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RESUMO

Esta dissertacdo tem como objetivo contribuir para o debate da arrecadacdo publica
municipal frente ao desenho federativo brasileiro. Para a pesquisa, foi feito o levantamento
bibliogréfico sobre federalismo e sua evolucdo na organizacdo do Estado brasileiro e estrutura
tributaria considerando os marcos legais relevantes até 2020. Para o diagnéstico da receita foi
feito o recorte temporal de 2000 a 2020, analisando o banco de dados Finangas do Brasil: Dados
Contabeis dos Municipios (SICONFI), de responsabilidade da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) do Ministério da Economia.
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ABSTRACT

This master's thesis aims to contribute to the debate on municipal public collection in
view of our federative design. For the research, a bibliographic survey was carried out on
federalism and its evolution in the organization of the Brazilian State and tax structure
considering the relevant legal frameworks until 2020. For the diagnosis of revenue, the period
from 2000 to 2020 was made, analyzing the Finances of Brazil database: Accounting Data of
the Municipalities (SICONFI), under the responsibility of the National Treasury Secretariat
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INTRODUCAO

O debate sobre o papel do Estado frente a economia é tema que estd sempre em
discussdo e permeia a escola classica politico-econémica, principalmente no que tange os dois
eixos centrais entre a necessidade da intervencéo estatal e a capacidade do proprio mercado de
se autorregular.

Desde sua concepcdo como Estado, o Brasil passa por processo de reestruturacao
administrativa que impacta diretamente no modo como arrecada recursos e prioriza sua
distribuicéo para realizagdo das politicas publicas e, com isso, seu retorno para a sociedade. Ao
longo de sua historia, 0s entes subnacionais tiveram papel de “recolhedor de impostos” para o
poder central, mas também possuiam autonomia sobre a organizacéo politica local.

Segundo Affonso (2003), as ultimas décadas do século XX foram marcadas por um
acelerado processo de reorganizagao dos Estados nacionais, com o levantamento das discussoes
sobre o federalismo, baseado em uma maior autonomia politica, administrativa, tributéria e
financeira dos Estados e municipios.

Esse fendmeno foi impulsionado pela crise do modelo de Bretton Woods na década de
1970 e a ascensdo do neoliberalismo, a partir dos anos 1980, que gerou um enfraquecimento do
poder regulatério do Estado e a criagdo de espagcos econdmicos que se conectavam diretamente
com a economia internacional, sem a participacdo do poder central nas negociagoes.

O Brasil se caracteriza, durante o periodo entre as décadas de 1950 a 1980, por um
governo federal extremamente centralizador nas tomadas de decisdes e alocacdo de
investimento publico, potencializado este poder apds a instauracdao do regime militar em 1964.

Esse modelo de estrutura federalista centralizada se manteve até o inicio da década de
1980, periodo em que o regime militar perde forca politica e econémica, em decorréncia de
diversos fatores como o padrédo de financiamento adotado, que sustentava toda a base do projeto
desenvolvimentista nacional.

Dessa maneira, todo esse poder passa a ser substituido por uma estrutura mais
descentralizada, tornando os interesses regionais conflitantes entre si, e as diversas diretrizes de
investimento intrarregionais ressurgem apds a maior autonomia diante do poder central. O
processo de redemocratizacdo trouxe um fortalecimento das ideias federalistas por parte das
elites locais, que souberam se aproveitar da formacao da Constituinte, a partir de 1986, para

reafirmar sua forga politica.
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Para Affonso (2016), este foi o fato que definiu a descentralizagao e a redistribuicéo dos
recursos arrecadados pela Unido. No entanto, essa redistribuicdo possibilitou maior autonomia
aos Estados e municipios para desenvolverem suas politicas publicas.

Contrariando a ideia de maior autonomia, a descentralizacdo fiscal, ao invés de
fortalecer o federalismo nacional, gerou sérios problemas na estrutura politica nacional, uma
vez que sem a devida condicdo estrutural, acabou por enfraquecer a capacidade de coordenagéo
de acGes com o Governo Federal. Isso, somado a toda crise da divida e a inflacdo que afetava o
Brasil naquele momento, propiciou a implementacdo de reformas de cunho liberal, o que
também influenciou diretamente a estrutura federalista brasileira.

Junto com a autonomia conquistada pelos entes subnacionais, decorrente da nova
Constituicao, houve também uma maior participacdo nas receitas fiscais livres de vinculacéo,
assim como maiores responsabilidades na prestacdo de varios servigos publicos que passaram
a ser de sua competéncia. Isso é perceptivel quando, a partir de janeiro de 1989, foi possivel
identificar um aumento relevante da participagdo das unidades municipais e estaduais no
produto interno bruto nacional. No entanto, 0 aumento de atribui¢fes ndo foi acompanhado de
um acréscimo de repasses da Unido, visto que estes permanecem estagnados. Segundo Prado
(2000), este é o principal resultado do movimento de descentralizacdo realizado no pds-
constituicdo de 1988, cuja arrecadacdo das unidades municipais atingem 36% (trinta e seis por
cento) do total de todas as esferas federativas, niveis que ndo se comparam a nenhum pais em
desenvolvimento no periodo.

Na década de 1990, destaca-se a fragilidade da federacdo brasileira, primeiramente, na
disputa entre a Unido e as unidades da federacdo com relacdo as competéncias dos gastos
publicos, a geracdo de receita provida da tributacdo e principalmente devido aos elevados
déficits que, tanto Estados e municipios quanto Unido compreendiam.

A Uniédo passou a delegar obrigagOes federais para os Estados (caso do sistema
educacional de base, que foi transferido em grande parte para a responsabilidade dos Estados e
municipios). Essa medida, acompanhada de um baixo crescimento econémico do pais durante
os anos 1990, levou os Estados e municipios a criarem acentuados déficits fiscais, que
eliminaram totalmente as possibilidades de investimento publico por parte das esferas regionais.

O fenbmeno mais caracteristico dessa crise é evidenciado por meio da ampliagédo
consubstanciada na chamada guerra fiscal. Com ela, o que se viu foi uma intensa busca de
investimentos pelos Estados e municipios, que sacrificaram ainda mais suas financgas, sem que

houvesse o retorno esperado em geracao de renda e desenvolvimento das regides.
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Neste contexto e diante da estrutura federativa brasileira e da constante necessidade de
analisarmos as fontes de receita publica, esta dissertacdo pretende verificar qual a
compatibilidade entre a estrutura de arrecadacdo e sua autonomia na geracdo de receita.
Algumas perguntas mais especificas norteiam essa discussdo: qual a capacidade dos municipios
determinarem sua arrecadagdo? Quais receitas contribuem mais para cada tipo de municipio?
Qual o grau de dependéncia dos municipios de transferéncias da Unido e Estados? Quais 0s
principais municipios com maior autonomia? O que eles ttm em comum?

A fim de atingir tal objetivo, foi realizado o levantamento bibliografico sobre a histéria
do federalismo para entendermos a organizacao do Estado Brasileiro, sua estrutura tributéria e
marcos legais relevantes para compreensao dos dados de arrecadagdo municipal para o periodo
de 2000 a 2020. Esse recorte temporal foi dado pelas mudancas de cenario econémico brasileiro
recente.

O Brasil conta com trés fontes oficiais para a prestagdo de contas da arrecadagéo
municipal: o Sistema de Informagdes sobre Orcamentos Publicos em Saude (SIOPS), de
responsabilidade do Ministério da Salde; o Sistema de Informacdes sobre Orcamentos Publicos
em Educacdo (SIOPE), de responsabilidade do Ministério da Educacdo; e o banco de dados
Financas do Brasil: Dados Contabeis dos Municipios (FINBRA) de responsabilidade da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do Ministério da Economia, a partir do Sistema de
Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI) e do Sistema de Coleta
de Dados Contabeis (SISTN). Para a realizacdo deste trabalho, adotamos o Gltimo, SICONFI.
Essa escolha se deu pela maior facilidade de extracéo e concentracdo dos dados.

Este trabalho esta organizado em mais cinco sessdes para além desta introducdo: ii)
breve introducdo ao federalismo; iii) marcos legais fiscais; iv) estrutura tributaria brasileira; v)

andlise da receita municipal; e vi) consideraces finais.
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1. BREVE INTRODUCAO AO FEDERALISMO

A concepcdo de Estado e de suas caracteristicas basicas, em que pese seus elementos
materiais (soberania e territorialidade), formais (quanto ordenamento juridico) e finalisticos
(em relacdo aos seus objetivos politicos), tém influéncia direta na oferta de servicos a
populacdo. Abrucio e Franzese (2007) defendem que a producdo de politicas publicas é
fortemente afetada pelo desenho institucional adotado por cada pais. Dentre as diversas
possiveis estruturas institucionais, destaca-se o federalismo, que se opde ao Estado Unitario
(que realiza a concentragdo exclusiva do poder soberano no governo central) e aos Estados
Confederados (soberania nas unidades territoriais e direito de secessdo).

A partir da definicao de federalismo por Robert A. Dahl (1986), este sistema politico é
aquele que reconhece algumas matérias como de exclusiva competéncia das unidades locais.
Stepan (1992), em seu artigo “Identidades Politicas e Sequéncias Eleitorais: Espanha, Unido
Soviética e lugoslavia”, discute a relacdo entre democracia, nacionalismo e federalismo.
Segundo o autor, a consolidacdo democratica € alcancada quando se dedica a trés valores:
liberdade, igualdade e eficacia, garantindo as minorias contra violagdes de direitos individuais,
reconhecendo a igualdade no direito de voto e na garantia a todos de direitos basicos e condi¢cdes
de bem-estar.

Neste sentido, é possivel afirmar que o federalismo ocupa uma posi¢do intermediaria
em relacdo a descentralizacdo de poder e competéncias (MACHADO; SOARES, 2018).
Ademais, no federalismo pressupde-se a existéncia de relacBes pactuadas entre os niveis de
governo e a representacdo dos governos subnacionais junto ao centro.

Em outro aspecto, o federalismo € caracterizado por uma organizacao politico territorial,
no qual os entes compartilham as tomadas de decisdes em mais niveis de governo. Este processo

de descentralizacdo é definido por Abrucio (2004, p. 3) como:

Um processo nitidamente politico, circunscrito a um Estado nacional, que resulta da
conquista ou transferéncia efetiva de poder decisorio a governos subnacionais, 0s quais
adquirem autonomia para escolher seus governantes e legisladores (1), para comandar
diretamente sua administracdo (2), para elaborar uma legislacdo referente as
competéncias que lIhes cabem (3) e, por fim, para cuidar de sua estrutura tributaria e
financeira (4).

Souza (2005) acrescenta o entendimento sobre federalismo ao observar as principais
caracteristicas deste sistema que possui um consenso de duas dimensbes: o desenho

constitucional e a diviséo territorial de poder governamental. Por sua vez, Soares (2003, p. 3)
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destaca um ponto que seria consensual entre diferentes autores: o federalismo é um campo
pactuado de competéncias, que tera semelhanca nos diferentes paises com um governo central
(nacional) responsavel pelo territério nacional e outro descentralizado (subnacionais),
incumbido de governar uma parte especifica do territorio.

Abrucio (2005) contextualiza a existéncia da federagéo atrelada a dois grandes fatores.
Primeiro, as heterogeneidades territoriais, sociais, econémicas e politicas. Aqui, a estrutura
federativa é introduzida para dar conta das diferencas constituintes do pais, a fim de manter a
estabilidade social. O segundo fator decorre da diversidade, de forma que existe uma pressdo
por resguardar a autonomia local. A Unido desses fatores permite um arranjo federal,
consubstanciado em um pacto de diviséo de poder.

No Brasil, o federalismo tem a especificidade de contar com trés esferas de poder:
federal, estadual e municipal - sendo que as trés possuem, ainda que em graus distintos,
autonomia financeira, administrativa e politica. A partir das perspectivas apresentadas, o
federalismo neste estudo é entendido como a Unido entre unidades subnacionais subordinadas
a um centro de poder, tendo como base a divisdo de responsabilidades entre os entes (GARCIA;
SANTOS, 2018).
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1.1. HISTORICO DO FEDERALISMO BRASILEIRO

Historicamente, por ser um territorio colonizado, de inicio o Brasil ndo se constituiu
como uma nacdo federalista; entretanto, é interessante analisar a Constituicdo Politica do

Império do pais de 1824:

Art. 1.° - O Império do Brasil é a associacdo politica de todos os cidaddos brasileiros.
Eles formam uma Nacdo livre e Independente que ndo admite com qualquer outro laco
algum de Unido ou federagdo, que se oponha a sua Independéncia.

Art. 2.° O seu territério é dividido em Provincias na forma em que atualmente se acha,
as quais poderao ser subdivididas como pedir o bem do Estado.

Para Torres (2017), é possivel discutir as nuances da Constituicdo, uma vez que as
provincias pré-existentes constituiam entidades definitivas, ao passo que a “independéncia”
tenha sido conquistada provincia a provincia. O autor reitera que a Constituicdo remetia a
afirmacdo de que as provincias apresentavam realidades singulares e exerciam autonomia de
categorias administrativas e fundo histérico-social.

Durante quase todo o século XIX, vigorou uma forma de Estado fortemente unitéria,
principalmente no Segundo Reinado, em que o Imperador tinha forte dominio sobre as
provincias (ABRUCIO, 1998). A origem do federalismo no Brasil teve como parametro o
modelo norte-americano, porém, diferentemente das col6nias dos Estados Unidos, as provincias
daqui ndo possuiam autonomia politica e financeira. Ou seja, a mudanca de atribuicdo fora
realizada de modo impositivo a partir da Proclamacéo da Republica, caracterizando o chamado
“federalismo centrifugo” (ABRUCIO, 1998).

Apesar de seu “unitarismo”, a Revolugdo Francesa que apresentava estrutura rigida e
departamentos precisos, ndo fora objeto de inspiracdo do Imperador para o caso brasileiro. Para
Torres (2017), o fato do reconhecimento legal das provincias pela Constituicdo ndo era, nas
palavras do jurista Pimenta Bueno, a caracterizagdo de “federagdao” pelo Império naquele
periodo: “Nao sao Estados distintos, ou federados, sim circunscrigdes territoriais, unidades
locais ou parciais de uma s6 ¢ mesma unidade geral” (BUENO, 1957, apud TORRES, 2017, p.
85).

A estrutura federalista de divisdo territorial no Brasil foi, assim, forjada a partir da
Constituicdo de 1891. Ao longo do seculo XX, o pais teve uma variacdo de regimes
democraticos e autoritarios, no qual o arranjo federativo era papel de fundo com suas

particularidades a depender do momento, embora seja na década de 1980 que se estabeleceu o
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modelo experimentado até hoje: a Constituicdo de 1988, que fortaleceu a federacdo, trazendo
avancos importantes no processo de descentralizacdo politica administrativa, no qual Estados e
municipios ganharam consideravel autonomia.

Para Lopreato (2020), a evolucdo do federalismo brasileiro pode ser dividida em trés
grandes marcos: a primeira de 1891 a 1964, a segunda de 1964 a 1988 e, por fim, de 1988 até
os dias atuais. E interessante observar que o federalismo no pais, apesar de instaurado em um
periodo consideravel da historia, ndo teve sua funcdo permanentemente linear, apresentando

variacdes entre avangos e recuos quanto ao papel do governo federal.

1.1.1. PRIMEIRA FASE DO FEDERALISMO NO BRASIL (1891 a 1964)

Conforme contextualizacdo realizada no item 2.1, o Brasil durante o periodo colonial
(1530 a 1822) fora dividido administrativamente em capitanias hereditarias, as quais ao longo
do tempo, mais especificamente em 1821, foram designadas em provincias.

Segundo Souza (2010), a partir da independéncia, na promulgacao da Constituicao de
1824, manteve-se as divisas entre as provincias, ndo alterando seus poderes, prevendo que 0s
governos das Provincias seriam administrados por meio de nomeacGes do Imperador. A carta
previa que todo cidadao tinha o direito de intervir nos negdcios da sua localidade, nas Camaras
dos Distritos e no Conselho Geral da Provincia.

Em 1834, mediante o Ato Adicional, fora aprovada a Lei n.° 16, de 12 de agosto de
1834, que modificou a Constituigdo do Império a fim de criar uma “Monarquia representativa”.
E possivel identificar a partir disso, preceitos federalistas, substituindo os Conselhos Gerais por
Assembleias Legislativas. A Lei proporcionou a descentralizacdo do Estado, garantindo
funcbes que hoje podemos considerar executivas e legislativas. (SOUZA, 2010).

Seguindo os marcos temporais, a partir da Proclamacdo da Republica (1889), o
Governo Provisorio diligenciou o Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889, como parametro o
modelo norte-americano, instituindo a federagdo dos “Estados Unidos do Brazil”, modificando
as antigas Provincias em “Estados-membros”.

O federalismo foi, de fato, instituido no pais em 1891 e tem como origem o periodo
anterior & Republica Velha. Ainda no Império, houve um pacto promulgado entre centro e

provincias que previa a divisdo de competéncias entre as esferas de poder:

O pacto imperial definiu a divisdo de competéncias entre as esferas de poder e garantiu
ao governo central o direito de responder por questdes nacionais em diferentes areas,
aceitas em toda a nagdo. Por sua vez, 0s governos provinciais teriam a responsabilidade
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de conduzir a politica local e, simultaneamente, as respectivas elites ocupariam espacos
na Camara, com a defesa de seus interesses por meio de negociagdes com 0s pares € 0
poder central. (LOPREATO, 2020, p.5)

Neste arranjo, as provincias possuiam autonomia financeira por meio do desenho do
orcamento, arrecadacdo de impostos e capacidade de investimento, além das tomadas de
decisbes politicas no ambito das assembleias, de modo a fazer manutencdo das demandas das
burguesias regionais, como a paulista e necessidade de acumulacdo cafeeira. Em outras
palavras, 0s governos estaduais, mesmo nos momentos de avanco do poder central, como na
era Vargas, mantiveram a capacidade de ditar o carater regional da dindmica do arranjo
federativo, baseada no potencial tributario e de gasto publico e no controle do modelo de
articulacdo com os governos locais (LOPREATO, 2020).

As relacBes do arranjo federativo neste periodo ocorrem entre centro - provincia -
municipios. O centro tem como destaque a figura do presidente como articulador de interesses
da Unido, da provincia e, se fosse necessario, a propria negociacdo com a elite local. No caso
das provincias, a autonomia variava conforme a capacidade econdmica de cada uma, enquanto
as elites permaneciam com 0 acesso ao orgamento do centro e, por isso, mantinham a dominagéo
local. Na relagdo entre provincias e municipios, ha uma maior centralizagdo do poder, uma vez
que as assembleias dominavam o processo administrativo e politico como a aprovacao do
orcamento e contratacdo de funcionarios. Apesar de Lopreato (2020) ndo esmiucar quais seriam
especificamente os municipios, o autor apresenta um contexto geral de grande dependéncia das
provincias, o que permitiu o fortalecimento das oligarquias regionais. Tal dependéncia se
mantinha principalmente pelo poder estadual possuir a capacidade de legislar sobre os recursos
financeiros.

A partir de 1930, o federalismo no governo Vargas (1930-1945) tem como caracteristica
central a ampliacdo do poder do governo central e a manutencdo de aspectos oriundos da
Republica Velha. No ambito das mudancas, destaca-se o papel e a presenca do governo federal
no atendimento as demandas da crise cafeeira, a modernizagdo do aparelho estatal e as relacfes
para garantir o projeto de industrializacdo. Portanto, nesse arranjo se destaca o chefe do
executivo como grande conciliador de conflitos, enquanto mantém a estrutura das burguesias
regionais — dado que, apesar das mudancas propostas de modernizacgéo, estas ndo afetaram de
forma imediata os interesses das elites locais. No caso dos municipios, poucas mudangas
ocorreram. As Constituicbes de 1934 e 1937 permitiram a implementacdo de impostos de
competéncia municipal; contudo, 0s governos estaduais continuaram a coordenar as atividades

que envolviam o orcamento. Este periodo tem como destaque o papel do poder do setor
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executivo federal, na figura do presidente da Republica, a forca do poder das provincias, a
manutencdo das elites politicas locais. A tese proposta é a de que as alteracbes, embora
significativas, ndo romperam com a configuracdo de elementos centrais do arranjo federativo e
as alteracOes da era Vargas alcancaram profundidade menor do que sinalizava a aparéncia do
momento (LOPREATO, 2020).

Com a queda de Vargas, o periodo de 1946 a 1964 ¢ tido como um avan¢o do poder
estadual. Nesse tempo, ocorre 0 retorno aos processos eleitorais de governadores e do
Congresso Nacional (interrompidos em 1937, no periodo autoritario de Vargas). Assim, mesmo
com a diminuicdo do papel da Unido, esta manteve a responsabilidade de estratégias de gestao,
sem ferir a autonomia e capacidade dos Estados manipularem livremente os recursos fiscais,
bem como orientar os gastos de acordo com os interesses proprios. Lopreato (2020) destaca que
os Estados fortes, impelidos pela autonomia financeira e liberdade politica, ocuparam lugar de
destaque no centro das decisdes sobre a dindmica do processo de desenvolvimento, associados
a Unido. Os municipios, por sua vez, sustentaram posi¢des proximas a do periodo anterior até
o final da década de 1950, quando, beneficiados por nova legislacdo, ampliaram a arrecadacéo.

A dependéncia de acesso a verbas e financiamentos, além de espacos em cargos de
nomeacao politica, continuou a ditar as vinculagcdes dos governadores e dos grupos locais,

centrais na composicao do arranjo politico e no dominio do poder local.

1.1.2. O FEDERALISMO DURANTE O REGIME MILITAR (1964-1988)

A partir do retrocesso democratico decorrente da implantacdo da ditadura militar, o
pacto federativo também passou por redefini¢cdes, com o papel de destaque do governo central.
Neste sentido, os governos estaduais perderam forca na distribuicdo do orgamento e tornaram-
se mais dependentes do poder federal, o que permitiu que a Uni&o lograsse maior capacidade
de atuagéo no pacto federativo por meio de investimentos e negociagdes a favor dos interesses
regionais. Este periodo é caracterizado pelo lugar privilegiado de ocupacdo do centro,
principalmente no acimulo da receita tributaria.

