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RESUMO

O objetivo central deste trabalho é verificar a existéncia ou ndo de esforco fiscal por parte
dos sete municipios selecionados para o estudo - Porto Alegre, Canoas, Caxias do Sul, Capéo
da Canoa, Charqueadas, Marau, Trés Forquilhas -, no sentido de maximizar a receita tributaria
prépria independentemente do nivel das transferéncias intergovermamentais no periodo
compreendido entre 2001 e 2010. Aponta o esfor¢o fiscal como medida do esforgo realizado
pela administragdo tributaria com o objetivo de potencializar a arrecadacéo dos tributos da sua
base tributéria disponivel. Aborda divergéncias sobre o tema, apontando efeitos positivos e
negativos das tranferéncias sobre arrecadacéo local. Apresenta a base tedrica do federalismo
como uma forma de organizacdo do estado na qual haja compartilhamento de poder entre os
diferentes niveis de governo. Mostra que as bases teoricas do federalismo fiscal foram
lancadas por Paul Samuelson, que introduziu o conceito de bem puablico na teoria econémica
do bem-estar. O estudo do federalismo fiscal se da sob dois prismas: um que trata da
construcdo de modelos ideais e outro que investiga as experiéncias reais. Oferece uma viséo a
partir de Tiebout, Stiglitz e Oates. Com relacdo as externalidades envolvidas no processo
centralizacédo e descentralizacdo levantadas pelo estudo de Oates, foi apresentada a visdo de
Gordon. Aborda a prética federativa no Brasil onde trata a questdo da divisdo dos recursos
publicos entre os entes da federacdo desde a Constituicdo de 1891 até a Constituicdo de 1988.
Divide em trés periodos a historia da tributacdo no Brasil: o periodo compreendido entre 1891
e 1965; a reforma da década de 60 e a evolucdo do sistema tributario até 1988; e a reforma
tributaria de 1988 e os ajustes posteriores. Busca esclarecer quem arrecada este ou aquele
tributo, como se distribuem os recursos obtidos por esta arrecadacdo, quem é responsavel pela
oferta de determinado servico publico e como sdo financiados 0s programas e projetos
publicos. Tabula informacBes que mostram como ficam as competéncias tributarias e como
foram definidas as funcbes de cada ente federativo e 0s recursos arrecadados a partir da
Constituicdo Federal de 1988, os percentuais das principais receitas municipais, em anos
selecionados, e a distribuicdo das funcGes publicas por esfera de governo. Apresenta como
sdo formadas as receitas municipais, mostrando a metodologia de distribuicdo das
transferéncias intergovernamentais. Analisa quali- e quantitativamente o comportamento das
receitas municipais. Compara o esforco fiscal realizado pelos municipios escolhidos em
arrecadar 0s impostos de competéncia prépria e sua relagdo com as transferéncias
intergovernamentais que, por ser uma fonte de receita que ndo traz o 6nus politico da
cobranca para os gestores locais, desestimularia o esfor¢o fiscal dos municipios. Analisa,
ainda, a existéncia ou ndo de cadastros atualizados, legislacdo tributaria adequada a realidade
local e a eventual insuficiéncia de fiscalizacdo que permitam aos municipios a exploracdo do
seu potencial tributario e que pode levar a ineficiéncia da arrecadag&o tributaria municipal.

Palavras-chaves: Federalismo. Transferéncias intergovernamentais. Tributos municipais.
Receitas municipais. Esforgo fiscal.



ABSTRACT

The central objective of this work is to verify the existence of tax effort by seven
municipalities selected for the study: Porto Alegre, Canoas, Caxias do Sul, Capdo da Canoa,
Charqueadas, Marau, trés Forquilhas, in order to maximize the own tax revenue regardless of
the level of intergovermamentais transfers in the period between 2001 and 2010. It points the
fiscal effort as a measure of the effort made by the tax administration with the aim of
enhancing the collection of taxes from its tax base available. It broaches disagreements on the
subject, pointing the positive and negative transfers on local revenue effects. It Presents the
theoretical basis of federalism as a form of state organization in which there is power sharing
among different levels of power. It shows that the foundations of fiscal federalism were
launched with Paul Samuelson, who introduced the concept of public good in the economic
theory of welfare. How the study of fiscal federalism has two angles: one that deals with the
construction of ideal models and another that investigates the actual experiences. Offers an
insight from Tiebout, Stiglitz and Oates, regarding the externalities involved in the process of
centralization / decentralization raised by the study of Oates's vision Gordon’s vision was
presented. Addresses the federal practice in Brazil where comes the question of the division of
public resources in Brazil between federal entities from the 1891 Constitution to the 1988
Constitution divides in three periods of the history of taxation in Brazil, through a brief
history taxation in Brazil in the period between 1891 and 1965, the reform of the 60s and the
evolution of the tax system until 1988 and the tax reform of 1988 the subsequent adjustments.
Seeks to clarify: those who receive this or that tribute? How are distribute the proceeds from
this collection? Who is responsible for the provision of a certain public service? How are
programs funded and public projects? Spending on health or education, for example, is a
responsibility of which competencies level of government? Charts information that shows
how the tax powers are and how the functions of each federative entity and the funds raised
from the 1988 Federal Constitution, what are the percentages of the main municipal revenues
in selected years, the distribution of public functions by sphere of government. Shows how
methodology municipal revenues are formed, showing the distribution of intergovernmental
transfers. Analyzes qualitatively and quantitatively the behavior of municipal revenues.
Compares the tax effort of the chosen municipalities to levy taxes of its competence and its
relationship with intergovernmental transfers that by being a source of revenue that does not
bring the political burden of charges for local managers discourage tax effort of the
municipalities. It also analyzes the lack of updated records, proper tax laws sustable to local
realities and the lack of supervision that allow municipalities to exploit their tax potential and
that can lead to inefficiency of municipal tax collection.

Keywords: Fiscal effort. Fiscal federalism. Intergovernamental transfers. Municipalities.
Local revenue.
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1 INTRODUCAO

Como Republica Federativa, o Brasil enfrenta problemas semelhantes aos demais
paises federativos na distribuicdo dos instrumentos de politica fiscal de receita e despesas
entre 0s niveis central, regional e local de governo, onde sempre sera possivel observar
desequilibrios.

No caso brasileiro, uma das questdes mais salientes nas ultimas décadas envolve os
municipios cujo numero cresceu acentuadamente no periodo da redemocratizacdo, mais
precisamente apos a Constituicdo de 1988, constatando-se que entre 1988 e 2000 foram
criadas 1438 novas unidades de governo local (TOMIO, 2002), correspondendo a 25% do
namero atual de municipios.

Esse fenbmeno de fragmentacdo tem sua explicacdo, por um lado, no movimento
politico de redemocratizacdo j& referido e, por outro, na redivisdo dos recursos publicos
mediante a descentralizacdo das receitas anteriormente concentradas nas maos da Unido em
favor dos estados e, principalmente, dos municipios. Os municipios, além de adquirirem o
“status” de ente federativo, algo tinico entre as federacdes onde as unidades de governo locais
em regra sdo divisdes administrativas das unidades federadas, também foram favorecidos pela
nova divisdo das receitas fiscais tanto mediante a concessao de nova base de tributacdo como,
e principalmente, mediante o aumento do volume de transferéncias constitucionais a eles
direcionadas pelo governo federal e pelos estados.

Numa situacdo fiscal de continua insuficiéncia de recursos hum contexto de demanda
crescente por direitos sociais por parte da populacdo, forcando ao limite a capacidade de
atendimento do sistema nacional de oferta de bens e servicos publicos, ocorreu uma nova
reacomodacéo das responsabilidades, envolvendo a “operacdo desmonte” do Governo Collor
que iniciou uma transferéncia forcada de servicos publicos para os niveis inferiores de
governo, fendbmeno mais conhecido como de “municipaliza¢do”. Quer dizer, o novo “pacto
federativo” definido pela Constituicdo de 1988 tinha que ser concretizado. E o foi com
rearranjos realizados com dificuldades e contrariedades.

Um dos aspectos que emerge com forca se relaciona ao comportamento dos
municipios frente ao volume crescente de transferéncias a eles direcionados. Uma acusagéo a
eles dirigida foi e é a de que as forcas politicas locais ndo se esforcam adequadamente em
buscar recursos para o financiamento da oferta de bens e servicos junto ao potencial
contributivo da sua comunidade, e que optam pela estratégia do “caronismo fiscal”, quer

dizer, de acomodacéo no seu esforgo fiscal, minimizando, dessa forma, custos politicos.
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Combater essa possivel acomodacao é um dos objetivos no contexto de ajuste fiscal do
artigo 11 da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, mais conhecida com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que determina que ‘“constituem requisitos essenciais da
responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos o0s
tributos da competéncia constitucional do ente da Federagao”.

Mas os prefeitos e os demais responsaveis pela politica local ndo aceitam essa
acusacdo e buscam demonstrar que sdo vitimas da ma distribuicdo dos recursos fiscais,
chamando a atencdo sobre a responsabilizacdo excessiva a elas repassada pela prestacdo de
servicos publicos, ao enfrentar muitas vezes pessoalmente o cidaddo que, em municipios
pequenos, conhece o0 endereco da sua residéncia e a ela tem acesso sem barreiras. A resposta
politica municipalista ocorre quase que anualmente com as chamadas “Marchas a Brasilia”,
organizadas pela Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), liderada pelo ex-Prefeito de
Mariana Pimentel (RS), Paulo Ziulkoski. A “I Marcha a Brasilia” ocorreu em 19 de maio de
1998, com a presenga de “mais de mil prefeitos” segundo a organizadora, € no periodo de 12 a
15 de maio de 2014 ocorreu a 272 Marcha. Enfim, a polémica esta estabelecida e faz parte do
cotidiano do quadro fiscal brasileiro, com a mobilizacdo de milhares de politicos.

Quem tem razao?

Conceitualmente 0 montante de arrecadacdo propria alcangado pelos municipios
depende basicamente de trés fatores: a base tributaria disponivel, a estrutura de impostos e o
esforco fiscal.

A base tributaria disponivel sdo recursos existentes no municipio que poderiam ser
potencialmente submetidos a taxagdo, caso 0 municipio otimizasse sua arrecadacao tributaria
de modo que nenhuma fonte de receita ficasse fora do escopo do setor publico.

A estrutura de impostos € o nivel de tributacdo escolhido para cada imposto de
competéncia municipal. Municipios com as mesmas competéncias e mesma base tributaria
podem diferir na escolha da aliquota de cada tributo gerando uma estrutura e,
consequentemente, uma arrecadacéo distinta.

O esforgo fiscal se apresenta como uma medida que mostra o esforco realizado pela
administracdo publica municipal para potencializar a receita tributaria disponivel na sua base
tributaria, este é definido quantitativamente como a razdo das receitas atualmente coletadas
sobre as receitas potenciais mensuradas em relagao a base tributaria disponivel.

Véarios sdo os estudos com o intuito de medir o impacto das transferéncias
intergovernamentais no esforgo fiscal dos estados e municipios galchos e brasileiros. Blanco

(2001), analisando a participagdo das transferéncias intergovernamentais na estrutura do
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financiamento dos municipios, encontrou uma diminuic¢do das despesas sociais e das despesas
de infraestrutura frente aos aumentos significativos das despesas com fun¢6es administrativas,
de planejamento e legislativas. Conforme o autor, as transferéncias intergovernamentais
estimulam o uso ineficiente dos recursos publicos.

J& para Cossio e Carvalho (2001) as transferéncias intergovernamentais estimulam
uma expansao dos gastos publicos municipais. Enquanto Mendes e Rocha (2004), estudando a
apropriacdo privada das transferéncias intergovernamentais por politicos e burocratas
municipais no Brasil, detectaram que as transferéncias intergovernamentais sdo um tipo de
receita mais propicia a captura do que & receita tributaria local. De maneira especifica,
identificaram que a cota parte do Imposto sobre a Circulacdo de Bens e Servicos de
Transporte e de Comunicacdo (ICMS) é uma transferéncia menos propensa a apropriacdo que
0 Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Também constataram que nas comunidades
mais pobres capturam-se maiores volumes de recursos transferidos. Nota-se que o sistema de
transferéncias intergovernamentais tanto pode ndo levar ao resultado esperado
comprometendo o0s objetivos de diminuir as disparidades entre 0s municipios, como, ao
contrario, contribuir para que essas diferencas aumentem ainda mais, principalmente em
regibes com os piores indicadores sociais e econdémicos.

Em novo estudo realizado Ribeiro (2005), avaliando o esfor¢o fiscal dos municipios
gauchos, verificou a ocorréncia de grande variacdo do esforgo fiscal entre as cidades e que
muitas podem melhorar sua arrecadacdo. Entretanto, ao contrario de outros estudiosos,
encontrou um efeito positivo entre as transferéncias do FPM e a arrecadacéo local.

Ao estudarem municipios mineiros Ribeiro e Shikida (2000), verificaram que o
sistema de reparticdo de receitas, juntamente com o sistema tributario dos municipios, tem
gerado um “efeito perverso”, tendo em vista que o aumento de transferéncia de outras esferas
de governo, destinadas aos municipios, gera queda do esfor¢o de arrecadacdo tributaria
propria.

Observa-se, que existem divergéncias quanto aos resultados apresentados pelos estudos
referidos. E é nesta polémica que o presente trabalho se insere e por ela se justifica, visando
oferecer evidéncias novas, tendo como foco central a andlise de uma amostra de sete
municipios gauchos escolhidos de forma a ter representados municipios de diversos portes e
caracteristicas socio-econémicas para verificar 0 impacto que as transferéncias
intergovernamentais exercem em cada um deles. Porto Alegre é a metropole galcha,
caractererizada por uma economia diversificada e concentrando a prestagcdo de servigcos em

nivel estadual. Canoas e Caxias do Sul sdo dois centros industriais, 0 primeiro mais
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concentrado na &rea petrolifera e metalurgica, e o segundo com um parque industrial bastante
diversificado, com peso maior na inddstria metal-mecénica. Capdo da Canoa representa 0s
municipios litoraneos voltados ao turismo regional. Charqueadas e Marau representam 0s
municipios médios com parque industrial. E, finalmente, Trés Forquilhas representa 0s
municipios agricolas e de pequena rede urbana, que constituem a grande maioria dos
municipios recentemente emancipados.

A Tabela 1, a seguir, apresenta a distibuicdo do Valor Adicionado Bruto (VAB) dos
municipios da amostra, tendo como referéncia a distribuicdo relativa a economia regional.
Nela podemos verificar a importancia do setor de servi¢os na economia galcha que representa
52,20%, seguida da agricultura e da inddstria. Focando os municipios, observa-se que o setor
de servicos predomina nas economias de Porto Alegre e Capédo da Canoa sendo responsavel
por 84,60% e 82% do VAB respectivamente. O setor industrial é forte nos municipios de
Charqueadas, Marau, Caxias do Sul e Canoas onde € responsavel por 61,50%, 49,10% 45% e
41,30% respectivamente da renda gerada. Ja a agricultura sé tem importancia relativa nas
economias de Trés Forquilhas e Marau respondendo por 27,70% e 9,30% respectivamente do

VAB destes municipios.

Tabela 1 - Participagéo percentual por atividade no Valor Adicionado Bruto — 2010

Porto Alegre Caxias Canoas Capao da Canoa Charqueadas Marau Trés Forquilhas Média RS

Agricultura 0,10 1,20 0,00 0,50 1,90 9,30 27,70 30,50
Industria 15,30 45,00 41,30 17,50 61,50 49,10 9,40 17,30
Servigos 84,60 53,80 58,70 82,00 36,60 41,60 62,90 52,20

Fonte: FEE (2013)

O objetivo geral, portanto, é analisar e comparar o esfor¢o fiscal dos municipios
gauchos escolhidos, considerando-o como um indicador que mede o desempenho de um
municipio em termos de cobranca de impostos, em relacdo ao que seria razoavelmente
esperado dadas as suas potencialidades econémicas na arrecadacdo do Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre Servi¢cos de Qualquer Natureza (ISSQN) e Imposto
sobre Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI) em funcdo do comportamento das transferéncias
intergovernamentais da Unido relativas ao FPM e do Estado do Rio Grande do Sul relativas a
cota parte de 25% do Imposto sobre Operacdes Relativas & Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS)
no periodo compreendido entre os anos de 2001 e 2010 no ambito do federalismo fiscal
brasileiro. A escolha do periodo justifica-se por ser a decada posterior a estabilizacéo
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econdmica propiciada pelo Plano Real e a implantagdo da LRF que estabeleceu novas regras
de gestdo publica visando ao ajuste fiscal.

Sdo colocadas a exame duas hipoteses que explicariam o desempenho da arrecadacéo
tributaria municipal:

a) existe trade-off entre transferéncias intergovernamentais e arrecadacao propria, ou
seja, as transferéncias intergovernamentais, ao propiciar uma fonte de receita
importante e segura, desestimulam o esfor¢o fiscal dos municipios;

b) a legislacdo tributaria municipal deficiente e a administracdo tributaria
desestruturada, ou seja, sem equipes qualificadas e sistemas informatizados de

cadastro e controle, sdo os responsaveis pela ineficiéncia na arrecadacao.

Para alcancar o objetivo geral e testar essas hipoteses deverdo ser cumpridos 0s

seguintes objetivos especificos:

a) apresentar a base teorica do federalismo fiscal com base na teoria econémica;

b) apresentar de forma sintética a trajetoria do federalismo fiscal brasileiro;

c) descrever a estrutura das receitas proprias e das transferéncias intergovernamentais

d) analisar o comportamento das transferéncias intergovernamentais e da arrecadacgao
de IPTU, ISSQN e ITBI em nivel nacional e estadual, no periodo compreendido
entre os anos de 2001 e 2010;

e) analisar o esfor¢o fiscal de cada municipio em estudo no tocante a arrecadacgéo de
IPTU, ITBI e ISSQN em funcdo do comportamento das transferéncias
intergovernamentais para estes municipios no periodo compreendido entre 0s anos
de 2001 e 2010.

Para cumprir 0s objetivos e testar as hipdteses, a principal fonte de dados utilizada neste
estudo foi o Relatério Resumido de Execucdo Orcamentdria (RREO) que é enviado
bimestramente pelos municipios ao Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
(TCERS) em cumprimento a determinacdo da LRF que no seu Capitulo IX, Secéo I, Da
Transparéncia na Gestdo Fiscal, trata em seu artigo 48 da transparéncia, controle e
fiscalizacéo:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serad dada
ampla divulgagdo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéria e o Relatério de
Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos. (BRASIL, 2000).



15

Os dados utilizados estdo disponiveis para consulta no site do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul no “link” Consulta Receita — Controle Social.

O texto esta organizado da seguinte forma: aléem desta introducéo e da concluséo, ele
apresenta 4 partes. Na primeira parte, apresentaremos a Vvisdo econémica a respeito do
federalismo fiscal, destacando nela a natureza do “caronismo fiscal”. Na segunda parte,
descreveremos o processo de construgdo do federalismo fiscal no periodo republicano
brasileiro. Na terceira parte, descreveremos a atual estrutura de receitas municipais. E na
quarta parte sera realizada a analise do comportamento da receita propria de impostos e das
transferéncias constitucionais, com destaque para o Fundo de Participacdo dos Municipios e a
Cota-parte do ICMS, seguido da andlise da estrutura da administracdo tributaria dos

municipios da amostra e dos procedimentos de fiscalizacdo por ela adotados.
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2 FEDERALISMO E FEDERALISMO FISCAL

Entende-se o federalismo como uma forma de organizacdo do estado na qual haja
compartilhamento de poder entre os diferentes niveis de governo. O federalismo fiscal diz
respeito a distribuicdo de competéncias no que toca a politica fiscal, ou seja, poder para
auferir receitas e efetuar despesas que serdo realizadas pelos agentes publicos.

De acordo com o Forum of Federations, existem cerca de 25 federagdes no mundo. Cada
uma delas apresenta caracteristicas proprias, mas todas sdo obrigadas a responder as
perguntas bésicas: Quem arrecada qual tributo? Como distribuir os recursos fruto dessa
arrecadacdo? Qual ente ofertara determinado servigo como por exemplo a salde, a educagdo e
a seguranca?

Historicamente, a primeira federacdo moderna foi estabelecida em 1789 nos Estados
Unidos pela transformacdo da confederacdo americana de 1871 por decisdo da Convencéo de
Filadélfia de 1787 (WATTS, 1999). A segunda federacdo, a da Suica, também resultou, em
1848, da transformacéo de uma confederacdo. A terceira federacdo moderna foi o Canada, em
1867. O Brasil, por sua vez, seguiu 0 modelo americano com a promulgacdo da Constituicao
republicana de 1891, quando se tornou os Estados Unidos do Brasil, denominacdo alterada
para Republica Federativa do Brasil em 1967.

Os economistas demoraram a se dedicar a analise dessa nova configuracdo do setor
publico. Foi Paul Samuelson (1954, 1955) quem langcou as bases da teoria econémica do
federalismo fiscal com a publicacdo dos artigos The Pure Theory of Public Expenditure, em
1954, e Diagrammatic Exposition of a Theory of Public Expenditure em 1955, quando
introduziu o conceito de bem publico na teoria econémica do bem—estar. Segundo ele, tendo
em vista que um bem publico consumido por um individuo ndo é excludente, ou seja, um
outro também pode consumi-lo, ndo haveria incentivo para ninguém revelar sua preferéncia
por determinado tipo de bem. Cada um esperaria que 0s outros revelassem suas preferéncias e
pagassem pelo bem, enquanto ele consumiria 0 bem de forma gratuita.

O federalismo fiscal tem sido estudado sob dois prismas diferentes: um que trata da
construcdo de modelos ideais e outro que investiga as experiéncias das federacdes existentes
quanto as suas divisdes de competéncias e responsabilidades de arrecadacdo de tributos e
gastos governamentais entre 0s entes subnacionais.

Tiebout (1956) apresenta um estudo classico em que considera a hipotese de modelo
ideal. Nele a competicdo entre governos locais (subnacionais) resultaria em ganhos de

eficiéncia, pois 0s bens publicos seriam ofertados nas quantidades e na qualidade que os
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cidaddos desejassem. Prop0s ainda que a descentralizacdo fiscal seria capaz de levar o
consumidor a revelar suas preferéncias por bens publicos.

Nesse artigo ele defende que com a competicdo entre os governos locais, as familias,
ao escolherem por viver em uma determinada comunidade em detrimento de outra, estariam
revelando sua preferéncia pela cesta de bens publicos e a tributacdo daquele local. Isto é o que
chamava de “votar com os pés”, ou seja, ao escolherem um local para viver onde teriam suas
necessidades melhor atendidas em termos de bens publicos e tributos, estariam revelando suas

preferéncias e se dispondo a pagar por elas. Nas palavras de Tiebout (1956, p. 418):

The consumer-voter may be viewed as picking that community which best satisfies
his preference pattern for public goods. This is a major difference between central
and local provision of public goods. At the central level the preferences of the
consumer-voter are given, and the government tries to adjust to the pattern of these
preferences, whereas at the local level various governments have their revenue and
expenditure patterns more or less set. Given these revenue and expenditure patterns,
the consumer-voter moves to that community whose local government best satisfies
his set of preferences. The greater the number of communities and the greater the
variance among them, the closer the consumer will come to fully realizing his
preference position.

As hipdteses de Tiebout sdo fortemente atacadas por Stiglitz (2000). A primeira critica
diz respeito ao fato de existirem externalidades’ numa federacdo, tanto pelo lado da receita
guanto da despesa, ou seja, as acbes de um nivel de governo tém efeitos sobre governos do
mesmo nivel e sobre governos de diferentes niveis.

A segunda critica cita a limitacdo existente em relacdo ao numero de regides existentes
em muitos paises o que limitaria a possibilidade de concorréncia. Na sua terceira critica,
Stiglitz cita a preocupacdo com a redistribuicdo da renda entre individuos e jurisdi¢cbes o que
levaria a necessidade de um governo central, sempre mais eficiente neste tipo de acdo. Frise-
se que Tiebout (1956, p. 424, traducdo nossa®) conhecia as limitacdes de seu modelo, porém
argumentava que “Enquanto a solu¢cdo ndo pode ser perfeita devido a rigidez das
institucionais, isso ndo invalida a sua importancia.”

Outro importante estudioso do federalismo, Oates (1972), vé no federalismo um meio
termo entre centralizacdo e descentralizacdo quando tratados de forma extrema. Alem disso,

acredita que o federalismo fiscal pode reunir as vantagens de cada um dos casos extremos e

! Externalidades ocorrem quando a agdo de um produtor ou consumidor afeta outros produtores ou
consumidores, porém sem ser consideradas no preco de mercado. Existem externalidades que sdo negativas
que ocorrem quando a acdo de uma das partes imp8e custo a outra. J& as externalidades positivas ocorrem
quando a acéo de uma das partes beneficia a outra (GORDON, 1983).

