Universidade Federal do Rio de Janeiro
Instituto de Economia — IE/UFRJ

DESCENTRALIZACAO E FEDERALISMO FISCAL:
UM ESTUDO DE CASO DOS MUNICIPIOS DO RIO DE JANEIRO

PAULA ALEXANDRA CANAS DE PAIVA NAZARETH

Tese de Doutorado submetida ao Programa de PO4s-
graduacdo em Economia da Industria e da Tecnologia,
do Instituto de Economia da Universidade Federal do
Rio de Janeiro — UFRJ, como parte dos requisitos
necessarios a obtencdo do titulo de doutor em
Economia.

Aprovada por:

Prof2,
Dr2 Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna — IE/UFRJ (orientadora)

Prof.
Dr. Aloisio Teixeira — IE/JUFRJ

Profa.
Dr2 Lia Hasenclever — IE/UFRJ

Prof2.
Dr2 Ruth Helena Dweck — Faculdade de Economia/UFF

Prof.
Dr. Jorge de Paula Costa Avila — Instituto Nacional de Propriedade Industrial

Rio de Janeiro — Brasil
Agosto de 2007



Dedicatoria

A0 meu pai, que me ensinou a curiosidade,

e a minha méae, por tudo.

Ao Antonio, pelo sentido que deu a minha vida,

e ao Paulo, pelo amor.



Agradecimentos

Contei com o apoio de inlmeras pessoas durante o tempo em que cursei 0 doutorado e
agradeco a todas, do fundo do meu coragdo. Algumas, em particular, foram

fundamentai s para que eu pudesse conclui-lo.

Minha orientadora, professora Maria LUcia, pelo permanente incentivo, pela gentileza e
exemplo de sabedoria e principa mente pela forga que me deu em todos os momentos do
doutorado, sem a qual eu ndo teria concluido esta tese.

Meu marido, Paulo Sergio, que me acompanhou com tanto amor e paciéncia,
acreditando mais em mim do que eu mesma, ndo encontro palavras para o0s sacrificios

do nosso tempo em comum, para 0 incentivo permanente e por ndo me deixar desistir.

Meu filho Antonio, por tudo que significa para mim, pela compreensao, pelo amor e por

acreditar em mim.

Meus irmaos e irmas, Rita, Ana, Pedro e Miguel, e minha mae, pelo amor; ao meu pai,

mesmo distante, por tudo que sou hoje.

Aos meus queridos Bernardo e Gustavo, pelo amor enorme que Sinto por esses quase
filhos, e & minha madrinha Angela Ferracioli, pelo apoio, paciéncia e amizade. A Dona

Maria e Geralda que cuidaram de mim e da minha casa, durante todo esse tempo.

As amigas e colegas de doutorado Paula Marina Sarno, que me apoiou em todos 0s
momentos desse percurso, pela forca e pelo exemplo que significou para mim, e Sol
Garson, com quem tive o privilégio de compartilhar o interesse pelo tema das financas

publicas, pelatroca, pelainteligéncia, pelo carinho.

A minha querida amiga Renata Lins, com quem pude continuar compartilhando essa
jornada, 0 meu agradecimento por estar sempre perto de mim.

Devo agradecer ainda as instituicdes e pessoas que permitiram o desenvolvimento desse
trabalho. Ao Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ), agradeco por
me proporcionar um excepcional ambiente de trabalho e convivio, e pelos

conhecimentos que la adquiri.

Aos Conselheiros do TCE-RJ que me apoiaram nessa jornada, Sergio Quintella, que me
apresentou o tema das financas publicas e possibilitou que eu desenvolvesse os estudos

gue deram origem a esta tese; José Gomes Graciosa, pelo permanente incentivo e apoio



em todo o periodo do curso, e José Mauricio de Lima Nolasco, pelo reconhecimento e

pela confianga com que me distingue.

Aos colegas da Escola de Contas e Gestdo do TCE-RJ (ECG), pela mudanga para
melhor que operam a cada dia no ambiente do Tribunal, agradeco o apoio e incentivo de
todos em nome de seu Diretor, José Augusto de Assumpcédo Brito, com especial carinho
aos colegas da Comissdo Permanente de Estudos e Pesquisas (COPEP), em nome da

coordenadora Rosa Maria Chaise.

