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1 INTRODUCAO

Existe um processo dinamico, evoluindo de acordo com a complexidade das
atividades produtivas desenvolvidas no Pais, onde o Sistema Tributario Nacional — STN,
tem sofrido importantes modificagdes nas ultimas quatro décadas, principalmente, com a
Reforma Tributaria de 1965-67 ¢ com a Constituigao de 1988.

Discussdes sobre seus objetivos, metodologia, conseqiliéncias das reformas nos seus
aspectos positivos e negativos, tém gerado debates e suscitado opinides das mais variadas
autoridades do assunto. Por certo, o debate ndo se encerrou, tendo em vista que as
reformas da Carta Magna de 1988 ndo encerraram o redesenho do sistema tributério e da
federagdo brasileira. Representou o contrario da reforma tributaria da década de 60. Esta
por sua vez, trouxe grande centralizacdo de poder de decisdes para a Unido. Ja a Gltima
reforma tributdria privilegiou estados e principalmente municipios, objetivando a
descentralizacdo de poderes, deixando o governo central com menos recursos € 0s mesmos
encargos e despesas anteriores. Varios segmentos da sociedade organizada vém buscando
contribuir para o aperfeicoamento do STN e ha autores que propdem até a adogdo do
Imposto Unico sobre Transagdes - IUT, ou seja, devido a grande complexidade do sistema
e a quantidade de impostos, quer-se simplificar ao extremo.

A preocupagdo deste trabalho ¢ com os principais impostos de competéncia
municipal (IPTU e ISS), especificamente quanto ao seu desempenho em relagdo ao fundo
de participacdo dos municipios — FPM e a quota-parte municipal do Imposto sobre a
Circulagao de Mercadorias ¢ a Prestagao de Servigcos — QPM-ICMS, no Estado do Rio
Grande do Sul.

2 METODOLOGIA
O critério de populagdo esta sendo adotado, tendo em vista, ser mais facil, dada sua
série historica ser divulgada anualmente para todos os municipios, bem como por ser

utilizado como critério de distribuicdo do FPM e da QPM-ICMS, em muitos Estados.

CATEGORIA 1 Até 30.000 habitantes
CATEGORIA 1I De 30.001 a 60.000 habitantes
CATEGORIA 1II De 60.001 a 120.000 habitantes
CATEGORIA IV De 120.001 a 500.000 habitantes

CATEGORIA V Acima de 500.000 habitantes



A existéncia de municipios das mais variadas quantidades de populagao, desde 1.000
habitantes a mais de 1.000.000 habitantes, fez com que se buscasse uma alternativa que
simplificasse a andlise dessa variavel, ou seja, os municipios foram distribuidos em cinco

categorias, de acordo com a populacdo total de cada um deles, conforme quadro anterior.

Outro aspecto a ser ressaltado ¢ a relagdo crescimento e diminui¢do populacional,
onde muitos municipios passaram para outra categoria. Isto ocorreu ora para a categoria
menor, no caso de localidades que perderam populagdo para os novos, ora para a categoria
maior, como ¢ o caso do crescimento populacional dos municipios pélos regionais que
receberam habitantes, emigrados das administracdes locais em busca de emprego, dada a
situagdo economica nacional.

Os dados brutos sobre producao, populacao, area, receita, valor adicionado, indices,
etc, foram coletados junto a Base de Dados do Tribunal de Contas do Estado, da Fundagao
de Economia e Estatistica — FEE e SIB, do IPD — Instituto de Politicas Publicas e
Desenvolvimento Regional. Esses dados foram tabulados sob a responsabilidade do autor,
de acordo com as categorias citadas anteriormente, obedecendo as necessidades do

presente trabalho.

TABELA 1
POPULACAO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, POR CATEGORIA DE
MUNICIPIO, PERIODO 1989 - 98 (EM NUMERO DE HABITANTES)

HABITANTES
ANO  Até 30.000 De 30.001 De 60.001 De 120.001  Acimade TOTAL DO
até 60.000 até 120.000 até 500.000 500.000 ESTADO

1989 2.776.090 1.255.255 1.658.864 2.208.192 1.371.313 9.264.714
1990 2.852.489 1.164.230 1.810.049 2.236.336 1.386.828 9.449.932
1991 2.880.071 1.220.703 1.510.177 2.264.316 1.263.403 9.138.670
1992 3.057.229 1.261.688 1.347.795 2.302.691 1.265.546 9.234.949
1993 3.058.267 1.245.785 1.309.342 2.473.588 1.280.001 9.366.983
1994 3.047.429 1.167.184 1.448.984 2.519.375 1.292.899 9.475.871
1995 3.033.309 1.147.659 1.529.156 2.573.043 1.295.940 9.579.107
1996 3.171.315 1.131.274 1.478.735 2.567.479 1.288.879 9.637.682
1997 3.160.785 1.116.533 1.566.651 2.617.945 1.298.107 9.760.021
1998 3.177.228 1.128.082 1.592.302 2.664.121 1.306.195 9.867.928

Média 31,9 12,5 16,1 25,7 13,8 100,0
FONTE: FIBGE — Anuério Estatistico
NOTA: (1) 1991 e 1996 — Populacao censitaria

(2) Demais anos — Populagdo estimada

Em funcao dos dados estatisticos representarem uma série historica de dez (10) anos,
necessitou-se fazer ajustes nos precos correntes, onde foi utilizado o Indice Geral de

Pregos — Disponibilidade Interna — IGP —DI, IBRE/FGV, conforme quadro a seguir.



PERIODO INDICE IGP-DI' VARIACAO NO ANO® INDICE
1989 0,0000796 1.319,87 0,0000544
1990 0,0023 2.740,23 0,0015718
1991 0,012 414,75 0,0082006
1992 0,127 991,35 0,0867901
1993 2,799 2.103,40 1,9127998
1994 70,162 2.406,87 47,9477892
1995 117,492 67,46 80,2924896
1996 130,528 11,10 89,2011208
1997 140,855 7,91 96,2584569
1998 146,330 3,89 100,0000000

FONTE: FGV/IBRE — Conjuntura Economica
NOTA: (1) De 1989 a 1997, média do ano
(2) De 1989 a 1997, média sobre média.

3 AS RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NOS TRES NiVEIS DEGOVERNO

De modo geral, os estudos sobre a problematica do federalismo no Brasil t€m
estado circunstanciado a questdo tributaria. Acontece, entretanto, que a reforma de 1966,
ao mesmo tempo em que centralizou a arrecadagdo de impostos e a gestdo da politica
tributaria nas maos da Unido, ampliou a importancia e diversificou enormemente o0s
mecanismos de suas relacdes financeiras e administrativas com os governos estaduais e
municipais.

Hoje em dia, uma analise abrangente do federalismo no Brasil requer, além do
aspecto tributario, o estudo da questao ligada a realidade politica em que esta inserida entre
as trés esferas de governo.

Num primeiro momento, em meio aos desdobramentos da reforma de 66, assiste-se
ao enfraquecimento da receita tributaria propria dos estados e dos municipios, os quais
passam a depender crescentemente das transferéncias federais. Mais adiante, ao final da
década de 70, as transferéncias "constitucionais ou regulares" (fundos de participagdo,
cotas-partes de impostos) perdem importincia relativa na composicdo das receitas
estaduais e municipais, face a progressiva ampliagdo dos repasses financeiros "ndo
regulares ou negociados", processados por canais informais e determinados basicamente
por negociagdes politicas.

A distribuicdo dos impostos, visando uma melhor eqiiitatividade dos recursos
publicos entre os trés niveis de governo, de acordo com a divisdo de fungdes e a divisdo de
receitas, tem sido dos assuntos mais discutidos na reforma tributaria de 1966, bem como
nas constituicdes federal de 1946, 1969 e 1988. A outorga de competéncia de impostos

aos trés niveis de governo tem suscitado um sistema, ora mais centralizado, ora mais



descentralizado, como foi a tonica das Cartas Magnas de 1946 e 1988, enquanto a reforma
tributaria de 1966 provocou grande concentragdo de poder nas maos da Unido, através da
competéncia de legislar e por ter ficado com os impostos mais produtivos. Nesse sentido
foi instituido um sistema de transferéncias para as esferas inferiores, com vinculagdes de
despesas, visando com isto atenuar os desniveis regionais e locais e também servindo de
instrumento de politica federal, tendo em vista os objetivos nacionais.

A organizagao de um pais de sistema federativo tem como caracteristica principal, a
existéncia de diferentes niveis de administracdo publica, (Unido, Estado e Municipios), os
quais possuem autonomia propria, ou seja, competéncia para legislar sobre atividades que
lhes dizem respeito. Na politica fiscal, cada nivel de governo dispde de receita tributaria
propria, utilizando os recursos de acordo com as necessidades dos setores que julgarem
prioritarios.  Neste sentido com o esfor¢o proprio de arrecadagdo e com poderes de
aplicacdo desses recursos, a Unido fica sem controle direto nas decisdes, dos niveis
inferiores de governo.  Surgem dai as dificuldades adicionais do planejamento das
atividades do setor publico num pais federativo, com a criacdo de mecanismos de
integragdo do sistema de planejamento dos trés niveis de governo, tendo em vista a

compatibilizacdo das medidas a serem adotadas com objetivos estabelecidos no Plano

Nacional de Desenvolvimento, para fortalecimento do Sistema Federativol.

