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Introducao

Importantes transformagoes no cendério politico-admi-
nistrativo do Pais foram introduzidas com a Constituigao pro-
mulgada em outubro de 1988. Os efeitos praticos, que se fize-
ram sentir a partir do ano seguinte, mostraram que os Gover-
nos Municipais tiveram refor¢ada a sua autonomia, passando
a assumir um papel de maior importancia na prestagio de
servigos de interesse local, como também de servigos sociais
de ambito regional, para aqueles de maior porte demogréfico.

E inegavel que o texto constitucional aprovado forta-
leceu financeiramente os Municipios, o que se deu muito mais
pelo aumento da sua participagao nas transferéncias constitu-
cionais, do que pela ampliacdo da sua capacidade tributaria.
De fato, a Constitui¢ao inovou muito pouco em relagdo a com-
peténcia tributaria municipal, mantendo basicamente os mes-
mos impostos destinados pelas Constitui¢oes anteriores. Os
Municipios tém a sua disposigao tributos que se aplicam sobre
atividades eminentemente urbanas: o Imposto sobre a Propri-
edade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza (ISS). Entretanto, a grande
maioria dos Municipios do Pais é de base econdmica rural.
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Quanto as transferéncias constitucionais os ganhos dos
Municipios se deram em duas frentes: através do Fundo de
Participacao dos Municipios (FPM), que é a principal transfe-
réncia da Unido para os Municipios; e através do Imposto so-
bre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), que € a
principal transferéncia dos Estados para os Municipios.

Quanto ao FPM, sua participacao cresceu de 17 % para
20% a partir de outubro de 1988, com adicionais de 0,5% ao
ano desde 1989 até alcancar os atuais 22,5% em 1993; en-
quanto que, em relacdo ao ICMS, este nao s6 evoluiu de 20%
do antigo ICM para 25% do novo ICMS, que teve sua base de
incidéncia ampliada, com a incorporacao da tributagao sobre
a energia elétrica, os combustiveis e 0os minerais, que antes
eram de competéncia da Unido.

Obviamente que o ganho financeiro em favor dos
Municipios provocou uma redugao dos recursos a disposicao
da Uniao e dos Estados. Isto fez com que estas esferas de Go-
verno reagissem no sentido de procurar encontrar uma solu-
¢ao para a nova situagao em que se encontravam.

Os Estados, pura e simplesmente, foram transferindo
parte das suas responsabilidades para os Municipios, sem a
correspondente transferéncia de recursos, enquanto a Unido,
além de adotar este mesmo procedimento, ainda criou uma
série de mecanismos financeiros que viriam a retirar recur-
sos dos Estados e Municipios, criando novas contribuicoes e
aumentando as aliquotas daquelas ja instituidas, sem repartir
os recursos com os Estados e Municipios.

Com isto, reduziu-se ao longo do tempo a participa-
¢do relativa dos Municipios frente as receitas tributarias e as
transferéncias constitucionais, a tal ponto que, entre 1998 e
2002, a massa de recursos disponiveis para os Municipios, re-
duziu-se em 1 ponto percentual, caindo de 15,8% em 1998
para 14,8% em 2002. Em 1992 esta participagao era de 18,5%.
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TABELA 1

EVOLUCAO DA RECEITA TRIBUTARIA DISPONIVEL
PARA AS ESFERAS DE GOVERNO,
NO PERIODO ENTRE 1998 E 2002.

(Em R$ milhdes correntes)
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FONTE: Ministério da Fazenda. Secretaria da Receita Federal.
Coordenadoria Geral de Politica Tributaria. Coordenadoria de Estu-
dos Econdmicos. Divisdo de Estudos Tributarios. Carga tributdria no
Brasil — 2002. Brasilia, 2003. 19p. (Estudos tributarios, 11).

O resultado fiscal dos municipios

A reducgao na participacao relativa dos recursos dispo-
niveis aliada a pressdo exercida sobre as financas municipais
para a manutencao das agoes e servigos de competéncia dos
Estados e da Unido tém contribuido para o elevado niimero de
Municipios que apresentam resultado fiscal negativo.