2 Tiebout (1956, p. 424) : While the situation may not be perfect because of institutional rigidities, this does not
invalidate its importance.
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ainda mitigar os problemas de cada um. Nem oito nem oitenta. Seria inconcebivel um poder
publico sem governo central, pois ndo se conseguiria realizar politicas puablicas que
beneficiassem a populacdo na sua totalidade, como por exemplo, com campanhas de
vacinacdo, distribuicdo de renda e seguranca nacional, e ainda implementar politicas
macroecondmicas.

Por outro lado um estado que s6 contasse com um governo central para tratar de tudo
criaria uma situacdo de extrema ineficiéncia, pois este governo nao teria agilidade suficiente
para atender as necessidades das comunidades locais além de desestimular a participacdo e a
fiscalizac&o popular.

A concentracdo embute a possibilidade de se incorrer na tragédia dos comuns, ou seja,
cada comunidade se comportaria igual ao individuo que, ao participar de um jantar em um
restaurante com um grupo de pessoas, informado de que a conta sera rateada de forma igual
pelo nimero de participantes, muda seu comportamento a partir deste momento e passa a
pedir somente os pratos e as bebidas mais caras, no intuito de aumentar a sua relagéo custo-

beneficio. Conforme Oates (1999, p. 1120, traduc&o nossa):

A questdo bésica é alinhar as responsabilidades e os instrumentos fiscais nos niveis
apropriados de governo [...] Mas para realizar essas diferentes vantagens nos
necessitamos entender quais instrumentos funcionardo melhor centralizados e quais
devem ser descentralizados. [...] Como um subgrupo das finangas publicas, o
federalismo fiscal estuda a estrutura vertical do setor publico.

As abordagens tedricas de Oates (1972) e Tiebout (1956) trazem duas diferencas
marcantes. A primeira estd em que enquanto Tiebout acreditava na mobilidade como forma
para revelar as preferéncias dos individuos por diferentes cestas de bens publicos e tributos,
Oates parte do pressuposto de que o governo local conhece essa preferéncia ou no minimo a
conhece melhor do que o governo central, ou seja, mesmo que ndo houvesse qualquer
mobilidade ainda existiriam ganhos no federalismo fiscal por conta da correta distribuicédo das
funcdes entre os niveis de governo. A segunda diferenca diz respeito a importancia da
descentralizacdo que para Tiebout estaria na competicdo horizontal, ou seja, na competicdo
entre os governos locais. Mesmo Oates concordando com esta ideia de Tiebout, ele mostra

outros ganhos, que decorreriam da cooperacao vertical, ou seja, de um compartilhamento de

% Qates (1972, p. 1120): “The basic issue in one of aligning responsibilities and fiscal instruments with the
proper levels of government [...] But to realize these ‘different advantages’, we need to understand which
functions and instruments are best centralized and which are best placed in the sphere of decentralized levels of
government [...] As a subfield of public finance, fiscal federalism addresses the vertical structure of the public
sector”.
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funcbes entre o governo central e os governos locais (estados e municipios). Mesmo
chamando a atengéo para o importante papel das externalidades ao comparar a centralizagéo
com a descentralizacdo, Oates ndo aprofundou a analise das externalidades envolvidas nesse
processo, trabalho realizado por Gordon (1983) ao estudar as diferencas entre dois processos
de decisdo: um, centralizado, em que todos os entes federados formariam um fundo comum e
decidiriam definir tributos e cesta de bens publicos que maximizassem o bem estar conjunto;
e outro, com descentralizacdo, onde cada ente procurasse atender a populacéo local.

Havendo a decisdo descentralizada, a comunidade perde a nocao dos efeitos positivos
e negativos de suas decisdes fiscais sobre o bem estar de residentes em outras comunidades.
Tendo em vista a facilidade da mobilidade de fatores e dos agentes econdmicos para consumir
e para residir, em uma situacdo de descentralizacdo poderiam surgir varios tipos de
externalidades, conforme abaixo:

a) exportacdo de tributos: os entes federados tém a faculdade de criar tributos que
incidam sobre os ndo residentes. O exemplo brasileiro é o ICMS. Caso um
individuo adquira no Rio Grande do Sul um produto fabricado no Parana, estara
pagando parcela do imposto embutido no preco ao estado do Parand. Numa
situagdo de descentralizagdo aumentaria a tendéncia de intensificar o uso deste
tributo com a finalidade de que os bens publicos locais fossem sustentados
financeiramente por pessoas de outras comunidades;

b) externalidades positivas: tanto o controle da poluicdo quanto as campanhas de
vacinacdo em uma determinada comunidade também gerariam beneficios as
comunidades vizinhas. Quando se decide de forma isolada a alocacéo de recursos
publicos, um governo local deixa de levar em conta os beneficios gerados aos ndo
residentes, consequentemente haveria uma oferta insuficiente daqueles bens;

C) “no meu quintal, ndo!”: trata-se daquelas atividades econémicas ou servicos
publicos que tragam beneficios a toda a sociedade, mas que localmente produzem
efeitos negativos. Consiste na sobretaxacdo ou proibicdo de instalacdo na
comunidade de atividades como usinas nucleares, depositos de lixo ou
penitenciarias;

d) desconsideracdo dos efeitos redistributivos de renda em outras jurisdicdes: sao
impactos causados por decisfes publicas no tocante a tributacdo e gastos sobre a
distribuicdo de renda o que leva a alteracdo de pregos, salarios e custos de producédo
em diversas comunidades. Numa situagéo de descentralizagdo somente os impactos

distributivos locais seriam considerados. Por exemplo, ha muitos anos tenta-se
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diminuir o peso do ICMS nos produtos da cesta basica, mas os estados produtores
ndo dao aval para um acordo sobre o tema, porque vao perder receita e ndo estéo
dispostos a bancar o custo de incremento do consumo e da qualidade de vida dos
moradores de pior poder aquisitivo de outros estados;

e) regressividade tributaria e perfil de gastos: Os individuos de renda mais elevada
tém maior incentivo e melhores condi¢cdes de mobilidade a fim de fugir dos
impostos, pois a mobilidade dos individuos é diretamente proporcional a sua
riqueza. Com isso 0s governos locais tenderiam a criar impostos regressivos, pois,
assim, expulsariam os pobres e atrairiam 0s ricos para a sua comunidade;

f) desconsideracdo de aumento de custos dos governos de outras jurisdi¢fes: tendo em
vista que os insumos usados pelo governo na geracao dos servicos pablicos também
sdo tributados, € possivel que um aumento de impostos em uma comunidade eleve
0 custo de produgdo em outra, e isso ndo seré considerado pela comunidade onde se
originou 0 aumento de impostos;

g) guerra fiscal: € a situacdo em que as comunidades podem manipular tributos,
compra de insumos e oferta de bens/servicos publicos com o fito de aumentar a
renda local em detrimento de outras comunidades. Existe a guerra fiscal quando um
municipio concede incentivos cada vez maiores, exigindo que outros contribuintes,
que néo serdo beneficiados pelos incentivos, tenham seus tributos majorados para
manter o financiamento do setor publico;

h) comportamento free-rider: um governo local pode deixar de prover ou diminuir a
provisdo de determinado servico publico caso haja a possibilidade de seus
moradores acessarem 0s mesmos beneficios proporcionados pela comunidade

vizinha.

Dentro dessa externalidade definida como do comportamento free-rider também se
insere 0 caso do caronismo fiscal, objeto do presente estudo, que consiste em ndo explorar
suas bases de receita tributaria diante da possibilidade de que o financiamento da oferta de
bens e servigos publicos municipais seja viabilizada pelo recebimento de transferéncias de

niveis supeiores de governo.
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3 APRATICA FEDERATIVA NO BRASIL

Neste capitulo sera analisada inicialmente a questdo da divisdo dos recursos publicos
entre os entes da federacdo desde a Constituicdo de 1891 até a Constituicdo de 1988. Depois
sera descrita a distribuicdo das responsabilidades e comentadas as areas que exigem a atuacao
compartilhada.

3.1 BREVE HISTORICO DA TRIBUTACAO NO BRASIL: 1891/1965

Varsano et al. (1996), ao estudar a estrutura tributaria brasileira e suas alteracdes no
periodo compreendido entre 1891 e 1965, concluiu que a economia brasileira era
eminentemente agricola e extremamente aberta, tendo o Império como maior fonte de receita
0 comeércio exterior, em especial o imposto de importacdo que chegou a responder por 50% da
receita publica no final do Império. Em termos tributérios, a Constituicdo de 1891 incorporou
sem grandes alteraces a estrutura tributaria existente ao final do Império e que vigorou até
1930. Com a adocéo do regime federativo era necessario dotar os estados e 0s municipios de
receitas que lhes possibilitassem ter autonomia financeira. Portanto foram criados impostos de
competéncia exclusiva da Uni&o e dos estados, cabendo a Uni&o privativamente o imposto de
importacdo, os direitos de entrada, saida e estadia de navios, taxas de selo e taxas de correios
e telégrafos federais; para os estados ficaram os impostos sobre exportacdo, sobre iméveis
rurais e urbanos, sobre a transmissao de propriedades, sobre industrias e profissfes, taxas de
selo e contribuicdes sobre seus correios e telégrafos; e para 0s municipios e os estados ficaram
a incumbéncia de decretar impostos municipais que lhes garantisse a autonomia.

Anteriormente a Constituicdo de 1934, foi instituida a cobranca de imposto sobre o
fumo desde 1892, que depois foi estendida a outros produtos com a criacdo do imposto sobre
consumo. Ja em 1922 foi criado o imposto sobre vendas mercantis que mais tarde passou a
chamar-se imposto de vendas e consignacdes e que foi transferido para a esfera estadual.
Neste periodo o0 imposto com maior participagdo nas receitas federal e estadual
respectivamente eram o imposto de importagao que representava metade da receita da Unido e
0 imposto de exportacao que representava mais de 40% da receita dos estados.

A Constituicdo de 1934 somada a diversas leis aprovadas nesta época alteram
profundamente a estrutura tributaria do pais modernizando o sistema tributario, dando maior
importancia aos impostos internos sobre produtos. Os estados passam a ter competéncia para

decretar os impostos de vendas e consignacdes a0 mesmo tempo em que sdo proibidos de
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cobrar o imposto de exportacdo em operacGes interestaduais e com aliquota méaxima deste
imposto de 10%. Os municipios passam a ter autonomia para criar impostos sobre licencas,
imposto predial e territorial urbanos, imposto sobre diversGes publicas e imposto sobre a
renda de imdveis rurais e taxas sobre servigos municipais. Esta Constituicdo inovou ao
repartir impostos entre os entes federativos.

A Constituicdo de 1937 em quase nada alterou o sistema tributario estabelecido na
Constituicao anterior, a ndo ser para prejudicar estados e municipios, retirando dos primeiros
a competéncia para tributar o consumo de combustiveis de motor de explosdo e dos
municipios foi subtraida a competéncia para tributar a renda das propriedades rurais, enquanto
0 campo residual passava para a algcada dos estados sem a necessidade de reparticdo desta
receita.

Em 1940 foram aprovadas duas leis constitucionais, a n°® 3 proibiu os estados de cobrar
impostos sobre o carvdo mineral nacional e sobre combustiveis e lubrificantes liquidos e a n°
4 tornou exclusividade da Unido a cobranca do imposto nico sobre a producéo, o comércio, a
distribuicdo, o consumo, a importacdo e a exportacdo de carvao mineral e dos combustiveis e
lubrificantes liquidos de qualquer origem. Em 1946 o imposto sobre vendas e consignacgdes
respondia por aproximadamente 60% da receita tributaria estadual, ja nos municipios, 0s
impostos sobre industrias e profisses e predial representavam pouco menos que 40 e 30% da
receita municipal, respectivamente.

A constituicdo de 1946 alterou minimamente a lista de tributos vigentes no pais, mas
trouxe claramente a intencdo de aumentar a receita municipal, de forma que dois novos
impostos sdo adicionados a competéncia municipal, o imposto sobre atos de sua competéncia,
como o imposto do selo municipal e o imposto de industrias e profissdes, o Gltimo embora
estadual ja era arrecadado em parte pelos municipios. Embora sem promover uma reforma da
estrutura tributaria esta Constituicdo institucionalizou o sistema de transferéncias de impostos,
sistema este que foi no inicio da década de 60 aprofundado pela Emenda Constitucional n® 5
que distribui aos municipios 10% da receita do imposto de consumo e aumentou de 10% para
15% a participacdo municipal no Imposto de Renda, transferiu ainda dos estados para 0s
municipios os impostos sobre transmissdo de propriedades inter vivos e sobre a propriedade
territorial rural, sendo este ultimo transferido posteriormente para a Unido pela Emenda
Constitucional n° 10.

A Lei n® 302 de 1948 fixou em 48% e 12% respectivamente, as participacgdes de estados

e municipios no imposto Unico como forma de compensacao por perdas anteriores.
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A intencdo da Constituicdo de 1946 de garantir mais recursos para 0S municipios nao
se realizou, por diversos motivos, entre os quais: a maioria dos estados jamais transferiu para
0s municipios 0s 30% de excesso de arrecadacao, enquanto que as cotas de IR s6 comecaram
a ser distribuidas em 1948 sendo calculadas em um ano, com base na receita do ano anterior,
para distribuicdo no ano seguinte. Na pratica quando os recursos chegavam aos cofres
municipais j& estavam totalmente defasadas pelo efeito inflacionario. Como as cotas eram
repartidas com igualdade de valores para todos 0s municipios isto incentivou o
desmembramento, o que fez com que o0 numero de municipios saltasse de 1.669 em 1945 para
3.924 em 1966. Cabe ressaltar que muitas destas novas unidades passaram a viver s6 das
transferéncias da Unido, que tinham seu valor real diminuido pelo crescimento do nimero de

municipios e pela aceleracdo da inflacdo. (VARSANO et al., 1996)

3.2 A REFORMA DA DECADA DE 60 E A EVOLUCAO DO SISTEMA TRIBUTARIO
ATE 1988

Com o objetivo de favorecer o desenvolvimento industrial é criado em 1952 o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) e buscando atrair capital estrangeiro para
o Pais, através de incentivos financeiros e cambiais e pela transformagdo do Imposto de
Importacdo até entdo com pouca participacdo nos gastos publicos como instrumento de
protecdo a industria nacional. O apoio governamental sisteméatico ao desenvolvimento
regional tem inicio em 1959 com a criacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE) (VARSANO et al., 1998).

As politicas de apoio a industrializacdo e ao desenvolvimento regional geraram um
aumento nas despesas ndo acompanhado por similar aumento nas receitas. As despesas que
eram de aproximadamente 8% do Produto Interno Bruto (PIB) na década 40 passam para 13%
do PIB nos anos 60, com o déficit do Tesouro Nacional indo além dos 4% do PIB nos anos de
1962 e 1963. Como ndo havia a possibilidade de financiar este déficit através do
endividamento publico, tal financiamento foi feito através de emissdo de moeda, o que
impactou a inflagio medida pelo indice Geral de Precos (IGP) da Fundacdo Getllio Vargas
(FGV) que subiu de 12% em 1950 para 29% em 1960, elevando-se rapidamente para 37 e
52% nos anos seguintes até atingir 74% em 1963.

Como solucéo para a crise econémica e politica que o pais atravessava, formava-se uma
consciéncia da necessidade de reorganizar todos os setores de atividades e neste contexto a

prioridade seria a reforma tributaria, embora o proprio Ministro da Fazenda da época achava
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ser possivel, apenas com melhoria na administracdo fazendaria, sem alterar tributos, arrecadar
adicionalmente, no minimo, valor equivalente a 2/3 da receita estimada para 1963, mas a
melhoria da gestdo financeira era considerada insuficiente para equacionar a questdo
tributaria. Uma reforma tributaria pedida desde 1947 deveria conter 0os seguinte objetivos:
aumentar a receita para reduzir o déficit, tornar mais eficiente o aparelho arrecadador,
eliminar entraves ao financiamento das empresas e instituir novos e eficientes estimulos aos
investimentos, rever a legislacdo referente aos tributos federais com o objetivo de simplificar
e racionalizar e no tocante ao imposto de consumo corrigir a sua incidéncia para eliminar a
sua abrangéncia sobre os componentes do produtos e rever o rol de receitas e despesas de
cada ente da federag&o alterando competéncias inapropriadas.

Com a Revolucdo de 1964, a reforma tributaria sem obstaculos institucionais e
politicos tramita rapidamente. Entre 1964 e 1966 um novo sistema tributario foi instituido no
pais, priorizando as medidas que por um lado equilibrassem as finangas publicas e por outro
desonerassem setores empresariais, que eram o sustentculo do regime: a gestdo fazendaria
foi reorganizada, o Imposto de Renda foi revisado o que aumentou a sua arrecadacdo e o
Imposto de Consumo foi reformulado dando origem ao Imposto sobre Produtos
Industrializados com igual melhora.

A Emenda Constitucional n°® 18 de 1965 que com alteragcdes foi recepcionada pela
Constituicdo de 1967 e o Cadigo Tributario Nacional, Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966,
sdo os frutos do trabalho desta reforma. Apo6s a reforma as receitas do Tesouro Nacional
passaram de 8,6% do PIB em 1962 para 12% do PIB em 1965. Com esta reforma eliminaram-
se impostos cumulativos substituindo-0s por imposto sobre o valor agregado, alcangando
assim o objetivo central de elevar o nivel de esfor¢o fiscal da sociedade de modo a equilibrar
as financas publicas e ainda contar com recursos que pudessem ser dispensados atraves de
incentivos fiscais a producdo no intuito de estimular o crescimento econémico. Mas ao
priorizar o crescimento acelerado e a acumulagdo privada e, portanto, os detentores de
riqueza, a reforma desprezou o objetivo da equidade.

Conforme Prado (2003b) a reforma tributéaria de 1967 foi a que efetivamente instituiu
0 primeiro sistema de partilna de recursos com orientacdo redistributiva no setor publico
brasileiro, pois até este momento ndo havia praticamente este conceito, apenas ensaios muitos
incipientes haviam sido feitos com a redistribuicdo de percentuais do Imposto de Renda e do
Imposto de Consumo da unido para 0s municipios.

A reforma previa ainda que 0s estados e 0S municipios contassem com recursos

suficientes para desempenhar suas funcbes sem atrapalhar o processo de crescimento,
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principalmente através do ICM e de um sistema transferéncias intergovernamentais. Os
estados e 0s municipios tiveram sua autonomia fiscal restringida, o ICM ndo poderia ser
usado como instrumento de politica. Ao término da reforma os estados sofreram restricdes ao
poder de tributar e em 1968 as transferéncias intergovernamentais também foram restringidas
passando de 10 para 5% os percentuais do produto da arrecadacdo do IR e do IPI repassados
aos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios (FPE e FPM), respectivamente, mas
foi criado o Fundo Especial (FE), passando a ele 2% da arrecadacdo do IR e do IPI. A
autonomia dos entes subnacionais foi reduzida ao seu nivel minimo até 1975. A carga
tributdria do pais conseguiu se sustentar acima de 25% do PIB até 1978 apesar da forte
concessdo de incentivos fiscais. A Unido arrecadava cerca de 3/4 do total arrecadado e apds as
transferéncias para estados e municipios ainda detinha 2/3 da receita disponivel. Com o
objetivo de atenuar o impacto negativo da concessdo de incentivos fiscais via Imposto de
Renda Pessoa Juridica (IRPJ), apds 1970 o governo criou o Programa de Integracdo Social
(PIS) e determinou que parte do valor dos incentivos concedidos fosse direcionada ao
Programa de Integracdo Nacional (PIN) e o Programa de Redistribuicdo de Terras e de
Estimulo a Agropecuaria do Norte e Nordeste (Proterra), o que permitiu a reducdo de
aproximadamente 50% do valor dos incentivos dados até entdo atraves do IRPJ.

A utilizacdo intensa dos incentivos ficais havia enfraquecido a capacidade de
arrecadacdo e o sistema tributario ao final do “milagre brasileiro” e a partir de 1975 o sistema
praticamente deixou de ser funcional. Estados e municipios passaram a contestar o baixo grau
de autonomia o0 que estancou o processo de centralizacdo das decises que gerou a Emenda
Constitucional n° 5/75 que elevou os percentuais de destinacdo de recursos do FPE e FPM a
partir de 1976. Entre 1976 e 1983 as transferéncias para estados e municipios ficaram na faixa
de 8,5 a 9,5% da sua receita tributaria. Mesmo com a recessdo do inicio da década de 80, foi
possivel com varias alteracbes na legislacdo tributaria que comprometeram a sua qualidade
manter a carga tributéria entre 24 e 27,5% do PIB. De 1984 a 1988 a carga tributaria oscilou
entre 23,4 e 24,3% e com o Plano Cruzado em 1986 atingiu 26,5%.

A partir de 1984 com a Emenda Constitucional n® 23/83, observa-se forte
descentralizacdo de recursos com a elevagdo dos percentuais do FPE e do FPM para 12,5 e
13,5%, respectivamente em 1984, e para 14 e 16%, de 1985 em diante, e cortarem-se as
possibilidades legais da Unido de reduzir estas transferéncias que em 1988 atingiram 16% da
receita tributaria. Entre 1983 e 1988 a participacdo da Unido na receita tributaria disponivel
caiu quase 10 pontos percentuais. Foi nesse contexto de forte desconcentragéo que se iniciou a

elaboragéo da nova Constituicéo.
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3.3 AREFORMA TRIBUTARIA DE 1988 E OS AJUSTES POSTERIORES

Nas palavras de Prado (2003a) a partir dos anos 80, desenvolve-se no Brasil o que tem
sido visto com o um amplo processo de descentralizacdo fiscal do sistema federativo
brasileiro, culminando na constituicdo de 1988 que foi elaborada com ampla participacdo
popular, porém ao fracionar o debate do papel do Estado nas 24 comissdes existentes e em
apenas uma delas discutir o sistema tributario, criou-se um sistema de financiamento
insuficiente para o tamanho do Estado criado nas diversas comissdes. Assim o desequilibrio
orcamentario ja existente consolidou-se ao invés de ser eliminado.

Conforme Afonso (1994) os anos 90 assistem a consolidacdo do novo regime
federativo dela derivado, alcangando o pais uma posicao destacada no rol das federagdes com
mais elevado nivel de autonomia or¢camentaria para governos subnacionais em todo o mundo.
Destacando-se a federagdo brasileira inicilamente pela forte descentralizacdo das
competéncias tributérias, resultado da pratica pouco usual de atribuir aos governos
intermediarios a competéncia do principal imposto de consumo tipo IVA, o ICMS. Isto
propiciou aos dos governos subnacionais em média uma arrecadacdo que era 30% da
arrecadacdo total. Ja no gasto final por por esfera de governo a descentralizacdo é ainda maior
com 0s governos subnacionais atingindo 55% do gasto total, se retirarmos o0 gasto com
previdéncia social e considerarmos sé 0 gasto social esta percentual se amplia.

Em reacdo aos 20 anos de centralizacdo do poder politico fortaleceu-se a federacédo, o
que em termos de financas puablicas significa 0 aumento do grau de autonomia fiscal dos
estados e municipios, a desconcentracdo de recursos tributarios disponiveis e a transferéncia
de encargos da Unido para os demais entes federativos. Atribuiu-se aos estados competéncia
para fixar aliquotas do seu principal imposto, o ICMS, e foi eliminada a possibilidade da
Unido conceder isencBes de impostos estaduais e municipais. Neste processo ficou clara a
preferéncia dos estados e municipios por recursos transferidos a sua obtencdo mediante
esforgco arrecadatorio proprio, o que diante da omissdo das autoridades federais no debate
estabelecido sobre o sistema tributdrio resultou no excessivo aumento das transferéncias
(VARSANO et al., 1996).

Os percentuais do produto da arrecadacgéo de IR e IPI destinados ao FPE e FPM foram
novamente ampliados para 21,5 e 22,5%, respectivamente, a partir de 1993. O montante
transferido pelos estados para 0s municipios também cresceu consideravelmente tanto pelo
aumento da base do ICMS quanto pelo aumento do percentual a ser transferido aos

municipios que passou de 20 para 25%. Institui-se também a partilha do IPI ficando os
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estados com 10% de sua receita, repartido em proporcdo a exportacdo de produtos
manufaturados, sendo que 25% deste montante sdo transferidos aos municipios (VARSANO
etal., 1996).