Os problemas fiscais caracteristicos de um sistema federativo dependem do grau de
equilibrio entre a divisdo de func¢des e a divisdo de receitas. No estado contemporaneo,
firmou-se opinido geral entre os tedricos das financas publicas, quanto a trés funcgdes
especificas para o governo, relacionadas intimamente, com a finalidade precipua de
justificar a intervencao do estado no sistema socio-econdmico. Tratam-se de instrumentos
para (1) assegurar ajustamento na alocacdo eficiente de recursos para possibilitar o bem-
estar social; (2) assegurar ajustamentos na distribuicdo eqiiitativa da renda e da riqueza

nacional, para atenuar as desigualdades sociais e; (3) garantir a estabilidade economica,

para a promogio do crescimento econdmico auto sustentado? .

A divisdo de responsabilidades fiscais entre diferentes niveis de governo podera
considerar os efeitos do orcamento publico no comportamento de seus contribuintes e
beneficiarios dos servigos publicos, levando em conta a incidéncia do custo e do beneficio

do or¢amento de cada jurisdicdo. A atribuicdo de fungdes fiscais nos trés niveis de governo

1 REZENDE DA SILVA, F. A,, "Finangas Publicas", Sao Paulo, Ed. Atlas, 1983, p. 50-53.



pode depender da eficiéncia e da natureza dos servigos prestados. Assim, um modelo
ideal de atribuigdes fiscais entre governos confinara estados e municipios a atividades
essencialmente alocativas, por melhor avaliarem as necessidades basicas e as preferéncias
de seus cidaddos. Por outro lado, as atividades distributivas, bem como, atividades
alocativas de caracter nacional, (ex.: defesa e seguranca nacional), poderdo ser executadas
pelo governo central, (embora as ag¢des dos governos estaduais e locais, tenham um
substancial efeito distributivo), devido a necessidade de se assegurar a eficiéncia ¢ a

unidade da politica nacional.

4 TRANSFERENCIAS ENTRE NiVEIS DE GOVERNO

Nas finangas publicas nacionais alguns tributos, pela sua natureza, pelos interesses
envolvidos, pela adequagdo do tributo a entidade tributante, pela pertinéncia a uma pessoa
de direito publico da politica relativa a varidvel tributada deve em principio ter sua
competéncia atribuida a determinado ente publico.

Entretanto, isso ndo significa que parte de sua receita ndo possa pertencer a outros
niveis de governo como, por exemplo, o Imposto de Renda - IR, o Imposto sobre Produtos
Industrializados - IPI, o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos - ICMS,
etc., que devem ser partilhados entre os trés niveis de governo.

Basicamente, as transferéncias surgem através de duas formas: a) divisdo da
receita tributaria - um determinado nivel de governo coleta um ou mais impostos € o
distribui as unidades federadas; b) ajuda - um dado nivel de governo fixa o montante de
recursos a ser transferido durante o ano fiscal. Ambas as formas de distribuigdo de
recursos se fazem em funcdo de certas varidveis, tais como: renda per capita, valor
adicionado, densidade populacional, esfor¢co fiscal, etc., as quais estdo ligadas aos
objetivos da unidade doadora dos recursos.

As transferéncias podem ser classificadas, de modo geral em: a) transferéncia
geral ou nao-condicional - utilizada em qualquer espécie de fun¢do, tendo como principal
objetivo, complementar os recursos proprios das unidades governamentais, visando atenuar
as disparidades regionais, em termos de estrutura tributdria vigente num sistema
federativo. Também pode ser empregada para atingir uma melhor "justica fiscal" num
sistema federativo, quando se considera o or¢camento quanto as Receitas e Despesas dos

varios niveis de governo. Para exemplificar, pode-se citar o ITR, o IOF do ouro, a titulo

2 MUSGRAVE R.A. e MUSGRAVE P. B., "Finangas Publicas: Teoria e Pratica", Ed. Campos/EDUSP, Sao Paulo, 1980. p. 6-13.



de transferéncia geral da Unido aos municipios. Ja os estados transferem 50% do IPVA,
25% do ICMS e o fundo de exportagdo; b) transferéncia especifica sem contrapartida
de recursos - a unidade recebedora ¢ obrigada a aplicar os recursos no financiamento de

determinado servigo publico.

4.1 Transferéncias do Governo Federal

Instituidas a partir da Constituigdo de 1946, as transferéncias federais ganharam
destaque na Reforma Tributaria de 1965/67, fruto do reconhecimento por parte da Unido,
de que os governos locais perderam boa parte da capacidade propria de geracdo de
receitas. Cabe as transferéncias uma fun¢ao de compensagdo as unidades locais e também
deve em principio, de certa forma redistribuir regionalmente a receita publica,
consideradas as grandes disparidades de renda do pais.

No que se refere ao Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, verifica-se na
TABELA 2 que no periodo entre 1989 - 98, a precos de 1998, houve uma elevagdo
significativa dos recursos distribuidos aos municipios. Onde o exercicio de 1990 merece
destaque devido ao melhor desempenho de todos os municipios. Basicamente, tal situagao
ocorreu em fungdo dos reflexos da Constituigdo de 1988, que tornou possivel maior
quantidade de recursos transferidos, pois os percentuais foram aumentando gradativamente
até 1993. Mas comportamento consistente verifica-se entre os anos de 1995 e 1998, em
parte, pelo fato da queda da inflagdo e conseqiiente aquecimento da atividade produtiva
durante tal periodo. Assim, houve um melhor comportamento da evolu¢do dos recursos
transferidos da Unido.

TABELA 2
FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS, POR CATEGORIA DE
MUNICIPIO. PERIODO 1989 — 98. (EM REAIS DE 1998)

HABITANTES

ANO Até 30.000 De 30.001 at¢  De 60.001 at¢  De 120.001 até Acima de TOTAL DO

60.000 120.000 500.000 500.000 ESTADO
1989 252.300.218 65.402.017 64.837.006 68.840.820 17.182.663 468.562.725
1990 346.366.092 83.253.995 96.072.198 92.031.465 22.985.270 640.709.021
1991 306.562.268 72.383.191 67.104.245 77.630.306 20.141.006 543.821.016
1992 319.263.320 76.253.734 63.165.545 80.785.788 20.425.150 559.893.537
1993 368.610.452 74.209.928 57.379.368 82.593.142 24.129.020 606.921.911
1994 344.023.983 64.746.145 59.185.150 76.580.797 22.036.513 566.572.588
1995 412.218.226 76.538.876 76.161.608 91.490.055 25.899.308 682.308.074
1996 418.287.928 74.839.960 81.302.620 94.864.541 28.719.480 698.014.529
1997 456.026.963. 74.405.321 76.497.326 94.499.867 28.929.064 730.358.543
1998 516.894.731 85.234.759 89.387.882 109.070.106 32.763.098 833.350.576
Média 58,7 12,0 11,6 13,8 3,9 100,0

FONTE: Autor, a partir da Base de Dados do Tribunal de Contas do Estado — TCERS.

Considerando as categorias de municipios, quanto ao aspecto da reparticao dos

recursos entre as mesmas, Porto Alegre recebeu, em média, apenas 3,9% do fundo; os



municipios regionais ficaram com 13,8% dos recursos; as unidades municipais que
possuem de 60.001 até¢ 120.000 habitantes, foram beneficiadas com 11,6% do total do
fundo e os municipios menores até¢ 30.000 e de 30.001 até 60.000 habitantes, garantiram
participagdo de 58,7% e 12,0%, respectivamente, TABELA 2.

Outro aspecto que deve ser ressaltado ¢ o FPM per capita, onde os micro e
pequenos municipios, receberam em média anual R$ 123,14, os municipios regionais ¢ a
capital receberam durante o periodo analisado, em média R$ 35,70 e R$ 18,97,
respectivamente ¢ o total do Estado teve transferéncia per capita de R$ 66,61. Desta
forma, os municipios com até 30.000 habitantes, quase que dobraram a média estadual per

capita do FPM, como demonstra o ANEXO 3.

4.2 Transferéncias do Governo Estadual

Na partilha de tributos estaduais com os respectivos municipios, as criticas sdo em
menor nimero do que as dirigidas ao Governo Federal. N&ao ha qualquer vinculagdo e o
calculo das quotas ¢ determinado por Lei. Os pontos controversos resumems-se ao critério
alocativo da formula de partilha (o pardmetro basico para rateio do ICMS - o valor
adicionado - ¢ anti-redistributivo, favorecendo municipios de forte base industrial e
grandes centros comerciais urbanos) e, ao comentado poder da Unido de interferir na

tributagdo do ICMS, via isen¢des de circulagdo de mercadorias destinadas a exportagao.

