos pequenos municipios, visto que,

além de constituirem a maioria das unidades de Governo, representam a



interiorizacdo da administragdo. Sao eles que garantem a prestacdo de um

minimo de servi¢os a populacgéo interiorana.

E preciso garantir aos municipios as condi¢cées minimas de funcionamento,
pois as esferas federal e estaduais sao ineficientes na prestagcéo dos servigos de
interesse local e muitas de suas responsabilidades tém sido assumidas pelos

municipios.

Torna-se necessario dotar o Fundo de Participacdo dos Municipios de um
carater redistributivo mais forte. Isto poderia ser obtido através da utilizacdo do
critério das cotas-partes do ICMS como indicadores do nivel de atividades do
municipio. Desta forma, as cotas do FPM variariam diretamente com a populacao
e inversamente com a transferéncia do ICMS “per capita”. Surgir-se-ia, assim, um
elemento compensatério na formagdo da receita municipal: um componente
inversamente relacionado com o nivel de atividades, destinado a garantir o
estabelecimento de um nivel minimo de oferta dos servicos publicos nos
municipios mais pobres. Porém, para se ter certeza da viabilidade desta
sugestdo, é preciso uma analise mais detalhada dos seus verdadeiros impactos
sobre os diferentes tipos de municipios. Fica, portanto, uma sugestdo para um
novo trabalho no qual se poderia analisar, além desta sugestédo, outras propostas
de revisdo do Sistema Tributario apontadas por parlamentares, governo e setores
organizados da sociedade.
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