Neste periodo, foram instituidos um sistema de partilha dos recursos financeiros e maior

controle federal dos gastos publicos. Como afirma Lopreato (2020, p. 19):

A centralizacdo de recursos fiscais e financeiros, somada ao controle da intermediacao
financeira e ao papel das empresas estatais, redefiniu o espaco do governo central na
federacdo brasileira: acumulou parcela expressiva dos gastos e criou meios de intervir
na alocacdo das despesas das outras esferas de governo. A Unido pode, assim, elevar e
direcionar os investimentos a areas consideradas estratégicas, bem como atuar na
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costura do pacto federativo a partir da negociacdo de verbas a favor dos interesses
regionais.

O “modelo unionista” estabelecido pelo regime militar, segundo Abrucio (1994),
pretendia centralizar ao méximo, no Governo Federal, o poder politico e as decisbes
econémicas. O seu objetivo era Unico e exclusivamente cercear a influéncia centrifuga das
unidades subnacionais presente no federalismo, visto que a existéncia de “[...] Estados fortes
seria um contrapeso indesejavel a um governo autoritario” (ABRUCIO, 1994, p. 166).

Com o fim do regime militar, o governo central ndo possuia condi¢Ges de enfrentar a
crise fiscal e propor um novo pacto federativo - cenario que favoreceu o avanco do papel dos
Estados na interlocucdo politica. Até a democratizacdo, a histdéria da federacdo brasileira é
marcada por avancgos e retrocessos dos entes federativos, com uma evolugdo ndo linear.

Conforme resume Abrucio (2005):

No periodo inicial, na Republica Velha, predominou um modelo centrifugo, com
Estados tendo ampla autonomia, pouca cooperacdo entre si e um governo federal
bastante fraco. Nos anos Vargas, o Estado nacional fortaleceu-se, mas 0s governos
estaduais, particularmente no Estado Novo, perderam a autonomia. O interregno 1946-
1964 foi o primeiro momento de maior equilibrio em nossa federagdo, tanto do ponto
de vista da relac&o entre as esferas de poder como da pratica democréatica. Mas o golpe
militar acabou com esse padrdo e por cerca de 20 anos manteve um modelo unionista
autoritario (ABRUCIO, 1998), com grande centralizacdo politica, administrativa e
financeira (p.6).
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1.2. O FEDERALISMO BRASILEIRO POS CONSTITUICAO CIDADA

A partir da Constituicdo de 1988, os municipios tornaram-se entes federativos com
maior autonomia politica, administrativa e financeira ao lado dos Estados e da Unido. Neste
arranjo, o governo federal assumiu a responsabilidade de coordenagéo federativa, enquanto a
implementacdo das politicas publicas como salde, educacdo, assisténcia social, entre outras
areas, ficaram sob a responsabilidade dos governos subnacionais (ABRUCIO, 2005). Para
Vergolino (2013), os principais destaques da Carta Magna envolvem: a i) descentralizacdo
fiscal, ii) a redistribuicdo e reparticdo dos recursos publicos e iii) a nova estrutura de tributagédo
dos governos subnacionais, em meio a um cenario de reduzido grau de coordenagéo do governo
central. Abrucio, Franzese e Sano (2013) também comentam o processo de descentralizacédo e

coordenacao no periodo:

Outro problema importante foi que a nova situagdo autonomista veio sem a construgéo
de incentivos a coordenagdo e a cooperacdo entre os entes federativos. Como 0s mais
de cinco mil municipios sdo muito heterogéneos, o mero repasse de fungdes e
responsabilidades pode resultar na manutencdo ou piora da desigualdade entre os
cidad@os no acesso aos bens e servicos publicos. Essa descentralizacdo municipalista,
em um pais em que a desigualdade entre 0os municipios é maior que a desigualdade
entre as cinco regides, gerou nova heterogeneidade constitutiva da Federacdo brasileira

(p. 38).

Em relacdo a cooperacdo entre os entes federativos, ao longo dos anos 1990, 0s governos
estaduais intensificaram conflitos, competindo entre si pela atracdo de investimentos privados
e pelas formas de reter essas empresas em seus territorios por meio do uso de instrumentos
fiscais. Esse fendmeno ficou conhecido como ‘guerra fiscal’ e se estendeu também por
municipios pelo pais (DULCI, 2002). Esse processo foi resultado de uma conjuntura
econdmica, politica e institucional, na qual destaca-se o Plano Real, que gerou acentuada queda
da inflagdo, o que tornou possivel vislumbrar o alto desequilibrio fiscal dos Estados e
municipios, principalmente dos governos estaduais que se mantinham do imposto
inflacionario. Ao mesmo tempo, a descentralizacio politica e institucional proporcionou maior
poder aos governos subnacionais, conferindo maior autonomia na fixacéo de tributos, como as
aliquotas do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS) - base da receita
estadual. Tal cenario de disputa gerou tensdes as relagdes federativas, bem como as rendncias
fiscais agravaram as desigualdades locais por ndo se tratar de uma competicao horizontal e sadia
(LOPREATO, 2020).

Y Imposto inflacionario é o nome dado ao ganho do Governo ao emitir mais dinheiro para se financiar.
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Para Souza (2005), a esséncia de cooperagdo do federalismo € distante da préatica no pais
por dois motivos principais. Primeiro, as diferentes capacidades dos governos subnacionais de
implementarem politicas publicas, dadas as enormes desigualdades financeiras, técnicas e de
gestdo existentes. Segundo motivo, a auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais
que estimulem a cooperacéo, tornando o sistema altamente competitivo. Souza (2005) ainda
destaca que os desafios atuais do federalismo apontam para a desigualdade regional e a distancia
econbmica entre as unidades federativas, por conta do tratamento uniforme das esferas

subnacionais e a auséncia dos mecanismos de cooperac¢do intergovernamental.

Quadro 1 Resumo das Caracteristicas do Federalismo Brasileiro

Implantacdo do Federalismo na Republica Velha;
Forte presenga das elites regionais;
12 Fase Provincias com autonomia financeira;
(1891-1964) Municipios com grande dependéncia das provincias;
Era Vargas com centralizacdo do poder;
Periodo pds Vargas com avanco do protagonismo dos Estados.

Destaque do papel do governo federal na centralizagdo politica,
administrativa e financeira;

Diminuicdo da forca dos governos estaduais na distribuicdo do orcamento;
Sistema de partilha dos recursos financeiros;

Modelo unionista autoritario.

22 Fase
(1964-1988)

Sistema de trés niveis (triplo federalismo);

Presenca do centro como formulador de politicas publicas;

Municipios como principais provedores de politicas publicas (saude,
educacdo, assisténcia social etc.);

Complexa estrutura de distribui¢cdo de competéncias.

Fonte: LOPREATO, Elaboracéo prépria (2022)

32 Fase
(1988-atualmente)
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1.3. SITUACAO DOS MUNICIPIOS PARA GERACAO DE RECEITA

Como ja mencionado, os municipios tiveram papel fundamental na Constituicdo de
1988. Para além de adquirirem novas atribuicdes, a descentralizacdo de recursos teve inicio na
década de 1980 por meio do aumento de transferéncias do fundo de participacdo. Essa
descentralizacdo de poder local ndo representou uma autossuficiéncia dos municipios, nem
gerou necessariamente um ganho de qualidade nas politicas publicas, principalmente por conta
do baixo controle da sociedade, da burocracia municipal com poder reduzido e da autonomia
limitada. Na terceira década do século XXI, em grande parte, 0s municipios ainda dependem
de transferéncias do governo federal e estadual para estruturar sua gestéo.

Entre 1980 e 1995, a participacdo dos municipios na receita nacional quase dobrou,
passando de 8,7%, para 16,6% do total arrecadado na federacdo. Esse cenario fez com que
aumentasse substancialmente a quantidade de municipios pelo pais que passaram a disputar
atividades econdmicas e conceder beneficios fiscais a grandes empresas, ocasionando uma
espécie de guerra fiscal, intitulado ‘hobbesianismo municipal’ por Marcus Melo (1996).

Conforme a tabela 1, podemos observar o crescimento de mais de 250% na quantidade
de municipios em um periodo de 60 anos, com a criagdo de 3.986 (trés mil, novecentos e oitenta
e seis) cidades. A regido nordeste, a mais expressiva deste crescimento, salta de 584 (quinhentos
e oitenta e quatro) para 1.791 (mil setecentos e noventa e um) municipios, seguidos pela Regido
Sudeste, Sul, Centro-Oeste e, por fim, a regido Norte, totalizando 5.560 (cinco mil, quinhentos

e sessenta) municipios no Brasil:

Tabela 1 Quantidade de Municipios no Brasil - 1940/2000

Regides 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Norte 88 99 120 143 153 298 449
Nordeste 584 609 903 1376 1375 1509 1791
Sudeste 641 845 1085 1410 1410 1432 1668
Sul 181 224 414 717 719 873 1189
Centro-Oeste 80 112 244 306 317 379 463
Total (Brasil) 1574 1889 2766 3952 3974 4491 5560

Fonte: Tomio (2002, p. 3).
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J& a municipalizacdo de politicas publicas s6 se efetiva na década de 1990, em um
processo conturbado de entendimento de atribuicGes e capacidade financeira e estatal para a
implementacdo dos servicos. Grande parcela dos encargos foram assumidos de forma
desorganizada pelos municipios, muitas vezes com pouca cooperagdo junto as outras instancias
federativas, em outras com um aumento da competi¢do entre 0s proprios governos municipais.

Na politica fiscal das cidades, o orcamento é composto por receita propria e
transferéncias intergovernamentais — sendo que esta Gltima tem sua distribuicdo, muitas vezes,
ndo compativel com as reais necessidades locais. Ademais, a criacdo de pequenos municipios
pouco contribui para a autonomia destes, uma vez que receita prdpria representa um baixo
percentual na composic¢ao do orgamento municipal, em regra.

Isto posto, quanto maiores forem as desigualdades regionais presentes no pais, mais
desafiado é o arranjo do federalismo fiscal em termos de garantir direitos sociais em perspectiva
nacional.

Em linhas gerais, o federalismo pressupde a pluralidade territorial e a autonomia de
organizacdo dos entes federativos, que repartem as competéncias entre si com maior e menor
nivel de descentralizacao de fungdes. No Brasil, o federalismo esta apoiado na Constituicdo de
1988, na qual a Unido detém o maior leque de competéncias exclusivas. Ap6s 1988, observa-
se que as politicas publicas federais se imp8em as instancias subnacionais, embora tal fator seja
validado pelo Congresso. Ao mesmo tempo, sdo poucas as competéncias exclusivamente
alocadas as esferas subnacionais, mantendo o papel indutor do Executivo federal nas politicas
publicas. Paralelamente, os Estados e municipios possuem autonomia administrativa e recursos
disponiveis poucas vezes concedidos pelas constituicdes anteriores e superior a outros paises
em desenvolvimento, principalmente os entes municipais (SOUZA, 2012). Essas caracteristicas
tornam o federalismo brasileiro um sistema complexo com destaque para o poder decisério da
esfera federal.

A vista deste poder decisorio da esfera federal, bem como das implicagdes politicas nos
arranjos e modificacbes da constituicdo do Estado, apresentamos no capitulo 2 o historico
acerca dos marcos legais fiscais determinantes para analise e estudo do recorte temporal da

estrutura tributaria brasileira que veremos no capitulo 3.
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2. MARCOS LEGAIS FISCAIS

Na conjuntura brasileira, tratando-se do comprometimento em desempenhar a
fiscalizacdo e as obrigacOes orcamentario-financeiras, foi na década de 1930, mediante a
implantacéo do Estado Nacional Desenvolvimentista da “Era Vargas” (VAITSMAN; RIBEIRO
e LOBATO, 2013), apresentaram-se as primeiras atividades com base cientifica para
reestruturar o Estado por meio do modelo burocréatico weberiano (LEITE JUNIOR, 2009),
dotando de “uma estratégia deliberada de politica econémica para promover o
desenvolvimento econémico através do impulso a industria nacional.” (BRESSER-PEREIRA,
2014, p. 106).

Segundo Bresser Pereira (2015), para atingir estes objetivos, utilizava-se do
nacionalismo para popularizar as demandas sociais e a industrializagdo frente aos produtos
importados. Com o fim do acordo de Bretton Woods, a elevagdo da taxa de juros e a
“estrangulacao” do Welfare State, o Brasil se vé novamente em uma crise econdmica
expressiva, e assim, a especulacdo sobre a intervencdo do Estado recomeca nas teorias
contemporaneas, sobretudo a estatizacdo e a indisciplina fiscal (MATIAS; CAMPELLO, 2000).

Neste interim, o pensamento neoclassico econdémico retoma, por meio de reformas
basilares, a reducdo do Estado e impele a liberalizagdo e desregulamentacdo econémica. No
caso dos paises latino-americanos, tais concepgdes vem moldadas no chamado “Consenso de
Washington”, que propos dez reformas econdmicas, a fim de estabelecer o ajuste
macroecondémico. Apoiado nestas prerrogativas, o0 Fundo Monetario Internacional (FMI)
condiciona as solicitacdes de empréstimos mediante ao cumprimento destas a¢cdes (MENINI,
2003).

Essa perspectiva marcou notadamente o tratamento das questdes fiscais, visto que as
condicionalidades exigidas nos programas de assisténcia financeira e controle das institui¢cdes
se sobrepunham ao desenvolvimento das politicas econémicas internas (LOPREATO, 2004).
Este movimento foi determinante para o Brasil repensar e adotar boas praticas de gestao fiscal,
a fim de estabelecer condigdes de sustentabilidade da divida publica, visto o acordo realizado
com o FMI em 1998, comprometendo-se atender e desenvolver uma lei que tratasse das
responsabilidades fiscais (GERIGK et. al., 2011).

Contudo, é importante ressaltar que, precedente a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
a Lei dos Crimes de Responsabilidade (Lei 1.079/50), o Decreto-Lei 201/67, que trata das

responsabilidades dos Prefeitos e Vereadores, o Cddigo Penal Brasileiro (Decreto-Leli
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2.848/40), bem como a Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92), j& atuavam sobre as
responsabilidades e atribui¢Ges das fiscaliza¢des das contas publicas, incumbido o Tribunal de
Contas como 6rgéo regulador nos esclarecimentos processuais.

Sendo assim, visando o marco temporal desta pesquisa, apresentaremos as principais
regulamentacdes fiscais da administracdo publica brasileira, sendo estas: a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000), a Emenda Constitucional n°
95/2016 e a Emenda Constitucional n® 109/2021 originaria da promulgacdo PEC Emergencial
(PEC n° 186/2019).

2.1. LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (Lei Complementar n° 101/2000)

Promulgada em 04 de maio de 2000, a Lei Complementar n°® 101, conhecida como a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), surgiu para, além do contexto histérico mencionado no item
3, atender as urgéncias no tratamento e gestdo dos recursos publicos, objetivando proporcionar
transparéncia, racionalidade, planejamento e, consequentemente, a diminuicdo de fraudes e
desvios de recursos da administra¢do publica como um todo em seus dez capitulos.

Conceituando aspectos de uma gestdo fiscal responsavel, na prevengdo de riscos,
equilibrio das contas puablicas e no cumprimento de metas e realizacdo de relatérios de
acompanhamento e resultados, delimitando os gastos com pessoal € 0 montante do
endividamento (GERIGK et al., 2011).

Leite (2015) descreve que a necessidade de uma disciplina fiscal para a economia
brasileira sempre se fez presente e que as justificativas apresentadas nos discursos da sancao da
Lei se basearam em dois propositos fundamentais: primeiro, controlar os gastos frente a um
orcamento limitado e, segundo, demonstrar aos investidores o compromisso da economia
brasileira com o equilibrio fiscal.

O artigo 163 da Constituicdo Federal de 1988, ja previa a elaboracdo de uma lei
complementar que visasse esmiucar as proposicdes relativas as financas publicas; e
compreendendo um periodo prolongado de déficit e endividamento “permanente”, também
corroborou na necessidade de reconduzir a estrutura administrativa da economia publica
(LUQUE, 2004).

Art. 163. Lei complementar dispora sobre: | - finangas puablicas; Il - divida publica
externa e interna, incluida a das autarquias, fundagdes e demais entidades controladas
pelo Poder Publico; 111 - concessao de garantias pelas entidades publicas; 1V - emissdo
e resgate de titulos da divida publica; V - fiscalizagdo financeira da administracéo
publica direta e indireta; VI - operagdes de cAmbio realizadas por 6rgéos e entidades da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; VII - compatibilizacdo das
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funcdes das instituicdes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as caracteristicas e
condicBes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional (BRASIL,
1988).

Neste contexto, outros paises que se enquadravam na mesma situacdo de necessidade
de programas de assisténcia financeira também assumiram o compromisso de revisitar e
reverter quadros de ineficiéncia administrativa. Tal esforco, segundo Nascimento e Debus
(2002), gerou iniciativas importantes com resultados relevantes para estrutura regulatoria fiscal
dos paises.

Continuando a légica apresentada por Nascimento e Debus (2002), Toledo Jr e Rossi
(2005) e Nascimento (2006) também exploram em seus estudos a relacdo entre a Lei de
Responsabilidade Fiscal e os principios aplicados em demais 6rgdos internacionais que
realizaram corregdes semelhantes por meio de suas legislagfes e politicas internas, tais como a
Nova Zelandia (Fiscal Responsibility Acy); Fundo Monetario Internacional (Transparency);
Estados Unidos da América (Budget / Enforcement Act) e Comunidade Econémica Europeia
(Tratado de Maastricht) (GERIGK et. al., 2011).

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi de extrema relevancia para a o setor publico, tendo
em vista 0 enquadramento de todos os entes numa atuacdo apropriada e coerente na
administracdo das financas (LUQUE, 2004). Também aproxima e regulamenta a concepcéo de
equilibrio das contas primadrias, a partir do “resultado primario equilibrado”. Isto ¢, que o
equilibrio seja autossustentavel, para que ndo haja aumento da divida pablica.

No caso dos municipios menores, a LRF tem um papel especial tendo em vista as
dificuldades técnicas para atender os menores niveis de despesa por municipe que resulta
também em um nivel de renda inferior (GERIGK et al., 2011).

A comunidade epistémica tratou da LRF como um mecanismo qualificado para lidar
com o recorrente desequilibrio fiscal brasileiro, e para além dos principios elencados no inicio
do capitulo, conforme o art. 4 da Lei em epigrafe, as principais metas propostas sao: prevenir
déficits imoderados e reiterados, limitar o gasto pablico de carater continuado; limitar a divida
publica a niveis prudentes; preservar o patriménio pablico liquido; administracdo prudente dos
riscos fiscais (inclusive reconhecimento de obrigacGes imprevistas) e amplo acesso da
sociedade as informacdes sobre as contas publicas. (MENDES, 1999; KOBAYASHI, 2005).

No que tange os aspectos de ordenamento fiscal, os avangos propostos pela LRF
fizeram com que os processos de elaboracdo do Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) fossem modificados. O PPA passou

a ser obrigatorio em todos os entes, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias tornou-se um instrumento
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de metas fiscais e acompanhamento entre a LOA e o PPA, visando aumentar o tempo de
discussdo sobre o orcamento (CHIEZA, 2008). De forma especifica em cada um dos processos,

a LRF apresentou as seguintes condices:

i) dispor sobre equilibrio entre receitas e despesas; ii) definir critérios para a limitacdo
de empenho, caso ao final de um bimestre, a receita realizada ndo comporte o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal definidas no Anexo de Metas
Fiscais e também no caso, da divida consolidada do Ente da Federacéo, no final de um
quadrimestre, ultrapassar o limite estabelecido, 0 mesmo devera ser a ele reconduzido
nos trés quadrimestres subsequentes, sendo que no primeiro, devera reduzir em pelo
menos 25%; iii) apresentar normas pertinentes ao controle de custos e & avaliagdo dos
resultados dos programas financiados com recursos orgamentarios bem como requisitos
para transferéncias de recurso a entidades publicas e privadas; iv) integrar o Anexo de
Metas Fiscais. O mesmo devera apresentar as metas fiscais para o exercicio e para 0s
dois seguintes; avaliacdo das metas relativas ao ano anterior; demonstrativos das metas
anuais comparando-as com trés anos anteriores; evolugdo do patrimdnio liquido;
avaliacéo da situagdo financeira atuarial, demonstrativos da estimativa e compensacéao
da renuncia da receita e a margem de expansdo das despesas obrigatérias de carater
continuado; v) Finalmente, a LDO devera conter também o Anexo de Riscos Fiscais
com a avaliagdo dos passivos contingentes e outros riscos que possam afetar as contas
publicas, informando quais as providéncias que serdo tomadas caso as contingéncias e
riscos se efetivem (BRASIL, 2000).

Evidentemente que 0s processos se reapresentam com caracteristicas pouco flexiveis,
porém necessarias frente ao cenario econdémico, em que os procedimentos para o planejamento
e controle dos custos para avaliagdo dos resultados dos programas estatais sdo fundamentais
para melhoria continua, alocacdo e a racionalizacdo dos gastos. Na LRF, o principio do
planejamento estd amplamente disseminado nos dispositivos que tratam da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (art. 4° e 5°), dos objetivos das politicas publicas (art. 4°, 8 4°), da reserva de
contingéncia (art. 5°, 111) e da programacdo financeira (art. 8°).

A elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA), cuja orientacOes sdo realizadas por
meio da LDO, também tiveram pela LRF a ampliacdo de exigéncias, conforme o art. 5°, no qual
0 projeto de lei orgamentéria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual e

com a lei de diretrizes orgcamentarias constam:

| - conter4, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacdo dos
orcamentos com 0s objetivos e metas constantes do documento de que trata 0 § 1° do
art. 4% 1l - sera acompanhado do documento a que se refere o 86° do art. 165 da
Constituicdo, bem como das medidas de compensagdo a renincias de receita e ao
aumento de despesas obrigatorias de carater continuado; Il - contera reserva de
contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante, definido com base na receita
corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias, destinada ao:
(...) b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos. §1° Todas as despesas relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual,
e as receitas que as atenderdo, constardo da lei orcamentéria anual. §82° O
refinanciamento da divida publica constara separadamente na lei orcamentéaria e nas de
crédito adicional. 83° A atualizagdo monetéria do principal da divida mobiliéria
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refinanciada ndo poderd superar a variacdo do indice de precos previsto na lei de
diretrizes orgamentarias, ou em legislacio especifica. §4° E vedado consignar na lei
orcamentaria crédito com finalidade imprecisa ou com dotacdo ilimitada. 85° A lei
orcamentaria ndo consignara dotacdo para investimento com duragdo superior a um
exercicio financeiro que néo esteja previsto no plano plurianual ou em lei que autorize
a sua incluséo, conforme disposto no §1° do art. 167 da Constituicdo. §6° Integrardo as
despesas da Unido, e serdo incluidas na lei orgamentéria, as do Banco Central do Brasil
relativas a pessoal e encargos sociais, custeio administrativo, inclusive os destinados a
beneficios e assisténcia aos servidores, e a investimentos (BRASIL, 2000).