Com a diminuicdo de recursos disponiveis na Unido, resultado do aumento das
transferéncias e da eliminacdo de 5 impostos cujas bases foram incorporadas ao ICMS para
formar seu campo de incidéncia, necessita-se fazer ajustes compativeis com o fortalecimento
da federacdo que seria a descentralizacdo de encargos. Como isso ndo ocorre de forma
instantanea, o projeto do sistema tributario da comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e
Financas da Assembleia Nacional Constituinte continha uma disposi¢do transitoria que criava
um fundo para garantir recursos adicionais que custeassem estes aumentos de encargos, o qual
teria recursos do Finsocial e outros que a Unido indicasse mediante acordos. Estados e
Municipios receberiam por determinado tempo os encargos assumidos. Foi calculado como
tempo necessario para completar esta transicdo o periodo de 5 anos quando os estados e
municipios ja teriam aumentado suas receitas proprias sem que a carga tributéria total fosse
alterada (VARSANO et al., 1996).

Estes aspectos hoje estruturais no sistema nao contaram com o planejamento da
descentralizacdo de encargos, mas foram fruto dos conflitos entre a Unido e 0s governos
subnacionais, gerados pela forte centralizagcdo orgcamentéria imposta pelo regime militar nos
anos 1970 (PRADO, 2003a). Em resumo, a Constituicdo de 1988 consolidou uma situacao de
desequilibrio do setor publico, concentrando o déficit pablico na Unido e ndo forneceu meios
legais e financeiros, para que houvesse um processo ordenado de descentralizacdo de
encargos. Por este motivo tdo logo a nova Constituicdo foi promulgada ja se pedia nova
reforma do Estado brasileiro (VARSANO et al., 1996).

No periodo p6s-Constitui¢do, a Unido tenta de todas as forma compensar suas perdas e
enfrentar seus desequilibrios fiscais e financeiros crénicos, criando novos tributos e elevando
aliquotas de tributos ja existentes, principalmente dos ndo sujeitos a reparticdo com 0s outros
entes da federacdo. Em 1989 foi criada a Contribuicdo sobre o Lucro Liquido das empresas, a
aliquota do Cofins foi aumentada 0,5 para 2% e também as de outro imposto cumulativo o
Imposto Provisorio sobre Movimentagdes Financeiras (IPMF) em 1993, posteriormente
substituido pela Contribuicdo Provisoria sobre MovimentacOes Financeiras que foi vigente até
31/12/2007 (VARSANO et al., 1996).

Conforme observam Lagemann e Bordini (2003) a Constituicdo de 1967 modernizou o
sistema tributario brasileiro em sintonia com o que ocorria internacionalmente que

caracterizado pela progressividade e cumulatividade, com a Constituicdo de 1988 a
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progressividade foi ampliada, porém bastante amenizada pela reducéo das aliquotas marginais
do IRPF uma medida em sintonia com a tendéncia mundial de prosseguir a tendéncia de
perseguir a eficiéncia econdmica colocando em segundo plano a justica vertical. J& a ndo
cumulatividade foi colocado em xeque pela adogéo de novas contribui¢fes sociais em 1971,
com o PIS, e em 1982, com o Finsocial, hoje Cofins. Houve ainda a criagdo da CPMF em
1996, que incidia sobre fluxos financeiros e também trazia efeitos cumulativos, mas
justificada pela possibilidade de sonegacéo fiscal.

Conforme pactuado, houve uma mudanca na distribuicdo das receitas entre os trés
niveis de governo, a receita da Unido cai a niveis inferiores aos patamares anteriormente
alcancados, o0 crescimento da arrecadacdo ocorreu nos estados e municipios,
proporcionalmente mais nos municipios, onde a arrecadacdo quase dobrou. O resultado foi a
reducdo dos recursos disponiveis na Unido, pelo aumento das transferéncias tributarias e
limitacdo de suas bases impositivas, além da estagnacdo econémica que persistia desde a
década de 80 e as péssimas condicGes a que chegou a administracdo fazendaria.

Os estados e municipios mesmo favorecidos pelo aumento da receita tributaria
continuaram em dificuldades financeiras, principalmente os estados, com problemas
financeiros por causa do estoque de dividas anteriormente contraidas e do aumento de suas
despesas correntes resultante da pressdo dos funcionarios publicos por reajustes salariais e
pela ampliacdo dos gastos sociais, mais notadamente em salde e educacdo. Os ganhos da
reforma tributaria ndo se dividiram igualmente entre os municipios, devido a manutencdo dos
critérios de rateio do FPM. Os de médio e grande portes tiveram ganhos menores que os de
pequeno porte, ou seja, nos municipios mais populosos, onde a demanda por servigos de
infra-estrutura é maior, o aumento dos recursos foi relativamente menor.

Na éarea fiscal a implantacdo do Plano Real contribuiu para elevar a arrecadacédo com a
gueda da inflacdo e um surto de crescimento econdmico, tendo a carga tributaria de 1994
alcancado 28,5% do PIB. Porém, ja em 1995, enquanto a receita crescia 11% a despesa
crescia 14%. Com a queda da inflacdo ficava claro o desajuste estrutural do setor publico
brasileiro, as necessidades de financiamento para este ano foram calculadas em 4,4% do PIB,
pois todos entes federativos e empresas estatais apresentavam déficits (0,8, 2,7 e 0,9% do PIB
respectivamente). Este desequilibrio da contas do governo pds em risco a estabilidade
econémica e levou a uma oferta de servicos em qualidade e quantidade dos servigos publicos
demandados pela sociedade (VARSANO et al., 1996).

Na visdo de Lagemann e Bordini (2003) a Unido resolveu seus problemas de

desequilibrio nas suas contas com a instituicio da CPMF e de ter elevado a aliquota do
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Cofins, pois por serem contribuicdes ndo necessitam ser divididas com o0s outros entes da
federacdo. No caso da instituicdo da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico
incidente sobre a comercializacdo de combustiveis (CIDE combustiveis), porém, a forca
politica de estados e municipios conseguiu aprovar uma participacdo desses de 29% da receita
(21,75% para estados e 7,25% para 0s municipios).

Conforme visto acima, a cada alteracdo na estrutura tributéria, novas funcgdes e
recursos foram sendo transferidos as unidades subnacionais. Atualmente, o sistema Tributario
Nacional é caracterizado pela existéncia de impostos de competéncia dos trés niveis de
governo: federal, estadual e municipal, e de um sistema de partilhas e transferéncias
governamentais, tudo isto devido as diferencas existentes na capacidade de arrecadacdo de
dos estados e municipios, pois maioria dos quais ndo tem condicdes de manter-se com
recursos proprios.

A tabela 2 mostra como ficam as competéncias tributarias e como foram definidas as
funcOes de cada ente federativo e os recursos arrecadados a partir da Constituicdo de 1988 e

alteracdes posteriores.

Tabela 2 - Competéncias tributarias no Brasil

TRIBUTOS

QUEM LEGISLA

QUEM ADMINISTRA

COM QUEM FICA ARECEITA

Sobre o patrimonio U,E.M U,E.M

IPTU M M M

IPVA E E E(50%), M(50%

ITR U U U(50%), M(50%)
ITCD E E E

ITBI M M M

Sobre 0 consumo U,EM U,E.M U,EM

COFINS U ] U

PIS/Pasep U U U

CIDE Combustivel U U U(71%), E(21,75), M(7,25%)
IPI U U U(42%), E(32%), M(26%)
ICMS E E E(75%), M(25%)

ISS M M M

Imposto de Importacéo U U )

Sobre a renda U U U,E.M

IR U U(52%), E(21,5%) , M(23,5%)
IOF U U U

CSLL V) ) )

Sobre a folha de U U U, E,M e entidades
CPS U U U

FGTS U U U
Salério-educagdo U ] U,E

Sistema S U ] entidades

Taxas e contribuicdes de UEM UE M U E,M

Qutros tributos UE M U E M U E M

Fonte: Lagemann, Marques Junior e Oliveira (2011, p. 15).
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A tabela 2 apresenta as competéncias tributarias da federacdo brasileira pds-
Constituigdo de 1988. A coluna “quem legisla” mostra a competéncia de cada ente de legislar
sobre seus tributos. Na coluna “quem administra” se pode ver quem gerencia a arrecadacao e
finalmente na coluna “quem fica com a receita”, independentemente de quem legisla ou
arrecada a receita, se pode ver com que percentual da receita fica cada ente da federagéo.
Observa-se que os tributos arrecadados pela Uniéo, tais como, o IPl e o IR e pelos estados o
ICMS e o IPVA, quando partilhados com os entes subnacionais, constituem-se em
mecanismos de reducdo das desigualdades regionais, sendo estas regras de cooperacao
pactuadas no sentido de manter a harmonia da estrutura federativa.

Nas palavras de Afonso, Aradjo e Khair (2001) a criacdo dos fundos de participacéo,
conforme estabelece o inciso Il do artigo 161 da Constituicdo Federal, com o objetivo de
“promover o equilibrio sdcio-econdmico entre os estados e municipios”, através do sistema de
partilha e de transferéncias sdo a base de sustentacdo das finangas dos entes inferiores,
constituindo funcdo distributiva e compensatéria no processo de reparticdo dos recursos
publicos entre os entes federados.

Conforme fica claro na tabela 3, abaixo, quanto menor o municipio maior a sua
dependéncia dos recursos vindos do governo federal em que se destaca o FPM. Se, por um
lado, o potencial de geracdo de receita propria concentra-se nos grandes centros e nas regides
mais desenvolvidas, por outro lado, as transferéncias constitucionais, em especial as do FPM,
representam uma importante fonte de financiamento para as prefeituras de menor porte. Os
repasses do SUS representam uma fonte adicional de recursos para todos 0s municipios, mas
sdo particularmente importantes nos orcamentos daquelas prefeituras menos beneficiadas
pelos critérios de reparticdo do FPM — as cidades mais populosas e as capitais estaduais.
(BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL - BNDES,
2001).

Tabela 3 - Percentuais das principais receitas municipais, segundo o porte

Porte %. %A . % .
populacional Recellta_ Transferen_mas Transferer_l(:las
Tributéaria Estaduais Federais

< 3.000 2,35 27,14 54,58
3-10.000 4,79 34,18 42,81
10 - 25.000 7,72 41,41 34,62
25 -100.000 14,71 42,4 24,43
>100.000 19,14 45,22 18,54
Média 6,73 35,85 40,04

Fonte: Elaboracgdo do autor (2014).
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Na tabela 4 a seguir podemos notar que os tributos sobre o consumo e a folha de
pagamento, tributos indiretos, sdo responsaveis em 2010 por 70,90% da receita tributaria
nacional. A parcela de tributos sobre a renda na média dos anos selecionados atingiu 23,76%,
enquanto que os tributos sobre o patrimdénio contribuiram com apenas 3,52% do total
arrecadado em 2010.

O principal tributo brasileiro na média do periodo é o ICMS, embora em 2010 tenha
sido ultrapassado pela Contribuicdo para Previdéncia Social que alcancou 21,22% do total
arrecadado no pais contra 20,82% do ICMS e 17,30 do IR.



Tabela 4 - Receita tributaria, por principais tributos, no Brasil, em anos selecionados
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Tributos 2001 2007 2010
R$ % Total R$ % Total R$ % Total R$ % Total

Tributos sobre o patriménio 13.165,00 3,24 20.681,00 3,26 30.411,02 3,37 43.368,01 3,52
IPTU 5.367,00 1,32 8.965,00 1,41 11.388,51 1,26 15.380,93 1,25

IPVA 6.287,00 1,55 8.910,00 1,40 14.689,97 1,63 20.742,68 1,68

ITR 191,00 0,05 245,00 0,04 330,66 0,04 494,96 0,04

ITCD 339,00 0,08 710,00 0,11 1.207,19 0,13 2.330,81 0,19

ITBI 981,00 0,24 1.851,00 0,29 2.794,69 0,31 4.418,63 0,36
Tributos sobre o consumo 186.058,00 4573 284.502,00 44 85 384.377,29 42,54 529.811,13 42,95
COFINS 45.436,00 11,17 77.593,00 12,23 99.163,73 10,97 139.174,35 11,28
PISIPASEP 11.148,00 2,74 19.417,00 3,06 25.839,52 2,86 40.217,96 3,26

CIDE Combustivel 0,00 7.816,00 1,23 7.950,00 0,88 7.758,34 0,63

IPI 19.317,00 4,75 22.538,00 3,55 32.866,96 3,64 37.305,31 3,02
ICMS 94.267,00 23,17 138.275,00 21,80 187.624,65 20,76 256.837,91 20,82

1SS 6.786,00 1,67 9.682,00 1,53 18.746,10 2,07 27.417,76 2,22

Imp. Importacéo 9.104,00 2,24 9.181,00 1,45 12.186,33 1,35 21.099,50 1,71
Tributos sobre a renda 98.504,00 24,21 161.432,00 25,45 201.033,41 22,25 285.441,47 23,14
IR 68.803,00 16,91 110.308,00 17,39 160.358,31 17,75 213.416,71 17,30

IOF 20.716,00 5,09 31.549,00 4,97 7.794,95 0,86 26.537,59 2,15

CSLL 8.985,00 2,21 19.575,00 3,09 32.880,15 3,64 45.487,17 3,69
T”b“t(:)sa;‘;?;g r‘j‘t;‘)'ha de 101.728,00 25,00 156.389,00 24,65 237.572,12 26,29 344.752,92 27,95
CPS 74.296,00 18,26 118.347,00 18,66 182.110,77 20,15 261.792,97 21,22

FGTS 21.074,00 5,18 28.269,00 4,46 41.630,51 4,61 61.797,21 5,01
Salério-educagao 3.123,00 0,77 4.831,00 0,76 7.156,35 0,79 11.160,25 0,90
Sistema S 3.235,00 0,80 4.942,00 0,78 6.674,49 0,74 10.002,49 0,81

Taxas (federais, estaduais e 5.427,00 1,33 6.307,00 0,99 7.744,52 0,86 20.756,07 1,68

municipais)

Outros tributos 1.983,00 0,49 5.079,00 0,80 42.500,57 4,70 9.361,72 0,76
Receita Tributéria Total 406.865,00 100,00 634.390,00 100,00 903.638,93 100,00 1.233.491,32 100,00

Fonte: Brasil, Secretaria da Receita Federal (2002, 2005, 2008, 2011).
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Na tabela 5 abaixo se pode verificar a forte descentralizacdo de recursos que ocorreu
em favor dos municipios a partir da Constituicdo de 1988. No periodo analisado a
disponibilidade de recursos para os municipios passou de 8,57% do total em 1980 para
18,30%, mais do que dobrando sua participacéo na Receita Tributaria Total em detrimento da
Unido que no mesmo periodo teve sua participacdo diminuida em 10,56%, enquanto oS

estados ficaram com sua participacao na receita praticamente estavel.

Tabela 5 - Receita Tributaria Disponivel (%) por nivel de governo

Unido Estados Municipios
1980 68,16 23,27 8,57
1988 60,09 26,61 13,30
2000 56,70 26,58 16,72
2005 57,72 25,91 16,75
2007 58,14 25,27 16,59
2010 57,60 24,70 18,30

Fonte: Souto (2012).

A tabela 6 abaixo apresenta como sdo divididas algumas da principais tarefas
executadas pelo setor publico brasileiro. Observa-se que as fun¢Ges de abrangéncia nacional:
como defesa, relacdes exteriores, comércio internacional, politica monetaria e financeira e
imigracdo estdo sob responsabilidade do governo federal. A previdéncia social € basicamente
federal, embora os estados e alguns municipios disponham de sistemas previdenciarios para
seus funcionarios publicos. Servicos que envolvem altas economias de escala, como
aeroportos e ferrovias, também ficam sob o controle federal. Ja as areas de educacao e saude
exigem um trabalho cooperativo das trés niveis de governo, com o governo central cuidando
das diretrizes e controle de politica, financiamento e dos segmentos que envolvem economias
de escala (universidades), enquanto que 0s governos municipais fornecem o servico a
populacdo. Os governos estaduais ficam em uma posicdo intermediaria: assim como o
governo central, também participam das diretrizes e controle de politica e possuem
universidade, bem como 0s municipios possuem uma rede de escolas sob seu controle.

A seguranca publica também e executada pelos trés niveis de governo, mas em
ambitos diferentes, cabendo ao governo federal coibir na esfera nacional e internacional, por
meio da Policia Federal. Os estados cuidam da seguranga cotidiana dos cidaddos, por meio
das policias civil e militar. E os municipios de maior porte colaboram no policiamento do seu
patriménio por meio de suas guardas municipais. J& 0s servigos locais de estradas municipais

e urbanismo ficam por conta dos municipios (MENDES, 2004).
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Tabela 6 - Distribuicdo das funcoes publicas por esfera de governo

FUNcs Formulacéo de Prestacéo
ungao o A
politica e controle  do servico
Defesa U U
Relacdes exteriores U U
Comércio internacional U U
Politica monetaria e financeira ] ]
Imigracdo ] ]
Previdéncia social ] UE
Aeroportos e ferrovias U UE
Meio ambiente UE UE
Educacéo U,E U,E.M
Saulde U,E U,E.M
Assisténcia social UE U,E,M
Seguranca publica U,E U,E.M
Agua e saneamento u E.M
Urbanismo M M
Estradas federais ] ]
Estradas estaduais E E
Estradas Interestaduais ] UE
Estradas locais M M

Fonte: Afonso e Ramundo (1999°) e Ter-minassian (1997°) citados por Mendes (2004).

Entre as politicas pablicas que exigem um esforco de cooperacdo entre 0s entes
federados para atingir finalidades que ndo atingiriam isoladamente, destacamos a saude, a

educacao, a assisténcia social no seu projeto mais especifico de combate a pobreza.

3.3.1 Saude

O Sistema Unico de Saude (SUS) foi criado pela Constituicdo Federal de 1988 e
regulamentado pelas Leis n® 8.080/90 e n° 8.142/90, Leis Organicas da Saude. A satde é uma
politica pablica de responsabilidade dos trés entes federativos, devendo a prestacdo desse
servico ser feita de forma coordenada pela Unido, Estados e Municipios com a finalidade de
alterar a situacdo de desigualdade na assisténcia a satde da populacéo, tornando obrigatoério o
atendimento publico a qualquer cidaddo, sendo proibidas cobrancas de dinheiro sob qualquer
pretexto. Conforme Abrucio (1999), apesar de a criacdo do SUS ter um objetivo
descentralizador, havia um histérico de centralizacdo, com pouca participagdo municipal.
Com a autonomia dada aos municipios pela nova Constituicdo o funcionamento do SUS teve

que ser melhor articulado entre os entes federados por parte da Unido que financia parte da

* AFONSO, J. R.; RAMUNDO, J. C. Financiamento descentralizado das politicas sociais no Brasil. In: CEPAM
- Fundacéo Prefeito Faria Lima. (Org.). O municipio no século XXI: cenérios e perspectivas. Sdo Paulo, 1999.
p. 123-134.

® TER-MINASSIAN, T. Decentralizing Government. Finance & Development, p. 36-39, Sep. 1997.


http://portal.saude.gov.br/portal/saude/area.cfm?id_area=169
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despesa. Foram dados dois incentivos para que 0S municipios assumissem 0s servigos de
salde: o primeiro seria a ampliacdo dos servicos de saude que daria maior visibilidade a uma
area gue tradicionalmente traz créditos politicos, o segundo e mais importante incentivo veio
da implementacdo das Normas Operacionais Basicas (NOBs) que levaram 0s municipios a
aderir ao sistema. A implementacdo da NOB/96 em 1998 possibilitou a adesdo de 99% dos
municipios brasileiros, pois com as novas regras 0S municipios passaram a receber mais
recursos para o atendimento a populacdo. (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Com a regulamentacdo da Emenda Constitucional n® 29 pela Lei Complementar n°
141/2012 através do seu artigo 5° fica a Unido Federal obrigada a aplicar no minimo o
montante correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, acrescido de
no minimo o percentual correspondente a variagdo nominal do PIB ocorrida no ano anterior
ao da lei orcamentaria anual. Ja os estados e municipios continuam obrigados pela mesma lei
a aplicar respectivamente, 12% e 15% do somatdrio das receitas que compde a base de
calculo, definida legalmente.

3.3.2 Educacéo

Com foco na melhoria da educacdo publica brasileira no que se refere ao ensino
fundamental a Unido tomou posicdo preponderante de avancar no processo de
municipalizacdo através da proposicdo e aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 14, de
setembro de 1996, que instituiu o Fundo de Desenvolvimento e Manutencdo do Ensino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), o qual foi regulamentado pela Lei n.°
9.424, de 24 de dezembro do mesmo ano, e pelo Decreto n° 2.264, de junho de 1997. O
FUNDEF foi implantado, nacionalmente, em 1° de janeiro de 1998, quando passou a vigorar a
nova sistematica de redistribuicdo dos recursos destinados ao Ensino Fundamental. A maior
inovagdo do FUNDEF consiste na mudanga da estrutura de financiamento do Ensino
Fundamental no Pais (1% a 8 séries do antigo 1° grau), ao subvincular a esse nivel de ensino
uma parcela dos recursos constitucionalmente destinados & Educagéo. A Constituicdo de 1988
vincula 25% das receitas dos Estados e Municipios a Educacdo. Com a Emenda
Constitucional n® 14/96, 60% desses recursos (0 que representa 15% da arrecadacgéo global de
Estados e Municipios) ficam reservados ao Ensino Fundamental. Alem disso, introduziu
novos critérios de distribuicdo e utilizacdo de 15% dos principais impostos de Estados e
Municipios, promovendo a sua partilha de recursos entre o Governo Estadual e seus

municipios, de acordo com o numero de alunos atendidos em cada rede de ensino.
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Como a Constituicho Federal de 1988 ndo é clara no delineamento das
responsabilidades e competéncias de cada um dos entes federativos, existia uma confuséo no
atendimento das demandas educacionais, consequentemente havia uma prestacdo de servicos
de qualidade insuficiente além do desperdicio de recursos publicos uma vez que existia uma
sobreposicdo de esforcos das trés esferas de governo no atendimento da educacdo
fundamental. Na tentativa de superacdo desses problemas foi implementado o FUNDEF. De
acordo com o Resumo Técnico do Censo Escolar da Educacdo Bésica no ano de 2012, no
ensino fundamental, a participacdo das redes municipais corresponde a 68,2% das matriculas
dos anos iniciais, cabendo as redes estaduais 16,3%, enquanto as escolas privadas atendem
15,5%. Ja nos anos finais, a distribuicdo entre as redes se inverte, a rede estadual detém maior
participacdo, com 47,3% das matriculas, a rede municipal 39,5% e a rede privada 13,1%. O
Fundo de Desenvolvimento e Manuten¢do da Educacao Béasica Fundamental e Valorizacdo do
Magistério (FUNDEB) substituiu o FUNDEF, sendo um fundo contébil que tem vigéncia
garantida até 2020 e esta regulamentado pela Lei 11.494/2007 e Decreto 6.253/2007. Segundo
essa regulamentacdo, os estados e municipios devem depositar 20% das seguintes receitas
para compor o fundo: ICMS, FPE/FPM, Lei Kandir, IPI Exportacdo, ITR, IPVA e ITCD, dos
quais 60% poderdo ser gastos com pessoal. O Fundo é complementado com recursos da
Unido quando ndo atinge o valor médio ponderado definido por aluno nacionalmente, fixada
esta complementacdo em no minimo 2,0 bilhdes de reais em 2007 no primeiro ano da
vigéncia dos fundos, 3,0 bilhdes de reais no segundo ano, 4,5 bilhGes de reais no terceiro ano
e 10% dos recursos dos FUNDEBS, na soma dos 26 fundos estaduais mais o Distrito Federal,
a partir do quarto ano. O valor por aluno/ano para cada Estado é calculado com base nos
recursos provenientes da contribuicdo do governo estadual e dos governos municipais do
Estado, o numero de alunos e os fatores de ponderacdo. Caso o valor por aluno/ano seja
inferior ao minimo aplicado nacionalmente por aluno/ano vigente, a Unido garantird recursos
federais a titulo de complementacdo ao fundo, no ambito do Estado, com o objetivo de
assegurar o valor minimo estabelecido (SOUSA; BUENO, 2009).

3.3.3 Pobreza

Conforme informacgdes apresentadas na pagina do Ministério do Desenvolvimento
Social (BRASII, 2013), a gestdo do Programa Bolsa Familia que foi instituido pela Lei
10.836/2004 e regulamentado pelo Decreto n° 5.209/2004, é descentralizada e compartilhada
entre a Unido, estados, Distrito Federal e municipios. O programa foi criado em 2003, sendo o0


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.836.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.836.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Decreto/D5209.htm
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resultado de um processo de unificagdo de quatro programas de transferéncia de renda (Bolsa
Escola, Bolsa-Alimentacdo, Programa Cartdo Alimentacdo e Auxilio-G&s). Os entes
federados trabalham em conjunto para garantir renda, inclusao produtiva e acesso aos servicos
publicos aos 16 milhdes de brasileiros com renda familiar per capita inferior a R$ 70 mensais.
O Bolsa Familia possui trés eixos principais: a transferéncia de renda promove o alivio
imediato da pobreza; as condicionalidades reforcam o acesso a direitos sociais basicos nas
areas de educacdo, salde e assisténcia social; e as acGes e programas complementares
objetivam o desenvolvimento das familias, de modo que os beneficiarios consigam superar a
situacdo de vulnerabilidade. As competéncias de cada ente federado na execucdo do programa
séo as seguintes:

Compete a Unido através do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome: coordenar a implantacdo, acompanhar e supervisionar a execuc¢do do cadastro, realizar
as capacitacOes de gestores e técnicos e prestar as informaces e orientacGes necessarias a boa
execucgdo das atividades; avaliar a qualidade do cadastro em nivel nacional e estimular o uso
do cadastro por outros 6rgaos do Governo Federal e pelos estados e municipios.