4.2.1 A quota parte municipal do ICMS

Além dos recursos do FPM, cabe aos municipios parte do produto da arrecadagao
do ICMS e ndo ha qualquer tipo de restri¢do quanto a sua aplicacdo.

A divisao de receita entre estado e municipios ¢ uma transferéncia do tipo geral.
Porém, o objetivo ¢ compensar os municipios pela perda da possibilidade de arrecadar o
ICM, como era originalmente previsto pela Reforma Tributaria de 1965-67.

Atualmente, os estados arrecadam o ICMS e destinam 25% ao fundo da quota-parte
dos municipios - QPM, conforme determinou a Constitui¢do de 1988. O volume de
transferéncias depende diretamente do nivel do valor adicionado, gerado em cada
municipio e conseqiientemente do nivel de atividade econdmica. Essa forma ¢
parcialmente consistente do ponto de vista de compensagdo, visto que, os municipios cuja
parte das atividades ¢ isenta, teriam pouca receita de ICMS. Mas, como as suas atividades

geram valor adicionado, recebem transferéncias do Estado.
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TABELA 3
RECURSOS TRANSFERIDOS AOS MUNICIPIOS ATRAVES DA QPM-ICMS , POR
CATEGORIA DE MUNICIPIO, PERIODO 1989 — 98. (EM REAIS DE 1998)

HABITANTES
ANO At630.000  De30.001até De60.001até De120.001até  Acima de TOTAL DO
60.000 120.000 500.000 500.000 ESTADO

1989 281177504  109.836.658  125.342.068  207.763.301  104599.374  828.718.906
1990 354.590.091  126.524.124  176.974516  267.347.793  132.697.857  1.058.134.380
1991 325.071.233  120.802.663  161.659.963  231.608.316  127.743.020  966.885.195
1992 329.544.047  127.183557 143209203  236.762.176  131.771.473  968.470.457
1993 337.898.257  124.553.456  130.745.985  232.085.001  118.058.456  943.344.155
1994 415.759.086 142549611  176.681.007  279.873.423  135.878.165 1.150.741.290
1995 416.461.620  140.227.114  178.969.963  282.173.604  141.970.098 1.159.802.400
1996 435.826.065  137.709.419  181.468.095  296.619.762  143.208.167  1.194.831.508
1997 416.791.836  123.407.054  163.923.669  273.720.608  136.306.535 1.114.149.702
1998 411555458  122.705.843  172.250.961  253.162.707 _ 143.026.430 _ 1.102.701.398
Média 354 12,2 15,4 24,4 12,6 100,0

FONTE: Autor, a partir da Base de Dados do Tribunal de Contas do Estado — TCERS.

Assim, ndo se devia esperar uma contribuicdo significativa da quota-parte
municipal do ICMS para diminuir as conseqiiéncias das disparidades regionais da base
tributaria dentro dos estados e ou da estrutura de aliquotas diferenciadas dos impostos
municipais. Mas, antes da Constituicao de 1988, houve alteracdo do fator de determinacao
do indice, ou seja, o valor adicionado gerado no municipio que correspondia a 100% do
indice, passou a participar com 80%, e os outros 20% foram utilizados outros critérios de
acordo com a vontade politica de cada estado e, por vezes, alguns desses critérios podem
ser considerados redistributivos, como ¢ o caso do percentual fixo, distribuido
igualitariamente a todas as unidades locais do estado. Atualmente, o valor adicionado
corresponde a 75% do indice de cada municipio e os restantes 25% sao rateados conforme
as variaveis de populacdo (7,0%), area territorial (7,0%), numeros de propriedades rurais
(5,0%), produtividade primaria (3,5%), inverso da taxa de evasdo escolar (1,0%), inverso
do coeficiente de mortalidade infantil (1,0%) e pontuagdo no projeto parceria (0,5%).

Com relagao a quota-parte municipal, verifica-se na TABELA 3 que no periodo entre
1989 - 98, a precos de 1998, houve uma elevagdo significativa dos recursos distribuidos
aos municipios. Novamente o ano de 1994 merece destaque devido ao desempenho de
todos os municipios. Mas comportamento consistente verifica-se entre os anos de 1994 e
1998, pelo fato da queda da inflacdo e conseqliente aquecimento da atividade produtiva.
Determinando um melhor comportamento da evolu¢do dos recursos da quota-parte dos
municipios.

Por outro lado, quanto ao aspecto da reparticdo dos recursos entre as categorias,
Porto Alegre recebeu na média dos dez anos 12,6% do fundo; os municipios regionais
ficaram com 24,4% dos recursos; as unidades municipais que possuem de 60.001 até

120.000 habitantes, foram beneficiadas com 15,4% do total do fundo e os municipios
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menores até 30.000 e de 30.001 até 60.000 habitantes, garantiram participacdo de 35,4% e
12,2%, respectivamente. Dessa forma, se comparados com os recursos arrecadados na
jurisdicdo das municipalidades com menos de 60.000 pessoas (11,1% e 7,6%
respectivamente, conforme ANEXO 2, constata-se uma boa redistribui¢do dos recursos, ja
que Porto Alegre e os municipios regionais arrecadaram em média 39,6% e 29,1% do
ICMS, respectivamente.

Os critérios de redistribui¢ao dos recursos do ICMS, através da QPM, se justificam
tendo em vista certa mobilidade e facil acesso que as pessoas conseguem atualmente, ou
seja, boa parte da populagdo dos micro e pequenos municipios, realizam suas compras nas
cidades polos regionais que, acabam arrecadando mais ICMS, ja que possuem uma
atividade produtiva mais complexa e moderna, com mais opg¢des de compras as pessoas.

Acredita-se também que, a metodologia desenvolvida para distribuicdo dos
recursos da QPM-ICMS, possibilita uma certa redistribuicdo dos recursos em favor das

micro e pequenas administragdes municipais, como pode ser visualizado no ANEXO 4.

4.3 A importancia relativa das transferéncias em relagao a receita propria dos municipios do RS.

A receita total dos municipios gatcho nio se resume a Contribuicdo de Melhoria,
ao Imposto Sobre Servigos -ISS, ao Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana - IPTU, a quota-parte do ICMS e ao Fundo de Participacdo do Municipios - FPM.
Porém, estes sdo os mais significativos, tanto a nivel de receita propria, como a nivel de

transferéncias estadual e federal.

TABELA 4
PARTICIPACAO PERCENTUAL DO FPM E DA QPM/ICMS EM RELACAO A RECEITA
PROPRIA DOS MUNICIPIOS RIOGRANDENSE. PERIODO 1989-98. (EM REAIS DE 1998)

ANO C.MELHORIA ISS IPTU QPM-ICMS FPM TOTAL
1989 0,48 7,08 1,72 57,95 32,77 100,00
1990 0,48 7,36 2,55 55,81 33,80 100,00
1991 0,59 7,27 6,79 54,63 30,73 100,00
1992 0,41 6,89 5,77 55,08 31,84 100,00
1993 0,40 6,89 4,11 53,92 34,69 100,00
1994 0,26 7,26 3,73 59,47 29,28 100,00
1995 0,42 8,09 8,49 52,26 30,75 100,00
1996 0,43 8,64 8,85 51,81 30,27 100,00
1997 0,27 9,64 9,14 48,90 32,06 100,00
1998 0,23 10,00 9,16 45,92 34,70 100,00
Média 0,40 7,91 6,03 53,58 32,09 100,00

FONTE: Elaboragao propria a partir das tabelas 2, 3, 5 e 6.

Verificando a TABELA 4, a quota-parte municipal representou em média 53,58%,
durante o periodo entre 1989 - 98, do total dos recursos de tributos selecionados acima. A
seguir, vem o0 FPM com 32,09%, o ISS com média de 7,91%, o IPTU com participagdo de
6,03%, ficando a contribuicdo de melhoria com apenas 0,40% pontos percentuais. Dessa

maneira, a quota-parte representa importdncia destacada para as financas publicas
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municipais, principalmente apos os novos critérios adotados na fixacao do indice de cada
municipio, como se pode observar ao longo deste trabalho. Tais mecanismos vieram
beneficiar as pequenas unidades administrativas, visando a busca de melhor redistribuicdao

dos recursos.

4.4 As transferéncias estaduais para os municipios regionais e locais

Reconhecidamente os municipios regionais concentram maior volume de valor
agregado, dado principalmente, a base industrial mais acentuada, bem como por ser centro
comercial de uma determinada regido, enquanto os municipios locais possuem seu valor
agregado baseado na producdo agropastoril e muito esporadicamente em menor escala na
produc¢do industrial, além de ter uma estrutura comercial incipiente. Visando atenuar
essas disparidades, surgem os critérios alternativos, que estdo proporcionando certa
redistribui¢do de recursos, como se pode notar no ANEXO 2 sobre arrecadacido do ICMS e
repasses da quota-parte dos municipios, TABELA 3.