Ao colega Marcos Ferreira da Silva, que me gjudou desde o inicio do trabalho com o
levantamento e tratamento da base de dados dos municipios, por longos meses,

agradeco sua capacidade, dedicacao e paciéncia, fundamentais nessa jornada solitéria.

Aos colegas Ricardo Ewerton Britto Santos e Maria Verénica de Souza Madureira, que
se tornaram amigos, pela oportunidade de convivio e exemplo de dedicacdo, pela

amizade e incentivo gque tornaram possivel atravessar esse tempo.

Aos colegas com quem, além da discussdo das idéias, tenho tido a felicidade de aiar
trabalho e amizade, Luiz Marcelo Fonseca Magalhdes, Marcelo Martinelli Murta,
Marcio Barros, Luiz Fernando Lopes Porto e Regina Maria Themistocles Esperanca.

A todo o pessoal da Subsecretaria de Auditoria e Controle da Gestéo e da Receita do
TCE-RJ (SSR), uma equipe dedicada e capaz, pela paciéncia e pela guda, agradeco a
todos, para ndo correr o risco de esguecer ninguém, em nome dos coordenadores e

amigos Celso Henrique de Oliveira e Nina Quintanilha Araljo.

Ao Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IE/UFRJ), por me
acolher mais uma vez, pelo privilégio de aprender e de poder conviver com a

pluralidade, agradeco em nome do amigo David Kupfer.

Aos colegas do doutorado do Instituto de Economia, por compartilharem comigo essa
incrivel experiéncia do saber, em especia a Ana Claudia Além e Esther Dweck, pela

amizade e pelaforca, e Gabriel Rached, pelo comportamento cooperativo.

A todos os professores que integraram a banca, pela paciéncia, disponibilidade e espirito

académico.
A Wanda Santos, que fez arevisdo final do texto, com muita disposi¢&o.

Agradeco, por fim, a todos os meus queridos amigos que continuaram sendo meus

amigos, mesmo depois de longa auséncia.



TESE DE DOUTORADO

DESCENTRALIZACAO E FEDERALISMO FISCAL:

UM ESTUDO DE CASO DOS MUNICIPIOS DO RIO DE JANEIRO

PAULA ALEXANDRA CANAS DE PAIVA NAZARETH

ORIENTADORA:

Professora MARIA LUCIA TEIXEIRA WERNECK VIANNA

Agosto de 2007



INDICE

INTRODUCAO 14

COMENTARIOS SOBRE AS TEORIAS DA DESCENTRALIZACAO

E FEDERALISMO FISCAL 25
1.1 Revis&o da literatura 28
I O ARRANJO FEDERATIVO BRASILEIRO 39
II.1 Breve histérico da montagem do arranjo federativo brasileiro 47
II.2 A Constituicdo de 1988 e a autonomia municipal 56
Il.3  Caracterizacao do atual sistema de gestao fiscal brasileiro 70
11l MUDANCAS INSTITUCIONAIS, LEGAIS E POLITICAS QUE MAIS
AFETARAM A GESTAO MUNICIPAL: O PROCESSO DE
MUNICIPALIZACAO 77
.1 Municipalizacdo da saude 85
IIl.2 Municipalizacdo da educacéao 94
.3 Mudancgas no setor de petréleo 101
v A ECONOMIA DO RIO DE JANEIRO: UMA HISTORIA DE
TRANSFORMACOES 118
IV.1 A evolucdo daeconomiafluminense 119
IV.2 Atrajetériaindustrial no século XX 125
IV.3 Arecuperacdo econbémica 137
IV.4 Atual perfil demogréafico e econdmico do estado do Rio de Janeiro 140
IvV.4.1 Distribuicdo da populagao no territorio fluminense 141
IV.4.1.1 A criagdo de novos municipios 144
IV.4.1.2 Evolucéo da populacao residente no estado 153
IvV.4.2 Produto Interno Bruto dos municipios fluminenses 156



\% IMPACTOS NAS FINANCAS PUBLICAS DOS MUNICIPIOS

DO RIO DE JANEIRO 169

V.1 Andlise das receitas dos municipios fluminenses 180
V.1.1 Panorama geral das receitas no periodo 1996-2004 180
V.1.2 Apresentacdo do modelo analitico utilizado 186
V.1.2.1 Detalhamento das categorias de receita 189