Compete aos estados coordenar o processo de cadastramento em ambito estadual,
analisar os dados do Cadastro Unico e verificar as principais necessidades das familias de seu
Estado, capacitar, apoiar tecnicamente e supervisionar 0s municipios para a realizacdo do
cadastro, estimular o uso deste cadastro pelos programas das demais secretarias estaduais e
dos municipios e motivar 0os municipios a manter atualizada a base de dados do Cadastro
Unico.

Compete aos municipios através das prefeituras planejar e executar o cadastramento,
analisar os dados do cadastro em ambito municipal, estimular o uso deste cadastro pelas
diversas Secretarias Municipais, zelar pela qualidade das informacGes coletadas, digitar,
transmitir e acompanhar o retorno dos dados enviados a Caixa, manter atualizada a base de
dados do Cadastro Unico, prestar apoio e informacdes as familias de baixa renda sobre o
Cadastro Unico e arquivar os formularios em local adequado por 5 anos.

Compete ao Governo Federal através da Caixa Econdmica Federal desenvolver e
fornecer o aplicativo e os formularios relativos ao Cadastramento Unico, identificar e atribuir
0 Numero de Identificacdo Social (NIS) para as pessoas cadastradas e capacitar gestores e
técnicos no sistema operacional.

Uma alternativa de agdo conjunta interessante para a provisao de bens e servicos
publicos por parte dos municipios, principalmente os de menor porte, é identificada nos

consorcios publicos. Conforme observam Teixeira e Meneguin (2012), o marco legal para os
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consorcios intermunicipais € a Lei n° 11.107, de 2005. Segundo ela, consorcios
intermunicipais sdo parcerias entre municipios para a realizacdo de agBes conjuntas,
incrementando a qualidade dos servigos publicos prestados a populacdo. A possibilidade de
agregacdo dos municipios, por trazer significativas economias de escala, pode resolver o
problema de excesso de capacidade ou falta de provimento do servigo. Assim, varios
municipios se uniriam para, por exemplo, adquirir (¢ manter) um aparelho de ressonancia
magnética, que, por atender a uma populacdo maior, ndo ficaria ocioso. No entanto, apesar
dos aspectos positivos oriundos desse tipo de gestdo inovadora, nem sempre ha estimulos para
a formacgdo e a manutencdo da parceria. O marco legal brasileiro existente precisa de
aperfeicoamentos de forma a fornecer os mecanismos de incentivos necessarios para a criacao

e sustentabilidade dos consorcios.
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4 A RECEITA DOS MUNICIPIOS

Neste capitulo analisaremos como sdo formadas as receitas municipais, descrevendo
0s impostos de sua competéncia - ISSQN, IPTU e ITBI, considerando os aspectos legais, sua
relagdo com a base econdmica e condicionantes para a sua administragdo, e apresentando 0s
critérios de distribuicdo das transferéncias intergovernamentais, FPM e cota-parte do ICMS,

esse ultimo tomando o caso do Estado do Rio Grande do Sul.

4.1 RECEITAS TRIBUTARIAS MUNICIPAIS

Conforme preceitua o artigo 45 da Constituicdo Federal de 1988, os tributos que a
Unido, os Estados e os Municipios poderdo instituir estdo divididos em trés espécies:

a) impostos - que possuem sua origem em virtude de situagdo geradora independente
de contraprestagdo do estado em favor do contribuinte;

b) taxas - sdo cobradas em funcdo da utilizacdo efetiva ou potencial pelo contribuinte,
de servicos publicos especificos e divisiveis;

c) contribuicdo de melhoria — justifica-se a cobranca de valores dos contribuintes
quando ocorre beneficio originado em obras publicas.

Os impostos de competéncia municipal a seguir descritos e analisados estdo previstos

no artigo 156, principalmente nos incisos 1, 1l e 111 da Constituicdo Federal de 1988.

4.1.1 Imposto Sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU)

O IPTU incide em propriedades prediais e territoriais, localizadas em areas
consideradas urbanas. De acordo com o Cédigo Tributario Nacional o fato gerador do IPTU
além de considerar a propriedade deve considerar também o dominio Gtil ou a posse do bem
imovel por natureza ou acessao fisica.

Segundo Tristdo (2003), existe uma semelhancga entre os conceitos de propriedade e
dominio util, a diferenca consiste no fato de que ao segundo é dado o direito de usar e gozar o
bem imovel, ndo podendo aliena-lo. Em relagéo a localizagdo do imovel, mesmo localizando-
se distante do perimetro urbano, a cobranga do IPTU podera ocorrer caso a finalidade da
ocupacdo do imovel caracterizar-se como passivel de urbanizacdo ou de expansdo urbana

como € o caso de loteamentos ou parques industriais.
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O contribuinte do IPTU com base no fato gerador é considerado o proprietario, o
titular do dominio util ou quem detém a posse do bem imdvel.

Conforme Campello (2003), O valor do IPTU é calculado aplicando-se uma aliquota,
que incidira sobre o valor venal, que nada mais € que o valor presumido do imdvel no
mercado. O céalculo consiste na na multiplicacdo de uma base correspondente a area do imovel
e um valor-padréo, que reflita as caracteristicas especificas da regido, onde estéo localizados
0s imoveis. Ja o valor-padréo € definido pela planta genérica de valores, no qual a cada regido
da cidade sdo atribuidos valores por metros quadrados. Portanto, para que haja uma gestdo
tributéria eficiente é necessario manter o cadastro imobiliéario atualizado e que os valores de

mercado estejam refletidos na planta genérica.

4.1.2 Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN)

O ISSQN é considerado um imposto tipicamente urbano, pois sua arrecadacdo esta
concentrada em um pequeno grupo de municipios. De acordo com Breamaeker (2003), em
1997, verificou-se que apenas 1% dos municipios eram responsaveis pela arrecadacdo de
79,8% do ISSQN. Em 2001, houve uma ténue diminuicdo deste percentual, atingindo o valor
de 78,%. Essa reducdo de 1,4% percentuais, embora inexpressiva, € considerada significativa
para 0 conjunto dos municipios.

A base do ISSQN é o valor prestacdo dos servicos. O valor devido é calculado a partir
da aplicacdo de uma aliquota sobre o valor declarado dos servicos. Essa aliquota é o
percentual fixado por lei municipal, respeitados a determinacéo e os limites da lei nacional,
considerando que o ato complementar n°® 34, de 30 de janeiro de 1967, em seu artigo 9°,
estabeleceu as seguintes aliquotas maximas para a cobranca do imposto municipal de
Servicos:

a) execucdo de obras hidraulicas ou de construcdo civil, até 2%;

b) jogos e diversGes publicas, até 10%; e

c) demais servigos, até 5%.

A emenda cobstitucional n® 37 de 2002, por sua vez, estabeleu o limite minimo de 2%
para 0 ISSQN, produzindo efeitos a partir de 1° de janeiro de 2003. Esta medida visa coibir a
competicdo pela arrecadacgdo do ISSQN, que se estabeleceu em diversas regides metroplitanas

do pais.
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Importante foi a edicdo da Lei Complementar n°® 116/2003 que disciplinou os
elementos fundamentais da tributacdo do ISSQN como fato gerador, contribuinte, base de
calculo e aliquota méaxima, que foi mantida em 5% sobre a base de calculo do tributo.

Nas palavras de Campello (2003), o tamanho do municipio, representado pelo
tamanho de sua populacdo, esta diretamente relacionado & demanda de servig¢os. Desse modo,
pode-se dizer que as cidades mais populosas funcionam como atrativos para diversos
servigcos (manutencgdo, consertos, servicos médicos, odontoldgicos, juridicos, etc.) Além do
mais, fixada uma populacdo, quanto maior a renda, maior serdo os valores cobrados. Neste
sentido, sdo consideradas, como variaveis determinantes da base contributiva do ISSQN, as
variaveis populacéo e renda.

Ainda conforme Campello (2003) a literatura aponta para a relacdo entre o perfil
econémico (industrial, comercial, de servigos, agricola) e a capacidade de geracdo de servicos
de um municipio. Neste aspecto, deve-se utilizar estas variaveis, inclusive para verificar se tal
comportamento ocorre nos municipios de determinada regiao.

De acordo com Bahl e Linn (1992°), citados por Tristdo (2003), em decorréncia do
processo de urbanizacdo das cidades, o setor de servicos desenvolveu-se constituindo-se uma
importante base econémica para a arrecadacdo dos tributos incidentes sobre a industria,
comércio, profissdes e diversdes publicas. Estes tipos de impostos sdo considerados uma das
mais importantes fontes de receitas para os governos locais, em destaque para a Ameérica
Latina.

No entanto, estes autores ressaltam a existéncia de sérias dificuldades para os
governos locais na administracdo deste tipo de imposto, pois, Sd0 necessarios mecanismos que
evitem a evasdo fiscal, fato que se torna ainda mais dificil, quando se trata de pequenas
empresas que nao mantém uma contabilidade capaz de realizar, regularmente o0s
procedimentos. Os autores consideram que a solucéo destes problemas esta relacionada a dois
aspectos. O primeiro refere-se a facilitacdo da administracdo do imposto através da unificacdo
das aliquotas, enquanto o segundo trata da concessdo de isencGes e ado¢do de procedimentos
simplificados para as pequenas empresas. Com isso acredita-se que os problemas com a
arrecadacdo possam ser minimizados, acompanhados de aumentos na eficiéncia da estrutura
tributéria e equidade vertical ao tributo, o que resulta em perdas de receita relativamente

pequenas.

® BAHL, Roy W.; LINN, Johannes F. Urban public finance in developing countries. New York: Oxford
University Press, 1992.
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Ainda em relacdo ao melhor desempenho da arrecadacdo, Lima (2003) menciona a
necessidade de funcionarios para controle e atualizacdo da legislacdo tributéaria especifica,
para a geréncia do cadastro municipal de contribuintes prrestadores de servicos, para a

fiscalizacéo das informacdes prestadas e para a verificacdo dos fatos e evidéncias registradas.

4.1.3 Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI)

Com as mudancas realizadas na Constituicdo de 1988, o imposto sobre a transmissao
inter vivos a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessao fisica,
e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem como cessdo a sua aquisicao
conhecido como ITBI, passou da competéncia estadual para a competéncia municipal.

O ITBI tem, como contribuinte qualquer das partes envolvidas na operacdo de
transmisséo do bem ou direito, conforme dispuser a lei municipal. O valor de base do imposto
é o valor total das transacGes com imoveis. Porém, como o valor venal € normalmente inferior
ao valor de mercado, os valores registrados correspondem aos valores venais. Assim, as
varidveis que determinam os valores de mercado dos imdveis no IPTU (renda, populagéo e
area) também sdo os determinantes dos valores potenciais do ITBI (CAMPELLO, 2003).

Nas palavras de Khair e Vignoli (2000) a arrecadacdo de ITBI no Brasil é baixa, porém
observa-se um crescimento na arrecadacao. A explicacdo para este fato é que os municipios
estariam se empenhando, para verificar se os valores das transacGes imobiliarias refletem os
valores reais dos imoveis. Nos municipios de pequeno porte, € mais facil a administracdo
municipal ter informacdes a respeito da venda de imdvel, pois nestes encontra-se apenas um
Unico cartdrio. Neste sentido, a prefeitura pode ter acesso a informacdo correta com maior
facilidade sobre o valor e o volume das transacdes e assim cobrar o imposto mais de acordo

com a realidade.

4.2 TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

As transferéncias intergovernamentais sao consideradas como instrumento capaz de
promover o compartilhamento de tributos entre os entes federativos de iguais ou diferentes
esferas, complementando as verbas que 0s entes governamentais necessitam para atender as
despesas de sua competéncia (BARREIRA; ROARELLLI, 1995).
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De acordo com Lima (2003) a andlise das transferéncia intergovernamentais de um
ente da federagcdo para outros proporciona a compreensdo do tipo de federalismo fiscal que
estamos vivenciando.

As transferéncias podem ser regulares ou ndo. S&o consideradas transferéncias
regulares aquelas estabelecidas pela Constituicdo e pelas legislagcbes complementares, que
definem os critérios de distribuicdo e repasse. J& as transferéncias ndo regulares conhecidas
como negociadas sdo distribuidas através de convénios, de acordo com o 6érgédo
governamental e tém como caracteristica principal, as condi¢es de utilizacdo dos recursos
recebidos.

De acordo com Tristdo (2003) na realizacdo da despesa dos valores transferidos aos
entes subnacionais, existem pouquissimas restricdes no tocante a gastos especificos, sendo a
educacdo a Unica excecdo. Assim 0s municipios, excetuando-se as parcelas destinadas a
educacdo, podem destinar as transferéncias correntes para as mais diversas despesas publicas.

Um dos mais importantes objetivos das transferéncias é atingir a equalizacéo fiscal, ou
seja, promover a reducdo das disparidades regionais resultante de uma distribuicao desigual
de recursos naturais, de bases industriais e agricolas, entre outros, através da redistribuicéo de
recursos de estados e municipios de bases fiscais mais fortes, em favor de jurisdicbes menos
privilegiadas (SANTOLIN, 2005).

O atual sistema de transferéncias brasileiro caracteriza-se pelo fluxo vertical para
baixo dos recursos, ou seja, que o governo federal transfere recursos aos estados e municipios
e os estados aos municipios. Nao existindo distribuicdo de recursos de baixo para cima, dos
municipios para os estados e dos estados para a Unido (TRISTAO, 2003).

As principais transferéncias constitucionais e a participacdo dos municipios nesta reparticdo
das receitas tributarias, de acordo com o artigo 158 da Constituicdo Federal de 1988, sdo as
seguintes:

a) 100% do Imposto Retido sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IRRF),

de competéncia federal, incidentes na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer
titulo, pelos proprios municipios, suas autarquias e fundagBes que instituirem e
mantiverem (inciso 1);

b) 50% do Imposto sobre a Propriedade Territorial e Rural (ITR), de competéncia

federal, relativa aos imoveis rurais nele situados (inciso I1);

c) 50% do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), de

competéncia estadual, sobre os veiculos licenciados em seu territorio (inciso I11);



44

d) 25% do ICMS — de competéncia estadual, sendo 75% no minimo, na propor¢do do
valor adicionado nas operacOes de circulacdo de mercadorias e na prestacdo de
servigos realizados em seus territorios e até 25% de acordo com o que dispuser a lei
estadual (inciso 1V);

e) 22,5% do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), pelo Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) (art. 159, inciso I-b) e mais 1% no més de dezembro;

f) 25% sobre o valor percentual de recursos transferidos aos Estados do IP1 que
compensem as desoneracOes de ICMS sobre as exportagdes geradas em seu
territorio (art. 159, inciso I, § 3°);

g) 70% do Imposto sobre OperacGes de Crédito, Cambio e Seguro (IOF), ou relativas
a Titulos e Valores Mobiliarios, de competéncia Federal, incidente sobre o ouro
definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial (art. 153, inciso 5, 8
5°, inciso II);

h) os municipios recebem ainda recursos oriundos do Sistema Unico de Satde (SUS),
um fundo federal, e participam da formacéo dos recursos do Fundo de Manutencao
e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEB) de onde recebem as transferéncias

multigovernamentais.

Como o FPM e a cota parte do ICMS sdo as transferéncias mais significativas que 0s

municipios recebem, torna-se importante conhecer os critérios de sua distribuicéo.
4.2.1 Fundo de Participacdo dos Municipios
O FPM é composto por 23,5% da arrecadacdo total do Imposto de Renda Retido na

Fonte (IRRF) e 23,5% do total arrecadado do Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI,

descontados os incentivos fiscais, conforme apresentado abaixo:

Receita Bruta = Receitade IPI+ IR
Receita Liquida = Receita Bruta — Restituicdes — Incentivos Fiscais
FPM Total = 23,5% da Receita Liquida

Existe uma diferenciacdo na distribuicdo do FPM entre os municipios que séo capitais
de Estado e os municipios do interior. Aos municipios capitais sao distribuidos 10% do FPM,

de acordo com os coeficientes individuais de participacdo, calculados em funcéo direta do
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peso relativo da populacdo de cada um sobre a populacdo total dos municipios capitais e 0
inverso da renda per capita dos seus respectivos estados, conforme estabelece o Codigo
Tributario Nacional (CTN), instituido pela Lei n® 5.172, de 15 de outubro de 1966. A

participacdo das capitais no FPM, se da da seguinte forma:

FPM Capital = 10% do FPM Total
Valor da Cota da Capital = FPM Capital X Coeficiente Individual
Somatorio dos coeficientes das capitais

Logo, aos municipios do interior (= ndo capitais) sao transferidos os 90% restantes dos
recursos do FPM, de duas formas diferentes: 86,4% sdo distribuidos entre todos tendo como
critério Unico a populagdo; os restantes 3,6% formam a reserva do FPM, que sdo distribuidos
aos municipios com populacdo acima de 142.633 habitantes, conforme Decreto Lei n°
1.881/81 e Lei Complementar n°® 91/97, art. 3 com base no mesmo critério utilizado no caso
dos municipios-capitais. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) define os coeficientes de cada
municipio, com base no censo demogréfico feito pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

Os municipios do interior com populacéo superior a 142.633 habitantes, recebem além
do valor da cota do municipio, o valor relativo a cota do Decreto-Lei n°® 1881/81, a reserva
correspondente a 3,6% do valor total do fundo, relativo ao seu coeficiente. Calculado de

forma semelhante a das capitais:

FPM Reserva = 3,6% do FPM Total
Valor da Cota do Mun Reserva = FPM Municipio Reserva X Coeficiente Individual
Somatdrio dos coeficientes dos municipios reserva

Avaliando as formulas de distribuicdo entre as capitais e 0s municipios de maior
populacdo no pais, os da reserva, observa-se que 0 objetivo € direcionar 0s recursos
preferencialmente para os nucleos populacionais maiores situados em estados com renda mais
baixa, atendendo a um dos objetivos fundamentais previstos no artigo 3°, inciso 11, de reduzir
as desigualdades regionais.

A formula usada para calcular o FPM dos municipios do interior, com populacdo

menor que 142.633 habitantes é a seguinte:

FPM Interior = 86,4% do FPM Total
FPM do Estado = y% X FPM Interior
Y coeficiente de participacdo do estado no total do FPM Interior
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Valor da cota do municipio = FPM Estado X Coeficiente Individual
Soma Estadual dos Coeficientes Municipais

O valor total nacional ¢ atribuido, inicialmente, aos respectivos estados, aplicando o
coeficiente fixo de participacdo de cada estado no total de acordo com a Resolugdo TCU n°
242/90. O valor correspondente a cada estado é distribuido, entdo, aos municipios de sua
jurisdicdo segundo os coeficientes definidos pelo critério do nimero habitantes distinguidos
por faixas, conforme definidos pelo Decreto-Lei n° 1881/81 e apresentados na Tabela 7,
abaixo. Diante dessa forma de distribuicdo, ocorre de dois ou mais municipios de estados
diferentes situados na mesma faixa populacional possuirem o mesmo coeficiente
populacional, mas receberem valores financeiros diferentes.

Outro aspecto importante da definicdo do coeficiente por faixas € que ele estimula
uma “fragmentagdo”, quer dizer a multiplica¢do de municipios de pequeno porte. Considere-
se, por exemplo, um municipio com 10 mil habitantes, que tem um coeficiente 0,6. Se esse
territério fosse subdividido em trés municipios, 0 municipio-mae e o dois emancipados, 0
territorio do municipio original agora teria, na verdade, uma receita correspondente a trés
vezes o coeficiente 0,6. Ou seja, pela fragmentacdo o indice é elevado de 0,6 para 1,8,
evidenciando o estimulo a criagdo de novos municipios de pequeno porte diante do aporte

maior de recursos pela transferéncia do FPM possivel de obter mediante essa pratica.

Tabela 7 - Coeficientes de distribuicdo do FPM

Faixa de habitantes Coeficientes
Até 10.188 0,6
De 10.189 a 13.584 0,8
De 13.585 a 16.980 1,0
De 16.981 a 23.772 1,2
De 23.773 a 30.564 1,4
De 30.565 a 37.356 1,6
De 37.357 a 44.148 18
De 44.149 a 50.940 2,0
De 50.941 a61.128 2,2
De 61.129 a 71.316 2,4
De 71.317 a 81.504 2,6
De 81.505 a 91.692 2,8
De 91.693 a 101.880 3,0
De 101.881 a 115.464 3,2
De 115.465 a 129.048 3.4
De 129.049 a 142.632 3,6
De 142.633 a 156.216 3,8
Acima de 156.216 4,0

Fonte: Brasil (1981).
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4.2.2 Cota-parte do ICMS

A Constituicdo atribuiu competéncia a Unido para criar uma Lei Geral sobre o ICMS e
a partir da qual cada Estado institui o tributo por Lei Ordinéria. A atual legislacdo do ICMS ¢é
ordenada pela Lei Complementar n® 8§7/1996 também conhecida como “Lei Kandir” Trata-se
de um imposto seletivo (maior essencialidade do produto, menor tributacdo) e né&o
cumulativo, compensando-se o valor devido em cada operagdo ou prestacdo com 0 montante
cobrado anteriormente.

Apesar do ICMS ser um tributo estadual o total arrecadado do ICMS tem a seguinte
destinacdo, 75% constituem receita dos Estados e 25% constituem receita dos Municipios. O
indice de Participacdo dos Municipios (IPM), calculado pelas secretarias de fazenda
estaduais, que define a divisdo do valor destinado aos municipios em cada um dos estados, é

calculado, no caso do Rio Grande do Sul, conforme critérios apresentados na tabela 8 abaixo:

Tabela 8 - Critérios atuais de retorno do ICMS no Rio Grande do Sul

Variavel Participacdo %

Valor adicionado fiscal 75,00
Populagdo 7,00
Area calculada 7,00
NUmero de propriedades rurais 5,00
Relagdo inversa ao valor adicionado fiscal 200
“per capita” '

Pontuacédo no Projeto Parceria 0,50
Producdo primaria 3,50

Fonte: Rio Grande do Sul (2010).

Os dados utilizados para o calculo do Valor Adicionado sdo informados pelos
contribuintes e produtores primarios, através das Guias Informativas Anuais. Os demais
parametros sdo fornecidos por Orgaos Oficiais, conforme disposto na Lei n® 63/1990.

A Lei Federal n° 63, de 11/01/1990, também conceitua o Valor Adicionado Fiscal
(VAF) e dispde sobre critérios e prazos de crédito das parcelas e a Lei Estadual n® 11.038, de
14/11/1997, dispbe sobre a parcela do produto da arrecadacdo do ICMS pertencente aos
municipios. O valor adicionado de um municipio corresponde ao valor que se acrescenta nas
operacdes de entradas/saidas de mercadorias e/ou prestacdes de servigos de transporte e de
comunicacdo em seu territério, em determinado ano civil. Ele corresponde a soma dos
valores adicionados das operacOes realizadas pelas empresas contribuintes do ICMS em seu

territorio.


https://www.sefaz.rs.gov.br/site/MontaLink.aspx?al=l_lei_compl_63
https://www.sefaz.rs.gov.br/site/MontaLink.aspx?al=l_lei_11038_97
https://www.sefaz.rs.gov.br/site/MontaLink.aspx?al=l_lei_11038_97
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4.2.3 Imposto sobre Propriedade de Veiculo Automotor (IPVA)

O IPVA, e como o proprio nome diz, tem como fato gerador a propriedade do
veiculo. Portanto, o IPVA ¢ devido pela:
a) aquisicdo do veiculo: no ano em que o veiculo € adquirido zero km. O IPVA incide
a partir da data da compra que consta na Nota Fiscal;
b) propriedade do veiculo nos anos seguintes, tendo em vista que, na legislagdo do
IPVA do RS néo consta data de ocorréncia do fato gerador, mas sim que 0 imposto

¢ devido anualmente.

A competéncia de legislar e arrecadar é de cada Estado, sendo este 0 motivo pelo
qual o IPVA deve ser pago antes da transferéncia do veiculo para outra unidade da
Federacéo.