Assim como ocorreu com a LDO, a Lei Orcamentaria Anual (LOA) adquiriu maior
relevancia com a entrada em vigor da Lei de Responsabilidade Fiscal. A LOA passou a
disciplinar todas as acdes do Governo, seja na esfera Municipal, Estadual e Federal, ao exigir
que a realizacdo de qualquer gasto publico esteja condicionada a sua previsao no respectivo
orcamento anual. Dessa forma, cada nivel de governo elabora sua prépria previsdo
orcamentaria, certo de que cada um possui suas despesas e responsabilidades (CHIEZA, 2008).

Levando as consideragBes dessa breve analise sobre as mudangas no planejamento
orcamentario de curto, médio e longo prazo em decorréncia da LRF, é importante destacar que
as trés leis de orcamento (PPA, LDO e LOA) regem o ciclo orcamentéario brasileiro de forma
compativel, sendo responsabilidade do Poder Executivo de desenvolvé-las por meio de seus
6rgdos de planejamento.

Tratando-se das receitas, a LRF visou aprimorar 0 mecanismo de arrecadacao tributéria,
condicionando de forma estruturada, a concessdo de incentivos, visando estabelecer um padrédo
gue antes era concedido de forma discricionaria, pois muitas vezes o fomento contava com sua
aplicacdo no ano em exercicio, contribuindo para o desequilibrio das contas publicas.

Os artigos 11 e 12 da lei supracitada, constituem “os requisitos essenciais da
responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos o0s
tributos da competéncia constitucional do ente da Federacdo” e, também, informa que as
previsdes de receita serdo observadas de forma técnica e legal, acompanhando as alteracoes
legislativas e consequentemente do crescimento econémico.

A titulo de conhecimento, os incentivos e estimulos fiscais, sdo normas juridicas que
permitem a partir do desenvolvimento econdmico e social, excluir total ou parcialmente o
crédito tributario e, de acordo com Milagres (1986), qualquer medida que implique a redugéo
estipulada destes tributos, compreende-se neste conceito.

Na LRF, conforme ao art.14 (abaixo transcrito), o legislador tem a acdo de limitar a
concessdo destes incentivos de natureza tributaria e solicitar uma justificativa que estime o
impacto orcamentario-financeiro no exercicio vigente e nos dois anos seguintes, a fim de avaliar

as condicdes necessarias para acatar a decisdo consoante a lei de diretrizes orgcamentarias:
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Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da
qual decorra rendncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma
das seguintes condig@es:

I — demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orcamentérias;

I — estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo mencionado no caput,
por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da
base de calculo, majoracédo ou criagdo de tributo ou contribuicao.

§ 1° A rendincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessao
de isencdo em carater ndo geral, alteracéo de aliquota ou modificagdo de base de calculo
que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios
que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 2° Se 0 ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de trata o caput deste
artigo decorrer da condicédo contida no inciso I, o beneficio s6 entrara em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

8§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica:

| — as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, 11, 1V e V do art.
153 da Constituicdo, na forma do seu § 1°;

Il — ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de
cobranga (BRASIL, 2000).

Isto posto, 0 objetivo do artigo supracitado esta em alcancar as metas previstas no art.
1° da lei, em que se aplica uma gestdo fiscal responsavel e transparente a fim de precaver
situacdes de desequilibrio, em que impde limites para concessdes que ensejam a rendncia de
receita, entretanto, ndo interferem na concessdo de beneficios que estao relacionados as receitas
ndo tributarias, como € o caso dos usuarios de servicos publicos concedidos.

A criacdo da Receita Corrente Liquida (RCL) também se deu a partir da LRF (art. 2°,
IV) para ser utilizada como métrica a certos limites de gastos, como no caso de divida publica
e de pessoal. Sendo este, a soma das receitas tributarias e diversas contribuigdes (patrimonial,
de industrias, transferéncias correntes, dentre outros), e a partir destas fontes, sdo deduzidos
alguns de seus montantes, como transferéncias constitucionais e contribui¢des definidas por lei,
tornando-se a base de ganhos periddicos, pois cada ente federativo possui sua propria RCL.
Em relacdo a limites para gastos de pessoal (sendo o servidor ativo, aposentado e afastado), a
RCL nédo podera ultrapassar 60% nos Estados e Municipios e 50% na Unido, assim, 0 governo
tende a ndo se endividar e cumprir com o pagamento da folha.

De acordo com o Tesouro Nacional, outra regra importante em relacdo a
responsabilidade fiscal dos gestores publicos fora a delimitacdo do que chamamos de Regra de
Ouro. Trata-se dos “dispositivos legais que vedam que os ingressos financeiros oriundos do
endividamento (operacgdes de crédito) sejam superiores as despesas de capital (investimentos,

inversoes financeiras e amortizagdo da divida)”, previstos pela Constituicdo e trabalhados
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posteriormente por meio da LRF. Assim como na meta de resultado priméario e no teto dos
gastos, a avaliacdo do cumprimento da regra de ouro ocorre legalmente ao final de cada
exercicio fechado (janeiro a dezembro de cada ano).

No que tange aos aspectos da transparéncia, a Lei de Responsabilidade Fiscal explicita
em seu artigo 48, a ampla divulgacéo, inclusive em meios eletronicos dos planos, orgcamentos
e leis das respectivas contas publicas, ampliando o exercicio da cidadania e participacéo social,
uma vez que as decisdes e 0 plano de execucdo estdo disponiveis para acesso aos USUArios
(DUTRA, 2009). Neste sentido, também estabelece a obrigatoriedade das audiéncias publicas,
com o apelo para o incentivo a participacdo popular durante os processos de elaboracao das leis
de orgamento.

Retornando aos aspectos gerais da LRF, as criticas do campo tedrico em relacdo ao
enrijecimento das normas, estavam pautadas nas limitacbes econdémicas em periodos de crise,
visto que a limitagdo dos gastos publicos impediria a ado¢do de medidas keynesianas
substanciais para recuperacdo em periodos de recessdo (KOBAYASHI, 2005). Entretanto,
conforme o desenvolvimento e aplicacdo da lei, fora possivel identificar que a solidificacao
comedida das regras na gestdo e a padronizacdo do sistema orcamentario, possibilitaram a
estruturacdo para contornar os déficits e para planejamento administrativo das equipes técnicas,
entretanto, 0s impactos macroecondmicos trouxeram instabilidade nacional posteriormente
apo6s uma década de sua aplicacdo e suas revisdes posteriores impactaram no objetivo principal

da lei.

2.2.EMENDA CONSTITUCIONAL N° 95 — “Limite dos gastos publicos”

Segundo os estudos de Silva (2014), o Brasil ja apresentava sinais de instabilidade
econémico-financeira a partir de 2014, tendo em vista os dados do IBGE e Tesouro Nacional,
principalmente no que tange aos indices de déficit fiscal e Produto Interno Bruto (PIB),
demonstrando retrocesso econémico.

A partir deste cenario, j& em 2016, o governo implementou algumas medidas na
tentativa de reverter o aumento dos gastos publicos, mas a crise politica instaurada pelo
processo de Impeachment da entdo presidenta Dilma Rousseff fez com que a falta de
governabilidade fosse um impasse circunstancial para a resolugcdo das questdes econémicas
(Silva, 2014).

Assim, no Governo Michel Temer, a fim de determinar o teto de gastos para algumas

despesas, fruiu do apoio parlamentar para propor a simplificacdo do sistema tributario de
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PIS/Cofins, desvinculagdo de parte das receitas fiscais, retomada do CPMF, reforma da
previdéncia e a proposta de emenda constitucional (PEC), que se concretizou com a EC n° 95
(COSTA; COSTA E SILVA, 2020).

A Emenda Constitucional n® 95 (EC 95), fora publicada em dezembro de 2016,
apresentando alteracdo no ato das disposi¢fes constitucionais provisorias, arrazoado na
indicativa de que o teto de gastos realizaria uma politica de geragdo de superavit primario,
objetivando o equilibrio da divida publica interna e reducéo de riscos no pais, e assim, foram
inseridos no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT) alguns dispositivos que
implementaram o Novo Regime Fiscal (NRF) pelos proximos vinte exercicios financeiros
(CASSI; GONGALVES, 2020).

A EC 95 estabeleceu limites exclusivamente para despesas primarias da Unido, as quais
podemos considerar as despesas com pagamento de pessoal, beneficios da assisténcia e
previdéncia assim como investimentos. (MARIANO, 2017).

O novo regime que perdurara até 2036, dispds do teto fixado para 2017 correspondendo
ao orcamento disponivel em 2016 (considerando a inflagdo do mesmo ano). Na pasta da salde
e educacdo, o ano-base considerado foi de 2017 com inicio da vigéncia em 2018, e qualquer
mudanca a ser realizada, s6 podera se efetivar a partir do décimo ano de vigéncia da PEC
(limitado a alteracdo do indice de correcdo anual). Em vista disso, pelo recente artigo 102 do
ADCT, ndo é permitido o crescimento das despesas totais e reais do governo acima da inflacao,
nem mesmo se a economia estiver bem, o que faz com que o caso brasileiro se diferencie das
experiéncias estrangeiras que também adotaram o teto de gastos como manobra para controlar
a instabilidade econdmica, como por exemplo no Japdo (MARIANO, 2017).

Os estudos apresentam preocupacgdes em torno das limitacbes com investimentos, visto
que a restricdo orcamentéria acaba ndo permitindo a manutengdo e expansao dos servigos
publicos, seja no acompanhamento das tecnologias & estrutura de remuneragdo e
desenvolvimento de carreira no setor, portanto, o presente regime fiscal suspende, por
consequéncia, a autonomia dos proximos governantes em relacdo ao or¢camento e gestdo de
governo, em que ndo ha espaco para desenvolver politicas publicas prioritarias ao longo das
necessidades do tempo (CASSI; GONCALVES, 2020).

Cynara Mariano (2017) reforca a percepgédo de que a limitacdo estridente dos gastos
entra em conflito com os direitos assegurados pela Constituicdo Federal de 1988 numa acao
antidemocrética, visto que o novo regime fiscal em seu artigo 102 do ADCT, estabelece as
excecOes ao teto que favorecem o desmonte das politicas publicas:
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I — as transferéncias constitucionais relativas a: a) participacdo dos Estados e
Municipios no produto da exploracdo de petroleo e gas natural; b) reparticdo das
receitas tributarias; c) cotas estaduais e municipais da contribuigdo social do salario-
educacdo; d) as despesas relativas aos servigos da policia civil, policia militar,
bombeiros e demais servicos publicos do Distrito Federal; €) e a complementacéo das
cotas do salério-educacdo do DF e Estados caso o nimero de alunos néo atinja o limite
necessario; Il — os créditos extraordinarios abertos para atender a para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna ou
calamidade publica; 111 — despesas com a realizacdo de elei¢Ges pela justica eleitoral;
IV — outras transferéncias obrigat6rias derivadas de lei que sejam apuradas em funcgéo
de receitas vinculadas; e V — despesas com aumento de capital de empresas estatais nao
dependentes (BRASIL, 2016).

Portanto, as maiores dificuldades enfrentadas pelo novo regime encontram-se neste
parégrafo 8 6.° do art. 102 da ADCT, ou seja, ndo foram excluidos do teto o pagamento de juros
e amortizacOes da divida publica, que podem se avolumar livremente.

O Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos socioeconémicos — DIEESE
(2021) realizou um estudo de forma pratica realizando a projecdo do teto de gastos aplicando

como se estivesse em vigor nos anos de 2002 a 2015:

[...] em valores, a perda na salde, entre 2002 e 2015, teria sido de R$ 295,9 bilhdes e,
na educacdo, de R$ 673,6 bilhdes, o que corresponderia a um montante total em torno
de R$ 969,5 bilhdes que, na ldgica do novo regime fiscal jA em vigor, seriam
expropriados das politicas sociais para remunerar os investimentos dos donos da divida
publica brasileira (DIEESE, 2021, p.2).

O artigo também prevé que, nos casos de descumprimento do limite de gastos, sera

aplicado ao poder ou 6rgéo, no exercicio financeiro seguinte, vedacGes quanto:

[...] & concessdo de vantagem, aumento ou reajuste de remuneracao, inclusive a titulo
da reviséo geral anual do inciso X do art. 37 da CF/88, exceto os derivados de sentenca
judicial ou de determinacdo legal anterior ao novo regime fiscal; b) a criacdo de cargo,
emprego ou funcdo que implique em aumento de despesa; ¢) a alteracdo de estrutura de
carreira que implique em aumento de despesa; d) a admissdo ou a contratagdo de
pessoal, ressalvadas as reposicdes de cargos de chefia e de direcdo que ndo acarretem
aumento de despesa e aquelas decorrentes de vacancias de cargos efetivos; e €) a
realizacdo de concursos publicos. Ainda adicionalmente, ficara vedada a concesséo de
isencdes fiscais.

Ou seja, a Emenda Constitucional n® 95/2016, ao ser desenvolvida em um cenario de
extrema fragilidade democratica, e fundamentar sua necessidade para alcangar superavit
priméario por meio da limitacdo de gastos por 20 anos, realiza o aprofundamento da crise
econdmica para favorecer o mercado, devolvendo o pais ao seu Estado de excegdo permanente,
com 0 objetivo “neocolonial” de relagdo econdmica dependente, em que a “razdo de mercado

passa a ser a nova razao de Estado” (MARIANNO, 2017, p. 278).
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2.3. EMENDA CONSTITUCIONAL N°109/2021

Considerando a situacdo de calamidade publica ocasionada pela pandemia global do
COVID-19, a adocdo do auxilio emergencial e a instauracdo da PEC Emergencial (PEC n°
186/2019), o governo brasileiro reconheceu a necessidade de repensar os aspectos fiscais e de
controle publico para lidar com cenério e seus impactos a médio e longo prazo, visto que
segundo os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) e Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o nimero de desempregados chegou ao seu
recorde no primeiro trimestre de 2021, com a faixa de 14,8 milhdes de pessoas a procura de
uma posicao de trabalho.

Publicada em marco de 2021, a Emenda Constitucional n® 109/2021 incorporou medidas
permanentes e de carater provisorio, para ajustes fiscais dos entes da Unido que apresentaram
desequilibrio econdmico, a partir de mecanismos inibidores de crescimento das despesas
permanentes, oriundas da PEC Emergencial. A norma instituiu a reducdo de beneficios
tributarios, a suspencdo de condicionalidades para realizacdo de despesas, com concessao do
auxilio emergencial residual e a desvinculagcdo parcial do superavit financeiro de fundos
publicos [alterando os artigos: 29-A, 37, 49, 84, 163, 165, 167, 168 e 169 da Constitui¢do
Federal e os artigos 101 e 109 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT)],
bem como acrescenta a Constituicdo Federal os artigos. 164-A, 167- A, 167-B, 167-C, 167-D,
167-E, 167-F e 167-G.

Para além das alteracdes no ordenamento juridico do Direito Financeiro, a Emenda
Constitucional também atribuiu novas responsabilidades aos Tribunais de Contas. Por meio da
andlise do TCE-CE (Pontes, 2021), o impacto maior nas mudancas das regras esta nos limites

trazidos por meio do art. 167-A, abaixo transcrito:

[...] Art. 167- A: Apurado que, no periodo de 12 (doze) meses, a relagéo entre despesas
correntes e receitas correntes supera 95% (noventa e cinco por cento), no &mbito dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, € facultado aos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico, ao Tribunal de Contas e a Defensoria
Publica do ente, enquanto permanecer a situacdo, aplicar o mecanismo de ajuste fiscal
de vedagdo: [...]

Segundo Pontes (2021), o impacto das mudancas nas regras dos limites trazidos pelo

artigo 167-A (95%) envolve boa parte dos Estados e municipios brasileiros, visto que no
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levantamento de 2018 a 2019, revela que em 2018 — 14 (quatorze) Estados estavam acima do
limite de 95%, e em 2019 houve a reducgéo para 10 (dez) Estados.

A nota técnica do DIEESE n° 252 (2021) descreve como caracteristica principal da
emenda a limitacdo do gasto com servigos publicos prestados a sociedade, assim como na
emenda do Teto dos Gastos (EC n° 95/2016), que impede que o governo amplie o investimento
em servigos publicos para alem da inflagdo. O critério utilizado na construcdo da EC n° 109,
estd baseado na relacdo entre despesas e receitas correntes, na despesa obrigatdria primaria e a
despesa priméria total. Assim, conforme o paragrafo 4°, a emenda permite a vinculacdo das
receitas para pagamento dos débitos com a Unido para prestar-lhe a garantia ou contragarantia:
“[...]8 4° E permitida a vinculagdo das receitas a que se referem os arts. 155, 156, 157, 158 e
as alineas "a", "b", "d" e "e" do inciso | e o inciso Il do caput do art. 159 desta Constituicéo
para pagamento de débitos com a Uni&o e para prestar-lhe garantia ou contragarantia.”

Os parlamentares que defenderam a construgdo da EC n° 109 pautaram-se no contexto
pandémico e do novo auxilio emergencial como ferramenta de presséo para aprovagdo da nova
emenda; entretanto, 0 normativo torna-se mais um mecanismo que limita o investimento em
politicas publicas, restringindo as capacidades estatais de manter e melhorar a qualidade dos
servigos prestados.

Ainda segundo a nota, as observacGes em relacdo as medidas incluem a falta de
discussao em relacdo aos valores da parcela do orcamento utilizada para o pagamento de juros
e amortizacdes da divida publica; limitagdo em considerar somente o lado das despesas,
enguanto poderia ser construida uma reforma que também analisasse as receitas (como por
exemplo, a taxacdo das grandes fortunas e a ampliacdo da progressividade do sistema tributario,
de modo a penalizar menos os contribuintes mais pobres) e realizar o vinculo das receitas
publicas a determinadas despesas. Este € um tema que ainda apresenta controvérsias, pois de
um lado, h& o argumento de que tal vinculagdo é ineficiente e pouco democrética, visto que a
utilizacdo dos recursos publicos em despesas cujas taxas de retorno social podem nao ser as
mais satisfatorias, os custos de oportunidade sendo fixados deixam de realizar estudos para
investir em alternativas melhores, visto que a economia socialmente aplicada, ¢ um “organismo
vivo” e de constante alteragdes de prioridades, existindo usos mais eficientes para aqueles
recursos no presente (MENDES, 2021).

Dentre as mudancas relevantes, na esfera federal, esta a desobrigacdo do financiamento
no pagamento de precatdrios, que em 2017 fora aprovado pela EC n° 99 (no qual obrigava a
Unido a financiar para Estados e municipios quitarem suas dividas judiciais), extinguindo tal

obrigacdo, o que proporciona a diminui¢do do risco fiscal ao Tesouro, visto o alto risco de
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inadimpléncia e/ou refinanciamento dessas linhas de crédito, caso fossem concedidas. De
acordo com o CNJ (Conselho Nacional de Justica), ao final do exercicio de 2019, a divida
estava acumulada em R$ 138 bilhdes em precatorios, portanto através da nova emenda, afasta
o risco de perda financeira do tesouro ao extinguir a obrigatoriedade do financiamento.

O TCESP também elaborou um comunicado para destacar as principais alteracoes
impostas pela nova emenda, e para além dos pontos mencionados na pesquisa, também
enfatizam a inclusdo de inativos e pensionistas no total de despesas do Poder Legislativo com
reflexo direto nos percentuais, em especial no 8 1°, do artigo 29-A, que limita a 70% de sua
receita a folha de pagamento.

Tratando das informacdes que foram incluidas na Constituicdo, 0s novos artigos visam
regularizar situacdes de calamidade pablica em ambito nacional, visto a regularizacdo em
carater permanente das medidas provisorias que foram elencadas na emenda constitucional n°
106/2020, instaurando as jurisprudéncias tomadas para circunstancias futuras que podem
ocorrer, a excecdo de tragédias naturais. Nesses casos especificos, cabe a presidéncia da
republica solicitar junto ao poder legislativo a aprovacdo do Estado de calamidade, conforme
art. 167-D:

Art. 167-D. As proposices legislativas e os atos do Poder Executivo com propdsito
exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias sociais e econémicas,
com vigéncia e efeitos restritos a sua duracdo, desde que ndo impliquem despesa
obrigatoria de carater continuado, ficam dispensados da observancia das limitagdes
legais quanto a criacdo, a expansdo ou ao aperfeicoamento de acéo
governamental que acarrete aumento de despesa e a concessdao ou a ampliacdo
de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia de receita.
(grifo nosso)

O “regime extraordinario fiscal” fora previsto inicialmente na EC n° 106/2020 e
estabelece que durante a vigéncia de Estado de calamidade publica nacional, o atendimento as
necessidades fiscais, financeiras e de contratacGes temporarias dele decorrentes, podera ocorrer
somente naquilo em que a urgéncia for incompativel com o regime regular. A ideia era
justamente a flexibilizagdo das regras de endividamento e contratacdo, entretanto, pode langar
mé&o de medidas que compensem 0 aumento de gastos.

A Emenda Constitucional também suspendeu as regras dos artigos. 14 a 16 da LRF, que
exigem medidas compensatorias a0 aumento de despesa ou reducdo de receitas, mas ndo se
aplica a criacdo de despesas de carater continuado, conforme elencado no artigo 17 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Com a restricdo na ampliacdo dos gastos publicos com politicas sociais e

administrativamente no ambito de funcionamento da méaquina publica, a emenda promoveu a
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ampliacdo de gastos discricionarios, como pagamentos e juros e encargos da divida através dos
“gatilhos” que podem congelar os gastos essenciais e suspender a construgdo de novas politicas,
e 0 que ja estava estrito por meio da EC do Teto dos Gastos, tornam-se cada vez mais inviaveis
com as novas regras.