V.1.3 Analise da receita dos municipios do Rio de Janeiro — 2004 222
V.14 Andlise da receita tributaria de 2004 236
V.1.5 Evolucao da receita tributaria no periodo de 1996 a 2004 240
V.1.6 Analise da distribuicdo do ICMS-RJ em 2004 249
V.1.7 Evolucéo das receitas dos municipios do RJ, por categorias: 1996-2004 256
V.2 Andlise das despesas dos municipios fluminenses 273
V.2.1 Andlise das despesas municipais por funcédo de governo — 2004 273
V.2.2 Evolucéo das despesas municipais por funcdo: 1996-2004 287
V.2.3 Analise das despesas municipais por categoria econdmica — 2004 292
V.24 Evolucéo das despesas municipais por categoria econémica: 1996-2004 300
VI CONCLUSAO 303
VII REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 314
VIl ANEXO 325
VIII . 1 Comentarios sobre a padronizagdo das contas publicas no RJ 325

VIIl . 2 Comentarios sobre a classificacdo das receitas do petréleo e do gas natural 330



INDICE DE TABELAS

Tabela 1.

Tabela 2.

Tabela 3.

Tabela 4.

Tabela 5.

Tabela 6.

Tabela 7.

Brasil — Evolucdo da Arrecadacéo Direta por Esfera de Governo: 1960-2004.......... 66
Brasil — Evolucéo da Receita Disponivel por Esfera de Governo: 1960-2004........... 68
Evolucao Comparada de Indicadores Relacionados ao Petréleo: 1999-2005......... 116
Produto Interno Bruto (PIB) do Estado e do Municipio do RJ: 1949-2004.............. 132
Produto Interno Bruto (PIB) do Brasil e do Estado do Rio de Janeiro: 1939-2004 . 134

Estimativas do Produto Interno Bruto (PIB) do Estado do RJ,
por Setor de Atividade: 1996-2004 .........oovireeiiiiiiiiiiieee e e e 138

Densidade demografica em 2000: Brasil, Regides e estado do Rio de Janeiro..... 142

Tabela 8. Municipios Existentes em 2000, por Faixa Populacional

Brasil, Regides e Estado do Rio de JAneiro.........cccccovvuiiieiiiiai i 151
Tabela 9. Evolugdo da Populacédo do Estado do RJ, por Regi@o: 1996-2004 ............ccceevvee. 153
Tabela 10. Receitas dos Municipios do RJ, Principais Grupos: 1996, 2000 e 2004................ 180

Tabela 11. Composicéo do indice de Participacdo dos Municipios (IPM)

para a Distribuicdo da Cota-Parte do ICMS-RJ: 1996 .........ccccceveeiiviiiiiiiieeee e 207

Tabela 12. Distribuigdo Percentual dos 25% do ICMS-RJ, indices por Regido....................... 209

Tabela 13. Participacéo das Regides do RJ nos indices da Lei n° 2.664/96

e Peso de Cada indice no Total da Parcela de 25% do ICMS-RJ........ccoeeevueeeuenn.. 210

Tabela 14. Comparac&o do indice de Valor Adicionado (V.A.) por Regido

Estado do Rio de Janeiro: 1996 € 2004 ..........oouuvuiiiiieeiieiiiee e e 211

Tabela 15. Receitas Tributarias, Transferéncias do ICMS e FPM e Royalties, per capita

Municipios do RJ por Regifes — 2004 .........ccuuveeieeeeeeieciieeee e e s e s siereee e e e e s 225

Tabela 16. Receitas Tributarias, Transferéncias do ICMS e FPM e Royalties per capita

Municipios do RJ por Faixa Populacional — 2004 .............cccceeeevciiieeeciiee e 227

Tabela 17. Receitas per capita dos Municipios do RJ, por Categoria de Receita e

Componentes e por Faixa Populacional — 2004 ... 230

Tabela 18. Receita Tributaria dos Municipios do RJI — 2004 ..........cccueveiiiiiieniiiiee e 236

Tabela 19. Receita Tributaria per capita, Municipios do RJ, por Regido — 1996/2000/2004 ... 246

Tabela 20. Receita Tributaria per capita, Municipios do RJ, por Faixa Populacional

1996/2000/20004.........c.eoeiieeeee e 248

Tabela 21. Indicadores do ICMS-RJ Distribuido aos Municipios, em Percentagem

da Receita Total e per capita, por Regi@io — 2004..........ccueeieiiiiiieiiiiieee e 250