A arrecadacao € dividida em partes iguais entre o Estado e 0 municipio de registro.

Sdo contribuintes do IPVA os proprietarios de veiculos automotores sujeitos a
registro e ou licenciamento em o6rgdo federal, estadual ou municipal, neste Estado, conforme
consta na Lei do IPVA.

A base de célculo do imposto € o valor médio de mercado dos veiculos automotores:

a) na hipdtese de veiculos novos, considera-se valor médio de mercado o constante no

documento fiscal, incluido o valor de opcionais e acessorios, e o imposto devido,
resultante da aplicacio da aliquota correspondente, serd reduzido
proporcionalmente ao nimero de meses decorridos do ano-calendério, anteriores ao
més da aquisicao;

b) na hipbtese de veiculos automotores usados, considera-se valor médio de mercado o

divulgado pelo Poder Executivo em moeda corrente nacional e monetariamente

atualizado nos termos da legislagdo vigente.

As aliquotas do imposto sdo:

a) 3 %: - automdvel, camioneta, motor casa,
- aeronave e embarcacdo, se de lazer, esporte ou corrida;

b) 2 %: - aeronave e embarcacéo, exceto de lazer, esporte ou corrida,
- motocicleta, motoneta, triciclo e quadriciclo;

c) 1 %: caminhdo, caminhdo-trator, 6nibus e micro-6nibus;

d) 1 %: automovel e camioneta para locagao.
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5 ESFORCO FISCAL MUNICIPAL

Este capitulo tem o objetivo de analisar 0 comportamento das receitas municipais e
comparar o esforco fiscal realizado pelos municipios gatchos escolhidos para o nosso estudo -
Porto Alegre, Canoas, Caxias do Sul, Capédo da Canoa, Charqueadas, Marau e Trés Forquilhas
- em arrecadar os impostos de competéncia prépria que sdo: IPTU, ISSQN e ITBI. Vamos
investigar se as transferéncias intergovernamentais, pelo fato de serem uma fonte de receita
que ndo traz o 6nus politico que caracteriza a cobranca de tributos para os gestores locais,
desestimulariam o esforco fiscal dos municipios, buscando uma resposta a respeito do
questionamento da existéncia esperada de um trade-off entre receitas préoprias e
transferéncias.

O aspecto mais evidente a ser analisado € o comportamento da receita, 0 aspecto
quantitativo, relacionando o comportamento da receita de transferéncias com a receita de
impostos. Também sera objeto de nossa andlise a carga tributéria de cada municipio,
entendida a carga tributaria como a medida do esfor¢o da sociedade para o financiamento das
politicas publicas. O valor da carga tributaria € o resultado da divisdo da arrecadacédo
tributaria pelo Produto Interno Bruto (PIB).

Entretanto analisaremos ainda outro aspecto, o qualitativo, que pode levar a
ineficiéncia da arrecadacdo tributaria municipal que é expresso pela auséncia de cadastros
atualizados, de legislacdo tributaria adequada a realidade local e pela insuficiéncia de
fiscalizacdo que permitam aos municipios a exploracédo do seu potencial tributario.

Vamos ao longo deste capitulo procurar identificar na amostra aqueles municipios que
tém realizado o esforgo fiscal no sentido de aumentar sua arrecadacao prépria, tornando-se
assim menos dependentes das transferéncias intergovernamentais tanto da Unido quanto do
Estado.

5.1 ANALISE QUANTITATIVA DAS RECEITAS

Para nos situarmos no que diz respeito as arrecadagdes municipais nos ambitos
nacional e estadual seguem abaixo dois graficos onde analisamos as receitas dos municipios.

A figura 1 mostra o comportamento das receitas tributarias municipais no ambito
nacional utilizando dados dos Estudos Econdmicos e Tributarios da Receita Federal do Brasil

dos anos de 2001 a 2010. Observa-se que para uma inflacdo de 89,84%, conforme IPCA
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medido pelo IBGE para o periodo, o ITBI cresceu nominalmente 350,45%, o ISSQN
304,03% e o IPTU 186,58%.

Figura 1 - Receitas de impostos municipais no Brasil de 2001 a 2010
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0
Ano |Ano | Ano | Ano | Ano | Ano | Ano | Ano | Ano | Ano

2001 {2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
e |SSQN | 6.786 | 7.275|9.1309.682|12.87|15.3218.74|21.97 | 22.35|27.41
IPTU |5.367|5.639|7.723|8.965/9.580|9.943|11.38|12.55/12.23|15.38
ITBI 981 |1.621/1.508|1.851|1.715/2.134|2.795|3.942|3.747 | 4.419

Fonte: Brasil (2001-2010).

J& na figura 2 abaixo apresentamos 0 comportamento das receitas tributarias no Rio
Grande do Sul utilizando dados do IPEADATA dos anos de 2001 a 2010 (IPEA, 2014). Para
uma inflacdo de 89,84% conforme IPCA medido pelo IBGE para o periodo, o ITBI cresceu
nominalmente 599,31%, o ISSQN 287,21% e o IPTU 184,05%.

A receita de impostos préprios do conjunto dos municipios do Rio Grande do Sul
representou apenas 6% da receita de impostos municipais nacional. Comparando o
comportamento das receitas de impostos do nivel nacional e estadual verificamos que em
ambos os casos a ordem de intensidade de crescimento do mais dindmico ao menos dindmico
¢ a mesma (ITBI, ISSQN e IPTU) e que as taxas de crescimento do ISSQN e do IPTU séo
muitos parecidas, destoando a taxa crescimento da receita de ITBI do RS, que foi muito
maior. O que explica a dinamica de crescimento de arrecadacdo municipal do ITBI € o
aumento de sua base de calculo, dada pelo aumento no nimero de imdveis e pela valorizacdo
deles nos ultimos anos. A receita do ISSQN cresce quando ha uma expansdo do setor de
servigos nas cidades, inclusive dos servigos ligados a construcdo que em 2010 teve o melhor
ano em duas décadas. De acordo com balanco divulgado, o PIB do setor da construgéo civil
cresceu 11% em 2010. J4 o IPTU embora tendo neste periodo apresentado também um
crescimento real, foi menos dindmico que o ISSQN e ITBI, pelo fato de sua elevagéo impor
onus politico ao gestor e também porque ha limites legais, como o indice de inflagdo, que
devem ser levados em conta ao se elevar a base de calculo mediante a atualizacdo da planta

genérica de valores.
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Figura 2 - Receitas de impostos municipais no Rio Grande do Sul de 2001 a 2010
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Ano | Ano | Ano | Ano | Ano | Ano | Ano | Ano | Ano | Ano
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

IPTU |286,4|335,5/435,0|429,4 |484,8|525,7|580,8|653,5|707,8|813,7
ISSQN |328,8 371,21 452,4|579,8 664,7|750,4|827,3/991,1|1.057 |1.273
ITBI  |106,6 |243,6 | 302,5|355,6 | 388,0|439,0 | 516,5|632,9|637,3|745,9

Fonte: Brasil (2001-2010).

A seguir vamos individualizar a analise da arrecadacdo dos municipios para
verificarmos o comportamento do esforco fiscal em decorréncia da evolucdo das
transferéncias intergovernamentais, analisando a evolucdo da carga tributéria, a relacdo da
receita de impostos municipais com a receita de transferéncias intergovernamentais recebidas
pelo municipios e finalmente faremos uma comparacdo do crescimento das receitas com a
inflacdo.

Os dados utilizados estdo disponiveis para consulta no site do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul no link Consulta Receita — Controle Social. Sdo dados dos
Relatérios Resumidos da Execucdo Orcamentaria (RREO) enviados bimestralmente pelo setor
de contabidade das prefeituras, atendendo determinacao da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Para fins de célculo da carga tributaria municipal foram utilizados dados da
FEEDADOS para o PIB Municipal dos anos de 2001, 2004, 2007 e 2010. O Produto Interno
Bruto (PIB) entendido como a soma do Valor Agregado Bruto (VAB) total e dos impostos. O

VARB total é a soma do Valor Agregado Bruto da agropecuéria, da industria e dos servigos.

5.1.1 Municipio de Porto Alegre

O municipio de Porto Alegre, segundo o Censo de 2010 do IBGE (2010), conta com
uma populacgéo de 1.409.351 habitantes, tendo uma receita per capita de impostos municipais,

como segue:

ISSQN per capita: R$ 345,40
IPTU per capita: R$ 195,85
ITBI per capita: R$ 109,07



Tabela 9 - Receitas do municipio de Porto Alegre, anos selecionados
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2001 2004 2007 2010 Variagdo

Rec. Correntes 1.118.560.003,81 1.436.298.185,05  1.946.600.283,33  2.728.548.072,07  143,93%

Rec. Tributérias 297.580.500,54 533.954.734,63 744.339.466,11 1.046.990.479,77  251,83%
Rec. Trib./Rec. Correntes 26,60% 37,18% 38,24% 38,37%

FPM 37.638.435,00 57.926.376,62 80.019.067,29 138.010.847,78 266,68%

ICMS 192.104.321,00 285.355.267,67 328.424.443,99 512.434.554,91 166,75%

IPVA 75.802.811,96 78.215.002,89 109.175.375,77 160.712.755,16 112,01%

Somatdrio Transferéncias 305.545.567,96 421.496.647,18 517.618.887,05 811.158.157,85 165,48%

ISSQN 161.699.787,63 240.975.728,86 329.619.276,52 486.787.891,28 201,04%

IPTU 91.942.367,51 138.685.288,10 204.514.861,28 276.018.244,54 200,21%

ITBI 42.435.727,78 64.786.741,91 105.398.971,60 153.719.193,71 262,24%

Somatério Rec. Impostos 296.077.882,92 444.447.758,87 639.533.109,40 916.525.329,53 209,56%

PIB Municipal 16.746.589.543,00 23.780.237.628,00 33.590.020.245,00 42.947.485.216,00 156,46%
Carga Tributaria 1,77% 1,87% 1,90% 2,13% 20,33%

Rec. Impostos/Transferéncias 96,90% 105,45% 123,55% 112,99% 109,72%
ISSQN/ Rec. Impostos 54,61% 54,22% 51,54% 53,11% 53,37%
IPTU/ Rec. Impostos 31,05% 31,20% 31,98% 30,12% 31,09%
ITBI/ Rec. Impostos 14,33% 14,58% 16,48% 16,77% 15,54%

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados Rio Grande do Sul (2013).

Com o objetivo de analisar a ocorréncia de esforco fiscal no municipio de Porto
Alegre, estudamos os dados gquantitativos da tabela 9 acima, referente as receitas de impostos
municipais, transferéncias intergovernamentais, carga tributaria e PIB e suas respectivas
evolucGes no periodo de 2001 a 2010.

Ao analisarmos o comportamento da carga tributaria municipal, € observado um
crescimento de 20,33%, passando de 1,77% do PIB em 2001 para 2,13% em 2010. Neste
periodo o PIB cresceu 156,46%, impactando positivamente a receita de ISSQN, que
representou na média do periodo 53,37% da receita de impostos do municipio, que tem no
setor de servicos a maior expressdo de seu PIB, alcancando, em 2010, 84,60% de sua
composicao.

Na anéalise da relacdo entre a receita de impostos municipais e as transferéncias
intergovernamentais, fica claro que o crescimento da receita de impostos, 209,56% no
periodo, é superior ao das transferéncias que no mesmo periodo atingiram apenas 165,48%,
uma diferencca de 44,08% a favor da receita de impostos.

Na comparagdo do desempenho do somatorio das transferéncias intergovernamentais e
do somatorio da receita de impostos municipais com a inflagdo do periodo, medida pelo
IPCA (IBGE), e que neste periodo foi de 89,84%, fica evidente a vantagem da receita de
impostos. Pois que, enquanto a primeira cresceu 75,64% acima da inflagdo a segunda
cresceull9,72%.
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Pelo fato de ser capital de estado e centralizar grande parte do atendimento de alta
complexidade para toda a populagéo do estado, 0 municipio recebeu transferéncias do SUS no
valor de R$ 436.670.551,61 no ano de 2010, o que representou 16% de sua receita corrente.

Conclui-se que, neste caso, existe pelo lado da administracdo tributaria municipal um
forte esforco fiscal, pois o peso da carga tributria em relacdo ao PIB municipal é crescente no
tempo. Na relagdo da receita de impostos municipais com as transferéncias
intergovernamentais fica comprovado o crescimento maior da receita de impostos municipais;
e na comparacdo com a inflacdo do periodo, tanto a receita das transferéncias quanto a de
impostos municipais, crescem significativamente, porém com larga vantagem para a receita
de impostos municipais.

O que vem a desmentir a tese do “caronismo fiscal”, em que o municipio deixaria de
explorar suas bases tributarias diante da possibilidade de que o aumento das transferéncias por

parte de niveis superiores de governo viesse a viabilizar a oferta de bens e servicos publicos.
5.1.2 Municipio de Caxias do Sul

O municipio de Caxias do Sul, segundo o Censo de 2010 do IBGE (2010), conta com
uma populacdo de 435.564 habitantes, tendo uma receita per capita de impostos municipais,

como seqgue:

ISSQN per capita: R$ 216,75
IPTU per capita: R$ 88,73
ITBI per capita: R$ 62,43

Tabela 10 - Receitas do municipio de Caxias do Sul, anos selecionados

2001 2004 2007 2010 Variagao
Rec. Correntes 233.931.311,36 374.617.238,82 552.008.469,61 823.563.007,17  252,05%
Rec. Tributarias 48.770.912,36 94.964.162,89 144.729.671,37 208.911.156,85 328,35%
Rec. trib./Rec. Correntes 20,85% 25,35% 26,22% 25,37%
FPM 13.041.169,48 19.274.655,88 28.493.250,33 38.692.504,98  196,70%
ICMS 85.384.346,46 119.285.863,13 157.280.805,60 248.581.415,39  191,13%
IPVA 16.037.441,39 19.111.197,44 27.752.925,93 48.022.626,08  199,44%
Somatério Transferéncias 114.462.957,33 157.671.716,45 213.526.981,86 335.296.546,45  192,93%
ISSQN 24.334.909,15 41.721.105,88 64.216.802,22 94.408.263,71  287,95%
IPTU 11.313.967,05 18.673.320,36 28.123.585,58 38.648.376,82  241,60%
ITBI 5.749.261,07 8.560.359,19 18.318.118,40 27.193.171,52  372,99%
Somatorio Rec. Impostos 41.398.137,27 68.954.785,43 110.658.506,20 160.249.812,05  287,09%
/Rec' Impostos 36,17% 43.73% 51,82% 4779%  44,88%
Transferéncias
PIB Municipal 4.801.301.937,00 7.481.648.952,00 9.789.217.152,00 13.395.523.712,00 179,00%
Carga Tributaria 0,86% 0,92% 1,13% 1,20% 38,74%
ISSQN/ Rec. Impostos 58,78% 60,51% 58,03% 58,91% 0,22%
IPTU/ Rec. Impostos 27,33% 27,08% 25,41% 24,12% -11,75%
ITBI/ Rec. Impostos 13,89% 12,41% 16,55% 16,97% 22,19%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados Rio Grande do Sul (2013).
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Com o objetivo de analisar a ocorréncia de esforgo fiscal no municipio de Caxias do
Sul, verificamos os dados quantitativos da tabela 10 acima, referente as receitas de impostos
municipais, transferéncias intergovernamentais, carga tributaria e PIB e suas respectivas
evolugdes no periodo de 2001 a 2010.

Ao analisarmos 0 comportamento da carga tributaria municipal, é observado um
crescimento de 38,74%, passando de 0,86% do PIB em 2001 para 1,20% em 2010. Neste
periodo o PIB cresceu 179,00%, impactando positivamente a receita de ISSQN, que
representou na média do periodo 58,91% da receita de impostos do municipio, que tem no
setor de servicos a maior expressdo de seu PIB, alcancando, em 2010, 53,80% de sua
composicdo. Por outro lado este crescimento do PIB também elevou as transferéncias de
ICMS para 0 municipio, uma vez que o setor industrial representa 45% do PIB local.

Na analise da relacdo entre a receita de impostos municipais e as transferéncias
intergovernamentais, fica claro que o crescimento da receita de impostos, 287,09% no
periodo, € superior ao das transferéncias que no mesmo periodo atingiram apenas 192,93%,
uma diferencca de 94,16% a favor da receita de impostos.

Na comparacdo do desempenho do somatdrio das transferéncias intergovernamentais e
do somatério da receita de impostos municipais com a inflacdo do periodo, medida pelo
IPCA (IBGE), e que neste periodo foi de 89,84%, fica evidente a vantagem da receita de
impostos. Pois que, enquanto a receita de impostos cresceu 197,25% acima da inflagcdo
areceita de transferéncias cresceu apenas 103,09%.

Sendo Caxias do Sul um polo regional importante e centralizar grande parte do
atendimento de alta complexidade para toda a populacdo da serra galcha, o municipio
recebeu transferéncias do SUS no valor de R$ 88.833.960,06 no ano de 2010 o que
representou 11% de sua receita corrente.

Conclui-se que, neste caso, existe pelo lado da administracao tributaria municipal um
forte esforco fiscal, pois 0 peso da carga tributaria em relagcdo ao PIB municipal é crescente no
tempo. Na relagdo da receita de impostos municipais com as transferéncias
intergovernamentais fica comprovado o crescimento maior da receita de impostos municipais;
e na comparacdo com a inflacdo do periodo, tanto a receita das transferéncias quanto a de
impostos municipais, crescem significativamente, poréem com grande vantagem para a receita
de impostos municipais.

O que nédo confirma a tese do “caronismo fiscal”.
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O municipio de Canoas segundo o Censo de 2010 do IBGE conta com uma populagéo

de 323.827 habitantes, tendo uma receita per capita de impostos municipais, como segue:

ISSQN per capita: R$ 183,08
IPTU per capita: R$ 75,85
ITBI per capita: R$ 48,19

Tabela 11 - Receitas do municipio de Canoas, anos selecionados

2001 2004 2007 2010 Variaco
Rec. Correntes 174.246.69583  292.571.150,06 41446072823  588.965535,24 238,01%
Rec. Tributérias 21.236.84401  66.535.329,93 77.422.641,89  127.750.295,16 501,55%
Rec. trib./Rec. 12,19% 22.74% 18,68% 21,69%

Correntes

FPM 1304164462  18.117.888,25 28.493.062,01 38.692.504,11 196,68%
ICMS 88.631.200,66  128.211.886,92  157.566.091,62  178.321.191,03 101,19%
IPVA 7.925.690,98 9.826.805,64 14.071.711,41 23.150.240,49 192,09%
??gi}g;?mas 109.598.626,26  156.156.580,81  200.130.865,04  240.163.935,63 119,13%
ISSQN 1048020815 42.770.290,11 39.941.976,53 59.286.890,74 465,70%
IPTU 4.620.803,03 5.902.833,94 9.603.451,04 24.560.990,13 431,53%
ITBI 1.899.138,95 3.110.487,42 6.728.162,10 15.605.313,41 721,70%
.Srﬂ?c?stgs'o Rec. 17.000.150,13  51.783.611,47 56.273.589,67 99.453.194,28 485,01%
/Ffﬁ;n'smgflgzs 15,51% 33.16% 28,12% 41,41% 266,97%
PIB Municipal 5.872.728498,00 8.674.002.813,00 10.763.587.530,00 18.017.506.187,00 206,80%
Carga Tributaria 0,29% 0,60% 0,52% 0,55% 89,65%
ISSQN/ Rec. Impostos 61,65% 82,59% 70,98% 59,61% -3,30%
IPTU/ Rec. Impostos 27,18% 11,40% 17,07% 24,70% -9,14%
ITBI/ Rec. Impostos 11,17% 6,01% 11,96% 15,69% 40,46%

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados de Rio Grande do Sul (2013).

Com o objetivo de observar a ocorréncia de esforgo fiscal no municipio de Canoas,

verificamos os dados quantitativos da tabela 11 acima, referente as receitas de impostos

municipais, transferéncias intergovernamentais, carga tributaria e PIB e suas respectivas

evolugdes no periodo de 2001 a 2010.

Ao analisarmos o comportamento da carga tributaria municipal, é observado um
crescimento de 89,65% passando de 0,29% do PIB em 2001 para 0,55% em 2010. Neste

periodo o PIB do municipio cresceu 206,80%, impactando positivamente a receita de ISSQN,

gue representou na média do periodo 59,61% da receita de impostos do municipio, que tem no

setor de servicos a maior expressdo de seu PIB, alcancando, em 2010, 58,70% de sua

composigdo. Neste caso o crescimento do PIB pouco elevou as transferéncias de ICMS para o
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municipio, pois embora o setor industrial represente 41,30% do PIB local, seu crescimento foi
pouco superior & inflacdo.

Na anéalise da relacdo entre a receita de impostos municipais e as transferéncias
intergovernamentais, fica claro que o crescimento da receita de impostos, 485,01% no
periodo, € superior ao das transferéncias que no mesmo periodo atingiram apenas 119,13%,
uma diferengca de 365,88% a favor da receita de impostos.

Na comparacéo do desempenho do somatdrio das transferéncias intergovernamentais e
do somatorio da receita de impostos municipais com a inflacdo do periodo, medida pelo
IPCA (IBGE), e que neste periodo foi de 89,84%, fica evidente a vantagem da receita de
impostos. Pois que, enquanto a receita de impostos cresceu 395,17% acima da inflagcdo a
receita de transferéncias cresceu apenas 29,29%. Chama a atencdo o fato de que a receita de
impostos neste periodo ter crescido quatro vezes mais do que as transferéncias.

Canoas recebeu do SUS em 2010 o valor de R$ 74.137.924,87 que representou
12,58% de sua receita corrente.

Conclui-se que, neste caso, existe pelo lado da administracdo tributaria municipal um
forte esforgo fiscal, pois o0 peso da carga tributaria em relacdo ao PIB municipal € crescente no
tempo. Na relagdo da receita de impostos municipais com as transferéncias
intergovernamentais fica comprovado o crescimento muito superior da receita de impostos
municipais; e na comparacdo com a inflacdo do periodo, tanto a receita das transferéncias
guanto a de impostos municipais, crescem significativamente, porém com enorme vantagem
para a receita de impostos municipais.

O que nédo confirma a tese do “caronismo fiscal”.

5.1.4 Municipio de Capao da Canoa

O municipio de Capdo da Canoa, segundo o Censo de 2010 do IBGE (2010), conta
com uma populacdo de 42.040 habitantes, tendo uma receita per capita de impostos

municipais, como segue:

ISSQN per capita: R$ 77,12
IPTU per capita: R$ 387,23
ITBI per capita: R$ 140,84



Tabela 12 - Receitas do municipio de Capao da Canoa, anos selecionados
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2001 2004 2007 2010 Variacéo
Rec. Correntes 22.575.515,91 34.255.359,89 53.193.618,70 78.903.843,99 249,51%
Rec. Tributérias 8.362.949,05 12.007.123,22 17.825.967,01 26.339.752,72 214,96%
Rec. trib./Rec. Correntes 37,04% 35,05% 33,51% 33,38%
FPM 2.864.186,43 5.714.431,38 9.892.502,70 12.855.129,89 348,82%
ICMS 2.220.684,00 2.574.986,34 3.514.055,93 5.610.932,71 152,67%
IPVA 623.447,36 921.381,19 1.409.364,03 2.717.726,17 335,92%
Somatério Transferéncias 5.708.317,79 9.210.798,91 14.815.922,66 21.183.788,77 271,10%
ISSQN 383.178,39 756.680,74 1.533.340,22 3.242.138,50 746,12%
IPTU 5.976.310,75 8.166.057,84 11.355.268,55 16.278.951,88 172,39%
ITBI 1.466.131,21 1.985.305,67 3.432.650,63 5.920.958,03 303,85%
Somatério Rec. Impostos 7.825.620,35 10.908.044,25 16.321.259,40 25.442.048,41 225,11%
Rec. Impostos /Transferéncias 137,09% 118,43% 110,16% 120,10% -12,39%
PIB Municipal 178.762.710,00  273.900.441,00  389.415.960,00  560.934.287,00 213,79%
Carga Tributaria 4,38% 3,98% 4,19% 4,54% 3,65%
ISSQN/ Rec. Impostos 4,90% 6,94% 9,39% 12,74% 160,25%
IPTU/ Rec. Impostos 76,37% 74,86% 69,57% 63,98% -16,22%
ITBI/ Rec. Impostos 18,74% 18,20% 21,03% 23,27% 24,22%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados Rio Grande do Sul (2013).

Com o objetivo de verificarmos a ocorréncia de esforco fiscal no municipio de Capéo
da Canoa, verificamos os dados quantitativos da tabela 12 acima, referente as receitas de
impostos municipais, transferéncias intergovernamentais, carga tributaria e PIB e suas
respectivas evolucdes no periodo de 2001 a 2010.