Isto acontece porque quando a populagao reclama pelo
ndo atendimento das suas necessidades, a instancia de Gover-
no procurada é a municipal, por estar mais préxima do cida-
ddo, que vé o Prefeito como o responsavel direto pelo bom
andamento de todos os servi¢os publicos de que usufrui e
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mesmo daqueles que poderia vir a usufruir. O cidadao nao faz
distingao de qual esfera de Governo é a competéncia da pres-
tagao do servigo. O que o cidadao quer € ter o servico a sua
disposicao.

Levantamentos realizados pelo Banco de Dados Mu-
nicipais do IBAM mostram que a manutengao dos servigos de
competéncia de outras esferas de Governo tem contribuido
decisivamente para a formacao de déficits fiscais.

O custo para os Municipios representado pela manu-
tencao dos servicos de competéncia das demais esferas de
Governo era de pelo menos R$ 3,1 bilhoes em 1998, chegan-
do a pelo menos R$ 3,8 bilhdes em 2000, atingindo a R$ 4,2
bilhoes em 2001 e alcangando a R$ 5,0 bilhoes em 2002.

A confirmagao desta afirmativa é dada pelo resultado
de pesquisa de opinido realizada ha dois anos pelo Instituto
Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica (IBOPE), quando
ficou constatado que 61% dos entrevistados apontavam o
Municipio como a esfera de Governo mais importante no dia-
a-dia de cada um. Mais significativo ainda é o fato de que
entre as pessoas de maior nivel de instrucao, este percentual
subia para 71% (Giglio, 1997).

Um aspecto importante a observar é o fato de que a
absorcao dos encargos das demais esferas de Governo ocorre
com maior intensidade relativa nos Municipios de menor por-
te demografico, o que torna este processo extremamente per-
verso. Na pratica, se o Municipio ndo assumir a execugao des-
tes servigos, dificilmente, sendo jamais, a comunidade terd
acesso aos mesmos, pois as demais esferas de Governo ale-
gam que seria por demais oneroso manté-los.
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TABELA 2

GASTOS EFETUADOS PELOS GOVERNOS MUNICI-
PAIS COM SERVICOS DE COMPETENCIA EXCLUSI-
VA DA UNIAO E DOS ESTADOS, SEGUNDO OS

GRUPOS DE HABITANTES (*).
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FONTES: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. —

2002.

IBAM. Banco de Dados Municipais (IBAMCO) - le-
vantamento dos gastos municipais.

(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 4.130 Muni-
cipios para um universo de 5.560 Municipios.

Observagao: nao foram levados em consideracao os
dados de Brasilia (DF).
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O desempenho fiscal dos municipios

O resultado fiscal dos Municipios, mesmo antes da
vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, ja vinha apresen-
tando resultados auspiciosos, entretanto, esta tendéncia re-
verteu-se em 2002.

Em 1995, o primeiro ano pleno apds a implantacao
do Plano Real, 82,2% dos Municipios encontrava-se em défi-
cit fiscal. Certamente esta situacao se devia ao fato deles ain-
da se encontrarem influenciados pelo descontrole financeiro
provocado pela elevada inflacao que existia nos anos anterio-
res, época em que o or¢camento municipal podia ser conside-
rado uma verdadeira peca de ficcao.

A situagao melhorou significativamente em 1998,
depois de passados quatro anos sob um ambiente de inflagao
em niveis civilizados. Neste ano pouco mais da metade dos
Municipios (55,5% do total) apresentavam déficit fiscal.

Os resultados encontrados para o ano de 2000, ja sob
o império da Lei de Responsabilidade Fiscal, sao bastante pro-
missores. Neste ano apenas quatro em cada 10 Municipios
ainda se encontravam em situagao de déficit fiscal (41,5%).
Em 2001 continuava se mantendo esta mesma tendéncia,
quando se reduzia a 31,5% a participagdo de Municipios que
apresentavam déficit fiscal.