Tabela 22. Calculo da Dispersao na Distribuicdo do ICMS-RJ per capita,
POr REQIAO — 2004 ....ceiii ettt ettt e e e e e s s e e e e e e s e sttt r e e e e e e e e annrarreaeaaeeaaaan 252

Tabela 23. Indicadores do ICMS-RJ Distribuido, em Percentagem da Receita Total

e per capita, por Faixa Populacional — 2004 ............ccceeveeeiiicciiieeee e 255

Tabela 24. Receitas per capita dos Municipios do RJ, por Categorias (1)

e por Faixa Populacional — 1996...........cccuuuiiiiiieeie e 259

Tabela 25. Receitas per capita dos Municipios do RJ, por Categorias (1)

e por Faixa Populacional — 2000...........cocuuiiiiiiiaeaiiiieieee e 260

Tabela 26. Receitas per capita dos Municipios do RJ, por Categorias (1)

e por Faixa Populacional — 2004 ............cccuiiiiree e 260

Tabela 27. Disparidades Horizontais de Capacidade de Gasto,

Municipios de Quissama e Sa0 GoNngalo — 2004 ..........ccvvveeeeeeieiriieiieee e 264

Tabela 28. Despesas per capita com as Principais Fun¢des de Governo,

Municipios de Quissamd e S80 Gongalo — 2004 ..........cocoeeiiieeiiieeiiie e see e 266

Tabela 29. Disparidades Horizontais de Capacidade de Gasto, Municipios de Natividade,

Nova Iguagu, Varre-Sai e S840 Jodo de Meriti — 2004 .........cooeeiiiiiiiiiiieiieaeeiiiee, 267
Tabela 30. Despesa Empenhada por Funcédo de Governo Municipios do RJ — 2004 ............ 273

Tabela 31. Despesa Empenhada com a Funcdo Saude, Principais Subfuncdes
MUNICIPIOS A0 RJ — 2004 ......coee ettt ee e e e e e e e e s s e e e e e e e s e nnnenees 277

Tabela 32. Despesa Empenhada com a Func¢do Educacéo, Principais Subfuncdes
MUNICIPIOS O RJI — 2004 ... .eiiiiiieiie ettt sttt et e snbeeenee e 280

Tabela 33. Despesa empenhada com a Fung&o Urbanismo, Principais Subfunc¢des
MUNICIPIOS O RJI — 2004 .......cceiiiiiee ettt ettt e et e e e e snrae e e e enees 283

Tabela 34. Despesa Empenhada com a Func¢éo Assisténcia Social, Principais Subfuncdes
MUNICIPIOS A0 RJ — 2004 .....cciiiiiiiiiiiiiee et e e s e e e e e e s e rre e e e e e e e s e nannreees 285

Tabela 35. Despesa Empenhada com a Funcgdo Habitacao, Principais Subfuncdes
MUNICIPIOS A0 RJ — 2004 ......ooee et e e e s e e e e e e s s e e e e e e e s e nnnneees 286

Tabela 36. Comparativo das Despesas por Funcdes Selecionadas,
Municipios do RJ: 1996/2000/2004...........ccueeeiiiiiiee e ectiee e s e e e e sree e 287

Tabela 37. Despesa Empenhada por Natureza da Despesa e por Regido
MUNICIPIOS O RJI — 2004 .......cciiiiiie ettt e e e e stae e e e snrae e e e enees 292

Tabela 38. Relagdo Investimentos/Royalties, Despesas Totais e com Investimentos, e
Royalties per capita, por Faixa Populacional — Municipios do RJ — 2004 .............. 295

Tabela 39. Relacao Investimentos/Royalties, Despesas com Investimentos, Pessoal e Outras
Correntes e Royalties per capita, por Regido — Municipios do RJ — 2004 ............. 297



Tabela 40. Calculo da Dispersao na Distribuicdo de Royalties per capita e nas Principais

Naturezas de Despesa, por Regido — Municipios do RJ — 2004 ............ccceeecuvvnneen. 298
Tabela 41. Despesa por Categoria Econémica, por Regido — Municipios do RJ — 1996 ........ 301
Tabela 42. Despesa por Categoria Econémica, por Regido — Municipios do RJ — 2000 ........ 301