Ao analisarmos o comportamento da carga tributaria municipal, é observado um
crescimento de 3,65% passando de 4,38% do PIB em 2001 para 4,54% em 2010. Neste
periodo o PIB do municipio cresceu 213,79%, impactando positivamente a receita de ISSQN,
que representou na média do periodo 12,74% da receita de impostos do municipio no ano de
2010, que tem no setor de servicos a maior expressao de seu PIB, alcancando, em 2010, 82%
de sua composicdo. Neste caso crescimento do PIB pouco elevou as transferéncias de ICMS
para 0 municipio, pois o setor industrial representa apenas 17,50 PIB local, seu crescimento
de 62,83% acima da inflacéo.

Na anéalise da relacdo entre a receita de impostos municipais e as transferéncias
intergovernamentais, fica claro que o crescimento da receita de impostos, 225,11% no
periodo, € inferior ao das transferéncias que no mesmo periodo atingiram 271,10%, uma
diferengca de 45,99% a favor da receita de transferéncias.

Na comparagdo do desempenho do somatorio das transferéncias intergovernamentais e
do somatorio da receita de impostos municipais com a inflagdo do periodo, medida pelo
IPCA (IBGE), e que neste periodo foi de 89,84%, fica evidente a vantagem da receita das
transferéncias intergovernamentais. Pois que, enquanto a segunda cresceu apenas 135,27%

acima da inflagdo a primeira cresceu 181,26%.
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Estes dados poderiam nos levar a supor que a administracdo tributaria municipal nao
estaria realizando o devido esforgo fiscal, 0 que ndo é verdade, pois 0 somatdrio da sua receita
de impostos sempre foi superior ao somatorio das transferéncias, o que s6 ocorre no caso dos
sete municipios objeto do nosso estudo com Porto Alegre. Sua carga tributaria foi de 4,54%
do PIB em 2010, enquanto a de Porto Alegre foi de 2,13%, Canoas foi de 0,55%, Caxias do
Sul foi de 1,20%, Charqueadas foi de 0,45%. Marau foi de 0,54% e Trés Forquilhas de
1,12%, mesmo ja tendo a carga tributaria mais alta entre os municipios estudados ainda houve
expansdo, mesmo que pequena. Existem motivos legais e politicos que dificultam a expanséo
continuada da carga tributaria, sendo muito dificil que a Camara de Vereadores aprove
aumentos de tributos acima dos indices inflacionarios pela pressdo da sociedade e pelo
consequente 6nus politico que isto acarreta.

No caso de Capdo da Canoa torna-se necessario fazer um destaque especial para sua
receita de IPTU que representa 64% da sua receita de impostos de impostos municipais
devido ao fato de ser um municipio litoraneo voltado ao turismo, o que lhe possibilita
arrecadar a maior parte de seu IPTU de ndo residentes e portanto nao eleitores.

Conclui-se que, neste caso, existe pelo lado da administracao tributaria municipal um
forte esforgo fiscal, pois 0 peso da carga tributaria em relacdo ao PIB municipal além de

elevado é crescente no tempo. O que ndo confirma a tese do “caronismo fiscal”.

5.1.5 Municipio de Marau

O municipio de Marau segundo o Censo de 2010 do IBGE conta com uma populacéo
de 36.364 habitantes, tendo uma receita per capita de impostos municipais, como segue:

ISSON per capita: R$ 81,21
IPTU per capita: R$ 75,93
ITBI per capita: R$ 35,64

Tabela 13 - Receitas do municipio de Marau, anos selecionados

2001 2004 2007 2010 Variagao

Rec. Correntes 1744396780 2881957581  43.440.012,50 70341243 43 303,24%
Rec. Tributérias 2.294.004,48 3.791.724,55 5.542.903,75 9.217.942,02 301,83%
Rec. trib./Rec. Correntes 13,15% 13,16% 12,76% 13,10%

FPM 3.279.244.07 6.942.367.18 8.793.328.67 11.426.782,07 248,46%
ICMS 827913226 1536190047  15.132.944,83 24.659.521,60 197,85%
IPVA 889.364,55 1.426.402,00 1.773.229,54 3.348.411,68 276,49%
Somatério Transferéncias 1244774088  23.730.669,65  25.699.503,04 39.434.715,35 216,80%
ISSQN 441.283.70 956.171,19 1632.258.21 2.953.234,49 569,24%
IPTU 892.491,68 1.400.490,80 1.780.244,10 2.760.989,81 209,36%
ITBI 334.729.75 463.113,15 828.356,22 1.296.151,47 281,22%

Continua...
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2001 2004 2007 2010 Variacgéo

Somatorio Rec. Impostos 1.668.505,13 2819.775.14 4.240.858,53 7.010.375,77 320,16%
Rec. Impostos 13,40% 11,88% 16,50% 17,78% 32,63%
[Transferéncias

PIB Municipal 463.050.666,00  763.059.111,00  942.672.62000  1.288.352.019,00 178,23%
Carga Tributaria 0,36% 0,37% 0,45% 0,54% 50,00%
ISSQN/ Rec. Impostos 26,45% 33.91% 38,49% 42.13% 59.28%
IPTU/ Rec. Impostos 53,49% 49,67% 41,98% 39,38% -26,37%
ITBI/ Rec. Impostos 20,06% 16,42% 19,53% 18,49% -7,84%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados de Rio Grande do Sul (2013).

Com o objetivo de analisar a ocorréncia de esforgo fiscal no municipio de Marau,
verificamos os dados quantitativos da tabela 13 acima, referente as receitas de impostos
municipais, transferéncias intergovernamentais, carga tributaria, PIB e suas respectivas
evolucGes no periodo de 2001 a 2010.

Ao analisarmos o comportamento da carga tributaria municipal, € observado um
crescimento de 50% passando de 0,36% do PIB em 2001 para 0,54% em 2010. Neste periodo
o0 PIB cresceu 178,23%, impactando positivamente as receitas de ICMS e de ISSQN, pois o
setor industrial representou em 2010, 49,10% enquanto o setor de servicos foi responsavel por
41,60% da composi¢édo do PIB municipal.

Na anéalise da relacdo entre a receita de impostos municipais e as transferéncias
intergovernamentais, fica evidente que o crescimento da receita de impostos, 320,16% no
periodo, € superior ao das transferéncias que no mesmo periodo atingiram apenas 216,80%,
uma diferengca de 103,36% a favor da receita de impostos.

Na comparacdo do desempenho do somatdrio das transferéncias intergovernamentais e
do somatorio da receita de impostos municipais com a inflacdo do periodo, medida pelo
IPCA (IBGE), e que neste periodo foi de 89,84%, fica evidente a vantagem da receita de
impostos. Pois que, enquanto a receita de impostos cresceu 230,32% acima da inflagdo a
receita de transferéncias cresceu apenas 126,96%.

Conclui-se que, neste caso, existe pelo lado da administracao tributaria municipal um
forte esforco fiscal, pois 0 peso da carga tributaria em relacdo ao PIB municipal é crescente no
tempo. Na relagdo da receita de impostos municipais com as transferéncias
intergovernamentais fica comprovado o crescimento maior da receita de impostos municipais;
e na comparacdo com a inflacdo do periodo, tanto a receita das transferéncias quanto a de
impostos municipais, crescem significativamente, porém com boa vantagem para a receita de
impostos municipais.

O que nédo confirma a tese do “caronismo fiscal”.
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5.1.6 Municipio de Charqueadas

O municipio de Charqueadas segundo o Censo de 2010 do IBGE conta com uma

populacédo de 35.320 habitantes, tendo uma receita per capita de impostos municipais, como

Segue:

ISSQN per capita: R$ 64,25

IPTU per capita: R$ 53,79

ITBI per capita: R$ 8,69

Tabela 14 - Receitas do municipio de Charqueadas, anos selecionados
2001 2004 2007 2010 Variagéo

Rec. Correntes 16.575.054,00 28.817.368,77 50.192.280,11 62.054.373,49 274,38%
Rec. Tributérias 1.385.954,03 3.430.811,58 5.261.182,29 5.631.713,13 306,34%
Rec. Trib./Rec. Correntes 8,36% 11,91% 10,48% 9,08%
FPM 3.515.195,03 5.987.214,64 9.186.730,60 11.426.782,07  225,07%
ICMS 5.456.093,96 9.131.099,09 18.465.304,80 22.399.387,74  310,54%
IPVA 394.395,18 584.173,86 836.030,31 1.384.795,90 251,12%
Somatério Transferéncias 9.365.684,17 15.702.487,59 28.488.065,71 35.210.965,71  275,96%
ISSON 553.234,56 1.154.552,00 1.580.845,97 2.269.410,76  310,21%
IPTU 676.519,74 1.576.682,20 2.460.718,27 1.899.840,53  180,83%
ITBI 66.417,96 105.716,25 179.731,19 307.007,00 362,23%
Somatorio Rec. Impostos 1.296.172,26 2.836.950,45 4.221.295,43 4.476.258,29  245,34%
Rec. Impostos /Transferéncias 13,84% 18,07% 14,82% 12,71%
PIB Municipal 288.480.328,00  697.679.394,00  874.300.521,00  986.908.151,00 242, 11%
Carga Tributaria 0,45% 0,41% 0,48% 0,45% 0,0%
ISSQN/ Rec. Impostos 42,68% 40,70% 37,45% 50,70%  18,78%
IPTU/ Rec. Impostos 52,19% 55,58% 58,29% 42,44%  -18,68%
ITBI/ Rec. Impostos 5,12% 3,73% 4,26% 6,86%  33,85%

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados Rio Grande do Sul (2013).

Com o objetivo de analisar a ocorréncia de esforco fiscal no municipio de
Charqueadas, verificamos os dados quantitativos da tabela 14 acima, referente as receitas de
impostos municipais, transferéncias intergovernamentais, carga tributaria, PIB e suas
respectivas evolucdes no periodo de 2001 a 2010.

Ao analisarmos o comportamento da carga tributaria municipal, observamos que a
mesma permaneceu estavel em 0,45% no periodo, enquanto o PIB cresceu 242,11%,
impactando positivamente a receita de ICMS que cresceu 310,54%, pois o setor industrial
respondeu por 61,50% e o setor de servicos por 36,60% da composi¢éo do PIB municipal em
2010.

Na anéalise da relacdo entre a receita de impostos municipais e as transferéncias
intergovernamentais, fica evidente que o crescimento da receita de impostos, 245,34% no
periodo, € inferior ao das transferéncias que no mesmo periodo atingiram 275,96%, uma

diferengca de 30,62% a favor da receita de transferéncias.
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Dos municipios analisados neste estudo Charqueadas foi o que teve o maior
crescimento do PIB neste periodo, 242,11% , 0 que por tratar-se de um municipio médio de
forte base industrial alanvancou a sua receita de transferéncias do ICMS, mas apesar deste
fato a carga tributaria municipal que leva em consideracdo apenas a relacdo da receita de
Impostos municipais com o seu PIB foi mantida.

Na comparagdo do desempenho do somatorio das transferéncias intergovernamentais e
do somatorio da receita de impostos municipais com a inflacdo do periodo, medida pelo
IPCA (IBGE), e que neste periodo foi de 89,84%, fica clara a vantagem da receita de
transferéncias intergovernamentais, pois enquanto esta cresceu 186,12% acima da inflagdo a
segunda cresceu apenas 155,50%.

Conclui-se que, neste caso, existe pelo lado da administracdo tributaria municipal um
forte esforco fiscal, pois o peso da carga tributaria em relacdo ao PIB municipal foi mantido
apesar da receita de impostos municipais ter crescido menos que a receita das transferéncias e
na comparagdo com a inflagdo do periodo, tanto a receita das transferéncias quanto a de
impostos municipais, crescem significativamente, porém com peguena vantagem para a
receita de transferéncias.

O que nédo confirma a tese do “caronismo fiscal”.

5.1.7 Municipio de Trés Forquilhas

O municipio de Trés Forquilhas segundo o Censo de 2010 do IBGE conta com uma

populagdo de 2.914 habitantes, tendo uma receita per capita de impostos municipais, como

segue:

ISSON per capita: R$ 99,79

IPTU per capita: R$ 4,79

ITBI per capita: R$ 4,45

Tabela 15 - Receitas do municipio de Trés Forquilhas, anos selecionados
2001 2004 2007 2010 Variacgéo

Rec. Correntes 2.684.232,82 3.625.473,17 6.630.670,27 9.237.994,26 244,16%
Rec. Tributarias 23.580,42 34.193,13 262.411,25 432.706,99 1735,03%
Rec. trib./Rec. Correntes 0,88% 0,94% 3,96% 4,68%
FPM 1.387.023,44 2.013.346,68 3.297.498,29 4.285.043,28 208,94%
ICMS 519.841,64 557.187,30 788.732,76 1.157.257,84 122,62%
IPVA 27.673,67 37.908,30 49.980,08 112.047,66 304,89%
Somatério Transferéncias 1.934.538,75 2.608.442,28 4.136.211,13 5.554.348,78 187,11%
ISSON 10.415,66 12.947,83 143.201,58 290.790,09 2691,85%
IPTU 4.929,66 7.203,61 9.242,76 13.971,56 183,42%
ITBI 6.533,90 7.952,50 18.676,98 12.954,00 98,26%
Somatorio Rec. Impostos 21.879,22 28.103,94 171.121,32 317.715,65 1352,13%

Continua...
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2001 2004 2007 2010 Variagéo
Rec. Impostos /Transferéncias 1,13% 1,08% 4,14% 5,72% 505,77%
PIB Municipal 11.288.164,00 16.028.423,00 20.933.076,00 28.431.409,00 151,87%
Carga Tributaria 0,19% 0,18% 0,82% 1,12% 476,54%
ISSQN/ Rec. Impostos 47,61% 46,07% 83,68% 91,53% 92,26%
IPTU/ Rec. Impostos 22,53% 25,63% 5,40% 4,40% -80,48%
ITBI/ Rec. Impostos 29,86% 28,30% 10,91% 4,08% -86,35%

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados Rio Grande do Sul (2013).

Com o objetivo de analisar a ocorréncia de esforgo fiscal no municipio de Trés
Forquilhas, verificamos os dados quantitativos da tabela 15 acima, referente as receitas de
impostos municipais, transferéncias intergovernamentais, carga tributaria, PIB e suas
respectivas evolucdes no periodo de 2001 a 2010.

Ao analisarmos o comportamento da carga tributaria municipal, é observado um
crescimento de 476,54%, passando de 0,19% do PIB em 2001 para 1,12% em 2010. Neste
periodo o PIB cresceu 151,87%, impactando positivamente a receita de ISSQN, pois o setor
de servicos representou em 2010, 62,90% da composicdo do PIB municipal, enquanto a
agricultura representou 27,70%, e o setor industrial foi responsavel por apenas 9,40%

Na analise da relacdo entre a receita de impostos municipais e as transferéncias
intergovernamentais, fica evidente que o crescimento da receita de impostos, 1.352,13% no
periodo, é superior ao das transferéncias que no mesmo periodo atingiram apenas 187,11%,
uma diferengca de 1.165,02% a favor da receita de impostos.

Este aumento espetacular da receita do ISSQN de 2010 sobre a receita de 2001 se
deveu a receita de servicos de construcdo civil tributados a aliquota de 3% na obra de
duplicacdo da BR 101 executados no municipio, receita esta que em 2010 foi R$ 290.790,09,
mas que em 2012 ja havia retornado a normalidade atingindo apenas R$ 108.037,91.

Na comparagdo do desempenho do somatorio das transferéncias intergovernamentais e
do somatério da receita de impostos municipais com a inflacdo do periodo, medida pelo
IPCA (IBGE), e que neste periodo foi de 89,84%, fica evidente a vantagem da receita de
impostos. Pois que, enquanto a receita de impostos cresceu 1.262,29% acima da inflacdo a
receita de transferéncias cresceu apenas 97,27%.

Mesmo se considerassemos a titulo de exercicio como arrecadacédo para o ano de 2010
a média de arrecadacdo do ISSQN dos anos de 2011 e 2012, R$ 140.202,90, o crescimento da
receita de impostos seria de 763,87%, por sua vez a participagdo do somatério dos impostos
proprios nas transferéncias intergovernamentais seria de 3,01% em 2010 e seu crescimento
seria de 116,28%.
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Conclui-se que, neste caso, existe pelo lado da administragdo tributaria municipal um
forte esforco fiscal, pois o peso da carga tributaria em relacdo ao PIB municipal é crescente no
tempo. Na relacdo da receita de impostos municipais com as transferéncias
intergovernamentais fica comprovado o crescimento maior da receita de impostos municipais;
e na comparacdo com a inflacdo do periodo, tanto a receita das transferéncias quanto a de
impostos municipais, crescem significativamente, porém com boa vantagem para a receita de
impostos municipais.

O que nédo confirma a tese do “caronismo fiscal”.
5.2 ANALISE QUALITATIVA DAS ADMINISTRAQOES TRIBUTARIAS

Neste ponto vamos individualizar a analise da estrutura tributéria e legislacao
municipal de cada municipio para verificarmos se esta adequada as exigéncias do esfor¢o
fiscal necessario para potencializar a arrecadacao.

O principal objetivo da administracdo tributéria € o recolhimento junto a sociedade a
qual pertence dos recursos necessarios a manutencao do Estado, com o menor custo possivel e
observando os principios de equidade e uniformidade, considerando que o custo total da
arrecadacao tributaria inclui o custo incorrido pelo governo na administracdo tributaria e o
custo incorrido pelos contribuintes e seus agentes no atendimento dos requisitos tributarios
legais, quer dizer do cumprimento das obrigacdes acessorias.

A base de um bom sistema tributario € uma administracdo tributaria eficiente. Os objetivos da
politica tributaria so serdo atingidos se as leis tributarias forem utilizadas corretamente e 0s
custos administrativos se mantiverem baixos.

Complementando, para Tristdo (2003) o desempenho da administracdo tributéria é
uma funcdo do ambiente econdmico e social, da estrutura tributaria definida legalmente e dos
esforcos proprios da administracdo tributaria. Entre os fatores ambientais que devemos levar
em conta para avaliarmos a administracao tributaria, os principais apontados pelo autor seriam
o nivel de desenvolvimento, o grau de formalizacdo da economia, sua abertura para o exterior,
a inflacdo e o nivel de corrupcdo presente na fiscalizacdo tributaria. O autor destaca a
importancia do aprimoramento da legislacdo tributaria como fator decisivo para o sucesso da
administracdo tributaria. Outro ponto destacado pelo autor seria a existéncia de uma
infraestrutura institucional, que deve ser composta por um sistema de informagdes e sistema
de controle operacional que englobe a fiscalizacdo e a arrecadagéo dos tributos e um sistema

de cobranca de devedores.
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Dando continuidade ao processo de reestruturacdo das finangas publicas do pais, o
Governo Federal atraves do Ministério do Planejamento e do BNDES implantou o Programa
de Modernizacdo da Administracdo Tributaria e da Gestdo dos Setores Basicos (PMAT) , em
1997 com o objetivo de fomentar a modernizacdo da administracdo tributaria e melhorar o
gasto publico, oferecendo linhas de financiamento destinadas a aquisi¢do de equipamentos,
capacitacdo de recursos humanos e servigos técnicos especializados, entre outros.
Administrado pelo BNDES, este programa tem apresentado uma grande demanda por parte
dos municipios. Até 2002 a carteira do BNDES registrava um total de 200 operac6es sendo
que 79 aprovadas e 39 ja haviam sido efetivamente contratadas. Oito projetos foram avaliados
pelo PMAT e os resultados da evolugdo nominal da arrecadacdo, publicados pelo BNDES sao
amplamente satisfatorios, porém quando indexados os valores de modo a permitir uma
avalicdo metodologicamente mais adequada, foi observado que o aumento real da
arrecadacdo, na maioria dos municipios, ndo é significativo, havendo inclusive casos de
reducdo real da arrecadacao, apesar dos investimentos feitos.

Foram avaliados oito programas pelo PMAT onde a evolucdo da arrecadacdo nominal
¢ contraposta a arrecadacdo indexada. Nos municipios de Belém (PA), Belo Horizonte (MG),
Curitiba (PR), Ipatinga (MG) , Manaus (AM), Rio de Janeiro (RJ), S&o Luis (MA) e Vitoria
(ES), foram implementados varios melhoramentos na administragdo tributaria municipal,
entre eles:

a) elaboracdo de novos cadigos tributarios;

b) aprovacdo de novas plantas de valores;

c) sistemas informatizados de declaragéo do ISS;

d) criacéo de centrais de atendimento ao contribuinte centralizando o atendimento dos

diversos tributos em um tnico local;

e) construcdo de cadastro multifinalitdrio com a partipacdo e integracdo de varios

orgaos;

f) implantacdo do georreferenciamento do sistema tributério e o desenvolvimento de

aplicativos para manutencao das bases espaciais;

g) recadastramento e regularizagéo de empresas que operavam na informalidade;

h) otimizac&o da cobranca da divida ativa;

i) treinamento de funcionarios.

Os resultados trouxeram a tona as dificuldades encontradas pelos municipios para

aumentar a sua receita de impostos. Por ébvio, salientamos que as iniciativas no sentido de
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modernizacdo e aperfeigoamento da maquina administrativa devem ser incentivadas, mas fica
evidenciado que existem outras dificuldades ao aumento da arrecadacdo que devem ser
consideradas.

Mesmo com dificuldades para os municipios a divida ativa € que tem apresentado os
melhores resultados.

No Brasil, a administracdo tributaria é estruturada em conformidade com as
atribuicoes de competéncias e fungdes que a Constituicdo Federal, as Constituicdes Estaduais
e as Leis Organicas Municipais definem. Cada jurisdicdo de governo tem a sua propria
organizagdo administrativa e dentro dessa estrutura encontramos, na esfera federal o
Ministério da Fazenda e nos municipios, cujo desenvolvimento comporta, a Secretaria de
Financas ou o Departamento de Tributacéo.

Na tabela 16 a seguir entramos no cerne do nosso trabalho e comegamos a enxergar o

esforgo fiscal realizado no pais pelos seus municipios.

Tabela 16 - Municipios com cadastro imobilidrio, com cobranca de IPTU, planta genérica de valores e
cadastro do ISS, para o Brasil e para o Rio Grande do Sul - 2012

Grandes Municipios
Rege:oes Cadastro imobiliario Com PIante\t/aGlir;gglca de Cadastro ISS
Unidades da Total Total Informatiz COblrs.?ﬁ de Total Informati Total Informati
Federagéo ado zada zado
Brasil 5 565 5224 4725 5234 4341 3489 5132 4 560
Rio Grande do
Sul 496 492 468 496 461 390 490 464

Fonte: IBGE (2012).

De acordo com a tabela 16 referente ao ano de 2012 podemos verificar que, apesar do
alto indice de municipios brasileiros e gauchos com cadastro imobiliario, planta genérica de
valores e cadastro do ISSQN e alto grau de informatizacéo, necessitamos avancar, pois ainda
existem municipios que deixam de cobrar impostos.

No ambito nacional a informatizacdo do cadastro imobiliario atinge 90,44% dos
municipios enquanto no ambito estadual este indice chega a 95,12%. Dos 5.565 municipios
brasileiros, 5.234 tém cobranga de IPTU, ou seja, 94,00%, existindo portanto no Brasil 331
municipios que ndo cobram esse imposto, ou seja, 6% do total nacional. No Rio Grande do
Sul constatamos que todos cobram IPTU, sendo seu grau de informatizacéo da planta generica
de valores de 80,37%. Esse servigo, no Brasil, alcanca 84,81% dos municipios. Possuem
cadastro do ISSQN 92,21% dos municipios brasileiros e 98,79% dos municipios gauchos.

Seis municipios gaichos ndo cobram ISSQN, o que representa 1,2% do total. No tocante a
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informatizacdo do cadastro os municipios no Rio Grande do Sul atingem 94,69% contra
88,85,% dos municipios brasileiros.

Nos casos que interessam ao nosso estudo, 0s sete municipios analisados cobram
IPTU e ISSQN, tém cadastro imobiliario, planta genérica de valores e cadastro do ISSQN
informatizados.

Verificamos na tabela 16 acima, como ja referido, que 6 municipios gadchos néo
cobram o ISSQN, estando, assim, em desacordo com o0 que preceitua a Lei de
Responsabilidade Fiscal - Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 no seu artigo art.
11, que trata da previsdo e arrecadacdo, onde diz explicitamente que “constituem requisitos
essenciais da responsabilidade na gestéo fiscal a instituicdo, previsao e efetiva arrecadacéo de
todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federagdo”.

Quando nos deparamos com uma informacdo do IBGE conforme a que consta da
tabela 16, de n&o existir cobranca do ISSQN, logo imaginamos tratar-se dos micro e pequenos
municipios, uma hipotese que decorre do que observamos na tabela 17, a seguir.