O Estado Gatcho esta subdividido em micro regides distintas. Em cada uma existe
um municipio sede, detentor de parque industrial e infra-estrutura comercial mais
complexa. Nas adjacéncias, estdo as municipalidades pequenas, que muitas vezes sao
dormitdrios, ou dedicam-se a agropecudria na maioria da vezes.

Especificamente existem excec¢des, que abrigam empresas industriais de grande
porte, como ¢ o caso de frigorificos, setor metalurgico, polo petroquimico, usinas

hidroelétricas, etc...

5 A RECEITA PROPRIA DOS MUNICIPIOS

Este capitulo tem como finalidade analisar as receitas publicas municipais proprias,
no contexto regional e local, em funcdo do "Esforco Fiscal", ou seja, quais categorias de
municipios que se utilizam e arcam com o Onus politico de arrecadar eficaz e
suficientemente os recursos proprios.

No periodo anterior a Constituigdo de 1988, a arrecadagdo municipal estava restrita
aos impostos sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU e sobre a prestacdo de
servicos de qualquer natureza - ISSQN, além de taxas e contribui¢ao de melhoria, pouco
significativas em relacdo ao total da receita propria.

Na Constitui¢ao de 1988, além dos acima mencionados, expandiu-se a competéncia
impositiva propria, sendo transferida aos municipios, parte do ITBI, ou seja, a transmissao

"inter-vivos". E criado o imposto sobre a venda a varejo de combustiveis liquidos e
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gasosos — IVV, que atualmente, j& esta extinto.  Esses impostos sdo de baixissima
elasticidade-renda, como também tem baixissima participagdo relativa na receita total
propria e grande parte das administragdes municipais locais sequer cobram tais tributos.
Portanto, pouco ou quase nada representam em termos de impacto financeiro, a ndo ser nos
municipios regionais e na capital que contam com uma estrutura de fiscalizagdo e sistema
de informacdes (cadastro) mais adequados. Sendo assim, parece util analisar os impostos
que representam a maior parcela da arrecadagdo municipal, tanto a nivel local, como a
nivel regional.

O imposto sobre propriedades imobiliarias ¢ extensamente aproveitado ha varios
séculos para fazer contrapartida a necessidade de recursos para as atividades publicas
municipais.

As vantagens da utilizacdo desse imposto decorrem de: a) minimizacdo de
conflitos de competéncia tributaria; b) o imposto nao pode ser evitado pela populacao,
desde que ndo existam diferenciais muito grandes entre as cargas tributdrias dos
municipios proximos; c¢) o valor das propriedades ¢ relativamente estavel, sendo pouco
sujeito a oscilagdes decorrentes de flutuacdes no nivel geral das atividades econdmicas do
Pais.

Se possuir o atributo de acompanhar a tendéncia crescente das necessidades de
recursos dos municipios, como conseqiiéncia do crescimento populacional e
desenvolvimento econdmico, esse imposto pode ser considerado uma fonte adequada de
receita para suprir gastos publicos municipais, que LONGO muito bem salienta,
"Existirem fortes indicios de que a receita do imposto predial e territorial urbano - IPTU,
pode acompanhar a crescente necessidade de recursos da Prefeitura do Municipio de Sao

Paulo, sem impor grande Onus tributdrio sobre a populacdo, através de constante e

criteriosa atualizagdo de seu cadastro de imével"3. O crescimento urbano equilibrado
requer que o imposto incorpore o aumento da base tributaria em virtude do crescimento
urbano, possibilitando a contrapartida de atendimento a nova demanda. Entretanto, tal
equilibrio somente € possivel, se tiver alguns mecanismos minimos de autonomia fiscal
municipal.

Esse crescimento equilibrado do IPTU se refere a forma de administracdo do

imposto, quanto a exploragdo de seu potencial arrecadador, com critérios de atualizacdo de

3 LONGO, C. Alberto e LIMA, José C. de S. "O IPTU como fonte de recursos a nivel municipal: aspectos de eficiéncia e equidade”. In
Revista Brasileira de Economia, Rio de Janeiro, n.36(1), jan/mar. 1982. p. 85-102.
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valores venais dos imoveis melhor definidos e padronizados, refletindo nas aliquotas, na
base tributaria e no processo de urbanizacao.

De modo geral, os maiores centros urbanos do Pais utilizam o IPTU mais
intensamente que os municipios pequenos. E as administragdes municipais riograndense
nao fogem a regra.

A capital e as cidades regionais responderam, durante o periodo considerado, em
média por 60,0% dos recursos arrecadados, enquanto a maioria dos municipios (mais de
400, com menos de 60.000 habitantes que possuem 44,4% da populacao total, ocupam uma
area territorial de 78,5% e agregam 45,2% do PIB do Estado) participaram com apenas
29,2% da receita total do IPTU. Apesar de que os micro e pequenos municipios, possuem
em maior propor¢do, maior contingente de suas populagdes vivendo na zona rural, em
relagdo aos municipios regionais e a capital. Mas, percebe-se que existem evidéncias
indicando uma possibilidade de melhor aproveitar a competéncia tributario do IPTU, sem
estrangular a capacidade contributiva da populagdo mais pobre.

Pois, em qualquer pequena municipalidade, existe uma certa proporcdo de
residéncias com alto padrdo de acabamento, bem como, prédios que abrigam empresas.
Além disso, o valor do metro quadrado construido tem valor quase uniforme em todo o

Estado, demonstrado pelo Custo Basico da Construgdo Civil - CUB.

TABELA 5
IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL URBANA, POR
CATEGORIA DE MUNIC{PIO. PERIODO DE 1989 - 98 (EM REAIS DE 1998)

HABITANTES
ANO Até 30.000 De 30.001 at¢ De 60.001 at¢e  De 120.001 até Acima de TOTAL DO
60.000 120.000 500.000 500.000 ESTADO

1989 5.506.641 2.142.628 3.032.402 4.946.051 9.003.037 24.630.759
1990 9.789.579 3.876.832 9.031.987 10.623.999 15.075.795 48.398.193
1991 26.005.222 10.246.706 12.526.494 31.643.702 39.703.561 120.125.685
1992 16.569.642 6.739.037 6.597.588 18.403.419 53.222.634 101.532.319
1993 9.479.798 4.499.529 4.554.478 26.083.144 27.202.233 71.819.183
1994 14.258.528 6.552.175 6.428.100 13.020.473 31.998.234 72.257.513
1995 45.694.422 17.988.898 20.903.723 45.273.747 58.468.848 188.329.639
1996 46.247.436 18.752.487 22.861.782 50.101.209 66.043.143 204.006.058
1997 51.594.618 17.114.121 23.060.677. 49.049.263 67.357.829 208.176.509
1998 54.423.409 17.922.191 25.174.976 52.368.642 70.009.774 219.898.993
Média 21,0 8,2 10,8 23,7 36,3 100,0

FONTE: Autor, a partir da Base de Dados do Tribunal de Contas do Estado — TCERS.
5.1 Desempenho e evolugao do IPTU

Os municipios gauchos, na década de 90, revelaram um aumento significativo da
receita tributaria propria, tomando-se por base o ano de 1989, reflexo dos ajustes no
sistema monetario nacional, principalmente, a partir de 1994 com a desaceleracdo do
processo inflacionario, onde os valores cobrados pelas municipalidades tornaram-se mais

visiveis e com isso, aconteceram reajustes nas plantas de valores das prefeituras.



15

O IPTU ¢ um tributo cuja base de calculo depende do valor da propriedade
imobilidria urbana, localizada dentro do espaco fisico do municipio. A imobilidade da
base tributaria € a caracteristica determinante que garante a competéncia local do imposto.

O valor real do tributo depende muito menos da aliquota de incidéncia, definida em
lei, do que de uma série de fatores politico-administrativos, tais como: 1) a corregdo e a
abrangéncia do cadastro imobilidrio municipal; 2) a apuragdo dos valores de mercado das
propriedades; 3) a modalidade de lancamento e recolhimento do tributo, ou seja, ¢ langado
em janeiro ¢ a data de vencimento ocorre apoOs transcorrer certo prazo, além de o
pagamento a vista possuir acentuado desconto.

As ingeréncias de ordem politica na isen¢do do tributo, principalmente em ano
eleitoral, tem sido o principal obstaculo para um melhor desempenho do IPTU, nas micro e
pequenas administragdes publicas municipais.

Uma vez que depende somente da escolha da comunidade local, do nivel de
servicos publicos que deseja alcangar, através da fixagdo do nivel de tributacdo a que
deseja sujeitar-se, do alargamento da base tributaria do imposto, do aumento do nimero de
iméveis e da valorizacdo dos ja existentes, este tributo pode possibilitar aos governos
municipais atingirem um alto grau de autonomia financeira. Ou seja, maior respaldo no
imposto imobiliario a nivel local permite um alto grau de autonomia fiscal (como ¢ o caso
da capital do Estado) e as administra¢cdes municipais ndo estariam tao sujeitas aos recursos
das transferéncias de outros niveis de governo.