Em 2002 ocorreu uma significativa reversao da ten-
déncia verificada nos anos anteriores, quando 44,0% dos
Municipios se apresentaram em situagao de déficit fiscal, ou
seja, um percentual mais elevado do que o ocorrido no ano de
2000.
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TABELA 3

DISTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS QUE
APRESENTAM DEFICIT FISCAL, SEGUNDO OS
GRUPOS DE HABITANTES, EM 2000, 2001 E 2002.
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FONTES: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional —
2000, 2001 e 2002. TABULAGOES ESPECIAIS: IBAM. Banco de
Dados Municipais (IBAMCO).

(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 4.192 Muni-
cipios para um universo de 5.506 Municipios.

(**) Dados expandidos a partir de uma amostra de 4.884 Mu-
nicipios para um universo de 5.506 Municipios.

(***) Dados expandidos a partir de uma amostra de 4.130
Municipios para um universo de 5.560 Municipios.
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Dados referentes as despesas realizadas pelos Munici-
pios com os servicos de competéncia exclusiva dos demais entes
da Federacao mostram que caso houvesse a compensacao dos
recursos, apenas 9,2% dos Municipios brasileiros continuari-
am em situagdo de déficit fiscal. A maior parte dos Municipios
nesta situacao seriam aqueles de maior porte demografico.

A situacao financeira dos municipios em 2002

No ano de 2002 a receita total dos Municipios brasi-
leiros, em média, é constituida por 68,4% de transferéncias,
por 17,1% de receitas tributarias e por 14,5% de outras recei-
tas.

Estes ndmeros mostram que existe uma forte depen-
déncia dos Municipios em relacdo as transferéncias de recur-
sos provenientes das outras esferas de Governo, fazendo com
que o desempenho das finangas municipais esteja atrelado ao
desempenho delas.
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TABELA 4

DISTRIBUICAO DAS RECEITAS MUNICIPAIS
MEDIAS SEGUNDO AS GRANDES REGIOES NO
ANO DE 2002(*)
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FONTE: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacio-
nal —2002. TABULACOES ESPECIAIS: IBAM. Banco de Dados
Municipais (IBAMCO)

(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 4.130 Muni-
cipios.

A distribuicdo dos Municipios segundo os grupos de
habitantes expoe as grandes diferencas encontradas entre es-
tas unidades. Em linhas gerais o que se constata é que os
Municipios até 50 mil habitantes apresentam resultados mé-
dios abaixo da média nacional, em todos os grandes itens de
receitas.
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TABELA 5

DISTRIBUICAO DAS RECEITAS MEDIAS MUNICI-
PAIS SEGUNDO OS GRUPOS DE HABITANTES NO
ANO DE 2002 (*)
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FONTE: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacio-
nal - 2002. TABULAGOES ESPECIAIS: IBAM. Banco de Dados

Municipais (IBAMCO).

(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 4.130 Muni-

cipios.

Com o advento do Plano Real, surgido ap6s uma su-

cessao de planos econdmicos que nao obtiveram o sucesso

esperado, foi conseguido o controle da inflacao, que passou a
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apresentar indices anuais considerados civilizados. Com o pas-
sar dos anos ficou flagrante a heranca de descontrole das fi-
nancas publicas no ambito das trés esferas de Governo. As
dificuldades financeiras herdadas do passado faziam com que
esta pratica, antes usual, de deixar para o exercicio seguinte a
quitacdo de parte das despesas efetuadas no exercicio anterior
continuasse prevalecendo.

Esses fatos levaram a introdugdo da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, que objetiva corrigir os problemas advindos do
déficit publico cronico, estabelecendo regras que levam a um
maior controle sobre a gestao de suas financas.

Entretanto, era uma ilusao pensar que os Municipios,
principalmente, iam se ajustar da noite para o dia. A previsao
era de que deveria ter havido um periodo de adaptagao de
pelo menos trés anos, para minimizar os traumas sobre as
finangas municipais, além de se estabelecer um processo de
compensagao das despesas que os Municipios efetuavam com
a prestagao de servicos de exclusiva responsabilidade das de-
mais esferas de Governo.