Tabela 17 - Municipios com cobranga de IPTU e ISS no Brasil e no Rio Grande do Sul e as classes de
tamanho da popula¢do dos municipios - 2012

- Municipios
Grandes Regides e Com Com P % Com
classes de tamanho da % Com cobranca
populacio dos municipios Total cobranca  cobranca cobranca de ISS
de IPTU de ISS de IPTU

Brasil 5 565 5234 5132 94,05% 92,22%

Até 5000 1298 1226 1145 94,45% 88,21%

De 5001a 10000 1210 1122 1104 92,73% 91,24%

De 10001a 20000 1388 1279 1270 92,15% 91,50%

De 20001a 50000 1054 996 1005 94,50% 95,35%

De 50 001 a 100 000 327 323 322 98,78% 98,47%

De 100 001 a 500 000 250 250 249 100,00% 99,60%

Mais de 500 000 38 38 37 100,00% 97,37%

Sul 1188 1188 1161 100,00% 97,73%

Até 5000 435 435 416 100,00% 95,63%

De 5001a 10000 268 268 264 100,00% 98,51%

De 10001a 20000 232 232 230 100,00% 99,14%

De 20001a 50000 152 152 151 100,00% 99,34%

De 50001 a 100 000 53 53 52 100,00% 98,11%

De 100 001 a 500 000 44 44 44 100,00% 100,00%

Mais de 500 000 4 4 4 100,00% 100,00%

Fonte: Elaboragdo propria a partir de IBGE (2012).

Analisando a tabela 17 acima que apresenta 0s municipios por tamanho da populacéo,
que cobram IPTU e ISSQN no Brasil e na Regido Sul, confirmamos os dados da tabela 16 no
tocante ao IPTU. Ja no que concerne ao ISSQN para o conjunto do pais notamos que ha um
crescimento do nimero de municipios que cobram o imposto conforme cresce o tamanho da

populacdo, indo de 88,21% nos municipios com até 5.000 habitantes a 99,60% nos
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municipios com populagdo entre 100.001 a 500.000 habitantes, caindo para 97,37% para
municipios com popula¢do acima de 500.000 habitantes. Na &mbito regional notamos o
mesmo comportamento do nivel nacional s6 que com percentuais mais elevados, ou seja, 0
percentual de municipios que cobram ISSQN aumenta quando aumenta o tamanho da
populacdo, indo de 95,63% nos municipios com até 5.000 habitantes a 99,34% nos
municipios com populagdo entre 20.001 a 50.000 habitantes, caindo para 98,11% nos
municipios com populacdo entre 50.001 e 100.000. Ja todos os 48 municipios com populacéo
superior a 100.001 habitantes cobram ISSQN.

No intuito de descobrir a quais municipios gauchos se referia a informacao relativa a
ndo implantacdo do ISSQN acima, pesquisamos no Site do Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul os dados sobre a receita de ISSQN dos 33 municipios gauchos com
populacdo inferior a 2.000 habitantes, conforme Censo 2010 (IBGE)’ e com surpresa
constatamos que todos cobravam este imposto. Assim, a identificacdo fica em aberto, mas
com a ressalva de néo se tratar de micro municipios.

A seguir faremos uma breve explanacdo sobre a infraestrutura da administragéo
tributéria de cada um dos municipios da amostra bem como uma rapida apresentacdo de suas

legislac@es relativas aos impostos de sua competéncia.

5.2.1 Porto Alegre

O municipio de Porto Alegre possui cadastro imobiliario, planta genérica de valores e
cadastro do ISSQN informatizado contando ainda com 130 fiscais de tributos concursados. O
municipio de Porto Alegre estd em processo de implantacdo da Nota Fiscal Eletrénica (NFS-
e) que é um documento exclusivamente digital e que tem a funcdo de registrar as operacoes
de prestacdo de servicos ao ISSQN, gerada e armazenada eletronicamente, por meio de
solugdo disponivel para 0 municipio.

Criado através da Lei Municipal n® 10.728/2009, e em perfeita consonancia com as
exigéncias da Lei Complementar n° 131/2009 e da Lei n° 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informagéo - Regulamentada pelo Decreto Municipal n° 18.302/2013), o Portal

Transparéncia e Acesso a Informacdo do Municipio de Porto Alegre onde sao

” André da Rocha, Unido da Serra, Coqueiro Baixo, Engenho Velho, Montauri,Vista Alegre do Prata, Tupanci do
Sul, Linha Nova, Guabiju, Lagoa dos Trés Cantos, Carlos Gomes, Santa Cecilia do Sul, Gentil,Santa Tereza,
Nicolau Vergueiro, Coronel Pilar, Novo Xingu, Capdo Bonito do Sul, Ponte Preta, Quatro Irmdos, Mato
Queimado, Canudos do Vale, Muliterno, Alto Alegre, Porto Vera Cruz, Pouso Novo, Sdo Pedro das Missdes,
Sdo Vendelino, Ipiranga do Sul, Nova Boa Vista, Vespasiano Correa, Vanini, Santo Antonio do Planalto,
Protéasio Alves


http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/transparencia/usu_doc/lei_portal_transparencia_10728.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp131.htm
http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/transparencia/usu_doc/12.527_2011_lei_de_acesso.pdf
http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/transparencia/usu_doc/12.527_2011_lei_de_acesso.pdf
http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/transparencia/usu_doc/decreto_no_18.302_2013_regramento_da_lei_de_acesso_no_municipio.pdf
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disponibilizadas todas as informagdes sobre receitas e despesas em tempo real, balanco das
financas publicas, licitagoes, convénios/contratos, imoveis e veiculos, diérias e passagens,
quadro funcional, folha de pagamento, contratacdo de pessoal e de servigos, Lei de
Responsabilidade Fiscal e Copa 2014, contratos de gestao, licengas emitidas, contando ainda
com acesso ao Portal de Gestdo e Orgamento Participativo.

Estdo disponiveis no site da Secretaria Municipal da Fazenda todos os servicos
relativos ao pagamento de tributos on line, certidGes negativas, entre outros no link que trata

de impostos municipais.

5211 IPTU

O IPTU é um imposto de competéncia dos municipios que incide sobre a propriedade
imobiliaria. A sua base de célculo ¢é o valor venal do imdvel.

Atualmente, as aliquotas aplicadas sdo as seguintes:

a) imoveis residenciais: 0,85%

b) imoveis ndo residenciais: 1,10%

c) terrenos: varia de 1,50% a 6,00%

d) terrenos com projeto arquitetbnico de imovel residencial aprovado pela PMPA:
0,95%

e) terrenos com projeto arquitetdnico de imdvel ndo residencial aprovado pela
PMPA: 1,20%

f) imdveis utilizados na producdo agricola: 0,03%

Dos municipios que compdem 0 nosso estudo s6 Porto Alegre e Capdo da Canoa
utilizam a férmula de Harper como metodologia para apuracdo do valor venal. A formula de
Harper é muito utilizada por avaliadores do mercado imobiliario e segue abaixo acompanhada
de exemplo:

Formula de Harper

AR — érea real

AC — area corrigida

IC — indice de correcéo
PP — profundidade padréo
PM — profundidade média
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a) a area real via de regra é obtida multiplicando-se a metragem da testada do terreno
pela metragem da sua profundidade média. EX.: terreno de 10m de frente por 30m
de frente a fundos: area real (10 x 30 = 300 m?);

b) a area corrigida é encontrada pela multiplicacdo da area real pelo indice de
correcéo. Ex.: Se o indice de correcdo for 1,22474 e a area real 200 m?, teremos:
AC =200 m2 x 1,22474 = 244,94 m?;

c) o indice de correcdo é obtido pela formula de Harper assim enunciada:
IC = PP / PM, ou seja, é resultante da raiz quadrada da relacdo que se verificar
entre a profundidade padrdo e a profundidade média ou profundidade real. EX.:
Profundidade padrdo = 30 m. Profundidade media = 20 m. IC = 30/20 = 1,5 =
1,22474;

d) a profundidade padrdo é a fixada em lei, para o lote urbano, que podera ser
diferente para cada Diviséo Fiscal;

e) a profundidade média € a profundidade real ou a que resultar da diviséo da area de
terrenos de formas irregulares pela sua testada. Ex.: testada = 12 m. Area = 358 m®.
Prof. média = 358 / 12 = 29,83.

A férmula de Harper determina as seguintes consequéncias, no caso de terreno padrao:
Terreno com 10m de frente por 30m de frente a fundos.

Para a profundidade padrdo de 30m a area corrigida sera igual a area real:
IC=30/30=1=1
area real - 10m x 30m = 300 m?
area corrigida= AR x IC
AC =300 m2 x 1=300m°

Como é impossivel encontrar dois imoveis, completamente iguais, o simples fato de
estar um imovel de frente para o nascer do sol, ou situado do lado mais movimentado de uma
rua comercial, estes dados influenciardo no valor final do imdvel. Por isso, é de importancia
vital a sensibilidade do avaliador para captar exatamente os fatores que deverdo ser
comparados e ajustados, para que tenhamos o0s imdveis mais parecidos para realizar a
comparacao.

SO poderemos comparar grandezas iguais. Dessa forma iremos tabular os dados

pesquisados, homogeneizando-os com o0s diversos fatores para que tenhamos valores
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parecidos para comparacdo e tenhamos o valor do metro quadrado dos terrenos. A
profundidade do terreno influenciara diretamente no valor final. Comparando dois terrenos
com areas iguais e profundidades diferentes, observamos ser o terreno com maior
profundidade prejudicado, mesmo com a area igual. Analisando todas as atualizacGes da
legislagdo municipal relativas ao IPTU, a introducdo da Formula de Harper através do
Decreto n 16.500 de 10 de novembro de 2009 como forma de apurar o valor venal mais
préximo da realidade, a exceléncia do corpo técnico e 0 uso de tantos instrumentos digitais
tanto para informar o contribuinte quanto para arrecadar tributos, concluimos que 0 municipio

de Porto Alegre faz um grande esforgo fiscal neste tributo.

5.2.1.2 ISSQN

O ISSON incide sobre a prestacdo dos servicos que estdo elencados na Lei
Complementar Municipal n® 7/73 e atualizada pelo Decreto n® 15.416/2006 e alteragdes com
base na Lei Complementar n® 116/2003.

Séo contribuintes do ISSQN os prestadores dos servi¢os sujeitos a incidéncia do
tributo, cujos estabelecimentos estdo localizados no municipio de Porto Alegre, e 0s
prestadores de servicos de outras localidades que aqui fornecem servicos tributaveis no local
da prestacao.

A base de calculo como regra geral, para as pessoas juridicas, € o preco do servico,
sendo permitidas deducgbes legais em alguns casos. As sociedades de profissionais e o
trabalho pessoal (profissionais liberais e técnicos) sdo tributados de forma especifica, com
valores fixados em termos mensais ou anuais. As aliquotas de ISSQN em Porto Alegre sdo de
2%, 2,5%, 3%, 3,5%, 4%, 4,5% e 5%, dependendo do servigo prestado. Porto Alegre sendo o
mais importante polo de servicos do estado e tendo arrecadado no ano de 2010 R$
486.787.891,28, ou seja, 53,11% de sua receita de impostos, tem vasta e detalhada legislacao
de ISS e conta com equipe especializada de fiscais de tributos. Do ponto de vista legislacdo e

da estrutura tributaria ndo ha davidas do enorme esforgo fiscal do municipio.

5213 ITBI

O ITBI do municipio de Porto Alegre é regido pelo Lei Complementar n® 197 de 21 de
marco de 1989 e para apuragdo do valor venal sdo utilizados os mesmos critérios utilizados no

IPTU. A aliquota maxima do imposto é 3% e a minima é de 0,5 do imposto, nas transmissdes
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compreendidas no Sistema Financeiro de Habitacdo, sobre o valor efetivamente financiado a
aliquota é de 0,5% j& sobre o valor restante e nas demais transmissdes a aliquota é de 3,0%.
Como a forma de apurar o valor venal é a mesma do IPTU (Férmula de Harper)
acredita-se que este valor esteja muito proximo da realidade o que possibilita uma maior
arrecadacdo. No caso do municipio de Porto Alegre ha um esforco fiscal elevado pois além
da aliquota ser alta ndo se verifica sua utilizacdo para fins de incentivo fiscal, existindo apenas

isencdes para contribuintes com baixa renda.

5.2.2 Caxias do Sul

O municipio de Caxias do Sul possui cadastro imobiliario, planta genérica de valores
e cadastro do ISSQN informatizado e conta com 30 fiscais de tributos concursados. O
municipio ja conta com a NFS-e.

A Prefeitura de Caxias do sul oferece na sua pagina na internet todos 0s servicos
relativos ao pagamento de tributos on line, além de que em seu Portal da Transparéncia
disponibiliza o acesso a informacoes sobre a folha de pagamento, receita e despesa em tempo
real, didrias no pais e no exterior, concursos publicos, licitacbes, gastos com publicidade,
gastos com capacitacdo , entre outras informacdes.

Na Prefeitura de Caxias do Sul a Secretaria da Receita é o 6rgdo encarregado de
executar a politica tributaria e financeira do Municipio, em relacéo as atividades referentes ao
lancamento, fiscalizacdo e arrecadacdo dos tributos e rendas municipais e ao assessoramento
geral em assuntos da receita. Compete a Secretaria analisar as fontes de recursos; tributar,
fiscalizar, lancar, arrecadar e cobrar os tributos de competéncia municipal; gerenciar 0s
cadastros fiscais e as informacbes econdmico-fiscais e demais bancos de dados de
contribuintes, autorizando e homologando sua implantacdo e atualizacdo. Também ¢é
responsavel pela assessoria e consultoria técnica em matéria tributaria, aos 6rgaos e entidades
da Administracdo Publica Municipal, bem como a orientacdo e o atendimento ao contribuinte

nessa area, visando ao exato cumprimento da legislacdo em vigor.
5221 IPTU
A planta genérica de valores foi instituida no Cddigo Tributario Municipal (CTM),

através da Lei Complemantar n°® 12 de 28 de dezembro de 1994 e alterada pelo Decreto n°

16.799 de 20 de dezembro de 2013, mantidas as aliquotas de 0,8% sobre o valor venal para
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imével construido e 2% para imdvel ndo construido (terreno).

Com relacdo ao cadastro imobiliario, em dezembro do ano passado a prefeitura
efetuou o chamado mapeamento aerofotogramétrico, procedimento que escaneou todos 0s
imoveis e limites geograficos da cidade, inclusive as zonas rurais.

O trabalho atualizou a base cartografica de Caxias do Sul e vai servir, entre outras
funcgdes, para garantir a legalizacdo de imoveis que se encontram em situacdo irregular diante
do pagamento de impostos atrasados, como o IPTU. O municipio j& lancou licitacdo para
contratar empresa para executar a sequéncia do trabalho, que consiste no cadastramento e
recadastramento imobiliario de 28 mil imoveis do municipio.

As aliquotas sdo baixas em relacdo as de Porto Alegre. Por exemplo, no caso dos
terrenos a aliquota pode chegar a 6% enquanto em Caxias do Sul ela é de apenas 2%. Ja a
aliquota de 0,8% para imovel construido também ¢é inferior as de Porto Alegre que variam de
0,95% a 1,10%. Neste quesito a legislacdo ndo estd em linha com a dos municipios mais
avancados e o cadastro imobiliario sé agora sera atualizado. Neste campo o esfor¢o fiscal ndo

acompanha o nivel do esforco feito por Porto Alegre e Capéo da Canoa.

5.2.2.2 1SSQN

O ISSQN incide sobre a prestacdo dos servicos e que estdo elencados na Lei
Complementar Municipal n°® 217 de 19 de dezembro de 2003 e alteracfes com base na Lei
Complementar n® 116/2003. As aliquotas deste imposto em Caxias do Sul sdo de 2%,4%, e
5%, dependendo do servigo prestado.

As sociedades de profissionais e o trabalho pessoal (profissionais liberais e técnicos)
sdo tributados de forma especifica, com valores fixados em termos anuais, sendo para
profissionais de nivel superior 15 VRM's, para profissionais de nivel médio 7,5 VRM's e para
outros servicos profissionais 1,8 VRM's. O valor da VRM em 2014 é de R$ 24,93. Do ponto
de vista da legislacdo 0 municipio estd adequado as exigéncias do momento e conta com
estrutura tributaria moderna e eficiente, estando desta maneira realizando um esfor¢o fiscal

importante neste tributo.

5223 ITBI

No ITBI do municipio de Caxias do Sul o valor da estimativa fiscal é apurado com

base no art. 32 da Lei Complementar n°® 12, de 28 de dezembro de 1994.
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A aliquota méxima do imposto é 2% e a minima é de 0,5%. Nas transmissdes
compreendidas no Sistema Financeiro de Habitacdo, sobre o valor efetivamente financiado a
aliquota é de 0,5%, ja sobre o valor restante e nas demais transmissdes a aliquota é de 2,0%.
No caso do municipio de Caxias de Sul ¢é um esforco fiscal baixo neste tributo
comparativamente ao municipio de Canoas cidade praticamente do mesmo porte econémico e
populacional. No caso do ITBI ndo se verifica sua utilizagdo para fins de incentivo fiscal,

existindo apenas isencBes para contribuintes com baixa renda.

5.2.3 Canoas

O municipio de Canoas possui cadastro imobiliario, planta genérica de valores e
ainda tem cadastro do ISSQN informatizado e conta na sua forca de trabalho com 42 fiscais
de tributos concursados. Implantou a NFS-e em 13 de junho de 2011.

A Prefeitura de Canoas oferece na sua pagina na internet todos os servicos relativos ao
pagamento de tributos on line, além de que, em seu Portal da Transparéncia, disponibiliza o
acesso a informacd@es sobre a folha de pagamento, receita e despesa em tempo real, diarias no
pais e no exterior, concursos publicos, licitacbes sdo transmitidas ao vivo, gastos com
publicidade, gastos com capacitacdo , contratos , entre outras informacdes. Na Prefeitura de
Canoas a Secretaria Municipal da Fazenda tem a missdo de executar as administracoes
tributaria e financeira, aléem da administracdo da divida publica, da contabilidade, do controle
interno e dos estimulos fiscais.

A atualizacdo da planta genérica de valores e do cadastro imobiliéria foi realizada por
georeferenciamento, um sistema ja implantado em outros municipios galuchos e que
proporciona uma visdo global da cidade e inclui desde a captacdo de imagem via satélite,
cartografia, todo o trabalho de campo, digitalizacdo de imagens até o cruzamento de dados

com os setores cadastrados.

5231 IPTU

O IPTU de Canoas € regido pela Lei n° 5.113/2006 que introduziu as aliquotas
progressivas e determina que:

a) o valor venal (VV) do terreno + VV da construcdo = valor venal total (VVT);

b) o VVT x aliquota prevista para o imdvel = valor do IPTU,;

c) o VV do terreno ¢ calculado pelo valor do metro quadrado definido por regido e o
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VV da construcédo definido por lei municipal.

A planta genérica de valores foi atualizada, ja que as acdes da administracdo publica
valorizaram todas as regifes da cidade nos ultimos cinco anos. Houve alteracdo somente no
valor venal (de venda) do metro quadrado territorial. O valor das construgdes permanece 0
mesmo. Também foram criadas mais 14 regiGes fiscais, que passaram de 69 para 83. Do total
de 115 mil contribuintes, cerca de 30 mil tiveram reducdo ou correcdo dos valores menores do
que a inflacdo. Existe um incentivo na forma de desconto para o bom pagador que varia de
2,5% a 7,5% dependendo do numero de anos que o contribuinte esteja em dia.

As aliquotas para terrenos sao as seguintes:

a) 1,5% para os terrenos com valor venal de até 20.000 URM;

b) 1,8% para os terrenos com valor venal de 20.000,01 até 80.000 URM, com deducéo

de 60 URM no valor do imposto a pagar;

c) 3% para os terrenos com valor venal de 80.000,01 até 160.000 URM, com deduc¢éo

de 1.020 URM no valor do imposto a pagar;

d) 4% para os terrenos com valor venal superior a 160.000 URM, com deducéo de

2.620 URM no valor do imposto a pagar;
e) 2% para glebas (areas territoriais com mais de 3.000m2
f) Valor da URM de 2014 — R$ 2,3621.

As aliquotas prediais sdo as seguintes:
a) residencial - 0,4%

b) comercial - 0,5%

¢) industrial - 0,6%

O municipio de Canoas, através da Lei 5.113/2006, passou a aplicar aliquotas
progressivas de IPTU em sintonia com os artigos 156 e 182 da Constituicdo Federal e o
Estatuto da Cidade Lei n° 10.257/2001 que autorizam o0s municipios a aplicar a
progressividade em duas diferentes situacdes: uma em relagdo ao valor venal do imdvel, a sua
localizagdo e o seu uso; € a outra, a chamada “progressividade no tempo”, que tem,
intrinsecamente, a funcdo de penalizar o proprietario que ndo da o adequado destino a sua
propriedade imobilidria, sob o ponto de vista do cumprimento da fungdo social da

propriedade.
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O 156 da Constituicdo Federal estabelece que compete aos Municipios instituir
imposto sobre propriedade predial e territorial urbana, que podera ser progressivo conforme o
valor do imdvel e ter aliquotas diferentes de acordo com sua localizagéo e uso. Ja o artigo 182
trata da Politica Urbana e dispde que Poder Publico municipal, por meio de sua politica de
desenvolvimento urbano, deve ordenar a préatica plena das fungdes sociais da cidade e garantir
0 bem estar de seus habitantes. Em seu parédgrafo primeiro, o artigo coloca o Plano Diretor
(obrigatorio para cidades com mais de 20 mil habitantes) como instrumento basico da politica
de desenvolvimento e expansdo urbana dos municipios.

E nos paréagrafos segundo e quarto, entretanto, que o artigo 182 estabelece diretamente
0 imposto progressivo no tempo ao, em primeiro lugar, instituir o cumprimento da funcéo
social da propriedade urbana (de acordo com as estabelecidas por cada Plano Diretor), e ao
facultar ao Poder Publico o direito de exigir "do proprietario do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou n&o utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

a) parcelamento ou edificacdo compulsorios;

b) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

c) desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissao,

previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos;

d) em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacéao e

0s juros legais.

O objetivo da implantacdo das aliquotas progressivas de IPTU (ou seja, uso de
aliquotas crescentes no decorrer do tempo) é desestimular proprietarios a manter seus imoveis
fechados, ou subutilizados, fatos que provocam indesejavel reducdo de oferta de imdveis para
0 mercado, seja para venda, seja para locacao.

Embora toda a modernizacdo da legislacdo e da estrutura da administracdo tributaria
no tocante ao IPTU contando com cadastro imobiliario georreferenciado, o esforgo fiscal é
baixo, pois as aliquotas sdo muito baixas, sendo muito inferiores as de Caxias do Sul e de

Porto Alegre, por exemplo.

52.3.2 ISSQN

A aliquota do ISSQN foi reduzida de 2,50% para 2,25% em Canoas, a partir do dia 1°
de janeiro de 2012. O Decreto n® 696/11 entrou em vigor em 8 de setembro do ano passado.
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Por sua vez em vigor desde 2009, quando o imposto era de 3%, a "lei do gatilho"
(5392/2009) j& reduziu a aliquota pela terceira vez - para 2,75%, 2,50% e agora para 2,25%. A
medida abrange grande parte do setor empreendedor de Canoas. A exce¢do esta em setores
onde a regulamentacdo sobre a tarifa é federal, como prestadores de servicos financeiros. O
gatilho é acionado quando ha aumento de arrecadacao.

Conforme a Secretaria Municipal da Fazenda, a arrecadacéo de ISSQN foi de R$ 59,2
milhdes em 2010 e de R$ 72,4 milhdes em 2011, um crescimento de 22,18%. O imposto
representa 47,5% da receita propria e 11,5% da receita total do municipio por ano.

O Cadigo Tributario Municipal, instituido pela Lei Complementar n® 2 de dezembro
de 2003 é um cdédigo moderno onde estdo previstas a cobranca de todos os tributos e taxas de
competéncia municipal. O municipio tem feito neste tributo um esforco fiscal elevado e
obtendo 6timos resultados na sua arrecadacdo, o que tem sido aproveitado pelo municipio

como forma de incentivo fiscal para que prestadores de servigos se instalem no municipio.

5.2.3.3 ITBI

O ITBI do municipio de Canoas € regido pela Lei n° 5.5503 de 13 de maio de 2010 e 0
calculo ¢é feito sobre ovalor venal do imdvel determinado pela Secretaria da Fazenda
Municipal conforme Lei n® 2683/89 no seu art. 12. O valor venal é determinado por avaliacdo
especifica do municipio e pode ndo ser idéntico ao valor da compra do imovel.