Apesar das vantagens oferecidas pelo IPTU, a experiéncia brasileira nos revela que
ndo tem sido satisfatoria sua utilizacdo. A principal razdo para a baixa produtividade
desse imposto nos municipios brasileiros €, talvez, a caréncia de recursos financeiros e
humanos para montar a estrutura de administracao algo complexa que o mesmo exige.

Quanto ao aspecto da evolucao do IPTU, no periodo entre 1989 - 98, todas as
categoria de municipios gaiuchos conseguiram um desempenho significativo, em relagdo a
1989, como estad estabelecido na TABELA 5. Apesar da base referencial estar bastante
defasada, acredita-se que tal desempenho nao ¢ fruto de aperfeigoamento das estruturas de
fiscalizacao, da melhoria do quadro técnico, de treinamentos adequados, mas, em virtude
das varidveis macroeconomicas de politicas federais adotadas, principalmente, a partir de
1994, como pode ser constatado na TABELA 5 que, a partir de 1995, os recursos

arrecadados em todo o Estado mais do que dobraram. Mesmo assim, ainda se entende que
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as administragdes municipais micro e pequenas, dedicam pouca atencao a atualizagdao do
cadastro e a cobranga do imposto langado.

As variaveis analisadas salientam a auséncia de esforgo fiscal proprio, refletido pela
falta de atualizag@o dos valores venais, que devem corresponder a 70% (setenta por cento)
do valor de mercado no minimo, onde muitas administragdes locais ainda cobram valores
simbolicos e, pela manutencdo de aliquotas que nao refletem o crescimento urbano das
cidades, principalmente as regionais, bem como, as novas demandas exigidas pelas
comunidades, tais como seguranca, educacao de qualidade, geragdao de emprego, etc.

Apesar da elevagdo generalizada de precos (a partir de 1994 até 1998, aconteceu
uma variacao de 108,56%), embora em menor ritmo, da falta de atualizacdo dos valores
venais, da queda do nivel de atividade economica e da falta de obrigatoriedade de "Esfor¢o
Fiscal Proprio", o IPTU apresentou evolugdo satisfatoria na sua arrecadagdo, tomando-se
como base o ano de 1989 e se, comparado com a evolugdo da Producao Nacional, por
exemplo. Apesar de evolugdo significativa do IPTU (TABELA 5), assegurada
principalmente pelas cidade regionais e a capital, pode-se verificar que ha possibilidade de
melhor desempenho, se tomada algumas providéncias a nivel local, pois o ANEXO 5
demonstra que cada pessoa moradora de um determinado municipio, recolheu em 1998,
apenas R$ 17,13 nos municipios com até 30.000 habitantes, isto representa R$ 1,43
mensais. Enquanto que a estadual chegou a R$ 22,28 em 1998, a capital Porto Alegre
atingiu R$ 53,60 de imposto recolhido por habitante e os municipios regionais chegaram a
R$ 19,66 no mesmo ano. Deve-se ter em mente que tal valor per capita foi conseguido a
partir de 1995 para todos os municipios de maneira geral. Anteriormente, somente Porto
Alegre conseguia desempenho regular, enquanto os demais municipios vinham
apresentando valor per capita oscilante, ou seja, ndo tributavam de forma constante os
contribuintes, ora cobravam valor per capita maior, ora menor, como bem demonstra a
ANEXO 5. Entende-se que as oscilagdes sdo fruto do comportamento inflacionario da
época, e da falta de agilidade e eficiéncia das micro e pequenas municipalidades.

Ao que tudo indica, tal situagdo financeira poderia obter melhores niveis de
arrecadagdo, principalmente nos municipios com até¢ 120.000 habitantes, pois a partir de

1995, com as medidas adotadas pelo Governo Federal, todas as administracdes
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conseguiram um valor per capita maior, principalmente o IPTU4. Com alguns
instrumentos ja institucionalizados, os municipios atingiriam base de calculo mais elevada,
aliquotas mais elevadas, como ja ¢ realizado em centros urbanos regionais e um “Esfor¢o

Fiscal Proprio” mais adequado a cada comunidade.

5.2 Desempenho e evolugao do ISS

A Reforma Tributaria de 1965-67 veio alterar profundamente o sistema tributario
dos municipios. Com ela, foi criado o imposto sobre servicos de qualquer natureza -
ISSQN, para substituir o de "Industria e Profissoes".

E o imposto mais expressivo no conjunto dos tributos arrecadados pelo municipio e
devemos levar em conta principalmente sua magnitude nos grandes centros urbanos.

O caracter preponderantemente local da prestacdo e também o consumo de bens
imateriais terd, decerto, justificado a preferéncia da Comissao de Reforma para deixar esta
tributagdo em poder do municipio.

Também pode-se afirmar que a captagao da receita junto ao setor terciario, para
fazer frente a demanda de bens publicos no processo de urbanizagdo, ¢ outra justificativa
econdmica evidente para a institui¢io do ISS. E um imposto parcial e direto sobre a
prestacdo de servigos, com aliquotas progressivas, baseadas na essencialidade da atividade.
E a lista de profissoes elaborada pela Unido € o exemplo mais claro da falta de autonomia
fiscal dos municipios.

O imposto sobre servigos ¢ um tributo de dificil administragdo. Ele incide sobre

uma lista delimitada de servigos, fixada pela legislagdo federal, obedecendo a um regime

de langamentos mistos: langamento de oficio, para alguns servicos de prestagdo pessoal>;
e autolangamento, para as demais situagdes. A inexisténcia de uma base material concreta
(ex.: mercadorias) a ser fiscalizada, bem como a proliferacio de interminaveis
controvérsias juridicas (a respeito de servigos tributaveis, periodo de competéncia, etc...),
principalmente nos municipios regionais, tornam a fiscalizacdo e a cobranga um processo
complexo.

As municipalidades, quando definem as aliquotas, buscam estabelecé-las de acordo

com as praticadas nos municipios vizinhos, objetivando restringir a fuga de contribuintes.

4A importancia atual do IPTU no Brasil é relativamente pequena, sua base n&do é plenamente utilizada pelos municipios, que podem e
devem envidar esforgos no sentido de utilizar em maior grau essa fonte de receita. Podendo servir de instrumento auxiliar de politica
urbana.

5 Quanto a tributagédo da prestagéo de servigo sob a forma de trabalho pessoal que aos Municipios cabe executar mediante aliquotas fixas
ou variaveis de acordo com a atividade, normalmente é adotada uma "Unidade de Valor Fiscal do Municipio", definindo em Lei Municipal,
um determinado percentual para cada ramo de prestagdo de servigo, (como por exemplo, médico 200%, contador 100%, etc...).
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Poucos municipios no Rio Grande do Sul dispdem de um aparato administrativo a
altura das complexidades envolvidas na arrecadag¢do desse tributo, em especial no que se
refere aos contribuintes sujeitos ao regime de autolancamento. Os municipios regionais
do Estado, por suas dimensdes e suas caracteristicas, de sede e prestadores de servicos, tém
procurado converter o ISS em uma fonte importante de recursos. Os resultados sao
promissores, embora muito aquém das possibilidades reais do tributo, tendo em vista, o
crescimento explosivo no setor de servigos, como ¢ o caso dos servigos profissionais
médicos e de informatica.

Por outro lado, segundo se sabe, as pequenas municipalidades tem faltado desde o
comeco material humano e técnico para cobrar com efetividade razoavel um imposto que,
afinal, incide sobre vendas de servicos imateriais, dados seus ressentimentos cronicos de
limitagdes administrativas, de reaparelhamento da maquina arrecadadora e fiscalizadora,
bem como falta de formulagdo e aperfeicoamento de uma sistematica cadastral que possa

atender as peculiaridades do imposto.

TABELA 6
IMPOSTO SOBRE A PRESTACAO DE SERVICOS, POR CATEGORIA DE
MUNICIPIO. PERIODO 1989 — 98. (EM REAIS DE 1998)

HABITANTES
ANO Até 30.000 De 30.001 at¢ De 60.001 at¢  De 120.001 até Acima de TOTAL DO
60.000 120.000 500.000 500.000 ESTADO

1989 5.471.579 3.601.344 7.609.225 24.472.539 60.104.311 101.258.997
1990 6.577.528 4.766.632 11.701.593 29.748.469 86.693.846 139.488.069
1991 6.746.857 4.817.143 10.819.826 28.642.349 77.700.747 128.726.922
1992 6.608.793 5.197.119 9.814.577 26.265.458 73.277.262 121.163.210
1993 6.073.040 4.855.372 8.013.315 39.067.089 62.463.952 120.472.767
1994 8.466.695 6.520.705 11.352.496 31.858.036 82.218.854 140.416.787
1995 12.389.167 7.665.083 15.691.377 44.237.443 99.575.291 179.558.362
1996 14.940.711 7.972.306 17.695.759 49.303.156 109.341.070 199.253.002
1997 20.071.427 7.967.253 18.696.170 53.441.189 119.385.383 219.561.422
1998 25.912.744 9.231.554 20.793.788 57.768.705 126.341.310 240.048.101
Média 6,6 3,9 8,2 24,5 57,0 100,0

FONTE: Autor, a partir da Base de Dados do Tribunal de Contas do Estado — TCERS.