A contextualizagdo dos marcos fiscais sdo fundamentais para verificarmos e

relacionarmos os impactos e analises das receitas que serédo tratadas no proximo capitulo.
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3. ESTRUTURA TRIBUTARIA BRASILEIRA

O Brasil tem uma carga tributaria que gira em torno de 32% do produto interno bruto

(PIB) nas altimas décadas, conforme gréafico abaixo:

Grafico 1 Evolugdo Carga Tributaria Bruta (%PIB)
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Fonte: Observatério de Politica Fiscal — FGV, 2021.

Este cenario aproxima o pais da média dos paises que compdem a Organizagdo para
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE). No entanto, esse dado isolado ndo explica
a atual situacdo do financiamento dos servicos publicos no pais via tributos.

Segundo o Fundo Monetério Internacional (FMI), o Brasil em 2020 estava em 85° lugar
no ranking de PIBs per capita globais, em termos de paridade do poder de compra (PPC). Por
exemplo, o Brasil segundo o Banco Mundial (BIRD) teve em 2020 um PIB per capita de U$
6.796,84 e uma carga tributaria de 31,6%; nesse mesmo periodo, um pais como a Dinamarca
teve um PIB per capita de U$ 60.908,84 e uma carga tributéria de 47,4%. Ou seja, a capacidade
de investimento em politicas publicas do Estado brasileiro é de U$ 2.147,80 por habitante,
enquanto na Dinamarca esse valor € 13,44 vezes maior (U$28.870,79). Isso evidencia que,
diferente dos paises centrais, o Estado brasileiro tem bem menos recursos para aplicar em
politicas publicas.

Outra questdo que deve ser levantada quando se analisa a estrutura tributaria brasileira
é que ela se caracteriza por ser concentrada em tributos indiretos e regressivos, ndo em tributos
diretos e progressivos. O pais € um dos poucos no mundo em que os dividendos distribuidos a
acionistas de empresas estdo totalmente isentos de Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF).

Quando se analisa a composicdo da carga tributaria brasileira, percebe-se que a

incidéncia tributaria recai principalmente sobre o consumo, como mostra o grafico 2, que indica
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que 46,39%, ou seja, quase a metade da carga tributaria brasileira recai sobre o consumo,
segundo dados de 2018 divulgados pela Receita Federal.

Grafico 2 Tributos por Base de Incidéncia - Total: R$ 2.291 bilhdes. Carga Tributaria em 2018:
33,36% do PIB. Inclui esferas Federal, Estadual e Municipal
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Fonte: IPEA, 2018

Nesse capitulo, iremos tratar sobre a composicdo tributaria brasileira diante do nosso

federalismo, conforme vimos no item 2 da presente dissertacao.

3.1. COMPOSICAO TRIBUTARIA ESTADUAIS, MUNICIPAIS E
TRANSFERENCIAS DA UNIAO

As competéncias de cada unidade subnacional impactam também a forma como é
distribuido nossos tributos, tanto na dimensao dos impostos arrecadados, como na composi¢do
e na forma com que esses impostos sao cobrados. Podemos apontar que ha problemas na

estrutura tributaria proposta na Constitui¢do, conforme apontado por Oliveira e Biasoto (2015):

A Constituicdo de 1988 foi prodiga em realizar uma redistribuicdo dos campos de
competéncia e das receitas, em favor dos Estados e municipios, prejudicando a Unido,
ao ndo aprovar um programa consistente de redistribuicdo dos encargos, deixando
brechas nessa estrutura para potencializar as disputas por recursos entre os entes
federativos e tornar o sistema sujeito a permanente instabilidade. Foi igualmente
generosa na ampliacdo e universalizacdo dos direitos sociais, em resposta a forte
demanda da sociedade por essas politicas, a época, aprovando, no Capitulo da Ordem
Social, a Seguridade Social, com estrutura prépria e independente dos recursos fiscais
tradicionais contemplados no Capitulo Tributério Essa dualidade tributaria que brotou
da Constituicdo de 1988, com dois sistemas de impostos regulados por normas e
principios distintos, somada ao quadro de gravissima crise fiscal do setor publico nas
décadas de 1980 e 1990 e de permanente. ameaca de um processo hiperinflacionario,
juntamente com o aumento das responsabilidades da Unido na oferta de politicas
publicas, sem contar com um adequado mecanismo de financiamento, se encontra na
raiz da crescente degenerescéncia que o sistema tributario conheceria a partir dessa
época, que os governos tém, sistematicamente, se esquivado de enfrentar (p. 86).
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O funcionamento do Sistema Tributario Nacional é pautado no recolhimento de tributos,
com o objetivo de financiar as atividades do Estado, como melhorias nos servigos prEstados a
populacgdo, investimentos em infraestruturas e pagamentos dos salarios dos servidores. Esses
tributos podem ser cobrados diretamente pelo Estado ou indiretamente, quando o cidadao
adquire um produto ou utiliza algum servigo, sejam eles de empresas privadas ou publicas.

Segundo o Codigo Tributario Nacional (CTN), em seu art. 3°, os tributos sdo "toda
prestacdo pecuniaria, compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada." Ou seja, uma obrigaco do cidad&o para com o Estado. E preciso saber
que os tributos sdo regidos por cinco principios — baseados nos preceitos Democréaticos e dos

Direitos Humanos —, sendo eles:

Quadro 2 Principios dos tributos

Por este principio, institui-se que a cobranca de tributos
Principio da igualdade deve respeitar a igualdade entre os cidadaos, analisando-se
suas diferencas sociais e econémicas.

Através dele, é vedada a cobranca de tributos sem que eles
Principio da legalidade estejam previstos legalmente através de Leis, Decretos, ou
da Constituigdo.

Por este principio, o Estado ndo pode restringir a liberdade
Principio da liberdade e as garantias fundamentais dos cidaddos por conta de uma
cobranca exacerbada de tributos.

Vinculado ao principio da legalidade, ele impede a
Principio da anterioridade instituicdo de tributos sem prazo para o inicio de sua
vigéncia.

Fonte: elaboracdo propria, 2022.

Existem cinco tipos principais de tributos no Brasil, cada um destinado para diferentes

areas de utilizacdo. Abaixo, vamos apresenta-los:
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44

Tributo

Descricdo

Exemplos

Impostos

O imposto é o principal
financiador ~ dos  servigos
publicos. Pode ser utilizado em
qualquer &rea, desde que haja
legislacdo instituindo isso.

ICMS (Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e
Servicos) e IPVA (Imposto
sobre Propriedade de Veiculo
Automotores).

Contribuices sociais

As  contribuigdes  sociais
possuem sua  destinacdo
definida na legislacdo, néo
podendo ser utilizada
liviemente. E uma das
principais fontes de renda do
Estado.

PIS (Programa de Integracdo
Social) e COFINS
(Contribuicéo para 0
Financiamento da Seguridade
Social).

Taxas

Compbem grande parte da
arrecadacdo do Estado, visto
que elas sdo pagas quando o
contribuinte  utiliza  algum
servico publico. Sua destinagdo
assim como a contribuicdo
também ¢é pré-fixada.

Taxas sdo as que sdo pagas na
emissdo de documentos e em
registro das juntas comerciais.

Contribuic6es de melhoria

Destinado ao custeio de obras
publicas. Para ser cobrado, é
necessaria a existéncia de uma
obra publica. Além disso, €
indispensavel, para que seja
valido, que tenha havido
valorizagdo  econdmica do
imével do contribuinte. Outra
informacdo importante sobre
esse tipo de tributo é que deve
ser cobrado de uma vez, apds a
demonstragdo do custo da obra
gue gerou a valorizacao.

Empréstimos compulsérios

Tributo de competéncia da
Unido. Como o0 nome sugere, 0
valor pago pelo contribuinte é
devolvido. E preciso que o
destino do tributo seja
legalmente estabelecido. Além
disso, para que seja valido, é
indispensavel a criacdo de uma
lei complementar.

Fonte: elaboracdo propria, 2022.

Além de toda a legislagdo dos tributos no Brasil, as empresas ainda precisam definir a

forma de tributacdo de sua receita com base em trés tipos de regimes de tributacdo destinados

a empresas (Simples Nacional, Lucro Presumido e Lucro Real).
Esses regimes diferem a forma célculo e recolhimento dos tributos e cada um possui sua

particularidade, como exigéncias para enquadramento.
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Simples Nacional: pequenas e médias empresas que tenham faturamentos até R$
4.800.000,00 por ano e se enquadrem na lista de atividades previstas no Simples Nacional
podem ingressar neste regime. A tributacdo neste regime €, em tese, mais simples e branda se
comparada aos outros regimes, mas, mesmo para quem se enquadre, € necessaria a analise de
diversos fatores antes de efetivamente decidir por sua opcao.

Lucro Presumido: Regime indicado para empresas que faturem até R$ 78 milhdes ao
ano e gue nao se enquadrem nas atividades do Simples Nacional. A forma de tributacdo néo é
unificada e sua principal caracteristica € o céalculo do IRPJ (Imposto de Renda da Pessoa
Juridica) e CSLL (Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido) com base em um lucro estimado.
Além disso, o regime de apuracdo do PIS e da COFINS deve se dar pela sistemética da
cumulatividade, sem possibilidade de apuracédo de créditos.

Lucro Real: no Lucro Real, enquadram-se somente empresas com atividades
especificas. A tributacdo do IRPJ e da CSLL aqui é fixa, com base no lucro efetivo,
possibilitando-se a deducdo de despesas operacionais. PIS e COFINS s&o calculados pelo
regime da ndo-cumulatividade, permitindo-se a apuracédo de créditos. Quem possui faturamento
acima de R$ 78 milhdes anuais também € obrigado a se enquadrar nesse regime.

Na tabela a seguir temos a divisdo dos tributos por ente da Federacao:

Quadro 4 Divisao de tributos por esfera administrativa

Esfera administrativa Tributo

UNIAO Renda (IR)

Contribuicdo Previdenciaria

Contribuicdo ao Seguro de Acidente do Trabalho

Contribuicéo ao Salario Educagdo

Contribuicéo ao Sistema S

Imposto sobre Propriedade Territorial Rural (ITR)

Imposto sobre Grandes Fortunas

Contribuicdo de Melhoria

Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)

10. Imposto sobre Operacdes Financeiras (I0OF)

11. Imposto de Importacéo (1)

12. Imposto de Exportacdo (IE)

13. Contribuicdo Social da Seguridade Social (COFINS)

14. Programa de Integracdo Social (PIS)

15. Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL)

16. Contribuicdo de Intervencdo do Dominio Econémico (CIDE)

ESTADOS 1. Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacbes de
Quaisquer Natureza (ITCMD)

2. Imposto sobre Propriedade Veiculos Automotores (IPVA)

3. Contribuicdo de Melhoria

4

1

COoNoT~WNE

Imposto sobre Circulacdo Mercadorias e Servicos (ICMS)
Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbano
(IPTU)

2. Imposto sobre Transmissdo de bens Imoveis (ITBI)

3. Contribuicdo de Melhoria

4. Imposto sobre Servicos de Quaisquer Natureza (ISS)

MUNICIPIOS
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Fonte: Elaboracéo prépria, 2021.

Na tabela 3, é apresentada a distribuicdo da Carga Tributéria entre os trés niveis da
Federacdo no ano de 2019, especificamente para evidenciar o sub financiamento dos

municipios, que sdo responsaveis pelo Ensino Basico e a Saude Basica:

Tabela 2 Carga Tributaria em 2019

2019
Entidade Federativa
Arrecadacdo (R$ milhdes) % do PIB % da Arrecadacéo
Unido 1.614.740,49 22,25 67,05
Estados 629.125,48 8,67 26,12
Municipios 164.530,53 2,27 6,83
Total 2.408.396,50 33,19 100

Fonte: Receita Federal, 2020.

A complexidade do funcionamento tributario brasileiro é associada a sua regressividade,
sendo um dos principais problemas do sistema, é fruto principalmente da ndo unificacdo das
leis tributérias. O ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos), por exemplo,
que é de competéncia estadual, tem sua prépria legislacdo em cada ente da federacdo. Isso gera
27 legislacBes distintas, cada uma tratando especificamente de um dos mais complexos
impostos no pais. Ja para o ISS (Imposto Sobre Servicos), que € municipal, a I6gica é a mesma
e 0 Brasil possui cerca de 5600 municipios e cada um com sua legislacdo especifica sobre o

tributo.
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4. EQUALIZANDO AS DIFERENCAS

No federalismo, a distribuicdo de competéncias ocorreu de forma paralela com a
elaboracdo ou remodelacdo de mecanismos focados nas transferéncias de recursos
intergovernamentais, visando a garantia que Estados e municipios pudessem colocar em préatica
seu arcabouco de responsabilidades. Dentro desses mecanismos, destacam-se o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) e o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), que tém
como objetivos aumentar a capacidade orcamentaria municipal e estadual, ao reduzir os
desequilibrios horizontais e verticais entre governos nas diferentes regides do pais (De Paiva
Ribeiro et al, 2019). Ou seja, tanto o FPM quanto o FPE buscam promover o equilibrio
socioeconémico local. Para isso, ambos os fundos sdo compostos pelo Imposto de Renda (IR)
e pelo Imposto sobre os Produtos Industrializados (IP1).

Segundo Gaspari e Miranda (2006), as primeiras experiéncias com transferéncias
intergovernamentais no Brasil ocorreram com a Constituicdo de 1946. Nesta época, foram
destinados 10% da arrecadacdo do Imposto sobre a Renda (IR) aos municipios. Além disso, 0s
Estados também repassaram 30% da arrecadacdo com Imposto sobre Vendas e Consignacgdes
(IVC) as prefeituras. Em 1961, houve um incremento no IR tendo sido ampliado para 15%.
Contudo, foi somente com a Reforma Tributéria de 1967 que foi estabelecido um sistema de

transferéncias, de fato, por meio de um novo modelo tributario:

Na verdade, a estrutura de impostos implantada com a reforma de 1967 define ainda
hoje, em larga medida, a estrutura basica do sistema tributério nacional Apesar da
modernizacdo promovida pela reforma de 1967 — que favoreceu a racionaliza¢do do
sistema tributario, bem como a divisdo de responsabilidades tributérias entre Unido,
Estados e municipios —, a centralizacdo resultante provocou acentuado desequilibrio
vertical. Foram instituidos o Fundo de Participacdo de Estados (FPE) e o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) com caracteristicas redistributivas, cujas fontes de
recursos eram a arrecadacdo federal do IPI e do IR (GASPARINI; MIRANDA, 2006,
p.14)

Com a Constituicdo de 1988, houve um aumento da participacdo dos Estados e dos
municipios na receita tributéria, tanto pelo aumento dos fundos de participacdo estadual e
municipal, bem como a criacdo de novos fundos. No caso dos municipios, estes adquiriram
maior autonomia para definir a progressividade do IPTU, recuperaram o ITBI-IV, tiveram sua
cota-parte do ICMS ampliada para 25% e ganharam o Imposto sobre Vendas de Combustiveis
e Lubrificantes (IVVC).

Em 2022, o FPE e 0 FPM constituem uma forma de equalizacéo das receitas no Brasil,

tendo a composicdo respectivamente de 21,5% e 25% do IR e IPl. O FPM ¢é uma fonte
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importante de arrecadacdo das cidades, principalmente as de pequeno porte. Dentro do
federalismo, os mecanismos de repasse fazem parte de uma estratégia de alivio das
desigualdades regionais do pais, que podem de fato serem fundamentais, contudo, a0 mesmo
tempo, também podem representar um desequilibrio e externalidades negativas no manejo desse
recurso em vistas do desenvolvimento das localidades.

Neste capitulo vamos falar sobre os fundos de participacdo de Estados (FPE) e
municipios (FPM), e os fundos para a manuten¢do da educacéo: FUNDEF e FUNDEB.

4.1. FUNDO DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS (FPE)

O FPE é uma transferéncia federal aos Estados e ao Distrito Federal que também
compartilha do objetivo de equalizar a capacidade fiscal, neste caso, das unidades federativas,
no qual a Unido transfere 21,5% da arrecadacdo de IPI e IR. Em alguns Estados, como Amapa,
Roraima, Acre e Tocantins, o FPE ¢ a principal fonte de recursos. Seu céalculo é baseado em
cotas fixas que foram estabelecidas com a Constituicdo de 1988. Antes, 0 que vigorava era um
calculo com base nas variacdes de renda per capita e do niamero populacional de cada Estado.

Desde 1989, o FPE é distribuido com base em cotas fixas, atualmente, o rateio do FPE
entre os Estados atende a regra basica que destina 85% do Fundo para os Estados das Regides
Centro-Oeste, Nordeste e Norte, e 15% para os das Regides Sudeste e Sul. Anteriormente vigia
um sistema em que as cotas eram recalculadas anualmente, com base em variacdes da renda per
capita e o nimero populacional, com base nas regras estabelecidas no Cddigo Tributario
Nacional — CTN (Lei n° 5.172, de 1966) (MENDES, 2011). O texto do artigo 159 da
Constituicdo Federal de 1988 deu a forma geral ao fundo como estabelecido atualmente:
aumentou a participacdo de Estados e municipios na arrecadacao de IR e IPI, para 21,5%, no
caso do FPE, e 22,5% para 0 FPM, algumas emendas posteriores aumentaram o0s repasses aos
municipios, mas ndo alteraram o FPE. O regionalismo teve forte influéncia no desenho do
sistema tributario, haja vista que o temor de perda de recursos pelos governos estaduais impediu
que propostas mais inovadoras para o sistema pudessem avancar (AFONSO, 1994, apud
CASTRO e DA CRUZ LIMA, 2022)

Neste ano de 2022 houve discussdo quanto ao célculo de rateio do FPM, conforme

apontam os autores:

Em 2010, o STF julgou procedentes tais a¢Ges, declarando a inconstitucionalidade ao
rateio do FPE previsto na LC n° 62 de 1989 e determinando que o Congresso Nacional
editasse uma nova LC com critérios para o rateio do fundo. O resultado dessa exigéncia
foi a LC n° 143 de 2013, que apresentou uma nova férmula de rateio que passou a
vigorar a partir de 1° de janeiro de 2016 (...) na pratica, 0 que se observou foi a
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manutencao do status quo na distribuicdo horizontal do FPE (DE CASTRO; DA CRUZ
LIMA, 2022, p.6)

Bastante similar ao FPM, as exigéncias para o recebimento dos fundos pelos governos
subnacionais foram extintas pelo artigo 160 da Constituicdo. No entanto, a EC n°® 29 de 2000
implementou duas excecBes, podendo a Unido reter o FPE/FPM quando o pagamento de divida
do ente com a Unido e por meio do ndo cumprimento da despesa minima constitucional em
salde pelo ente.

Castro e Lima (2022) apontam que, apds a instituicdo dos mecanismos de transferéncias
intergovernamentais, 0s governos subnacionais detinham 36% da receita tributaria. Ja em 2016,
esse percentual passou para 45%, estimulando a participacao destes entes como agentes ativos
na execucao de politicas pablicas. Abaixo ha um quadro-resumo com as principais mudancas

do FPM e a evolucgéo dos percentuais do FPM e FPE conforme os anos:
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Quadro 5 Quadro-resumo - principais mudancas histéricas do FPM

Ano Dispositivo legal Mudanca Observacao
1946 Constituicdo de 1946 Cria o Imposto de Renda (IR). IR serd parte fundamental do FPM.
T Criacgdo do IPI; Composicdo de 20% da arrecadagdo do IR + IPI para o
1965 Emenda Constitucional 18/1965 Criacio do FPM. FPE (10%) € ao FPM (10%).
1966 Lei n®5.172/1966 Requlamentacio do Eundo Estabelece critério de distribui¢do de recurso conforme
(Codigo Tributario Nacional) g ¢ ' faixa populacional.
1967 Constituicdo Federal de 1967 Ratifica as disposi¢des. FPM e FPE passam a ser distribuido.
Ato Complementar Estabelece regramento para a divisdo de recursos. 10% para 0s municipios das capitais dos Estados e 90%
1967 n°® 35/1967 Categorizou os Municipios em “Capitais” e “Interior”. aos demais municipios.
. A regra de transicio em trés anos: 6% em 1976, 7% em
T Estabeleceu-se que o FPE e o FPM passariam a receber '
(o] ! 0,
1975 Emenda Constitucional n° 5/1975 cada um, 9% da arrecadagio de IR e IPI. 1977 e 8% em 1978. Apenas em 1979 os entes passaram a
contar com 0s 9% previstos na mudanca.
. Inseriu a categoria de municipios chamada de “Reserva” - -
Decreto Lei aqueles aue tivessem populacio superior a 156.217 10% do total dos recursos para as capitais, 3,6% para a
1981 n°1.881/1981 quetes q populag P ' reserva e 86,4% para o interior.
habitantes.
L . 0 <
1988 Constituicéio Federal de 1988 Ratlfllca 0 FPM mudando o percentual do fundo, mas Definiu o percentual de 22,5% do produto da arrecadagéo
mantém critério do CTN. do IR e IPI.
1988 Lei Complementar Prew_soes para a elaboracdo do coeficiente passam a ser Base nos dados produzidos pelo IBGE.
n°® 59/1988/ anuais.
Alterou a revisdo dos coeficientes
1989 Lei n®62/1989 individuais. Em caso de novos municipios, a repercussao Manteve o critério de reparticdo do CTN até 1991.
seria apenas no préprio Estado.
Prorrogou o critério do
1992 Lei Complementar n® 71/1992 CTN, com base no resultado do Censo de 1991, realizado

pelo IBGE.
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Ano Dispositivo legal Mudanca Observacao
. x . Ao menos 15% dos recursos do FPM seriam destinados a
Criou 0 Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento do composicio do FUNDEF. o aue nrovocou reducio nos
1996 Emenda Constitucional n® 14/ 1996 | Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério Posi¢ d qA ,pz §
(FUNDEF). recursos a serem repassados. té 2006 estes mesmos
percentuais foram mantidos para o FUNDEB.
Definiu novos coeficientes individuais (exceto capitais);
1997 Lei Complementar n® 91/ 1997 manutencéo de coeficientes e mudangas na redistribuicéo a
partir de 1999.
2001 Lei Complementar n® 106/2001 Regularizacdo ocorre de fato em 2008 por conta desta lei.
35?223;23:;&?%5;%egsazgr':zfe?éﬁgizgome Transformada na Lei n°® 11.494, de 20 de junho de 2007.
2006 Emenda Constitucional n° 53/ 2006 | . PO o Atualmente, a deducdo do FUNDEB é de 20% do valor do
intergovernamentais obrigatdrias, mantendo todas
. ; . repasse.
as anteriores, inclusive o FPM.
2007 Emenda Constitucional n® 55/2007 | Adicionou 1% ao percentual do FPM. Valor de composicéo de 23,5%.
Aumentou em 0,5% pontos percentuais a transferéncia de .
2014 Emenda Constitucional n® 84/2014 | recursos do FPM para o ano de 2015, resultando em 24% A partir de 2016 0 FPM

no total.

responde por 24,5% da arrecadacdo liquida de IR e IPI.