Muito embora os ingredientes contidos na Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal sejam no sentido de que venha a ser ado-
tado um processo de planejamento, com transparéncia na ela-
boracao e divulgacao dos documentos orgamentarios e
contadbeis, dando amplo acesso a sociedade das informacgdes
sobre as contas publicas, além da introdugao de medidas cor-
retivas e punitivas de eventuais desvios, ao contrario do espe-
rado, o artigo 62 da Lei de Responsabilidade Fiscal abriu as
portas para que a Uniao e os Estados se eximissem de suas
responsabilidades e continuassem repassando uma série de
encargos para os Municipios.
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Perspectivas futuras para os municipios

O modesto desempenho das receitas tributarias dos
Municipios ainda faz com que, em termos relativos, aumen-
tasse o grau de dependéncia financeira em relagao as receitas
de transferéncias.

As expectativas para 2003 sao pouco alentadoras. O
quadro fiscal dos Municipios piorou significativamente. As
receitas municipais, sejam as tributarias, sejam as provenien-
tes de transferéncias constitucionais praticamente se manti-
veram nos mesmos patamares de 2002 ou cresceram abaixo
da inflacao registrada no ano.

Também contribuiu para a delicada situagdo finan-
ceira dos Municipios o aumento dos custos operacionais: 20%
de aumento para o salario minimo e valores médios proximos
de 17% para os precos administrados, o que seguramente faz
crescer o nimero de Municipios que devera fechar o ano em
situacdo de déficit fiscal. Estima-se que 70% dos Municipios
venham a encerrar o exercicio financeiro em déficit fiscal.

O atual grau de dependéncia financeira dos Munici-
pios ndo passa de um grande mito, pois tudo depende da es-
trutura tributaria vigente. Se realmente fosse desejada a am-
pliacdo da autonomia tributaria dos Municipios, deveria ser
aproveitado o momento da reforma tributaria para lhes entre-
gar tributos mais simples de cobrar e de maior valor
arrecadatorio. Porém estes tributos tém sido reservados a Uniao
e aos Estados.

Mas esta formula ndo atenderia a grande maioria dos
Municipios, pois o problema para eles é a baixa capacidade
contributiva da sociedade, em decorréncia da ma distribuicao
de renda. Basta dizer que para 81,3 % dos Municipios brasilei-
ros o Fundo de Participacdo dos Municipios representa sua
principal fonte de receita. Isto se deve ao fato de que a tribu-
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tagdo sobre a propriedade ou sobre o consumo é pouco ex-
pressiva.

Espera-se que uma melhora da participacdao das re-
ceitas tributdrias ocorra apenas a partir de 2004, quando en-
trar em vigor a Lei Complementar n°® 116/2003, a nova lei do
Imposto sobre Servicos (ISS), que amplia a lista de servicos
sujeitas a sua tributacdo, muito embora ja se saiba de ante-
mao que os beneficiarios serdo apenas os Municipios de gran-
de porte demografico, ficando a margem do beneficio a mai-
oria dos Municipios brasileiros.

Além do mais as perspectivas para 2007 sao
preocupantes, visto que na terceira etapa da reforma tributa-
ria recentemente aprovada pelo Congresso Nacional, ao se
constituir o Imposto sobre Valor Agregado (IVA), os Municipi-
os perderiam a competéncia sobre o Imposto sobre Servigos
(ISS), o principal tributo Municipal, além de estarem amea-
cados de vir a perder o proprio Fundo de Participacdo dos
Municipios, devendo se “socorrer” de transferéncias vindas do
IVA, o que representaria uma incognita para os Municipios de
menor porte demogréfico.

A tnica solugdo é a constru¢ao de um novo pacto fe-
derativo cooperativo e compreensivo por parte dos demais entes
da Federagdo, oportunidade em que os Municipios passariam
a ser compensados financeiramente pelo custeio dos servigos
das outras esferas de Governo.
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