Analisando a TABELA 6 sobre a participacdo de cada categoria de municipio no
produto da arrecadacdo do imposto sobre servicos, constata-se que a capital e os
municipios regionais representaram, em média -- durante o periodo de 1989 - 98 -- 81,5%
da arrecadagdo do ISS, em relagdo ao total do imposto arrecadado no Estado, enquanto os
restantes 18,5% dos recursos foram gerados nos mais de 400 municipios, com menos de
120.000 habitantes. Isso prova que, em tais municipalidades, ndo ha preocupacdo com o
imposto sobre servigos, tanto a nivel de sistematica de cadastramento, de aperfeicoamento
da fiscalizacdo, quanto da criagdo e ampliacdo do quadro de fiscais e melhoria de

procedimentos administrativos.
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Dessa maneira, pode-se dizer que Porto Alegre e as cidades regionais estao
dedicando maior aten¢do ao ISS, pois arrecadam conjuntamente 81,5%, ou seja 57,0% e
24,5% respectivamente, enquanto detém, em média, 39,5% da populagdo gaicha. O
restante dos municipios detém 60,5% dos habitantes do Estado conforme a TABELA 1, o
que forgosamente deveria ter maior expressdao no produto da arrecadagdo da prestagao de
servigos, apesar de parte dos habitantes estarem na zona rural, mas que de qualquer forma,
necessitam de uma infinidade servicos prestados pelas cidades, arrecadam somente 18,5%

em relacdo ao total do Estado, verificados na TABELA 6.

Apesar de ainda persistir niveis inflacionarios®, da dificuldade de procedimentos
administrativos, do crescimento da economia informal entre os anos de 1989 - 98, o
Imposto Sobre Servigos - ISS, no Rio Grande do Sul obteve uma evolugao real de 237,1%.

O desempenho do ISS estd limitado, primeiramente, pelo nivel de atividade
econdmica. Reflete um comportamento ciclico, ou seja, no periodo recessivo entre 1990 e
1993, seu comportamento ¢ fraco, enquanto que a partir do programa de estabilizagdo de
1994, apresenta crescimento importante até¢ 1998, como demonstra a TABELA 6.

De um lado, a capital conseguiu uma evolucdo satisfatoria de 210,2%, porém
abaixo da evolucdo estadual, provavelmente, justificada pelo desempenho anterior que ja
vinha, com comportamento adequado e o0s municipios regionais mantiveram um
crescimento semelhado ao total do Estado de 236,1%. De outro lado, os municipios locais
com até 30.000 habitantes conseguiram um acréscimo de 473,6%, os municipios com
populacdo entre 30.001 até 60.000 aumentaram suas arrecadagdes em 256,3% e, enquanto
o restante das municipalidades chegaram a 273,3%, tomando-se por base o ano de 1989.

Apesar da evolucdo significativa verificada na TABELA 6, entende-se que ha
espaco para melhorar a arrecadacdo do referido tributo, ja que o valor per capita anual ¢
bastante pequeno, principalmente nos municipios com até 120.000 habitantes, em
comparagdo com 0s municipios regionais e a capital, ANEXO 6.

Sendo veja-se, nos municipios com até 30.000 habitantes, pelos servigos que
contrataram durante um ano todo, recolheram apenas R$ 8,16 em 1998, (valor mais
elevado do periodo em andlise), ficando trés vezes menor do que o valor total do Estado e
quase doze vezes menor que o valor per capita de Porto Alegre. Igual comportamento

pode ser constatado nos municipios de 30.001 até¢ 60.000 habitantes, j4 os municipios
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regionais ficaram bem préximos do valor per capita do Estado. Desta maneira, entende-se
que existe a possibilidade de avanco do valor per capita para as administracdes com até

120.000 habitantes, podendo chegar ao valor per capita do Rio Grande do Sul.

5.3 A importincia da receita propria para os municipios gatichos

A arrecadagdo propria estd baseada na atividade econdmica e no patrimdnio
imobilidrio de cada municipio, proporcionando fonte de recursos publicos para fazer face
ao nivel de servigos exigidos pela comunidade. Assim, nas administragdes municipais
regionais, as receitas proprias tém garantido maior quantidade de recursos, em relacdo as
municipalidades pequenas. Entdo, ao longo do periodo 1989 - 98, nota-se uma maior
importancia dada a tributagdo prépria nas cidades regionais e na capital do Estado do Rio
Grande do Sul.

Nos micro e pequenos municipios, ao contrario, nota-se o descaso pela arrecadagio
propria e hd administragdes que sequer cobram tais impostos, isentando toda a
comunidade, além das que arrecadam seus tributos, sobre valores simbdlicos, ou seja, os
valores venais estdo defasados, dada a flexibilidade nos valores, autorizada pela Reforma
Tributaria de 1965-67, devendo o limite da tributagdo ser determinado pela capacidade
contributiva dos seus municipes e na propria justiga fiscal.

Entdo a importancia ¢ dada pelas administragdes regionais e pela capital do Estado,
que arrecadaram entre 1989 - 98, em média 23,7% e 36,3% do IPTU e, 24,5% e 57,0 do
ISS, respectivamente. Resta portanto, porcentagem baixissima as mais de 400
municipalidades com menos de 120.000 habitantes e onde estd localizada a maioria da
populagao (60,5%), detendo 55,5% do valor adicionado do Estado.

Com base nos dados (TABELAS 5 e 6) as administragdes locais ndo exploraram
adequadamente as potencialidades de suas receitas proprias. Isto ocorreu basicamente
pelo fato de ndo comprometimento politico por parte dos administradores publicos locais,
por falta de assisténcia técnica, tanto a nivel de cadastros, como de recursos humanos e
principalmente por falta de obrigatoriedade legal em cumprir um minimo de arrecadacao
propria.

Mas ha evidéncias de que as administragdes municipais que arcaram com o 6nus de

arrecadar os impostos proprios, proporcionam maior oferta de servigos publicos, nao

6 Por melhor que seja o sistema de indexagéo dos débitos fiscais, taxas de inflagdo causam enormes transtornos a administragéo tributaria,
ao estimular a sonegagdo e ao proporcionar um prémio elevado para aplicagdes no mercado financeiro, dado o hiato que existe entre a
data da venda do servigo e a do efetivo recolhimento do tributo.
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buscam recursos via sistema financeiro e principalmente, reduzem o grau de dependéncia

em relacdo aos outros niveis de governo.

TABELA 7
PARTICIPACAO PERCENTUAL MEDIA, POR CATEGORIA DE MUNICIPIO.
PERIODO 1989 - 98, NAS SEGUINTES VARIAVEIS:

HABITANTES
VARIAVEIS Até 30.000 De 30.001 De 60.001 até De 120.001 Acima de TOTAL DO

até 60.000 120.000 até 500.000 500.000 ESTADO
VALOR ADICIONADO(1) 27,9 1.1 16,5 28,8 15,7 100,0
POPULAGAO 31,9 12,5 16,5 25,7 13,8 100,0
AREA TERRITORIAL(2) 61,7 16,7 151 6,3 0,2 100,0
QPM-ICMS 354 12,2 15,4 24,4 12,6 100,0
ARRECADAGAO ICMS 1.1 7,6 12,6 291 39,6 100,0
ARRECADAGCAO IPTU 21,0 8,2 10,8 23,7 36,3 100,0
ARRECADAGAO ISS 6,6 3,9 8,2 24,5 57,0 100,0
INDICE QPM-ICMS 35,4 1,7 15,8 24,5 12,6 100,0
FPM 58,7 12,0 11,6 13,8 3,9 100,0

FONTE: Elaboragao Autor a partir das tabelas 1, 2, 3, 5 ¢ 6, anexos 1 ¢ 2.
NOTA:1) Periodo entre 1989 - 97; 2) Area territorial de 1997.

5.4 Estratégia Tributaria Local

Os dados deste trabalho demonstram que a grande maioria dos municipios do RS
dedicam pouca atencdo a competéncia exclusiva de tributagdo propria, ou seja,
arrecadaram inadequadamente o IPTU e o ISS em relagdo as cidades regionais e a capital,
indicando que este processo, seja talvez, uma das fontes menos exploradas de receita fiscal
a nivel municipal. A inexisténcia de planejamento oficial prévio e o crescimento
desordenado das comunidades, também tém ocasionado graves problemas para as
administracoes locais.

Com relagdo ao IPTU, deve-se implantar uma aliquota progressiva, além de se
aperfeicoar os cadastros imobiliarios, realizar melhores avaliagdes dos valores venais dos
imdveis e buscar, em outros niveis de governo, a assisténcia técnica, capacitagdo de
recursos humanos e financeiros, para viabilizar melhor aproveitamento do potencial
tributario deste imposto além de se implantar méaquina fisco-arrecadadora mais eficiente.