Fonte: Elaboragdo propria, 2022.
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A partir do contexto histérico, podemos observar essas mudangas também em perspectivas
percentuais. Conforme exposto na Tabela 4, o FPM e FPE possuiam percentuais equivalentes
até 1983. A partir de 1984, com a Emenda Constitucional n® 23/86, o FPM inclui uma nova
categoria de municipios chamada de “Reserva” - aqueles que tivessem populacdo superior a
156.217 habitantes. Essa mudanga acabou impactando e abrindo maiores pontuacdes frente ao
FPE, até 1993 (posteriormente, nas alteracbes de 2007 e 2014, os percentuais de FPE voltam a

ser mais elevados do que do FPM):

Tabela 3 Mudancas nos percentuais do FPM e FPE (em %0)

Ano Dispositivo FPM FPE
1967/1968 EC 18/65 10,0 10,0
1969/1975 AC 40/68 5,0 5,0

1976 EC 5/75 6,0 6,0

1977 EC 5/75 7,0 7,0

1978 EC 5/75 8,0 8,0

1979/1980 EC 5/75 9,0 9,0

1981 EC 17/80 10,0 10,0
1982/1983 EC 17/80 10,5 10,5
1984 EC 23/83 13,5 12,5
1985 EC 23/83 16,0 14,0
1985/1988 EC 27/85 17,0 14,0
1988 CF 1988 20,0 18,0
1989 CF 1988 20,5 19,0
1990 CF 1988 21,0 19,5
1991 CF 1988 21,5 20,0
1992 CF 1988 22,0 20,5
1993 CF 1988 21,5 21,0
1993 CF 1988 215 22,5
2007 EC 55/2007 21,5 235
2014 EC 84/2014 21,5 24,5

Fonte: Tesouro Nacional, 2018
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O valor repassado aos Estados é maior para as regides Norte e Nordeste, sendo 0s
Estados da Bahia, Maranhdo, Ceard, Pernambuco e Pard, os maiores recebedores de recursos
entre os anos de 2000 e 2020, como podemos ver no mapa a seguir (figura 1), quanto maior a

intensidade da cor no grafico, maior a representatividade no repasse financeiro aos Estados:

Figura 1 Mapa do Brasil: intensidade de recursos do FPE entre 2000 e 2020 (IPCA acumulado
de 2021)
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Fonte: dados do Tesouro Nacional, 2022, elaboragdo propria.

No grafico abaixo é possivel notar uma queda em 2009, o que indica uma retracdo
econdmica - reflexo da crise do subprime - diminuindo a capacidade de arrecadacao do Estado,
e consequentemente reduzindo as transferéncias aos Estados. O mesmo acontece em 2015, pela
retracdo econdmica brasileira, de crescimento negativo do PIB e em 2017, com a nova politica
de econdmica adotada pelo governo Temer:
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Gréfico 3 Evolucéo do Fundo de Participacdo dos Estados entre 2000 e 2020 em milhdes de reais
(IPCA acumulado de 2021)
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Fonte: dados do Tesouro Nacional, 2022, elaboracao propria.

4.2. FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS (FPM)

Como ja mencionado, o0 FPM é uma transferéncia constitucional que prevé a partilha
das receitas federais arrecadadas pela Unido. Representa o segundo maior fundo de
transferéncia, sendo menor apenas que o repasse do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias
(ICMS) dos Estados para os municipios. Foi criado em 1965 por meio da Emenda
Constitucional N°18, que alterou a Constitui¢do vigente da época, de 1946. Para isso, o fundo
passou a ser composto pelos repasses de recursos da Unido, tendo como origem 10% da
arrecadacdo com o Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e com o Imposto de Renda
(IR). Esses valores s6 foram alterados na Constituicdo de 1988, por meio do Artigo 159, no
qual passou a ser composto por 22,5% do IPI e do IR. Em 2007, a Emenda Constitucional N°55
aumentou a composicdo do FPM em 1%. Mais tarde, a Emenda Constitucional n° 84/2014
trouxe um acréscimo de 1% nos impostos, o que resultou em um valor de 25% das arrecadagdes
do IPl e do IR (MASSARDI; ABRANTES, 2015 apud PAIVA RIBEIRO et al., 2019).

Na prética, a divisdo desses recursos é orientada por critérios definidos pelos seguintes
instrumentos normativos: a Lei n°® 5.172/1966 (Cddigo Tributario Nacional), o Decreto-Lei n°
1.881/1981 e a Lei Complementar n® 91/1997. Conforme o passar dos anos, os critérios de
distribuicdo do fundo foram sendo alterados. Em um primeiro momento, levava-se em conta

exclusivamente o tamanho do municipio, ou seja, 0 numero de habitantes, no qual o valor da
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cota individual era maior conforme a populacdo local, com excegéo das capitais que seguiam
um calculo que levava em conta o inverso da renda per capita (FAZENDA, 2008). Hoje, 0s
percentuais de participacdo das prefeituras sdo calculados com base na populagdo da cidade e
na renda per capita do Estado, no qual sdo divididas em trés classes: Capitais (Distrito Federal
e as capitais estaduais); Reserva (municipios com populacéo a partir de 142.633 habitantes); e
Interior (demais cidades). Neste sentido, o FPM distribui com as seguintes porcentagens: 10%
para as Capitais; 3,6% para 0s que pertencem a Reserva; e 86,4% para os do Interior (COSTA,
2019, p. 30).

Um mecanismo importante do FPM reside no fato do repasse de recursos estar atrelado
a regularizacdo dos débitos municipais junto ao Governo Federal e autarquias. Assim, em caso
de irregularidades e inadimpléncia, os recursos destinados ao municipio ficam bloqueados até
a regularizacdo da situacdo. Além disso, o FPM possui algumas condicionalidades, entre elas,
20% do total bruto das transferéncias é destinado ao Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educa¢do (FUNDEB), 15% para o
Sistema Unico de Satde (SUS) e 1% para o Programa de Formacéo do Patrimdnio de Servidor
Publico (PASEP). Com isso, 64% dos repasses ndo possuem condicionalidades impostas a
destinagdo dos recursos, e para os demais 36%, ha vinculacdo definida. Grande maioria dos
municipios brasileiros (2.488) se encontram na primeira faixa, até 10.188 habitantes.

Figura 2 Evolucé@o do Fundo de Participacdo dos Municipios entre 2000 e 2020 em milhGes de
reais (IPCA acumulado de 2021)
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Fonte: dados do Tesouro Nacional, 2022, elaboracao propria.
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Notem que h& uma mudangca regional do volume de recursos destinados, isso acontece
justamente pelo perfil dos municipios das regides, deixando Nordeste, Sudeste e Sul com a
maior parcela das transferéncias.

A partir dos dados do Tesouro Nacional, podemos observar no panorama federativo (na
figura 3), que quanto maior a intensidade da cor no gréfico, maior a concentragdo no repasse
financeiro dos recursos do FPM entre 2000 e 2022. Essa distribuicdo € concentrada na regido

Sudeste em comparacdo aos Estados da Regido Norte e Centro-Oeste:

Figura 3Mapa do Brasil: intensidade de recursos do FPM entre 2000 e 2022 (IPCA acumulado
de 2021)

Fonte: dados do Tesouro Nacional, 2022, elaboragéo propria.

A partir dos dados do Tesouro Nacional, sobre outra perspectiva, podemos observar a
distribuicdo por regides. Norte (roxo), Nordeste (laranja), Centro Oeste (azul), Sudeste
(vermelho) e Sul (verde) (na figura 4), como essa distribuicdo é concentrada, sendo a
intensidade da cor no grafico a referéncia para maior concentragdo no repasse financeiro dos
recursos do FPM entre 2000 e 2022, portanto, temos dentro deste recorte o Rio Grande do Sul
e Parana na regido sul, Sdo Paulo e Minas na regido sudeste, Bahia no Nordeste, Goias no

Centro-Oeste e Paré na regido Norte:
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Figura 4 Mapa do Brasil: intensidade de recursos do FPM por regides, entre 2000 e 2022 (IPCA
acumulado de 2021)

Fonte: dados do Tesouro Nacional, 2022, elaboracdo propria.

4.3.FUNDOS PARA EDUCACAO

O financiamento da educacdo no Brasil também ¢é determinado por regras
constitucionais e é induzido pelo federalismo. De acordo com a nossa Constituicdo (1988) e
com a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB, lei 9.394/1996), cabe aos
municipios, prioritariamente, a responsabilidade sobre o provimento da educacéo infantil e do
ensino fundamental em conjunto com o Estado, este responsavel também pelo ensino de nivel
médio. Ja a Unido, compete a educacdo de nivel superior e a redistribuicdo dos recursos entre
municipios e Estados.

A LDB determinou um minimo de aplicagdo de recursos para educacdo, evitando com
gue 0s governantes priorizassem outras despesas: 18% dos impostos federais e 25% dos
impostos e transferéncias para Estados e municipios.

Com a Emenda Constitucional 14/1996, é criado o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), com
vigéncia até 2006, mudando a estrutura de financiamento da educacdo fundamental.
Caracterizado como um fundo de natureza contébil, com tratamento idéntico ao Fundo de

Participacdo dos Estados (FPE) e ao Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), dada a
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automaticidade nos repasses de seus recursos aos Estados e Municipios, de acordo com
coeficientes de distribuicdo estabelecidos e publicados previamente (MEC, 2022): recolhia
parte dos impostos dos entes subnacionais e dividia o recurso de acordo com 0 ndmero de
matriculas computadas no ano anterior. O objetivo era justamente potencializar o numero de
matriculas e universalizar o ensino.

Substituido em 2007 pelo FUNDEB, Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacao Baésica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacgéo, este com vigéncia até 31 de
dezembro de 2020, passou a incluir as matriculas na educacdo infantil (de competéncia
municipal) e no ensino meédio (estadual).

Sem o mesmo protagonismo dado pelos governos anteriores, 0 governo Bolsonaro néo
apresentou nenhuma proposta, no qual o Novo FUNDEB (PEC 15/2015) passou a ser
permanente, ampliando a contribuicdo federal para 23%, favorecendo Estados e municipios,
conforme a EC 108/2020 (VASQUEZ, 2022).

Figura 5 Mapas do Brasil: intensidade de recursos do FUNDEF (2000 e 2007) e FUNDEB (2007-
2020) - IPCA acumulado de 2021
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Fonte: dados do Tesouro Nacional, 2022, elaboracéo propria.
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Gréfico 4 Evolucao das transferéncias aos municipios pelos fundos de manuten¢do da educacao
FUNDEF (2000-2007) e FUNDEB (2007-2020)
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Fonte: dados do Tesouro Nacional, 2022, elaboracéo propria.

Conforme a figura 5 e o grafico 4, o comparativo entre os fundos e seu periodo de
vigéncia demonstra que, apesar do aumento expressivo nas transferéncias entre a vigéncia de
um fundo e outro, ndo ha impacto em relacdo a ampliacdo da distribuicdo estadual, pois o
acumulo destes recursos permanece alocada nos mesmos Estados, entretanto, com a EC
108/2022 que amplia a contribuicdo federal para 23%, serd possivel identificar futuramente

como essas mudancgas impactarao os entes federativos.



60

5. ANALISE DA RECEITA MUNICIPAL

Para entendermos a capacidade dos municipios na sustentacdo de suas politicas
publicas, este capitulo trara uma andlise das fontes de receitas divididas entre receita propria e
receita de transferéncias.

Partimos dessa divisdo pela seguinte hipdtese: quanto maior for a parcela de receita
prépria, maior sera a autonomia do municipio na geracdo dos seus recursos; ja 0s municipios
que dependem de recurso de transferéncias estdo mais suscetiveis as mudancas dos governos
federal e estadual.

Antes da andlise em si, é preciso explicitar a metodologia usada para garantir a
comparacéo temporal justa. Assim, foi usado o acumulado do indice de Precos ao Consumidor,

IPCA, conforme tabela abaixo:

Tabela 4 Indice de Precos ao Consumidor por Ano

Ano IPCA
2000 597%
2001 7,67%
2002 12,53%
2003 9,30%
2004 7,60%
2005 5,69%
2006 3,14%
2007 4,46%
2008 5,90%
2009 4,31%
2010 5,91%
2011 6,50%
2012 5,84%
2013 5,91%
2014 6,41%
2015 10,67%
2016 6,29%
2017 2,95%
2018 3,75%
2019 4,31%
2020 4,52%
2021 10,06%

Fonte: IBGE, 2022.
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Jé& para critérios de analise de capacidade de arrecadacdo, os municipios foram divididos
em grupos de acordo com a estimativa populacional dada pelo IBGE em 2021.

Tabela 5 Numero de habitantes por municipio

Numero de Habitantes | Niumero de Municipios | Populagdo Estimada

Até 5.000 1250 4.184.620

De 5.001 a 20.000 2520 27.438.712

De 20.001 a 100.000 1474 58.671.795

De 100.001 a 500.000 277 54.999.084

Mais de 500.000 49 68.023.428
Total 5570 213.317.639

Fonte: IBGE, 2021.

Para a analise da receita, foi utilizado o banco de dados Financas do Brasil: Dados
Contéabeis dos Municipios (SICONFI), de responsabilidade da Secretaria do Tesouro Nacional

(STN) do Ministério da Economia. De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 51. O Poder Executivo da Unido promovera, até o dia trinta de junho, a
consolidacéo, nacional e por esfera de governo, das contas dos entes da Federagdo
relativas ao exercicio anterior, e a sua divulgacdo, inclusive por meio eletrdnico de
acesso publico.

§ 1o Os Estados e os Municipios encaminhardo suas contas ao Poder Executivo da
Unido nos seguintes prazos: (Vide Lei Complementar n°® 178, de 2021) (Vigéncia)

§ 1° Os Estados e os Municipios encaminhardo suas contas ao Poder Executivo da
Unido até 30 de abril. (Redacdo dada pela Lei Complementar n° 178, de 2021)
(Vigéncia)

§ 2° O descumprimento dos prazos previstos neste artigo impedira, até que a situacéo
seja regularizada, que o Poder ou 6rgdo referido no art. 20 receba transferéncias
voluntarias e contrate operacGes de crédito, exceto as destinadas ao pagamento da
divida mobiliaria. (Redacdo dada pela Lei Complementar n° 178, de 2021) (Vigéncia)

Cabe ressaltar que de acordo com a pagina oficial do Tesouro Nacional:

As informagdes do balancgo anual sdo igualmente declaradas pelos representantes legais
dos entes no formato da Declaracdo das Contas Anuais — DCA, ou do Quadro de
Detalhamento das Contas Contabeis (QDCC), ambos conforme aprovados pela STN.
Vale registrar que o grau de acuidade da consolidacéo vai-se elevando até o fechamento
do exercicio, vez que grande parte dos municipios enviam seus dados contabeis ao
Tesouro apds o encerramento do prazo previsto em lei.

No recorte temporal escolhido temos o seguinte cenario de declaracdes:
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Tabela 6 Namero total de municipios brasileiros, nimero de municipios declarados no SICONFI

Exercicio fiscal | Total de municipios | Total de declarados | Total de faltantes
2000 5507 5304 203
2001 5560 5190 370
2002 5560 5135 425
2003 5560 5140 420
2004 5560 5071 489
2005 5564 5001 563
2006 5564 5266 298
2007 5564 5253 311
2008 5565 5216 349
2009 5565 5250 315
2010 5565 5495 70
2011 5565 5175 390
2012 5565 5175 390
2013 5570 5473 97
2014 5570 5179 391
2015 5570 5441 129
2016 5570 5439 131
2017 5570 5552 18
2018 5570 5531 39
2019 5570 5550 20
2020 5570 5543 27

Fonte: IBGE, elaboracéo propria, 2022.

Com isso, temos uma distor¢do na avaliagdo do desempenho das receitas municipais
total ao longo dos anos. No entanto, para o foco desta pesquisa € mais relevante saber a
composicao da receita e 0 comportamento dos seus elementos no mesmo exercicio.

Importante destacar que a queda dos nimeros de municipios ndo declarados se deu pela
Normativa do STN n° 1/2007, que disciplinou sobre a coleta e o fornecimento de informagdes
fiscais dos Estados e municipios para a realizacdo de transferéncias voluntarias, ou seja, aqueles
que estiverem inadimplentes no Sistema de Informacg6es sobre Requisitos Fiscais (CAUC),
ficam impossibilitados de receber recursos do Governo Federal.

Outro destaque relevante para a exposicao dos dados € o de que as capitais Belém, Boa
Vista, Campo Grande e Rio Branco informam suas contas somente em 2011; Natal ndo declara
em 2002, 2003, 2004 e 2013; e Porto Velho, em 2000 e 2002.

Nesta se¢do, vamos analisar o comportamento das receitas municipais. Com esse intuito,

é fundamental retomarmos alguns conceitos, tal como descrito no Quadro 5, no qual temos a
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descricdo das categorias econdmicas das receitas publicas, a distin¢do entre os tipos de receita

é importante para distinguimos quais aplica¢des do recurso na despesa, e analisaremos nos

gréficos subsequentes a evolucao destas receitas ao longo dos 20 anos.

Quadro 5 Categoria econémica das receitas publicas

Receita: recursos auferidos na gestao, a serem computados na apuracao do resultado do exercicio,
desdobrados nas categorias econémicas de correntes e de capital.

Receitas Correntes

Receitas que apenas aumentam o patrimonio ndo
duradouro do Estado, isto é, que se esgotam
dentro do periodo anual. S&o os casos, por
exemplo, das receitas dos impostos que, por se
extinguirem no decurso da execugao
orcamentéria, tém, por isso, de ser elaboradas
anualmente. Compreendem as receitas
tributarias, patrimoniais, industriais e outras de
natureza semelhante, bem como as provenientes
de transferéncias correntes.

As receitas correntes sdo classificadas em:
e Receita Tributaria

Receita Patrimonial

Receita Agropecudria

Receita Industrial

Receita de Servicos

Transferéncias Correntes

Outras Receitas Correntes

Receitas de Capital

Receitas que alteram o patriménio duradouro do
Estado, como, por exemplo, aquelas
provenientes da observancia de um periodo ou
do produto de um empréstimo contraido pelo
Estado a longo prazo. Compreendem, assim, a
constitui¢do de dividas, a conversdo em espécie
de bens e direitos, reservas, bem como as
transferéncias de capital.

As receitas de capital sdo classificadas em:

Operac0es de Crédito
Alienag&o de Bens
Amortizagdo de Empréstimos
Transferéncias de Capital
Outras Receitas de Capital

Fonte: S8o Paulo. Glossario de Termos, acesso em 2022. Elaboragdo propria.

Conforme exposto na tabela 8, é possivel notar que a variacdo do crescimento das

receitas municipais ndo esta relacionada ao IPCA acumulado no momento ou no ano anterior.

Por outro lado, é possivel perceber que o seu crescimento ou retragdo esta diretamente atrelado

ao desempenho da economia e a0 comportamento das transferéncias correntes.
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Tabela 7 Evolugdo e variagdo das receitais totais dos municipios em milhdes de reais e 0 IPCA
acumulado no exercicio

Ano Receita Variacio IPCA
Total Acumulado
2000 311.287,25 5,97%
2001 319.376,07 2,60% 7,67%
2002 327.640,01 2,59% 12,53%
2003 328.852,07 0,37% 9,30%
2004 359.792,49 9,41% 7,60%
2005 387.027,91 7,57% 5,69%
2006 439.364,00 13,52% 3,14%
2007 485.782,32 10,56% 4,46%
2008 558.755,19 15,02% 5,90%
2009 555.236,83 -0,63% 4,31%
2010 611.818,71 10,19% 5,91%
2011 730.494,40 19,40% 6,50%
2012 690.187,45 -5,52% 5,84%
2013 768.518,21 11,35% 5,91%
2014 770.885,01 0,31% 6,41%
2015 765.140,96 -0,75% 10,67%
2016 784.407,09 2,52% 6,29%
2017 787.582,26 0,40% 2,95%
2018 826.318,84 4,92% 3,75%
2019 877.233,25 6,16% 4,31%
2020 915.529,24 4.37% 4,52%

Fonte: IBGE, elaboracdo propria, 2022.

Essa influéncia do cenario macroeconémico fica evidente com a crise financeira de 2008
—que se originou nos EUA por conta de uma bolha imobiliaria, resultando na faléncia de bancos
e queda das bolsas mundiais. Embora a economia brasileira, em um primeiro momento, tenha
sido menos afetada, observa-se uma desaceleracdo do crescimento econdémico no ano de 2009,
e consequente diminuigédo da arrecadagéo dos entes federativos. O ano de 2012 foi igualmente
afetado pelos desdobramentos da crise internacional, a exemplo do que aconteceu em 2009.
Desta vez, o foco da crise foi a zona do euro, impactada pela contragdo econémica de paises
como Grécia e Espanha. Além da crise europeia que afetou a exportacdo brasileira, a
agropecuaria registrou baixo desempenho por conta das condi¢bes climaticas. Em 2015,
novamente, as receitas municipais foram afetadas pela reducdo da atividade econdémica,

agravada pela diminuicdo dos precos das commodities no mercado internacional, o que obrigou



65

0 governo federal a adotar medidas de ajuste fiscal para equilibrar as contas do Estado
brasileiro. No entanto, esse arrocho econdmico aprofundou os problemas, paralisando setores
estratégicos, tais como construcao civil e industria petroquimica (SECCHES, 2013).

A partir dos nimeros apresentados pela tabela 8, expomos no grafico 5 a evolugéo da
receita total dos municipios em valores absolutos, atualizados pelo IPCA, e sua respectiva

variagéo relativa.