A aliquota maxima é de 3% sobre o valor venal aplicado em aquisi¢cbes com
pagamento de recursos préprios do comprador incluindo o FGTS utilizado que passa a ser
considerado recurso proprio do trabalhador, e a aliquota minima é de 0,5% aplicado sobre o
valor financiado pelo sistema Financeiro Habitacional. Com o objetivo de estimular o
desenvolvimento econdmico a aliquota cai de 3% para 1% aplicado sobre compra de imoveis
pertencentes a empresas que irdo se instalar na cidade cujo o prazo de inicio das atividades
seja de 12 meses.

No caso do ITBI vemos o municipio de Canoas fazendo um esforco fiscal forte, pois

cobra uma aliquota de 3%, enquanto Caxias do Sul, por exemplo, cobra apenas 2%.

5.2.4 Capéao da Canoa

O municipio de Capdo da Canoa possui cadastro imobiliario, planta genérica de

valores, cadastro do ISSQN informatizado, contando com 8 fiscais de tributos concursados. O
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municipio ja conta com a Nota Fiscal Eletronica (NFS-e).

A Prefeitura de Capédo da Canoa oferece na sua pagina na internet, todos os servicos
relativos ao pagamento de tributos on line, além de que em seu Portal da Transparéncia
disponibiliza o acesso a informacoes sobre a folha de pagamento, receita e despesa, veiculo,
patriménio, diérias no pais, entre outras informac@es, além do link Contas Publicas que traz
toda a execucdo orgcamentéria desde 2006.

A Secretaria da Fazenda é responsavel pelo Departamento de Controle e Tributos, que
gerencia os setores de Arrecadacdo, Cadastro, Contabilidade, Fiscalizacdo, Divida Ativa e

Tesouraria.

5.24.1 IPTU

O IPTU de Capdo da Canoa € regido pelo Cddigo Tributario Municipal Lei
Complementar n°® 2 de 30 de dezembro de 2003, as aliquotas sdo de 1% para 0 imposto
predial e 3% para o territorial. O municipio de Capdo da Canoa tal qual Porto Alegre também
utiliza para fins de célculo do valor venal a formula de Harper Para o célculo do IPTU é
considerado apenas 70% do valor venal apurado.

Conforme Tristdo (2003) na sua analise com um grupo de municipios chamados “bons
arrecadadores de IPTU”, foi possivel identificar que, diferentemente da tendéncia geral, eles
tém obtido bons resultados na arrecadacdo deste tributo, pois todos situam-se em &reas
turisticas das regides Sul e Sudeste. Sao cidades da orla maritima como Bertioga e Ubatuba
no Estado de S&o Paulo, Bombinhas em Santa Catarina e Tramandai no Rio Grande do Sul e
cidades serranas como Campos do Jorddo e estancias hidrominerais como Aguas de Lindoia,

ambas no Estado de Sdo Paulo.

5.2.4.2 ISSQN

O Cddigo Tributario Municipal (CTM) de Capéo da Canoa utiliza a lista de servigos
da Lei Complementar 116/2003 como base da sua legislagdo do ISSQN, onde as aliquotas
variam de 3% a 5%, e para o ISSQN dos Profissionais Autonomos é cobrado em Padrdo
Tributario Municipal (PTM). Profissionais de nivel superior pagam anualmente 6 PTM’s
anuais; os profissionais de nivel médio pagam 4; ¢ os demais profissionais pagam 2 PTM’s. O
CTM prevé o instituto da substitui¢do tributaria.

O PTM é corrigido anualmente pelos indices oficiais de inflacdo. O valor atual de 1
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PTM é de R$ 76,00. A legislacdo esta atualizada e o municipio utiliza todos os meios digitais
disponiveis para aumentar sua arrecadagdo. Portanto, ha um esforco fiscal forte.

5.24.3 ITBI

O ITBI do municipio de Capéo da Canoa € regido pela Lei Complementar n° 2 de 30
de dezembro de 2003 e para apuracdo do valor venal sdo utilizados os mesmos critérios
utilizados no IPTU, porém para efeito do valor do ITBI a ser pago € considerado 100% do
valor apurado.

A aliquota méxima do imposto é 2% e a minima é de 0,5%. Nas transmissdes
compreendidas no Sistema Financeiro de Habitacdo, sobre o valor efetivamente financiado a
aliquota é de 0,5%, ja sobre o valor restante e nas demais transmissdes a aliquota é de 2,0%.
No caso do municipio de Canoa da Canoa, embora a aliquota seja nominalmente menor que
as de Porto Alegre e Canoas, é utilizado como base de calculo 100% do valor venal apurado
enquanto que para fins de IPTU é utilizado apenas 70%. No caso do ITBI nédo se verifica sua

utilizacdo para fins de guerra fiscal. H& neste caso, portanto, forte esforco fiscal.

525 Marau

O municipio de Marau conta com cadastro imobiliario, planta genérica de valores e
cadastro do ISSQN informatizado, tem 7 fiscais de tributos concursados e ja implantou a
NFS-e.

5.251 IPTU

O IPTU da cidade de Marau € regido pela Lei n°® 1008, de 23 de setembro de 1983, que
estabelece a aliquota de 2% para terreno e 1% para prédio, salientando-se que para 2014 foi
estabelecido um desconto de 20% para quem pagar em parcela Unica.

O municipio realiza um esforgo fiscal fraco quando se trata da arrecadacao IPTU, pois
sua legislacédo é antiga e ndo incorporou nada do conhecimento acumulado sobre o tema nos

periodos recentes.
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5.2.5.2 1SSQN

A legislacdo do ISSQN do municipio de Marau €é regida pela Lei n° 3755 de 23 de
dezembro de 2004 que utiliza como lista de servicos a que consta da Lei Complementar
116/2003 com aliquotas que variam de 2% a 5% e no tocante aos servigos profissionais,
conforme abaixo:

a) servicos prestados sob forma de trabalho pessoal:

- profissionais liberais com formacdo em curso superior e 0s legalmente
equiparados, por ano: 200 URM’s,

- profissionais com formacdo em nivel técnico e os legalmente equiparados, por
ano: 100 URM’s,

- agenciamento, corretagem, representacbes comerciais e quaisquer outros tipos
de intermediacao, por ano: 150 URM’s,

- demais servigos ndo especificados nos itens acima, por ano: 50 URM’s;

b) servico de taxi:

- calculado por veiculo e por ano, tanto para a pessoa fisica quanto juridica: 50
URM’s;
C) servicos prestados por empresas equiparadas e outras atividades: % sobre a receita
bruta:
- bancos, pedagio e diversées publicas: 5,00,
- servicos de registros publicos, cartorarios e notariais: 3,00,
- demais servigos: 2,00,
- servigos de construcao civil: 3,00;
d) sociedade civil de profissionais

e) por profissional habilitado, socio, empregado ou ndo, por més ou fragdo: 40 URM’s
O valor atual da URM é R$ 2,96. Neste caso a legislacdo estd no mesmo nivel dos

municipios mais avangados, além de j& contar com a NFS-e. Neste imposto o esforgo fiscal é

visivel.

5253 ITBI

O ITBI do municipio de Marau é regido pelo Lei n° 1.294 de 27 de dezembro de 1998

e para apuracdo do valor venal sdo utilizados os mesmos critérios utilizados no IPTU. A
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aliquota maxima do imposto é 2% e a minima é de 0,5%. Nas transmissdes compreendidas no
Sistema Financeiro de Habitacdo, sobre o valor efetivamente financiado a aliquota é de 0,5%,
ja sobre o valor restante e nas demais transmissdes a aliquota é de 2,0%.

No caso do municipio de Marau observa-se um esforgo fiscal fraco, pois cobra uma
aliquota maxima baixa de 2%. No caso do ITBI ndo se verifica sua utilizacdo para fins de

incentivo fiscal, existindo apenas isengdes para instituigdes com interesse social.

5.2.6 Charqueadas

O municipio de Charqueadas conta no seu setor de fiscalizacéo tributaria com 5 fiscais
concursados, A atualizacdo do cadastro imobiliario foi realizada pelos préprios servidores das
secretarias de Planejamento Urbano e da Fazenda. Possui cadastro imobiliario, planta
genérica de valores, cadastro do ISSQN informatizado e a NFS-e foi implantada no dia 13 de
junho de 2014.

A Prefeitura de Charqueadas oferece na sua pagina na internet no link Auto
Atendimento, todos os servicos relativos ao pagamento de tributos on line, além de que, em
seu Portal da Transparéncia, disponibiliza o acesso a informacGes sobre a folha de pagamento
atualizada e informagdes sobre licitacOes e contratos do ano anterior. A Secretaria Municipal
da Fazenda tem sob sua responsabilidade as administracdes tributaria e financeira, além da

administracdo da divida publica, da contabilidade e do setor de compras.

526.1 IPTU

A Lei n° 865 de 31 de dezembro de 1997 estabelecia suas aliquotas considerando
somente a utilizacdo do imovel, conforme abaixo:
a) 0,5% - quando o imovel for utilizado para fins residenciais:
b) 1,0% - quando o imovel for utilizado como indUstria, comeércio e/ou servigos;
c) 4,0% - quando o imovel for baldio. Localizado em logradouros centrais e na RS-
401;
d) 3,0% - quando o imovel for baldio localizado nos demais logradouros.

Ja no Decreto que regulamentou a n° 3.326 de 01 de outubro de 2013, o critério de
utilizacdo ficou melhor detalhado, utilizando faixas de tamanho das residéncias. Além disso,

foi acrescentado o critério de localizagéo para o0s terrenos, variando o valor de 0,05 UPR’s na
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Zona Fiscal 4, a mais desprovida de infraestrutura, para 0,24 UPR’s na Zonal Fiscal 1 a mais
bem provida de infraestrutura. J& para residéncias varia de 4,46 a 0,47 UPR’s.

O valor da UPR em 2013 foi de R$ 110,63. Logo, o valor venal de uma residéncia de
100 m2 seria de R$ 49.341,00, que, aplicando-se a aliquota de 1%, daria um valor de IPTU
bruto de 493,41. Como em caso de pagamento teria 30% de desconto, o valor liquido seria de
R$ 345,38.

Houve uma pequena melhora na legislacdo mas ainda ndo esta no nivel do que se
pratica em Porto Alegre e Capdo da Canoa. O valor venal esta muito abaixo dos valores
praticados no mercado local, pois com a instalacdo do Polo Naval do Jacui no municipio em
2012, os precos dos imoveis tiveram grande valorizacdo. Portanto, o esforgo fiscal neste

tributo é fraco.

5.2.6.2 I1SSQN

A Lei n® 1.599 de 18 de fevereiro de 2004 alterou o Cédigo Tributario Municipal para
inclusdo das normas e aliquotas estabelecidas pela Lei Complementar Federal n® 116, de
31/07/2003. A substitui¢do tributaria no municipio foi instituida pela Lei Municipal n® 1182
de 29 de junho de 2001 que trata da responsabilidade pelo recolhimento do ISSQN pela
contratacdo de servicos de empresas ndo estabelecidas em Charqueadas e que prestam
servicos no territério do municipio com aliquotas que variam de 2% a 5%. No caso dos
servicos dos profissionais com exigéncia de nivel superior sdo cobrados anualmente 3 UPR's,
para profissionais com exigéncia de nivel médio é cobrado anualmente 1 UPR e 0s servigos
que ndo exigem grau de instrucdo sdo isentos. O valor da UPR para 2013 foi de R$ 110,63.

Neste caso ha esforco fiscal para aumentar a receita deste tributo.

5.26.3 ITBI

O ITBI do municipio de Charqueadas é regido pelo Lei Municipal n° 219 de 24 de
janeiro de 1989 e para apuracdo do valor venal sdo utilizados os mesmos critérios utilizados
no IPTU. A aliquota maxima do imposto € 2% e a minima é de 0,5%. Nas transmissoes
compreendidas no Sistema Financeiro de Habitagdo, sobre o valor efetivamente financiado a

aliquota é de 0,5%, ja sobre o valor restante e nas demais transmissdes a aliquota é de 2,0%.
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No caso do municipio de Charqueadas observa-se um esforgo fiscal fraco pois cobra
uma aliquota méxima de apenas 2%. No caso do ITBI néo se verifica sua utilizagdo para fins

de incentivo fiscal, existindo apenas isenc¢des para contribuintes com baixa renda.

5.2.7 Trés Forquilhas

O municipio ndo possui cadastro imobiliario nem do ISSQN informatizado, possui um
fiscal de tributos concursado, e ndo conta com a NFS-e. Toda a escassa legislacao tributaria
municipal esta compilada no Cddigo Tributario Municipal, Lei 1.212/2011. O portal da
Prefeitura na internet esta em fase de construgdo, tendo muitas falhas no que tange a leis da

transparéncia e da responsabilidade fiscal.

5271 IPTU

As aliquotas do IPTU sdo de 2% para territorial e 0,75% para predial. Foi aprovada
uma lei que prevé um desconto decrescente de 70% em 2014 até 10% em 2020. Em conversa
telefébnica com funcionaria da Secretaria Municipal da Fazenda fomos informados que tal
medida tem por objetivo educar a populacéo sobre a importancia de pagar este imposto, pois
por se tratar de municipio agricola s6 agora se urbanizando, ndo havia a cultura da cobranca
nem do pagamento do imposto. Embora em comparacdo com outros municipios o esforgo

fiscal seja fraco, o municipio tem trabalhado para aumentar o receita do IPTU.

5.2.7.2 I1SSQN

O municipio utiliza a lista de servicos da Lei complementar n® 116/2003 incorporada
ao Caddigo Tributario Municipal com aliquotas que variam de 2% a 5%. J& para 0s servicos
dos profissionais é utilizada a seguinte aliquota anual:

a) profissionais com exigéncia de ensino fundamental: 0,45 UFM

b) profissionais com exigéncia de ensino médio: 0,80 UFM

c) profissionais com exigéncia de ensino superior: 1,25 UFM

O valor atual da UFM é de R$ 114,32.
O esforco fiscal é baixo, mas segundo informacdes do setor de fiscalizagdo de tributos

0 mercado de servigos é muito pequeno.
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5.2.7.3 ITBI

O ITBI do municipio de Trés Forquilhas é regido pela Lei n° 1.212/2011 e para
apuracdo do valor venal sdo utilizados os mesmos critérios utilizados no IPTU. A aliquota
maxima do imposto é 2% e a minima é de 0,5%. Nas transmissdes compreendidas no Sistema
Financeiro de Habitacdo, sobre o valor efetivamente financiado a aliquota € de 0,5%, j& sobre
o valor restante e nas demais transmissdes a aliquota é de 2,0%.

No caso do municipio de Trés Forquilhas observa-se um esforgo fiscal fraco, pois
cobra uma aliquota méxima de apenas 2%. No caso do ITBI ndo se verifica sua utilizacdo
para fins de incentivo fiscal.

53 UMA VISAO SINTETICA

Ao analisarmos o conjunto de informagdoes notamos um grande esforco dos
municipios em adequar suas legislacdoes as novas exigéncias econémicas e sociais. Dos sete
municipios que examinamos, todos fazem uso do instituto da substituicdo tributaria, todos
implantaram unidades de referéncia que sdo indexadas anualmente pelos indices oficiais de
inflacdo, corrigindo o valor dos tributos, das taxas e da divida ativa. Com excegao do
municipio de Trés Forquilhas, todos os demais contam com cadastros informatizados para
IPTU e ISSQN. Todos com excec¢do de Trés Forquilhas e Porto Alegre ja implantaram a NFS-
e, salientando-se que em Porto Alegre ela esta em processo de implantacdo. Todos contam
com fiscais tributarios concursados. Neste sentido verificamos a existéncia de esforco fiscal
importante, com excecdo de Trés Forquilhas ainda muito defasado nas questBes tecnoldgicas,
embora seja importante reconhecer a evolucdo das praticas tributarias ocorridas nos ultimos
anos neste municipio.

Na tabela 18, abaixo, consideramos esfor¢o forte quando o municipio além de estar
atualizado legalmente e tecnoldgicamente, cobra a aliquota mais alta, e fraco mesmo quando
estando atualizado, tem aliquota mais baixa em compara¢cdo com outros municipios do estudo,
embora o padrdo demonstrado ao longo do trabalho seja que 0s municipios que tém a
legislacdo defasada sdo os que cobram as aliquotas mais baixas, exceto o municipio de
Canoas que, apesar de toda sua estrutura legal e tecnoldgica a servico da arrecadacéo, cobra as
aliquotas mais baixas de IPTU.

No caso do ISSQN existe um forte esforco fiscal pois todos os municipios, com

excecdo de Porto Alegre e de Trés Forquilhas, contam com a NFS-e e todos contam com
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cadastro do ISSQN informatizado, utilizando como sua lista de servigos a que consta da Lei
Complementar n°® 116/2003.

No caso do IPTU, s6 Porto Alegre e Capao da Canoa demonstram forte esforco fiscal.
Embora o IPTU seja um dos impostos mais adequados para a tributacdo municipal, é também
um dos mais dificeis de administar devido ao grande nimero de imoveis e as dificuldades
encontradas na sua avalia¢do, 0 que requer maquina burocrética eficiente. O mau desempenho
da maioria dos municipios se explica pelo 6nus politico de cobrar este imposto, pois ele ndo
envolve transacdo comercial, diferentemente do que ocorre com ISS e o ITBI onde este custo
é repassado para o sistema de precos. Em Capdao da Canoa a carga tributaria municipal atinge
4,54%, enquanto em Porto Alegre atinge apenas 2,13% do PIB, e o IPTU representa um
quinto das receitas correntes contra um décimo de Porto Alegre. E de supor que Capéo da
Canoa consegue se livrar do 6nus politico da cobranca do IPTU, pois a maioria dos
contribuintes ndo reside nem vota no municipio, o que explica um resultado tdo expressivo na
cobranca deste tributo.

Em Capdo da Canoa a aliquota do ITBI é aplicada sobre 70% do valor venal
eenquanto a aiquota do IPTU é aplicada sobre 100%, os outros seis municipios aplicam suas
respectivas aliquotas sobre 100% do valor venal.

Foram considerados fortes os municipios onde a aliquota é 3%, Porto Alegre e
Canoas, além de Capdo da Canoa que mesmo tendo uma aliquota de 2% a cobra sobre uma
base maior. Porém para o municipio de Canoas no caso do ITBI seu esforco fiscal é
considerado fraco porque mesmo sua aliquota sendo de 3% do valor venal sua base de calculo

é amesma do IPTU que é muito baixa.

Tabela 18 - Esforco fiscal por imposto
IPTU ISSQN ITBI

Porto Alegre forte forte forte
Caxias do Sul fraco forte fraco
Canoas fraco forte forte
Capéo da Canoa forte forte forte
Marau fraco forte fraco
Charqueadas fraco forte fraco
Trés Forquilhas fraco fraco fraco

Fonte: Elaboragéo propria (2014).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste trabalho deste trabalho foi o de examinar as duas hipdteses que

explicariam o desempenho da arrecadacéo tributaria municipal:

a) existe “trade-off” entre transferéncias intergovernamentais ¢ arrecadagdo propria,
ou seja, as transferéncias intergovernamentais, ao propiciarem uma fonte de receita
importante e segura, desestimulam o esforgo fiscal dos municipios;

b) a legislacdo tributdria municipal deficiente e a administragdo tributaria
desestruturada, ou seja, sem equipes qualificadas e sem sistemas informatizados de

cadastro e controle, sdo os responsaveis pela ineficiéncia na arrecadacao.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 o processo de descentralizacdo de
recursos se efetivou no Brasil, trazendo em seu ambito modificacbes importantes nas relagdes
entre os entes da Federagdo: Unido, Estados e Municipios. Dai ser ela considerada totalmente
descentralizadora, tendo expandido as transferéncias de recursos para 0s Estados e 0s
Municipios, constituindo-se estes ultimos nos principais beneficiados. Outro marco
importante deste periodo foi a Lei de Responsabilidade Fiscal que trouxe para a administragdo
publica mais transparéncia na gestdo fiscal, pois proibe o gestor publico de ter a despesa
maior que a receita, e proibindo a rendincia de receita, sem uma medida compensatoria. O
periodo escolhido para nosso estudo de 2001 a 2010 sofreu o reflexo direto dessas duas
legislaces.

Examinando a primeira hipotese notamos no caso dos sete municipios escolhidos para
nosso estudo - Porto Alegre, Caxias do Sul, Canoas, Capdo da Canoa, Marau, Charqueadas e
Trés Forquilhas -, que somente Capdo da Canoa e Charqueadas tiveram suas receitas de
impostos municipais crescendo menos que as transferéncias intergovernamentais no periodo.
A evolugéo da relagdo impostos municipais/transferéncias intergovernamentais, que indica
quanto representa a receita de impostos municipais em relacdo as transferéncias, foi negativa
em 1,13% no caso de Charqueadas e 12,39% no caso de Capdo da Canoa. Estes dados
poderiam nos levar a supor que a administragdo tributaria municipal de Capdo da Canoa ndo
estaria realizando o devido esforgo fiscal, 0 que por tudo que vimos tanto na parte qualitativa
tanto quantitativa ndo € verdade, pois 0 somatorio da sua receita de impostos sempre foi
superior ao somatério das transferéncias, o0 que s6 ocorre no caso dos sete municipios objeto
do nosso estudo com Porto Alegre. Dai concluirmos que o municipio realiza sim forte esfor¢o

fiscal e que a continuidade da expanséo de sua receita de impostos esta limitada por fatores



86

legais. O municipio de Charqueadas, mesmo tendo sua transferéncia de ICMS positivamente
impactada pelo crescimento do seu PIB majoritariamente industrial, conseguiu manter sua
carga tributaria estavel no periodo.

Quanto a primeira hipotese, concluimos que no caso da amostra em estudo em nenhum
municipio houve acomodacdo frente ao aumento das transferéncias, havendo
comprovadamente esforco fiscal e auséncia de “caronismo fiscal”.

Ao examinar a segunda hipotese com base na analise qualitativa, verificamos que
todos 0s municipios evoluiram no quesito estrutura tributaria, ou seja, todos tém equipes
qualificadas e sistemas informatizados de cadastro e controle, com exce¢do do municipio de
Trés Forquilhas, o que ndo impediu que sua arrecadacdo propria fosse a que mais crescesse no
periodo.

Quanto a segunda hipdtese, concluimos, assim, que ndo € possivel afirmar que a falta
estrutura tributéria e de legislacdo tributaria adequada seria responsavel pelo baixo nivel de
arrecadagio de impostos municipais. E obvio que uma melhor estruturagio da area tributaria
das prefeituras ndo ird prejudicar a arrecadacdo. Porém ndo existem evidéncias solidas que
mostrem que investir na infraestrutura e na modernizacao da legislacdo por si sé va aumentar

a arrecadacéo. A realidade econdmica, social e legal pode apresentar as reais limitagdes.

Para finalizar apresentamos algumas sugestdes no sentido de aperfeicoar o federalismo
brasileiro tendo como base o estudo do comportamento tributario dos sete municipios gaichos
que fizeram parte da nossa amostra e nos permitiu avaliar as dificuldades especificas de cada
municipio e sugerir acdes que estimulem o esforgo fiscal das administragdes municipais em

geral bem como para toda a administracdo publica brasileira.

A primeira agdo sugerida seria a inclusdo nos mecanismos de transferéncias, de

dispositivos que recompensem 0s municipios que aumentarem a sua arrecadacao propria.

Uma iniciativa neste sentido foi tomada pelo Estado de Sdo Paulo que acrescentou
entre os critérios de reparticdo da quota-parte do ICMS a atribuicdo de um peso de 5% a
relacdo percentual entre o valor da receita tributaria de cada municipio e a soma da receita
tributaria prépria de todos os municipios do Estado. Deste modo, 0 municipio que conseguir
aumentar a arrecadacgdo propria serd recompensado também por um aumento na quota-parte
do ICMS. Um dispositivo semelhante poderia ser utilizado também nas transferéncias do
FPM (Tristéo, 2000, p. 173).
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A segunda sugestdo seria a alteracdo dos critérios de distribuicdo do FPM, de modo
que deixe de estimular a criagdo de municipios sem condi¢do de auto-sustentacdo financeira, e
a adocdo de politicas publicas que incentivem a fusao destes municipios, de modo que possam
se beneficiar de uma economia de escala na utilizacdo de seus recursos administrativos e na

exploracdo de sua base tributéria.

A terceira sugestdo seria a intensificacdo das politicas publicas voltadas para o
incentivo ao aprimoramento da administracéo tributaria dos municipios, a exemplo do que ja
vem sendo feito pelo PMAT, mas com o foco voltado aos pequenos e médios municipios que,
normalmente, ndo estdo aparelhados com uma maquina administrativa capaz de executar com

eficacia e eficiéncia a administracao tributaria.
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