Para haver aliquotas diferenciadas, em escala crescente, como determinado na
legislacdo basta vontade politica as administragdes municipais. Atualmente, a aliquota
maxima permitida pela Lei e ndo a minima praticada, se justifica em funcdo de que o
contribuinte esta exigindo servigos publicos de melhor qualidade e os proprios servigos
estdo mais complexos, principalmente nas zonas centrais das cidades.

Também o ISS deve melhorar seus quadros de recursos humanos e técnicos para
arrecadar, com efetividade razoavel, um imposto que oferece expectativa de crescimento,

dada a expansdo maciga da prestacao de servigos nos ultimos anos.
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E recomendavel uma concentragdo de esforcos para um aumento constante e
macico da produtividade do tributo, via convénios com os niveis superiores de governo, no
sentido de buscar recursos financeiros e técnicos para a implantacao de cadastro adequado,
bem como para que outros instrumentos do elenco municipal possam utilizar melhor a sua
capacidade fiscal.

Quanto aos critérios de fixacdo do indice de participagdo dos municipios, no
produto da arrecadacdo do ICMS, nota-se que a varidvel mais importante ¢ o valor
adicionado (75%). Sendo assim, a ado¢cdo de mecanismos de controle da atividade
produtiva e a fiscalizacdo do valor adicionado pelas administragdes municipais sdo
condi¢gdes imperiosas, com participacdo conjunta do Estado, na correcdo das Declaragdes
do Movimento Economico, que se traduzem do movimento econdmico municipal, bem
como atacando os problemas na sua origem, criando mecanismos para que o produtor nao
venda seu produto sem o respectivo documento fiscal, no caso da atividade agropecuaria.

Também, atualmente, as municipalidades podem adotar o sistema de fiscalizagio
rodoviaria, dentro de seu territdrio, exigindo a documentacao fiscal regulamentar para as
mercadorias em transito e oriundos de sua producdo, tanto agropecudria como das outras
atividades produtivas.

Ja o Estado, no final da década de 80, determinou o fechamento das unidades
arrecadadoras na maioria dos micro e pequenos municipios. Isto vem provocando queda
na regularizagdo da produg¢do e conseqiientemente no indice de participagao.

Somente foi revertida esta tendéncia, a partir da adocao dos critérios alternativos de
rateio na composi¢do do indice da quota-parte dos municipios e na ampliacio do
percentual de transferéncia da QPM-ICMS, passando de 20% para 25% do total da receita
arrecadada com o ICMS.

Para que exista possibilidade de aplicagao do “Esforco Fiscal Proprio”, € necessario
que existam mecanismos padronizados para que as municipalidades com o mesmo perfil
populacional, econdmico, habitacional, area territorial, etc..., arrecadem seus respectivos
tributos na mesma propor¢do. O que ndo ocorreu durante o periodo pesquisado, onde os
municipios com o mesmo contingente populacional (pressupondo o mesmo numero de
economias imobiliarias), arrecadaram valores bastante diferenciados de IPTU, bem como

de ISS.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste estudo foi o de analisar as transformagdes ocorridas nas financas
publicas municipais, estabelecendo relacdo entre as receitas transferidas e as receitas de
competéncia propria dos municipios riograndense, no periodo entre 1989-98,
possibilitando tirar algumas consideragdes que envolvem questdes relativas a finangas
publicas desses municipios.

Num Pais organizado no Sistema Federativo, a grande questdo estd em como
determinar o equilibrio entre a autonomia fiscal e orcamentaria, as fungdes e
responsabilidades fiscais nos trés niveis de governo.

No Brasil, o que se constata ¢ a existéncia de um movimento pendular na questdo
do federalismo, com periodos descentralizados e outros periodos com forte centralizagdao
do poder de decisoes.

A Constituigao de 1988 provocou descentraliza¢do de recursos, mas nao remanejou
fungdes que, passou a ocorrer ao longo da década de 90, atenuando certas distorgdes
apresentadas no sistema federativo brasileiro, onde o Governo Federal estava atuando.

A medida que ha crescimento real das transferéncias aos municipios, estes passam a
tributar em menor escala as receitas proprias, principalmente, as micro e pequenas
administracdes locais. Muitos deles, chegaram a ndo se utilizar de seus recursos proprios,
ficando na dependéncia exclusiva dos recursos dos niveis superiores de governo. Maior
autonomia tributaria envolveria maior responsabilidade fiscal por parte dos municipios.

Para tanto, ha que se exigir no Sistema Tributario Nacional - STN, obrigatoriedade
na cobranga da arrecadacdo tributdria propria municipal, conforme desempenho médio
para cada categoria de municipio. Com isso, a propria administrag@o local serd beneficiada,
obtendo maior quantidade de recursos e, conseqiientemente, diminuindo seu grau de
dependéncia em relagdo aos demais niveis de governo.

A questdo da distribuicido da quota-parte municipal assume importancia
significativa para os municipios. O Estado tem procurado refletir os anseios da maioria
das municipalidades, estabelecendo critérios alternativos, que tem proporcionado uma
acentuada justica fiscal.

O IPTU, apesar do desempenho verificado, acredita-se que haja espago para melhor
aproveitamento, devido ao problema basico que reside na falta de capacidade técnica, de
condi¢des materiais dos municipios para melhorarem seus cadastros e realizarem melhores

avaliacdes dos valores venais dos imoveis. Indicando que, nos municipios regionais e na
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capital, ha melhor aproveitamento do potencial desse imposto, enquanto as administragdes
locais tém baixa utilizacdo de tais recursos.

Atualmente faltam aos municipios gatcho, com poucas excegdes, recursos
humanos e técnicos e, vontade politica do poder local para arrecadar com eficiéncia
razoavel um imposto que incide sobre a venda de servigos imateriais. O desempenho
tributario do ISS deve-se em grande parte ao expressivo crescimento do setor terciario nas
cidades regionais e na capital. A evolu¢do da receita tributaria dos micro e pequenos
municipios do Rio Grande do Sul demonstrou que, regra geral, ndo houve esforco fiscal
significativo para executar uma politica de arrecadagdo dos tributos municipais que, pelo
menos, se aproximasse da evolugdo das cidades regionais e da capital.

As alteracoes no sistema de partilha dos tributos federais e estaduais favoreceram
0s micro e pequenos municipios de forma a compensar desempenho e até o descaso da
arrecadagdo propria dos micro e pequenos municipios.

A questdo da operacionalizacdo do federalismo fiscal sempre apresentara
distorcoes, na medida em que os municipios ndo se utilizarem adequadamente da receita
tributaria propria. Ao que tudo indica, administra¢gdes municipais que assumem Onus
politico de arrecadar os impostos de suas competéncias t€ém demonstrado menor
dependéncia de recursos transferidos da Unido e dos estados, aumentando seu grau de
autonomia.

Conclui-se que, de forma predominante, ndo houve no periodo, e ndo ¢ de se prever
para os proximos anos, esfor¢o autdbnomo dos municipios, para melhoria dos niveis de
arrecadacdo propria, devendo-se criar obrigatoriedade de esforgo fiscal proprio e padrao
médio de desempenho. A ndo ser que a Lei de Responsabilidade Fiscal seja efetivamente

cumprida e posta em pratica pelas administragdes publicas local.

7 REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

1 AFONSO, Jos¢ R. R. "Transferéncias intergovernamentais ¢ o financiamento de Estados
e Municipios", In Revista de Finangas Publicas, n® 363, jul/set.1985. p. 32 - 41.

2 CORTEZ, Ana L. M. "Finangas municipais ¢ a distribui¢do do ICM", Dissertacao
apresentada ao Curso de Pos-Graduacio da EAESP/FGV, Area de Concentragio:
Economia, 1983.

3 COSTA, Alcides Jorge. "Algumas consideragdes sobre a reforma tributdria", In Revista

de Financas Publicas, n° 367, jun/set. 1986. p. 5 - 8.



25

4 DORNBUSCH, Rudiger. "Um programa de estabilizacdo no Brasil" In Revista de
Economia Politica, v. 4, n° 2, abr/jun.1984. p. 39 - 49.

5 KORFF, Eurico. "Finangas publicas municipais", In Revista de Administracdo de
Empresas, Sao Paulo: FGV, v. 17, set/out.1977. p. 12.

6 LONGO, Carlos A. e LIMA, José C. S. "O IPTU como fonte de recursos a nivel
municipal: aspectos de eficiéncia e eqiiidade"”, In Revista Brasileira de Economia, Rio
de Janeiro, 36(1):85 - 102, jan/mar. 1982.

7 LONGO, C. A. "A disputa pela receita tributaria no Brasil", In Ensaios Econdmicos,
FIPE/USP, 34. N.Relat. Tabs., Grafs., Sdo Paulo, 1984.

8 —mmmmee- . "Reforma tributaria, um sonho impossivel", In Revista de Financas Publicas,
n° 359, jul/set. 1984.

9 LOPES FILHO, Osiris A. "O sistema tributario na nova Constituicao", In Revista de
Financas Publicas, Brasilia, ano XLVII, n°® 369, jan/mar. 1987. p. 5 - 15.