Gréfico 5 Evolugdo da receita total dos municipios e variagdo em relagdo ao exercicio anterior
entre 2000 e 2020, valores atualizados pelo acumulado IPCA 2021.
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Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Paralelamente, conforme abordaremos no item 6.2. observa-se uma reducdo das
transferéncias correntes (Unido e Estados), visto que a participacdo no total da receita nesses
vinte anos foi de 66,5%, registrando sua menor participacdo em 2019 (61,2%), ganhando um
pequeno incremento em 2020 devido as medidas de combate a pandemia do coronavirus.

Diante desse panorama introdutério, buscamos aprofundar a analise a partir das
dispersdes da receita corrente total de acordo com o porte do municipio, ilustrado pelo Grafico
6, onde estas foram distinguidas em seis grupos, sendo: (i) até 5 mil; (ii) de 5.001 a 20.000; (iii)
de 20.001 a 100.000; (iv) de 100.001 a 500.000; (v) mais de 500.000; e (vi) de capital. Dentre
0S grupos apresentados, cabe ressaltar que em todos 0s anos a maior parcela da receita corrente

total esta nos municipios com mais de cem mil habitantes.
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Gréfico 6 Distribuicéo da receita corrente total em milhGes de reais, por porte do municipio, entre
2000 e 2020
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Fonte: SICONFI, elaboragéo propria, 2022.

A receita corrente no exercicio de 2020 representou, em média, 94% da receita total dos
municipios, dado que a maior parte dos orcamentos estdo comprometidos com o custeio das
atividades, ndo apresentando muito oscilacdo ao longo dos anos. Em média, 68% da receita
corrente € composta de transferéncias, ou seja, de forma geral os municipios dependem dos

Estados e do Governo Federal para compor sua fonte de receita.
Gréfico 7 Distribuicdo da receita de capital total, por porte dos municipios, entre 2000 e 2020 (em
milhdes de reais)
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J& a receita de capital tem uma movimentacdo mais visivel. Isto porque seu
comportamento € determinado pela capacidade de investimento publico e articulacdo politica.
Ao observarmos os graficos, podemos notar trés grandes baixas em 2009, 2013 e 2017. A partir
de 2008, observa-se o impulsionamento das receitas de capital, em virtude da implementagéo
do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC:

O PAC 1 projetava investir 657.4 bilhdes em quatro anos (2007-2010), com recursos
provenientes de diversas esferas do governo e do setor privado. Esses investimentos

foram direcionados para_as areas de transporte, energia, saneamento, habitacdo e
recursos hidricos. (PAIXAQ, 2013, p.121)

Em 2009, esse crescimento é temporariamente refreado pelo impacto da crise financeira
internacional, neste sentido o Governo Federal, buscou dar uma réapida resposta (PAIXAO,
2013), destaco aqui aqueles de maior impacto aos municipios:

e manutencdo dos recursos do PAC;

¢ lancamento do Programa Minha Casa, Minha Vida;

e preservacao do volume nominal do FPM de 2008, ano este que elevou o repasse
em 27%.

Apesar das respostas e do resultado positivo de 2011, h4 uma nova deterioracdo da
economia global. No Brasil, hd um forte aumento no indice de precos e instabilidade politica
que levou o pais as jornadas de junho de 2013. Em adicdo, para o ano de 2017, com o menor
de todos os desempenhos, podemos apontar o papel da Emenda Constitucional 95, que limitou
0s gastos conforme vimos no item 3.2. Esta emenda fez com que 0s municipios comprimissem
ainda mais sua capacidade de investimento. Em seguida observamos mais uma subida em ano
eleitoral.

Em decorréncia da pandemia da Covid-19, o ano de 2020 tem o melhor desempenho
tanto na receita corrente quanto na receita de capital, em decorréncia das transferéncias feitas

para investimento e custeio do SUS, o que sera abordado mais adiante neste estudo no item 5.2.

5.1. RECEITA PROPRIA

A receita propria do municipio é composta por tributos e outras atividades nao

tributérias:

e Tributérias: impostos, taxas e contribuigdes;
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e Nao tributérias: divida ativa, multas, correces monetarias, juros e receita

financeira.

Conforme mencionado no item 3.1. Composicao tributaria estaduais, municipais e

transferéncias da Unido, os municipios tém o direito constitucional de tributacéo definidos pelos

artigos 145 e 156:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os
seguintes tributos:

| - Impostos;

Il - Taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou
potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prEstados ao contribuinte ou
postos a sua disposicdo;

111 - Contribui¢cdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

(...)

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| - Propriedade predial e territorial urbana;

Il - Transmiss&o "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por
natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem
como cessdo de direitos a sua aquisi¢ao;

111 - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, 11, definidos em lei
complementar. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

Para a receita tributaria municipal temos os principais elementos:

1. Imposto Sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU;

Imposto Sobre Transmissao "Inter Vivos” - ITBI;

Impostos Sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISS;

ContribuicGes de Melhoria;

2
3
4. Taxas;
5
6

Divida Ativa Tributaria (visto que se refere a tributos ndo arrecadados de

exercicios anteriores);

7. Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza Retidos na Fonte —

IRRF.

A receita propria municipal € um indicador determinante sobre a autonomia financeira

do municipio, sendo a tributaria a maior parcela de recursos em relagdo as demais fontes do

tesouro.
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Grafico 7 Participacao da receita tributaria na receita corrente dos municipios

1200000 0.3
1000000 0.25
, 0.2
800000 015
600000 0.1
400000 0.03
0
200000 I I I I I 005
-0.1
\*} Q\ & QS‘ \Q' HQQ“ S ﬁ" A’ %\ \\ \“f ,\Q\A"’ "SI n}\ o bﬁ}\\'\ n}\\"* & %\,

mmm Soma de Receita Tributaria

Fonte: SICONFI, elaboragdo prépria, 2022.

Quanto maior a proporcdo da receita propria sobre a receita corrente, maior

mmmm Soma de Receita Corrente

Soma de Variacao Tributaria

¢ a

autonomia do municipio na construcdo de suas politicas publica, a receita tributaria € um

importante elemento na composicéo dos recursos, garantindo uma maior estabilidade diante das

mudangas dos governos federal e estadual. Respondendo o questionamento apontado na

introducdo deste trabalho, abaixo os dez municipios com maior proporcao de receita tributaria

em 2020, ou seja, aqueles detém maior autonomia:

Tabela 8 Dez municipios com maior proporcéo da receita tributaria sobre a receita corrente em

milhdes de reais em 2020

Municipio Regido Estado PEOSFt)il#]Z%é; CFf)erCrilr:?e Tﬁz(lﬁg?ia Proporgéo
Xangri-1a Sul Rio Grande do Sul 17.126 167,36 103,36 62%
Bombinhas Sul Santa Catarina 20.889 175,02 100,12 57%
Séo Paulo Sudeste | S&o Paulo 12.396.372 69.715,32 | 39.092,71 56%
Santos Sudeste | Séo Paulo 433.991 3.171,85 1.708,70 54%
Barueri Sudeste | S&o Paulo 279.704 3.741,63 1.955,77 52%
Floriandpolis Sul Santa Catarina 516.524 2.325,80 1.184,10 51%
Osasco Sudeste | Séo Paulo 701.428 3.098,35 1.562,37 50%
Guaruja Sudeste | S&o Paulo 324.977 1.745,34 878,33 50%
Itapema Sul Santa Catarina 69.323 328,46 164,05 50%
Barra dos Coqueiros | Nordeste | Sergipe 31.439 164,71 81,34 49%

Fonte: SICONFI, elaboracdo propria, 2022.

Os municipios elencados na tabela acima néo refletem a realidade brasileira em geral.

Em média, a receita tributaria corresponde a 7,7% da receita corrente em 2020, nos quais 3.563
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municipios estdo abaixo, ou seja, a maioria dos municipios ainda que mudem a sua forma de
arrecadacao néo terdo impacto relevante.

Nem mesmo as capitais tém real autonomia sobre a sua receita; somente 0s municipios
de S&o Paulo (SP) e Floriandpolis (SC) compdem mais da metade de sua receita corrente a

partir de receitas tributarias:

Tabela 9 Proporc¢ao da receita tributaria sobre a receita corrente na Capitais, em milhdes de

reais (2020)

L . Populacéo Receita Receita N

Municipio Regiao UF EsF':imagda Corrente Tributaria Proporgdo
Sédo Paulo Sudeste SP 12.396.372 69.715,32 39.092,71 56,1%
Floriandpolis Sul SC 516.524 2.325,80 1.184,10 50,9%
Rio de Janeiro | Sudeste RJ 6.775.561 27.715,87 13.567,43 49,0%
Salvador Nordeste BA 2.900.319 7.931,16 3.039,87 38,3%
Curitiba Sul PR 1.963.726 9.424,01 3.507,70 37,2%
Recife Nordeste PE 1.661.017 5.838,07 2.172,86 37,2%
Vitéria Sudeste ES 369.534 2.269,09 811,28 35,8%
Porto Alegre Sul RS 1.492.530 8.014,29 2.831,29 35,3%
Belo Horizonte | Sudeste MG 2.530.701 13.294,74 4.688,32 35,3%
Goiania Centro-Oeste | GO 1.555.626 6.499,61 2.137,72 32,9%
Aracaju Nordeste SE 672.614 2.322,00 736,23 31,7%
Natal Nordeste RN 896.708 2.910,96 886,04 30,4%
Campo Grande | Centro-Oeste | MS 916.001 4.556,55 1.313,31 28,8%
Cuiaba Centro-Oeste | MG 623.614 2.955,54 831,83 28,1%
Belém Norte PA 1.506.420 3.278,22 841,57 25,7%
Fortaleza Nordeste CE 2.703.391 8.557,44 2.136,49 25,0%
Sdo Luis Nordeste MA 1.115.932 3.957,54 948,96 24,0%
Palmas Norte TO 313.349 1.512,64 347,30 23,0%
Manaus Norte AM 2.255.903 6.615,06 1.514,33 22,9%
Jodo Pessoa Nordeste PB 825.796 2.803,90 632,65 22,6%
Maceid Nordeste AL 1.031.597 3.274,37 712,21 21,8%
Teresina Nordeste Pl 871.126 3.580,69 626,69 17,5%
Porto Velho Norte RO 548.952 1.861,78 325,01 17,5%
Rio Branco Norte AC 419.452 1.156,86 170,25 14,7%
Macapa Norte AP 522.357 1.149,50 146,45 12,7%
Boa Vista Norte RA 436.591 1.711,43 217,64 12,7%

Fonte: SICONFI, elaboragéo propria, 2022.

Ao segregarmos a proporcao entre receita tributaria e receita corrente por porte de
municipios, conseguimos visualizar uma diferenca drastica. A tabela 10 explicita uma
importante constatagdo: quanto maior o porte do municipio, maior o percentual de receita

tributaria propria sobre a receita corrente.
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Tabela 10 Média da receita tributéra sobre a receita corrente dos municipios por porte e por
regido entre 2000 e 2020

Porte/ Regiéo Centro-Oeste | Nordeste Norte Sudeste Sul Total Geral
Até 5.000 5,0% 2,7% 4,2% 3,9% 4,1% 3,9%
De 5.001 a 20.000 7,8% 3,2% 5,1% 6,1% 7,6% 5,4%
De 20.001 a 100.000 10,9% 4,9% 4,9% 11,6% 14,4% 8,6%
De 100.001 a 500.000 15,4% 10,6% 9,7% 19,4% 19,9% 16,7%
Mais de 500.000 23,3% 18,4% 11,8% 24,9% 24,3% 23,8%
Capitais 28,4% 24,8% 18,0% 40,0% 36,4% 27,0%
Total Geral 8,2% 4,0% 5,3% 8,3% 8,2% 6,6%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Para municipios de até cinco mil habitantes, a proporcao de receita tributaria varia entre
2,7% e 5,0%, conforme a regido do pais, evidenciando a dificuldade de arrecadacdo desses
municipios.

O baixo desempenho tributario corrobora com a tese apontada por Marconato, Parreé e
Coelho no artigo “Dindmica financeira dos municipios brasileiros” (2021) de que municipios
menores, onde a relacdo com o0s governantes é mais estreita € mais dificil que o gestor use o
maximo potencial para cobranca de impostos e garantir por tanto maior autonomia sobre suas

receitas:

Indiscutivelmente, os efeitos deletérios das pretensdes politicas geram consequéncias
ruins para as finangas, pois em cidades com baixo nivel de atividades econdmicas, pode
haver um posicionamento pelo recolhimento minimo, isto €, os prefeitos evitam o énus
politico da cobranca tributaria, definindo aliquotas menores e, em algumas
circunstancias, a concessdo de perddo de dividas. Nesses casos, ambicionam o menor
atrito possivel com os cidaddos, financiando as atividades locais com as transferéncias
constitucionais (Afonso, Araujo & Nobrega, 2010 apud Marconato, Parré e Coelho,
2021).

Outro ponto diretamente ligado a capacidade de arrecadacao e, ainda, ao tipo de tributo
com maior participacdo na receita tributaria é sua dindmica econdmica e qual valor terd maior
relevancia, somado a estrategia de arrecadagdo. Como vimos na secao sobre Federalismo, uma
grande crise foi a chamada “Guerra Fiscal” (vista no item 2.2) que colocou em disputa os entes
federativos na busca por atrair empresas e inddstrias para o seu territorio.

Neste sentido, analisaremos trés tipos de impostos com maior relevancia para
composicao da receita propria municipal: imposto sobre propriedade predial e territorial urbana
(IPTU); imposto sobre transmissao "intervivos” — ITBI, sobre transferéncias de propriedade; e

impostos sobre servigos de qualquer natureza — ISS.

5.1.1. IPTU
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A Constituicdo de 1934 (art.13) atribuiu aos municipios a cobranca dos impostos predial
e territorial urbanos, “revelando-se de extrema importancia para 0s orgcamentos municipais,
tendo em vista que, nas pequenas cidades, a receita advinda do ISS e do ITBI costuma ser pouco
representativa” (FERRAGUT, 2017, n.p.).

De fato, o IPTU tem espaco expressivo composi¢cdo da receita prépria, mas ndo é a
regra, ainda em municipios que tenham demonstraram como vimos no item anterior uma receita
tributaria superior as transferéncias corretes e receitas nao-tributarias.

No somatorio da arrecadacdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
temos o seguinte desempenho:

Gréfico 8 Distribuigdo da receita de IPTU dos municipios por porte entre 2000 e 2020 em milhdes
de reais
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Fonte: SICONFI, elaboragéo propria, 2022.

A dimensdo mais relevante para o recolhimento do IPTU em relaco a receita total esta
concentrada nas Capitais (6%), o que pode ser associado ao adensamento urbano e ainda ao
valor da terra. J& entre os municipios de até 5 mil habitantes, a relacdo IPTU/Receita total € de
apenas 0,5% — importante lembrar que, no caso de imoéveis que comprovem atividades rurais,
ainda que no espaco urbano, estes passam a recolher ITR (imposto territorial rural), que é um

imposto federal.
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Tabela 11 Média da proporcdo do IPTU sobre a receita total e receita tributaria dos municipios
por porte entre 2000 e 2020

Porte IPTU/ Receita IPTl_J/ Rgcgita
Total Tributéaria

Até 5.000 0,5% 11,5%
De 5.001 a 20.000 0,9% 12,0%
De 20.001 a 100.000 1,9% 16,0%
De 100.001 a 500.000 4,5% 24, 7%
Mais de 500.000 6,7% 27,9%
Capitais 6,0% 21,9%
Total Geral 1,3% 13,7%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Ao diferenciarmos entre regifes, notamos que ha uma mudanca significativa na
proporgdo do IPTU sobre as receitas, com destaque para a inverséo entre as cidades com mais
de 500 mil habitantes e as capitais na regido Centro-Oeste, por conta da distor¢do provocada
pelo municipio de Aparecida de Goiania (GO), unico municipio com mais de 500 mil
habitantes. Por sua vez, as regifes Sul e Sudeste apresentam melhor desempenho, com média
de aproximadamente 2% do IPTU sobre a receita total.

Tabela 12Média da proporcéo da receita de IPTU sobre a receita total dos municipios por porte
e por regido entre 2000 e 2020

Rotulos de Linha Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste | Sul Total Geral
Até 5.000 0,5% 0,2% 0,2% 0,5% 0,7% 0,5%
De 5.001 a 20.000 0,8% 0,2% 0,2% 1,3% 1,8% 0,9%
De 20.001 a 100.000 2,0% 0,4% 0,4% 3,5% 4,2% 1,9%
De 100.001 a 500.000 3,7% 1,6% 0,9% 6,3% 4,9% 4,5%
Mais de 500.000 9,0% 4,8% 1,9% 7,0% 6,8% 6,7%
Capital 8,6% 5,0% 2,6% 9,7% 9,5% 6,0%
Total Geral 1,2% 0,3% 0,3% 2,1% 2,0% 1,3%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Tabela 13 Média da receita de IPTU sobre a receita tributaria dos municipios por porte e por
regido entre 2000 e 2020

Porte/Regiao Centro-Oeste | Nordeste | Norte | Sudeste sul Total Geral

Até 5.000 8,6% 4,2% 4,5% 12,3% 16,5% 11,5%
De 5.001 a 20.000 10,8% 4,5% 4,3% 17,4% 21,4% 12,0%
De 20.001 a 100.000 17,9% 6,8% 5,9% 26,7% 27,5% 16,0%
De 100.001 a 500.000 25,0% 13,9% 8,2% 31,9% 25,1% 24,7%
Mais de 500.000 41,8% 27,0% 17,2% 27,7% 29,2% 27,9%
Capitais 31,3% 20,3% 15,5% 25,7% 27,2% 21,9%
Total Geral 12,7% 5,6% 5,3% 19,8% 20,9% 13,7%

Fonte: SICONFI, elaboragdo prépria, 2022.
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Figura 6 Intensidade da participacdo do IPTU sob a receita total dos municipios por Estado e
por regido

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

O mapa ilustrado na figura 6 demonstra a diviséo (por cores) das regides, sendo: Norte
(roxo), Nordeste (laranja), Centro Oeste (azul), Sudeste (vermelho) e Sul (verde), no qual
quanto maior a participacdo do IPTU, mais forte é sua cor no mapa: no Norte podemos destacar
Ronddnia que apresenta uma média de 12,2% da participagdo do IPTU na receita tributéria,
frente a media da regido de 5,3%. Outros destaques em suas respectivas regides sdo Mato
Grosso do Sul (14%) e Goias (13,56%), Pernambuco (8,22%) e Rio Grande do Norte (7,78%),
Sé&o Paulo (28,4%) e Rio Grande do Sul (22,81%).

5.1.2. ISS

O Imposto sobre servigos de qualquer natureza, ISS ou ISSQN, como aparece nas
mudancas de dados do SICONFI. E um imposto cobrado de empresas e profissionais autbnomos
que compete aos municipios pela Emenda Constitucional 18 de 1° de dezembro de 1965, e

posteriormente regido pela Lei Complementar 116 de 31 de julho 2003. Tem como fato gerador
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a prestacao de servico e a tributacéo varia de acordo com cada municipio, tendo como minimo
2% e 0 maximo 5% de incidéncia a prestacdo de servigcos constantes em uma lista pré-
determinada, ainda que esses ndo se constituam como atividade preponderante do prestador.
Por exemplo, caso um contribuinte qualquer realize uma obra no seu terreno, é necessario que
ele recolha o ISS sobre o servico realizado, caso ndo conste o recolhimento a prefeitura pode
incluir a cobranga proporcional na folha do IPTU.

Gréfico 9 Distribuicdo da receita de 1SS dos municipios por porte entre 2000 e 2020 em milhdes
de reais
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Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Por ser um imposto diretamente ligado as atividades econémicas, é esperado que seu
volume esteja concentrado em grandes centros comerciais, principalmente as Capitais,
conforme destacado no grafico 9, em laranja. No entanto, a sua razdo em relagdo ao montante
total da receita ndo necessariamente respeita essa ldgica.

O municipio de Barueri (SP) tem uma populacdo estimada de 279.704 habitantes, e é
uma referéncia em arrecadacgéo de ISS, sendo a aliquota mais baixa da Regido Metropolitana
de Sdo Paulo. O municipio explorou sua proximidade com a capital paulista para atrair
empresas, melhorando sua capacidade de arrecadacdo. Hoje, o municipio de Barueri é
referéncia na prestacdo de servigos, com ISS correspondente a 81,3% de sua receita tributaria e
33,7% da sua receita total, enquanto seu IPTU corresponde a apenas 2,8% e 1,1%

respectivamente.



76

Tabela 14 Média da proporcdo do ISS sobre a receita total e receita tributéria dos municipios
por porte entre 2000 e 2020

Porte ISS/ Receita ISS_/ Rege!ta
Total Tributaria
Até 5.000 1,4% 33,6%
De 5.001 a 20.000 2,1% 39,6%
De 20.001 a 100.000 3,3% 40,7%
De 100.001 a 500.000 6,5% 40,6%
Mais de 500.000 9,5% 41,9%
Capitais 12, 7% 50,5%
Total Geral 2,6% 38,7%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Tabela 15 Média da receita de ISS sobre a receita total dos municipios por porte e por regido

entre 2000 e 2020
Porte Centro-Oeste | Nordeste | Norte | Sudeste | Sul Total Geral
Até 5.000 1,7% 1,3% | 1,9% 16% | 1,2% 1,4%
De 5.001 a 20.000 3,1% 15% | 2,8% 24% | 2,3% 2,1%
De 20.001 a 100.000 3,8% 24% | 2,5% 4,1% | 4,4% 3,3%
De 100.001 a 500.000 5,4% 49% | 5,7% 73% | 6,9% 6,5%
Mais de 500.000 5,6% 79% | 6,2% | 10,2% | 8,6% 9,5%
Capitais 11,6% 12,1% | 9,4% | 19,4% | 13,9% 12,7%
Total Geral 3,0% 1,9% | 2,8% 31% | 2,5% 2,6%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Tabela 16 Média da receita de ISS sobre a receita tributaria dos municipios por porte e por
regido entre 2000 e 2020

Roétulos de Linha Centro-Oeste | Nordeste | Norte | Sudeste | Sul Total Geral
Até 5.000 29,9% 447% | 42,4% | 34,7% | 26,7% 33,6%
De 5.001 a 20.000 37,4% 45,0% | 52,4% | 36,5% | 30,1% 39,6%
De 20.001 a 100.000 35,5% 45,6% | 46,9% | 36,9% | 32,8% 40,7%
De 100.001 a 500.000 35,6% 46,2% | 55,8% | 38,4% | 35,2% 40,6%
Mais de 500.000 25,9% 44,2% | 55,0% | 42,3% | 38,7% 41,9%
Capital 43,5% 51,4% | 54,9% | 52,5% | 41,5% 50,5%
Total Geral 34,7% 45,2% | 48,9% | 36,5% | 29,6% 38,7%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

A tabela 15 nos permite observar como a receita de ISS tem uma baixa participacdo na
receita geral, ou seja, ndo € determinante nos recursos municipais. No entanto, se consideramos

este imposto no montante da receita tributéria, sua participa¢do chega em média a 38,7%.
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Ainda que segregando em regides, tanto analisando a participacdo sobre a receita total
na tabela 16, como a receita tributaria na tabela 17. Vemos que de forma geral o ISS é mais
relevante nas Capitais e municipios com populacao superior a quinhentos mil habitantes.