10 MARTINS, Ives G. S. "O sistema federativo e a organizagdo tributaria", In Revista de
Finangas Publicas, Rio de Janeiro, n® 366, 1986. p. 33 - 43.

11 MUSGRAVE, R. A. e MUSGRAVE, P. B. Financas publicas: teoria e pratica. Sao
Paulo: Campus/EDUSP, 1980. p. 16 - 33

12 RIANI, Flavio. "Economia do setor publico: uma abordagem introdutoria", Sao Paulo:
Ed. Atlas, 1990.

13 SERRA, José¢ e AFONSO, José R. R. "Finangas publicas municipais: trajetorias e mitos
- parte 1", In Conjuntura Econdmica, IBRE/FGV, v. 45, n° 10, Rio de Janeiro, out.
1991. p. 44 - 50.

14 ----mem- . "Finangas publicas municipais: trajetorias e mitos - parte II", In Conjuntura
Economica, IBRE/FGV, v. 45, n° 11, Rio de Janeiro, nov. 1991. P. 35 - 43.

15 REZENDE, Fernando A. Financas publicas. Sao Paulo: Atlas, 1987.

16 UEDA, Eurico H. "Finang¢as municipais e federalismo fiscal", In Revista de Financas

Publicas, n° 333, Rio de Janeiro, 1978. p. 14 - 23.

8 ANEXOS



ANEXO 1
VALOR ADICIONADO FISCAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, POR
CATEGORIA DE MUNICIPIO, PERIODO 1994 — 97. (EM REAIS DE 1998)

HABITANTES
ANO Até 30.000 De 30.001 at¢  De 60.001 at¢ De 120.001 até Acima de TOTAL DO
60.000 120.000 500.000 500.000 ESTADO

1994 16.965.168.08  6.316.836.760  8.501.190.524  17.093.285.39  7.935.327.629  56.811.808.38
3 2 8
29,9 11,1 15,0 30,0 14,0 100,0
1995 10.524.982.04  3.908.026.347  6.035.181.227  10.378.777.83  5.949.487.581  36.796.455.03
8 3 5
28,6 10,6 16,4 28,2 16,2 100,0
1996 12.058.659.50 4.258.677.106 6.307.344.176  10.589.017.95 6.594.426.232  39.808.158.84
6 2 9
30,3 10,7 15,8 26,6 16,6 100,0
1997 11.728.869.02  4.165.887.675 6.408.344.176  11.043.211.90 6.966.360.743  40.312.673.52
8 1 3
29,1 10,3 15,9 27,4 17,3 100,0
Média 27,9 11,1 16,5 28,8 15,7 100,0

FONTE: Elaboragao prépria a partir da Base de Dados da Fundagao de Economia e Estatistica — FEE

ANEXO 2
ARRECADACAO DO IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
SERVICOS - ICMS, POR CATEGORIA DE MUNICIPIO, PERIODO 1994 — 97.
(EM REAIS DE 1998)

HABITANTES

ANO Até 30.000 De 30.001 até De 60.001 até  De 120.001 até Acima de TOTAL DO

60.000 120.000 500.000 500.000 ESTADO
1994 197.027.308 225.029.930 322.344.739 638.242.493 1.158.966.645 2.541.611.115
7,8 8,8 12,7 25,1 45,6 100,0
1995 476.201.076 280.310.554 540.963.407 1.133.012.816 1.376.174.415  3.806.662.268
12,5 7,4 14,2 29,8 36,2 100,0
1996 503.932.344 311.761.814 480.744.180 1.186.411.989 1.547.119.048 4.029.969.375
12,5 7,7 1,9 29,5 38,4 100,0
1997 452.376.865 250.882.494 441.140.082 1.234.884.233 1.477.674.335 3.856.958.009
11,7 6,5 11,5 32,0 38,3 100,0
Média 11,1 7,6 12,6 29,1 39,6 100,0

ICMS PER CAPITA - PRECOS CONSTANTES

1994 64,95 196,08 210,80 248,05 894,31 265,33
1995 150,16 247,78 365,83 441,29 1.067,73 394,98
1996 159,43 279,22 306,86 453,18 1.191,83 412,91
1997 142,38 222,40 277,05 463,52 1.131,28 390,86

FONTE: Elaboragao propria do Autor a partir da Base de Dados do SIB/IPD.

ANEXO 3
RECURSOS DO FPM PER CAPITA TRANSFERIDOS AOS MUNICIPIOS, POR
CATEGORIA DE MUNICIPIO. (EM REAIS DE 1998)

HABITANTES
ANO Até 30.000 De 30.001até De60.001até De 120.001até  Acima de TOTAL DO
60.000 120.000 500.000 500.000 ESTADO
1989 90,88 52,10 39,09 31,18 12,53 50,67
1990 121,43 71,51 53,08 41,15 16,57 67,80
1991 106,44 59,30 44,43 34,28 15,94 59,51
1992 104,43 60,44 46,87 35,08 16,14 60,63
1993 120,53 59,57 43,82 33,39 18,85 64,79
1994 112,89 55,47 40,85 30,40 17,04 59,79
1995 135,90 66,69 49,81 35,56 19,98 71,23
1996 131,90 66,16 54,98 36,95 22,28 72,43
1997 144,28 66,64 48,83 38,10 22,29 74,83
1998 162,69 75,56 56,14 40,94 25,08 84,45
Média 123,14 63,34 47,79 35,70 18,97 66,61

FONTE: Elaboragao propria do Autor a partir das Tabelas 1 e 2.
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ANEXO 4
RECURSOS DA QPM-ICMS PER CAPITA TRANSFERIDOS AOS MUNICIPIOS, POR
CATEGORIA DE MUNICIPIO. (EM REAIS DE 1998)

HABITANTES
ANO Até 30.000 De 30.001 at¢é De 60.001 at¢é De 120.001 até Acima de TOTAL DO
60.000 120.000 500.000 500.000 ESTADO
1989 101,29 87,50 75,56 94,09 76,28 89,45
1990 124,31 108,68 97,77 119,55 95,68 111,97
1991 112,87 98,96 107,05 102,29 101,11 105,80
1992 107,79 100,80 106,25 102,82 104,12 104,87
1993 110,49 99,98 99,86 93,83 92,23 100,71
1994 136,43 122,13 121,93 111,09 105,10 121,44
1995 137,30 122,19 117,04 109,67 109,55 121,08
1996 137,43 121,73 122,72 115,53 111,11 123,97
1997 131,86 110,53 104,63 104,56 105,00 114,15
1998 129,53 108,77 108,18 95,03 109,50 111,75
Média 122,93 108,13 106,10 104,85 100,97 110,52

FONTE: Elaboragao propria do Autor a partir das Tabelas 1 e 3.

ANEXO 5
RECURSOS DO IPTU PER CAPITA DOS MUNICIPIOS, POR CATEGORIA DE
MUNICIPIO, PERIODO 1989-98. (EM REAIS DE 1998)

HABITANTES
ANO Até 30.000 De 30.001 at¢é De 60.001 at¢é De 120.001 até Acima de TOTAL DO
60.000 120.000 500.000 500.000 ESTADO
1989 1,98 1,71 1,83 2,24 6,57 2,66
1990 3,43 3,33 4,99 4,75 10,87 5,12
1991 9,03 8,39 8,29 13,97 31,43 13,14
1992 5,42 5,34 4,90 7,99 42,06 10,99
1993 3,10 3,61 3,48 10,54 21,25 7,67
1994 4,68 5,61 4,44 5,17 24,75 7,63
1995 15,06 15,67 13,67 17,60 45,12 19,66
1996 14,58 16,58 15,46 19,51 51,24 21,17
1997 16,32 15,33 14,72 18,74 51,89 21,33
1998 17,13 15,89 15,81 19,66 53,60 22,28
Média 9,01 9,15 8,76 12,02 33,88 14,26

FONTE: Elaboragao propria do Autor a partir das Tabelas 1 e 5.

ANEXO 6
RECURSOS DO ISS PER CAPITA DOS MUNICIPIOS, POR CATEGORIA DE
MUNICIPIO, PERIODO 1989-98. (EM REAIS DE 1998)

HABITANTES
ANO Até 30.000 De 30.001 at¢é De 60.001 at¢é De 120.001 até Acima de TOTAL DO
60.000 120.000 500.000 500.000 ESTADO
1989 1,97 2,87 4,59 11,08 43,83 10,93
1990 2,31 4,09 6,46 13,30 62,51 14,76
1991 2,34 3,95 7,16 12,65 61,50 14,09
1992 2,16 4,12 7,28 11,41 57,90 13,12
1993 1,99 3,90 6,12 15,79 48,80 12,86
1994 2,78 5,59 7,83 12,65 63,59 14,82
1995 4,08 6,68 10,26 17,19 76,84 18,74
1996 4,71 7,05 11,97 19,20 84,83 20,67
1997 6,35 7,14 11,93 20,41 91,97 22,50
1998 8,16 8,18 13,06 21,68 96,72 24,33

FONTE: Elaboragao propria do Autor a partir das tabelas 1 e 6.