Ao colocarmos no mapa (figura 7), podemos ver a intensidade dessa participacdo na
receita total e na receita tributaria, comparando Estados da mesma regido [Norte (roxo),
Nordeste (laranja), centro Oeste (azul), Sudeste (vermelho) e Sul (verde)], com destaques para
0 Amapa (5,3%; 74,1%) e Roraima (3,5%; 76,7%) na regido Norte; Bahia (2,4%; 47,3%),
nordeste; Mato Grosso do Sul (3,6%; 37,1%), no Centro-Oeste; Espirito Santo (3,5%; 45,9%),
sudeste; e Santa Catarina (3%; 33,8%) no Sul.

Figura 7 Intensidade da participacéo do ISS sob a receita total dos municipios por Estado e por
regido

Fonte: SICONFI, elaboragéo propria, 2022.

5.1.3. ITBI

O Imposto de Transmissdo de Bens Imdveis é realizado intervivos, ou seja, entre
pessoas vivas. No entanto, ha o imposto estadual chamado ITCMD (Imposto sobre a
Transmissdo “Causa Mortis” e por Doa¢éo), que deve ser pago no caso das transmissdes de

bens imdveis por doacéo e por heranca. Essa diviséo se deu na Constitui¢do de 1988, revogando
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0 regime instituido ao tributo na Constituicdo de 1946, sendo regulamentado pela lei
3.398/1989:

Art. 1° O Imposto sobre a Transmisséo “intervivos”, a qualquer titulo, por ato oneroso,
de bens imoveis e de direitos reais sobre eles tem como fato gerador:

I- a transmissdo de bem imovel por natureza ou por acessdo fisica;

II- a transmissdo de direitos reais sobre bens imdveis, exceto os direitos reais de
garantia;

I11- a cessdo de direitos relativos a aquisi¢do de bens iméveis.

O valor do imposto é calculado com base na aliquota do ITBI e no valor venal do imdvel,
estabelecidos pelo municipio, que podem chegar até 3% sobre a base de célculo da transacgéo.
Por ser um imposto mais volatil, ndo permite ao gestor trabalhar com uma previsibilidade como
no caso do IPTU, e sua flutuacdo estd diretamente relacionada ao mercado de transacdes
imobiliarias. No computo geral, sua maior parcela se concentra nas Capitais, seguido dos
municipios com populagdo entre 100.001 a 500.000 habitantes:

Gréfico 10 Distribuigdo da receita de ITBI dos municipios por porte entre 2000 e 2020 em milhdes
de reais
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Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Uma hipotese para a movimentacgéo registrada no grafico 10 estd no protagonismo da
politica de provisao de habitacdes no orcamento federal a partir de 2007, conforme Bandeira e
Reyes (2021, n.p.):



79

[...] apenas em 2007, a provisdo de habitacdo de interesse social passa a receber
protagonismo no orcamento federal, sendo composta, basicamente, por quatro tipos de
financiamento federal. Menezes (2017 apud Bandeira e Reyes, 2021) esclarece que a
primeira forma de financiamento adotada pelo programa foi realizada por meio do
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), por intermédio do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) 1, entre 2007 e 2009. No periodo de
2009 a 2016, foram utilizados o Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), o Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR) e o Orgamento Geral da Unido (OGU), por meio de
trés modalidades do programa Minha Casa Minha Vida (MCMV): o Entidades, o
Empresarial (faixa 1) e o Oferta Publica de Recursos (OPR).

Importante destacar que cada municipio regulamentou seu regime de execu¢do para

programa federal de habitacéo, e ainda os respectivos parametros de isencéo,

Tabela 17 Média da proporcéo do ITBI sobre a receita total e receita tributaria dos municipios
por porte entre 2000 e 2020

Porte ITBI/ Receita ITB_I/ Re,ce;ita
Total Tributaria
Até 5.000 0,6% 14,9%
De 5.001 a 20.000 0,6% 10,4%
De 20.001 a 100.000 0,8% 7,9%
De 100.001 a 500.000 1,3% 7,9%
Mais de 500.000 1,8% 8,0%
Capital 2,1% 7,8%
Total Geral 0,7% 10,6%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

A tabela 18 demonstra como a participacdo do ITBI sobre a receita total é ainda mais
baixa que o IPTU e ISS, correspondendo em média a 0,7% e 10,6% entre as receitas tributarias.

Tabela 18 Média da receita de ITBI sobre a receita total dos municipios por porte e por regido

entre 2000 e 2020
Porte Centro-Oeste | Nordeste | Norte | Sudeste | Sul Total Geral
Até 5.000 1,3% 0,1% | 0,8% 0,5% | 0,7% 0,6%
De 5.001 a 20.000 1,8% 0,1% | 0,5% 0,7% | 1,0% 0,6%
De 20.001 a 100.000 1,8% 0,3% | 0,2% 1,1% | 1,6% 0,8%
De 100.001 a 500.000 1,8% 0,9% | 0,4% 1,3% | 1,9% 1,3%
Mais de 500.000 2,2% 1,3% | 0,9% 1,9% | 2,3% 1,8%
Capital 2,1% 2,0% | 0,9% 2,9% | 3,9% 2,1%
Total Geral 1,6% 0,2% | 0,5% 0,8% | 1,1% 0,7%

Fonte: SICONFI, elaboragdo prépria, 2022.
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Tabela 19 Média da receita de ITBI sobre a receita tributaria dos municipios por porte e por

regido entre 2000 e 2020

Porte Centro-Oeste | Nordeste | Norte | Sudeste | Sul Total Geral
Até 5.000 26,2% 2,9% | 17,1% | 14,7% | 17,5% 14,9%
De 5.001 a 20.000 23,8% 3,7% | 9,6% | 12,4% | 15,2% 10,4%
De 20.001 a 100.000 16,8% 4,9% | 3,6% 9,5% | 11,4% 7,9%
De 100.001 a 500.000 12,6% 8,2% | 4,2% 7,0% | 10,1% 7,9%
Mais de 500.000 10,4% 7,0% | 7,9% 7,6% | 10,0% 8,0%
Capital 7,7% 8,6% | 5,0% 8,0% | 11,6% 7,8%
Total Geral 22,2% 41% | 8,3% | 11,7% | 15,1% 10,6%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Diferentemente do IPTU e do ISS, as capitais ndo ttm o mesmo protagonismo; em

decorréncia de sua volatilidade, ndo é possivel explicar seu comportamento somente com 0s

dados coletados o que justifica, por exemplo, a maior participacdo na regido Centro-Oeste.

No mapa, podemos observar a intensidade da participacdo do ITBI sobre as receitas

totais, no qual quanto mais forte a cor, maior sua participag&o.

Figura 8 Intensidade da participacdo do ITBI sob a receita total dos municipios por Estado e por
regido

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.
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Ao considerarmos esses numeros pelo territdrio brasileiro, cada um desses impostos tem
um desempenho diferente, ainda que sobre a totalidade da receita ndo seja um fator

transformador.

Figura 9 Intensidade da participacdo do IPTU, ISS e ITBI sob a receita total dos municipios por
Estado e por regido
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Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Tabela 20 Média da receita de IPTU, ISS e ITBI sobre a receita total e tributaria dos municipios
por porte entre 2000 e 2020

Receita Total Receita tributaria

Porte IPTU ISS ITBI IPTU ISS ITBI
Até 5.000 0,50% | 1,40% 0,60% 11,50% | 33,60% 14,90%
De 5.001 a 20.000 0,90% | 2,10% 0,60% 12,00% | 39,60% 10,40%
De 20.001 a 100.000 1,90%| 3,30% 0,80% 16,00% | 40,70% 7,90%
De 100.001 a 500.000 4,50% | 6,50% 1,30% 24,70% | 40,60% 7,90%
Mais de 500.000 6,70% | 9,50% 1,80% 27,90% | 41,90% 8,00%
Capitais 6,00% | 12,70% | 2,10% 21,90% | 50,50% 7,80%
Total Geral 1,30% | 2,60% 0,70% 13,70% | 38,70% | 10,60%

Fonte: SICONFI, elaboragéo propria, 2022.

5.2. TRANSFERENCIAS

As transferéncias, como vimos no quadro 5 da categoria econdmica, estdo divididas
entre transferéncias correntes e transferéncias de capital, de acordo com o Manual Técnico do
Orgamento (MTO) 2022:

Transferéncias Correntes: sdo provenientes do recebimento de recursos financeiros
de outras pessoas de direito publico ou privado destinados a atender despesas de
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manutencdo ou funcionamento que ndo impliquem contraprestacdo direta em bens e
servigos a quem efetuou essa transferéncia. Por outro lado, a utilizagdo dos recursos
recebidos vincula-se a determinagdo constitucional ou legal, ou ao objeto pactuado.
Tais transferéncias ocorrem entre entidades publicas de diferentes esferas ou entre
entidades publicas e instituicoes privadas.

Transferéncias de Capital: recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado destinados a atender despesas com investimentos ou inversdes
financeiras, independentemente da contraprestacdo direta a quem efetuou essa
transferéncia. Por outro lado, a utilizacdo dos recursos recebidos vincula-se ao objeto
pactuado. Tais transferéncias ocorrem entre entidades publicas de diferentes esferas ou
entre entidades publicas e instituicdes privadas.

Estas transferéncias sdo garantidas por lei, cabendo ao Tesouro Nacional e aos Tesouros

Estaduais realiza-las nos prazos estabelecidos. Podemos destacar as transferéncias mais

relevantes:

e Unido: Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM; IPI - Exporta¢do; CIDE-
Combustiveis; o Fundo de Manutencgéo e Desenvolvimento da Educacao Basica
e de Valorizacéao dos Profissionais da Educacéo - Fundeb; Royalties; e o Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR;

e Estados: repasse de tributos como cota ICMS, cota IPVA, Imposto sobre
Produtos Industrializados para Exportacdo e a Compensacdo Financeira sobre

Exploracdo de Gés, Energia Elétrica, Oleo Bruto, Xisto Betuminoso.

Gréfico 11 Distribuicao das transferéncias correntes aos municipios por porte entre 2000 e 2020
em milhdes de reais
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Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.
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Note que o0 movimento do grafico é uma constante ao logo dos anos entre o porte dos
municipios; isto acontece justamente pelas transferéncias estarem condicionadas por
parametros legais. Por exemplo, o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB, para sua distribuicao séo
consideradas as matriculas nas escolas publicas e conveniadas, apuradas no ultimo Censo
Escolar (FUNDEB, 2022). Ou seja, 0 repasse € proporcional ao nimero de alunos na rede

publica direta ou conveniada, como apontamos no item 4.3. Fundos para educacao.

Figura 10 Intensidade de transferéncias correntes aos municipios entre 2000 e 2020 por Estado e
regido

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

As transferéncias correntes tém tamanha relevancia para 0s municipios, que

correspondem, em média, a 86,5% da receita total, tal como visto nas tabelas 21 e 22, a seguir:
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Tabela 21 Média da proporcéo das transferéncias correntes sobre a receita total e receita
corrente dos municipios por porte entre 2000 e 2020

Transferéncias Transferéncia
Porte Corrente/ Receita | Corrente / Receita

Total Corrente
Até 5.000 91,40% 91,80%
De 5.001 a 20.000 88,80% 89,90%
De 20.001 a 100.000 82,80% 84,00%
De 100.001 a 500.000 68,90% 70,50%
Mais de 500.000 58,60% 61,10%
Capital 56,10% 59,20%
Total Geral 86,50% 87,60%0

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Tabela 22 Média das transferéncias correntes sobre a receita total dos municipios por porte e
por regido entre 2000 e 2020

Porte Coentro- Nordeste Norte Sudeste Sul Total

este Geral
Até 5.000 91,1% 95,4% 93,2% 92,6% 88,1% 91,4%
De 5.001 a 20.000 84,8% 93,5% 89,5% 87,9% 82,6% 88,8%
De 20.001 a 100.000 77,8% 89,8% 89,5% 78,0% 70,6% 82,8%
De 100.001 a 500.000 68,3% 79,6% 82,7% 64,5% 62,3% 68,9%
Mais de 500.000 63,4% 68,8% 74,0% 57,9% 49,6% 58,6%
Capital 56,2% 60,7% 65,2% 42, 7% 39,1% 56,1%
Total Geral 84,0% 91,9% 89,4% 84,3% 81,4% 86,5%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Notamos que, em relacdo ao porte populacional, este é inversamente proporcional a

necessidade de recursos advindos de transferéncias. Em outras palavras, quanto menor o

municipio, maior seu grau de dependéncia as transferéncias correntes e vice e versa. Os

municipios que apresentam melhor grau de dependéncia estdo predominantemente localizados

nas regides Sul e Sudeste. A seguir, podemos observarmos na Tabela 24, uma lista com os dez

municipios com menor propor¢do das transferéncias correntes em relacdo a receita total.
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Tabela 23 Dez municipios com menor proporcao de transferéncia correntes entre 2000 e 2020

Transferéncias

Transferéncia

Municipio Regido | UF Ezgmz(éa;o Corr_ente/ Corr_ente /

Receita Total Receita Corrente
Balneério Camborit | Sul SC 149.227 28,30% 31,10%
Rio de Janeiro Sudeste |RJ 6.775.561 34,10% 39,00%
Xangri-la Sul RS 17.126 34,40% 35,40%
Bertioga Sudeste | SP 66.154 34,60% 37,00%
Séao Paulo Sudeste |SP 12.396.372 35,20% 37,10%
Bombinhas Sul SC 20.889 36,60% 38,70%
Santos Sudeste | SP 433.991 36,70% 40,00%
Charqueadas Sul RS 41.705 37,40% 37,70%
Curitiba Sul PR 1.963.726 37,50% 40,30%
Guaruja Sudeste |SP 324.977 37,50% 38,60%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Como ¢é possivel perceber na tabela 24, encontramos trés capitais (Rio de Janeiro, S&o

Paulo e Curitiba); as demais séo cidades litoraneas, com excecdo de Charqueadas, municipio

com forte extra¢do de minérios. Ou seja, municipios com a economia local forte.

5.2.1. Setor saude — transferéncia para o SUS da Unido

Os recursos de transferéncias do SUS tem como referéncia a prestacio de servigo em

volume de producdo e tipo de complexidade de atendimento. Considerando os Gltimos 3 anos,

tivemos uma variacao relevante no aumento da receita SUS Unido. De acordo com o Grafico

12, podemos notar que ha, primeiramente, um crescimento pifio de 0,9% de 2018 para 2019,

devido a Emenda Constitucional 95, conforme tratamos no item 5.2. Em seguida, no ano de

2020, percebemos um aumento expressivo de 37,3%, em decorréncia da pandemia da Covid-

19.
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Grafico 12 Distribuicao das transferéncias SUS Uni&o aos municipios por porte entre 2018 e 2020

em milhdes de reais
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Fonte: SICONFI, elaboragéo prépria, 2022.
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= Mais de 500.000

m De 100.001 a 500.000
m De 20.001 a 100.000
m De 5.001 a 20.000

m Até 5.000

Podemos observar na tabela 25, diferente das demais fonte de receita, as transferéncias,

seja para 0 montante de receita total, como das transferéncias correntes, € fonte relevante de

recursos.
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Tabela 24 Média da proporcéo das transferéncias SUS Unido sobre a receita total e
transferéncias corrente dos municipios por porte entre 2000 e 2020

o SUS Uniéo/
Porte ;gcseiLtJ; I'I?géal Transferéncia
Corrente

Até 5.000 3,2% 3,5%
De 5.001 a 20.000 4,6% 5,2%
De 20.001 a 100.000 5,5% 6,6%
De 100.001 a 500.000 6,1% 8,7%
Mais de 500.000 6,7% 11,3%
Capital 6,8% 12,5%
Total Geral 4,6% 5,4%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

De forma geral, temos 0 mesmo comportamento das meédias das transferéncias SUS-
Unido. Como podemos ver na tabela 26, a transferéncia esta diretamente ligada a producéo de
servicos de satde publico, no qual a tendencia € que municipios com maior populacdo, maior
namero de equipamentos de salde, com maior complexidade de atendimento, receba mais

recursos. Isto é demonstrado no mapa de intensidade de transferéncias SUS Unido da figura 11.
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Figura 11 Intensidade transferéncia SUS Unido aos municipios entre 2000 e 2020 por Estado e

regido

Fonte: SICONFI, elaboracéo prépria, 2022.

Tabela 25Média das transferéncias SUS Unido sobre a receita total dos municipios por porte e

por regido entre 2000 e 2020

Porte Centro-Oeste | Nordeste | Norte | Sudeste | Sul Total Geral
Até 5.000 3,3% 4,7% | 4,2% 2,7% | 2,6% 3,2%
De 5.001 a 20.000 3,9% 6,0% | 58% 3,7% | 3,3% 4,6%
De 20.001 a 100.000 5,0% 71% | 6,3% 4,2% | 3,3% 5,5%
De 100.001 a 500.000 4,8% 9,7% | 7,2% 5,1% | 4,8% 6,1%
Mais de 500.000 11,8% 9,0% | 10,6% 57% | 8,0% 6,7%
Capital 9,4% 9,1% | 3,8% 51% | 6,7% 6,8%
Total Geral 4,1% 6,3% | 5,8% 3,8% | 3,1% 4,6%

Fonte: SICONFI, elaboragao prépria, 2022.

O cenario muda com a pandemia do novo coronavirus. Como podemos observar na

tabela 27, ha um crescimento da média da transferéncia de forma geral para socorrer os

municipios na ampliacdo dréstica da demanda por servicos de saude publica. Podemos destacar
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0 caso dos municipios de mais de 500 mil habitantes do Centro-Oeste e Norte, chegando quase

a dobrar.

Tabela 26Média das transferéncias SUS Unido sobre a receita total dos municipios por porte e
por regido em 2020 — Periodo pandémico

Porte Centro-Oeste | Nordeste | Norte | Sudeste | Sul Total Geral
Até 5.000 6,7% 11,0% | 10,2% 6,4% | 4,9% 7,0%
De 5.001 a 20.000 7,3% 13,1% | 12,3% 8,7% | 6,3% 10,0%
De 20.001 a 100.000 9,0% 13,9% | 12,4% 9,6% | 6,7% 11,1%
De 100.001 a 500.000 9,6% 15,0% | 13,0% 9,5% | 8,5% 10,7%
Mais de 500.000 20,9% 14,4% | 20,1% 9,8% | 11,4% 11,2%
Capital 15,3% 139% | 7,0% 8,1% | 11,2% 11,0%
Total Geral 7,7% 13,2% | 12,0% 8,5% | 6,0% 9,7%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

5.2.2. Cota-parte do ICMS

O Imposto sobre as Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes

de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) ¢é

regulamentado pelos proprios entes estaduais, no que tange a sua forma de recolhimento e as

aliquotas a ele empregados. Por sua vez, a Cota-Parte do ICMS foi concebida como uma

devolucdo tributéaria, tendo por objetivo destinar aos municipios, os recursos que os Estados

arrecadavam em seu territorio (BREGMAN, 2011). Ou seja, diferentemente do papel

distributivo do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), a cota-parte do ICMS tem uma

I6gica de transferéncia devolutiva: o municipio recebe de acordo com sua contribui¢cdo na

arrecadacao. Isso faz com que essa fonte de receita tenha um desempenho semelhante ao ISS,

porém compondo o grupo das transferéncias correntes, sendo a transferéncia estadual de maior

relevancia em relacdo a receita total dos municipios.
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Figura 12 Distribuicdo da Cota-parte do ICMS dos municipios por porte entre 2000 e 2020 em
milhdes de reais
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Fonte: SICONFI, elaboragéo propria, 2022.

A mudanca da contribuicdo da receita gerada pela Cota-parte do ICMS é relevante
considerando cada Estado, em média corresponde a 8,9% do total da receita, sendo o Rio de

Janeiro o Estado que mais contribui, com média 13,7%.

Tabela 27 Proporcéo da Cota-parte do ICMS sobre a receita total e transferéncias correntes dos
municipios por porte entre 2000 e 2020

Porte Cotajparte do ICMS/ Cota-par}e d_o ICMS/
Receita Total Transferéncias Correntes
Até 5.000 9,0% 20,0%
De 5.001 a 20.000 8,8% 20,1%
De 20.001 a 100.000 8,8% 21,2%
De 100.001 a 500.000 10,8% 30,0%
Mais de 500.000 12,2% 38,7%
Capital 8,2% 29,3%
Total Geral 8,9% 21,0%

Fonte: SICONFI, elaboracédo propria, 2022.
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Tabela 28 Média de participacdo da Cota-parte do ICMS aos municipios por regiao e Estado

Regido/ Estado copial | mesono | D000 | DO | DelnO | Weee | el
Centro-Oeste 7,5% 10,0% 12,4% 11,9% 11,4% 5,9% 11,5%
Goiés 8,6% 9,3% 11,9% 10,1% 11,3% 5,9% 10,4%
Mato Grosso 10,0% 11,3% 12,3% 12,7% 10,4% 12,1%
Mato Grosso Do Sul 0,0% 16,0% 13,5% 13,6% 13,3% 13,6%
Nordeste 8,9% 4,1% 4,5% 5,1% 8,5% 14,0% 4,8%
Alagoas 6,4% 6,7% 4,9% 5,0% 3,3% 5,0%
Bahia 6,9% 6,3% 5,4% 6,5% 10,8% 10,2% 6,0%
Ceara 9,0% 7,7% 5,9% 4,9% 8,1% 5,5%
Maranhéo 10,3% 3,1% 2,6% 2,1% 4,2% 2,5%
Paraiba 8,8% 4,7% 4,6% 5,6% 7,4% 4,8%
Pernambuco 12,5% 2,8% 3,8% 5,1% 10,0% 17,9% 5,0%
Piaui 9,2% 2,3% 2,6% 4,4% 7,9% 2,7%
NOF:t': Grande Do 105% | 4,4% 4,6% 5,3% 6,2% 4,7%
Sergipe 6,5% 8,6% 7.1% 7,1% 7.4% 7,3%
Norte 7,0% 6,4% 8,3% 7,9% 9,3% 9,1% 7,8%
Acre 0,0% 6,7% 7,8% 6,9%
Amapa 7,9% 6,6% 5,8% 0,0% 6,3%
Amazonas 17,4% 13,6% 13,0% 11,2% 10,9% 11,9%
Para 0,0% 10,4% 7,1% 5,2% 8,1% 9,1% 6,1%
Rond6nia 9,2% 12,0% 11,4% 11,7% 14,9% 11,7%
Roraima 0,0% 7,9% 12,3% 8,6%
Tocantins 0,0% 57% 6,9% 8,5% 11,9% 6,4%
Sudeste 10,0% 9,6% 11,1% 11,9% 11,8% 12,8% 11,0%
Espirito Santo 17,5% 13,3% 14,0% 12,9% 11,8% 16,5% 13,5%
Minas Gerais 6,4% 7,7% 9,1% 10,0% 10,8% 12,7% 9,0%
Rio De Janeiro 6,2% 19,3% 13,1% 9,9% 9,8% 13,7%
S&o Paulo 9,9% 12,7% 13,6% 13,2% 12,8% 14,2% 13,2%
Sul 5,8% 11,1% 11,8% 11,3% 11,0% 10,1% 11,4%
Parana 5,0% 9,2% 11,1% 10,0% 10,9% 6,4% 10,4%
Rio Grande Do Sul 6,8% 11,4% 12,1% 12,4% 11,9% 12,0% 11,8%
Santa Catarina 5,5% 12,5% 12,6% 11,0% 9,6% 12,0% 12,1%
Total Geral 8,2% 9,0% 8,8% 8,8% 10,8% 12,2% 8,9%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Na figura 13, temos a intensidade da Cota-parte do ICMS por regiéo, no qual os Estados
gue apresentam maior volume de transferéncias tém suas cores mais fortes. Temos os Estados
com maior média de participacdo do ICMS nas transferéncias correntes: Mato Grosso do Sul

no Centro-Oeste, e Rio de Janeiro, Espirito Santo e Sdo Paulo no Sudeste.
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Figura 13 Intensidade da Cota-parte do ICMS aos municipios entre 2000 e 2020 por Estado e
regido

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

5.3. Transferéncias de Capital

As transferéncias de capital tratam da transferéncia com a finalidade de investimento;
sendo assim, mais passivel de flutuac6es de acordo com a politica adotada pelo governo federal.
Como vimos no diagndstico das receitas de capital sua participacdo sobre o total da receita é
relativamente baixo, média de 4%, mas ao considerarmos sua propor¢do sobre a receita de

capital passa a ter um patamar de 86%.

Tabela 29 Proporcéo das Transferéncias de Capital sobre a receita total e receitas de capital dos
municipios por porte entre 2000 e 2020

Transferéncias Transferéncias de
Porte de Capital/ Capital/ Receita de

Receita Total Capital
Até 5.000 4,4% 84,8%
De 5.001 a 20.000 4,3% 88,6%
De 20.001 a 100.000 3,1% 85,3%
De 100.001 a 500.000 2,2% 70,6%
Mais de 500.000 1,5% 48,4%
Capital 1,6% 41,1%
Total Geral 3,9% 85,6%

Fonte: SICONFI, elaboragdo prépria, 2022.
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Cabe ressaltar que as transferéncias crescem em anos eleitorais, independentemente de
a disputa ocorrer em &mbito nivel municipal ou ndo — o que justifica as subidas em anos pares.
Somado a isso, 0s programas de estimulo a economia, como 0 PAC e MCMV, que sustentam
o nivel de investimento, sdo abalados pela crise financeira internacional de 2008 a 2012 e pela
crise politico-institucional brasileira de 2015, tal como descrito no item Receita de Capital.

Ao observarmos o contexto da Ultima década, era esperado que em 2020 houvesse um
fluxo maior de investimentos. Esse comportamento foi observado nas anélises do Gréafico 13,

todavia essa manobra ndo foi suficiente para retomar o patamar de 2018.

Gréfico 13Distribuicdo das transferéncias de capital aos municipios por porte entre 2000 e 2020
em milhdes de reais
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Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.

Tabela 30 Média das transferéncias de capital sobre a receita total dos municipios por porte e
por regido entre 2000 e 2020

Centro- Nordeste | Norte Sudeste Sul Total
Porte Oeste Geral
Até 5.000 3,9% 4,4% 5,7% 4,5% 4,4% 4,4%
De 5.001 a 20.000 4,1% 3,9% 6,7% 4,4% 4,3% 4,3%
De 20.001 a 100.000 3,8% 2,9% 4,6% 2,8% 2,7% 3,1%
De 100.001 a 500.000 3,0% 2,8% 3,4% 1,9% 1,5% 2,2%
Mais de 500.000 5,0% 1,3% 4,2% 1,3% 1,0% 1,5%
Capital 1,1% 1,3% 2,7% 1,1% 0,9% 1,6%
Total Geral 3,9% 3,6% 5,5% 3,8% 3,9% 3,9%

Fonte: SICONFI, elaboragdo propria, 2022.
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As transferéncias de capital tém a menor participacdo na receita total dos municipios,
geralmente sendo oriundas de convénios, programas especificos de ministérios e secretarias
estaduais, além de emendas parlamentares.

Na tabela 31 podemos verificar que sua participacdo € maior em municipios menores
do que em grandes municipios, isso porque o impacto dessa transferéncia sobre a receita total
é baixo nos grandes orgamentos — ainda que o valor absoluto seja elevado.

Abaixo na figura 14, vemos que a concentracdo das transferéncias esta nos Estados mais
populosos, isto porque os programas levam em consideracdo o adensamento urbano e 0s

parlamentares também consideram o colégio eleitoral

Figura 14 Intensidade Transferéncias de Capital aos municipios entre 2000 e 2020 por Estado e
regido

Fonte: SICONFI, elaboragéo propria, 2022.
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Tabela 31 Resumo da composi¢do das transferéncias por porte de municipio entre 2000 e 2020

Transferéncias Transferéncia Transferéncias Transfgrenmas
Corrente / X de Capital/
Porte Corrente/ Receita de Capital/ Receita de
Receita Total Receita Total .
Corrente Capital
Até 5.000 91,40% 91,80% 4,40% 84,80%
De 5.001 a 20.000 88,80% 89,90% 4,30% 88,60%
De 20.001 a 100.000 82,80% 84,00% 3,10% 85,30%
De 100.001 a 500.000 68,90% 70,50% 2,20% 70,60%
Mais de 500.000 58,60% 61,10% 1,50% 48,40%
Capital 56,10% 59,20% 1,60% 41,10%
Total Geral 86,50% 87,60% 3,90% 85,60%

Fonte: elaboracdo propria, 2022.

A tabela 32 nos permite visualizar melhor a propor¢édo dessas receitas: a tendéncia de

guanto menor o municipio, maior sua dependéncia de transferéncias correntes. Ja as

transferéncias de capital sobre a receita total sdo pequenas em todos 0s recortes, 0 que

demonstra a baixa capacidade de investimento do Estado.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo contribuir para o debate da arrecadacdo publica
municipal frente ao nosso desenho federativo a fim de responder qual a autonomia dos
municipios na construgdo das politicas publicas diante da sua capacidade de geracdo de
recursos, atraves das perguntas norteadoras e metodologia de coleta de dados e levantamento
bibliogréfico.

Iniciamos o trabalho com historico do federalismo brasileiro. E pudemos perceber que
sempre houve uma inteng&o de dar certa autonomia dos municipios para tomada de decisdo das
politicas publicas, contudo a centralizacdo que impede com que essa autonomia seja de fato
determinante.

Desde as capitanias hereditarias que passaram a ser denominadas provincias, que
possuiam autonomia financeira, aos Estados-membros por meio do desenho do or¢amento,
como na arrecadacao de impostos e capacidade de investimento. A primeira fase do federalismo
no Brasil, na Republica Velha, ocorre uma forte presenca das elites regionais, provincias com
autonomia financeira e 0s municipios com grandes dependéncias das provincias. Na Era
Vargas, no entanto a uma centralizacdo do poder, e no periodo pds Vargas inicia 0 avango do
protagonismo do Estado. As Constituicfes de 1934 e 1937, por sua vez, permitiram a
implementacao de impostos de competéncia municipal, ainda que sob coordenacédo dos Estados,
gue mesmo nos momentos de avanco do poder central, como na era Vargas, mantiveram a
capacidade de ditar o carater regional da dindmica do arranjo federativo, baseada no potencial
tributério e de gasto publico e no controle do modelo de articulagdo com os governos locais
(LOPREATO, 2020).

Comecando a segunda fase com a Ditadura Militar (1964-1985), ocorrendo o destaque
para 0 Governo Federal com a centralizacdo politica, administrativa e financeira, a diminuicdo
das forcas dos governos estaduais e distribui¢do do orcamento, o sistema de partilha de recursos
financeiros e 0 modelo Unionista Autoritario. A terceira fase, com sistema de trés niveis (triplo
federalismo: Unido, Estados e municipios), tendo o Governo Federal como formulador de
politicas publicas e os municipios como principais provedores de politicas publicas (saude,
educacdo, assisténcia social etc.) e uma complexa estrutura de distribuicdo de competéncias.

No segundo capitulo, foram levantados marcos legais fiscais relevantes para
distribuicdo das receitas, o primeiro marco foi a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
complementar 101/2000), retoma legislagbes anteriores com objetivo de controlar os gastos

frente a um orcamento limitado e demonstrar aos investidores 0 compromisso da economia
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brasileira com o equilibrio fiscal (LEITE, 2015). O levantamento dos dados dessa dissertacéo
corroborou, principalmente, as hipoteses elaboradas a partir da literatura institucionalista. Nos
paises da Ameérica, a avaliacdo do desempenho das instituicGes por meio de suas legislacbes e
politicas internas (em que pese os principios da LRF), como um fator-chave para o
entendimento da confianca politica, tanto pelo bem-estar econdmico e politicas publicas que
promovem, quanto pela conscientizacdo e transparéncia, visto que a logica estrutural
apresentada pelos autores explora o impacto internacional dos paises que se enquadravam na
mesma situacdo de necessidade de programas de assisténcia financeira e que a partir disso,
assumem o compromisso de revisitar e reverter quadros de ineficiéncia administrativa.

O segundo marco foi a emenda constitucional 95/2016, do Teto de Gasto, que buscou
limitar o gasto primario da Unido, este marco é relevante para 0s municipios, uma vez que
limita a transferéncia de recursos. E por ultimo a emenda constitucional 109/2021, com foco no
atendimento das necessidades de combate a pandemia da covid-19, que permitiu a Uni&o furar
0 teto de gasto, possibilitando, por exemplo, o pagamento do auxilio emergencial.

Para entendemos a distribuicdo da receita, no capitulo 3, falamos sobre a estrutura
tributaria brasileira, que nos permite entender e analisar a distribui¢do dos recursos e inclusive
como regides e Estados diferentes impactam também no potencial de arrecadacao.

A estrutura tributéria brasileira é constituida por tributos indiretos e regressivos, sendo
um dos poucos paises no mundo na qual dividendos distribuidos a acionistas de empresas estéo
100% isentos de tributacdo. Conforme apontado pelo observatorio fiscal FGV (2018), a
evolucdo da carga tributaria em relacdo ao PIB temos que 46% dos tributos recaem sobre o
consumo, 27% na folha de salario, 27% sob a renda e 5% a o patrimonio. A forma como
arrecadamos determina a autonomia de Estados e municipios, sendo que a Unido fica com a
maior parte dos impostos, e os Estados ficam com os outros 4 maiores impostos que determina
0 repasse para 0s municipios que o compdem.

No capitulo 4, falamos sobre trés fundos de repasse para Estados e Municipios: Fundo
de Participacdo dos Estados (FPE), Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e os fundos
para educacdo FUNDEF e FUNDEB.

O FPE e FPM, fundos de participacdo dos Estados e dos Municipios, respectivamente
criados em 1946 e 1965, sendo composto pelos recursos do imposto de renda (IR) e imposto
sobre produtos industrializados (IP1). Em 1966 ocorre a regulamentacgéo dos fundos e estabelece
os critérios de distribui¢Bes, ocorrendo transformacdes do fundo que passa a ter uma evolucao
da forma de arrecadacdo e em como é destinado. No periodo da ditadura, 10% do total dos

recursos era destinado as capitais, 3,6% eram para as reservas e 86% para o interior. Com a
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Constituicdo Cidadd (1988) ha um aumento do percentual de arrecadac&o de imposto e do IPI
passando para 22,5%, iniciando também uma previsao pela elaboragdo do coeficiente a partir
dos dados do IBGE, recentemente sua alteracdo aumentou em 0,5% para fundos de participacédo
dos municipios chegando a 24% e a partir de 2016 chegou num total de 24,5% de arrecadacao
liquida de IR e IPI.

Ao observarmos o crescimento de participagdo dos Estados, destacamos a regido
nordeste e Bahia, entretanto no FPM podemos destacar Minas Gerais e Sdo Paulo. Quando
analisamos por regido do pais a destacamos para outros estados: na regido Sul, o Parana e Rio
Grande do Sul; Centro-Oeste destaca-se Goias; Bahia na regido nordeste; e Paré na regido norte.

Com a logica parecida dos fundos de participacdo, temos os fundos para educagdo que
teve duas etapas: a primeira etapa 0 FUNDEF (Fundo de Desenvolvimento da Educacédo
Fundamental) com distribuicéo per capta aluno/ano da educacao fundamental e a segunda etapa,
o0 FUNDEB (Fundo de Desenvolvimento da Educacéao Basica), que investe na educacéo infantil,
no ensino médio e na educacdo de jovens e adultos que também usa como forma de distribuicéo
um valor minimo aluno/ano, considerando o censo escolar do ano anterior.

Para o diagndstico da receita foi feito o recorte temporal de 2000 a 2020, analisando o
banco de dados de Financas do Brasil. Apos a analise do banco mencionado, constatou-se que
para o caso dos Dados Contabeis dos Municipios (SICONFI), de responsabilidade da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) do Ministério da Economia, a falta de padronizacdo dos dados e
dos cddigos das receitas tornou coleta de dados muito trabalhosa.

Para além disso, destaca-se como agravante o fato de que um relevante nimero de
municipios ndo submeteu os dados necessarios para a anélise ou ndo o fez corretamente —
guando muito, ndo submeteram os dados por completo, sendo permitido compreender que
guanto maiores forem as desigualdades regionais presentes no pais, mais desafiado € o arranjo
do federalismo fiscal em termos de garantir direitos sociais em perspectiva nacional.

E importante reforcar que este estudo observou apenas a receita municipal, e ndo a
evolucgéo da despesa ou ainda o grau de endividamento do municipio, sendo este um possivel
eixo de pesquisa que aprofundaréa os estudos acerca das contas publicas. Ndo obstante, neste
aval, partimos do pressuposto que quanto maior sua receita prépria, maior sua autonomia na
expansdo das politicas publicas.

Para analisar a receita foi levado como base de pesquisa a recita propria e de
transferéncias, sendo que na receita propria foi usado o IPTU, ISS e ITBI e na receita de
transferéncias, destacando das transferéncias estaduais a cota-parte de IPVA e ICMS; foi usado

a transferéncia de capital. Outro destaque relevante é para o setor da Saude (transferéncia SUS-
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Unido) ocorrendo um corte menor (2018, 2019 e 2020), visto que esse tipo de transferéncias
leva em consideracdo a produtividade no servigo de saude, sendo assim se olhar para os todos
0S municipios como se fossem iguais ocorreria um erro metodoldgico. Foi adotado ainda a
divisdo de 5 categorias pela estimativa mais recente populacional do IBGE, mais as capitais.
Cada andlise foi feita dentro do mesmo ano pois o tipo de informagado muda conforme o nimero
de municipios declarados.

Quando se fala em receita propria consideramos a receita tributaria, sendo assim na
receita tributaria os municipios e seu gestores tem a condicdo de mover ou fazer politicas ficais
para aumentar as arrecadagdes, municipios de até 5 mil habitantes independente da regido em
que se localiza tem em média 3,9% da participacdo da receita tributaria sobre sua receita total.

O recorte do IPTU esta atrelado ao custo da terra, sendo algumas que regiGes possuem
um maior destaque como Sao Paulo e Mato Grosso, a média geral de contribuicédo por porte e
de 12,5% em municipios de até 5 mil habitantes, ocorrendo 0 aumento conforme o nimero de
habitantes sobe, municipios que possuem mais de 500 mil habitantes se destaca a regido Sul e
nas capitais regiao sul e sudeste.

Referente ao ISS imposto que possui uma grande importancia dentro da receita tributaria
dos municipios, chegando a corresponder a 50% ao total da sua receita e municipios de pequeno
porte corresponde a 33,6%, atrelado a fiscalizagdo a arrecadacdo este imposto possui uma
ligacdo direta com a fiscalizag@o de servigos, em contrapartida o ITBI possui uma flutuacéo
maior pois é um imposto sob transmissdo de bens intervivos, ou seja, a compra e venda de
moveis, possuindo uma acentuada variagdo, contudo o de maior destaque e o ISS porém na
receita total fica na posi¢éo de menor imposto, dentro das receitas totais 0 imposto sobre servigo
possui um maior desempenho.

As transferéncias correntes seguem as obrigacdes legais, ja a transferéncia capital pode
ser puxada por programas adotados pela Unido e Estado e também por convénios e emendas.
Ao analisarmos o volume de recurso SUS-Uni&o é visivel a maior demanda de recurso em 2020
no SUS por conta da pandemia Covid- 19.

A Cota-parte ICMS faz a transferéncia dos estados para 0s municipios sendo uma
receita que possuiu uma relevancia chegando a compor em uma receita de 500 mil habitantes
12%, e em transferéncias correntes sua participacdo e de 38% nas capitais, municipios de até
500 mil habitantes com maior volume de transferéncia se destaca a Regido Sudeste chegando a
12,8%, em municipios pequenos, no estado do Rio de Janeiro este percentual chega 19%. Na
transferéncia de capital em relacdo a receita total a porcentagem e de 4%, transferéncias de
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capital na receita de capital e de 85%, dito isso significa que a parte de transferéncia de capital
dentro da receita total ndo é tdo relevante.

As transferéncias correntes em relacdo a receita total dos municipios de até 5 mil
habitantes chega a 91% néo possuindo nenhum tipo de autonomia, diminuindo a porcentagem
conforme o tamanho do municipio.

Verificamos ainda que os municipios brasileiros analisados tém em média apenas 6%
de receita de capital, que se pode configurar enquanto o volume disponivel para investimentos.
Em outras palavras, vé-se que sua capacidade de expansdo das politicas publicas é baixissima.
Em adicdo, encontrou-se que a maior parcela de sua receita corrente ndo é constituida por
recursos proprios. 1sso significa que, mesmo para a manutencdo das politicas existentes, 0s
governos municipais dependem de repasses da Unido e de seus respectivos Estados. Enfatiza-
se ainda que essa dependéncia ndo esta relacionada ao seu tamanho populacional, salvo algumas
excegOes que foram mencionadas no item 5.1 desta pesquisa.

Vimos ainda que a receita de capital sofre impactos mais severos no que se refere aos
reflexos da Emenda Constitucional 95, e que o ato normativo em questdo de fato congelou a
expansdo das transferéncias aos municipios. Caso ndo houvesse a pandemia do novo
coronavirus, as transferéncias manteriam um crescimento inferior a 1%. Portanto, o debate
ainda tem muito a avancar, visto que qualquer mudanca a ser realizada, s6 podera se efetivar a
partir do décimo ano de vigéncia da EC (limitado a alteracdo do indice de correcdo anual) em
paralelo aos impactos do periodo atual de instabilidade e superinflacdo econémica.

Podemos concluir que o municipio ndo tem capacidade de mudancas estruturais no
desenho do financiamento das politicas publicas. Ainda que os municipios proponham
mudangas na sua forma de arrecadacgéo e otimizem sua receita propria, 0s repasses dos demais
entes tém impacto determinante para a continuidade e provimento de novas politicas pablicas.
Os repasses, por sua vez, possuem grau de importancia suficiente para as mudangas com o
intuito de se alterar a estratégia adotada a nivel federal sejam vistas com maior cautela, pois
fora possivel constatar que quanto maior o porte do municipio, maior o percentual de receita
tributaria prépria havera sobre a receita corrente. Portanto, que a prefeita ou o prefeito eleito
optem por politicas pablicas econdmicas mais heterodoxas, esse movimento nao sera
estruturante frente a politica de arrocho adotada pelo governo federal.

Tal levantamento demonstra limitagdes do estudo, haja vista os multiplos fatores de
formagéo desta dependéncia municipal. Segundo Passos e Nascimento (2018), alguns exemplos
que podem estar ligados a esta “inércia tributaria” levam em consideracao as relacdes politicas

(campanhas de reeleicdo e/ou partidaria entre os entes federativos e anos eleitorais) e técnicas
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de gestdo para geracdo de receita prépria. Portanto, ha a necessidade académica em
compreender e realizar mais estudos socioecondmicos comparativos neste eixo e faixa
temporal.

Por fim, apesar das limitacGes e possibilidades de novas perspectivas de estudos e
levantamentos bibliograficos, a presente dissertagdo se faz muito necesséria para avaliarmos o0s
impactos futuros das emendas constitucionais e ampliacdo dos fundos como ponto de partida,
em que pese a redistribuicdo do FUNDEB, bem como os impactos no municipio frente ao
aumento de arrecadacdo versus endividamento da populacdo que se viu extremamente
dependente das politicas publicas de saude, educacdo e assisténcia social.

Podemos concluir que o municipio fica refém da politica econémica central, e ndo é

possivel adotar uma politica anticiclica crise federativa, tributaria e fiscal.
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