Tabela 43. Despesa por Categoria Econémica, por Regido — Municipios do RJ — 2004 ........ 302

INDICE DE GRAFICOS

Grafico 1.  pjstribuicdo das Matriculas no Ensino Fundamental, Rio de Janeiro e Brasil:

1999-2005.........cuieeeieeeereees et eaeses ettt 100
Grafico 2. Evolucdo da Receita de Participacdes Governamentais - Estado do Rio de

JaN@Ir0: 1995/2004.........c.cueuerereeeeeieeeeieeeiesee e es s 111
Grafico 3. participacdo Relativa do PIB dos Estados do Sudeste no PIB Brasil: 1939-

200 e a e eaaaas 135
Grafico 4. Distribuicio da Populacdo Residente no Estado do RJ, por Faixa

Populacional, em 1996 € 2004..............cccoiviiiiiiiiiii 144
Grafico 5.  Numero de Municipios: 1995-2001 — Brasil e Regido Sudeste....................... 146
Grafico 6. Numero de Municipios Instalados: 1995-2001 — Rio de Janeiro.................... 147
Grafico 7. Municipios em 2000, por Tamanho — Brasil X RJ........cccccoeviiiiiiniiiiinieeee, 152
Gréfico 8. Crescimento da Populacdo Residente no Estado do RJ, por Regido:

Variagao % entre 1996 € 2004..............cooveevereereeeeeeeeeeeseeeeeee e 154
Gréafico 9.  Produto Interno Bruto dos Municipios do RJ, por Regido — 2004................. 159
Grafico 10. produto Interno Bruto por Habitante, Municipios do RJ, por Faixa

Populacional: 1996 € 2004...........couueieieiieenee e 162
Gréfico 11. PIB dos Municipios do RJ, por Regido: 1996 € 2004..........ccccceveveeeeeeeeiiiinnnns 163
Gréfico 12. Receitas per capita dos Municipios do RJ em 2004, por Categoria de

Receita e Faixa Populacional...........ccccccooviiiiiiiiiiiicce e 234
Gréfico 13. Receitas do IPTU e do ISS dos Municipios do RJ, por Regido: 2004............ 237
Gréfico 14. Variacao da Receita Tributéria por Habitante, por Regido, entre 1996 e

2004 ..ttt at e e e te e tae e e anae e e raeeeanreeen 241

Grafico 15. Composicao das Receitas Finais dos Municipios do RJ — 1996.................... 257
Grafico 16. Composicao das Receitas Finais dos Municipios do RJ — 2004.................... 257
Gréfico 17. Receitas Municipais per capita, por Categorias da Receita —

1996/2000/2004......cceeeeeeee ettt e e e a e e e e e e aaaeaaeaan 261
Grafico 18. Evolucdo Comparada das Receitas Municipais per capita, por Categorias

da RECEItA — 2004.........ueeiee ettt a e 270

10



Gréafico 19.
Gréfico 20.

Gréfico 21.

Gréfico 22.

Gréfico 23.
Grafico 24.

Despesas por Funcao, Municipios do RJ —2004...........cocovveeeiiiiiieeesiiiiieeeens

Despesas com a Fungéo Saude, Principais Subfungdes, Municipios do RJ —

Despesas com a Funcao Urbanismo, Principais Subfun¢des, Municipios do
RJI = 2004ttt b e arre e e

Evolucao das Despesas por Fungéo, Municipios do RJ — 1996/2000/2004...

Evolucdo das Despesas, por Categoria Econémica, Municipios do RJ —
1996/2000/2004.......ccccueeeeeee et ee et se e e e aaae e

278

281

284
288

300

11



Resumo

Este trabalho apresenta um estudo de caso das finangas publicas dos municipios do
estado do Rio de Janeiro, com 0 objetivo de avaliar os impactos do processo de
descentralizacdo politica e fiscal que vem ocorrendo no Brasil desde os anos 80,
entendido como um processo de municipalizac8o, sobre a composicéo e o perfil atual
das financas municipais. A hipotese de trabalho € a de que os impactos decorrentes das
alteragbes no aparato legal e institucional em que se insere o arranjo federativo
brasileiro foram mais pronunciados no estado do Rio de Janeiro do que no restante da
Federacdo, em raz&o da importancia do petroleo e gas natural para a economia e para as

financas publicas dos entes federativos fluminenses.

As evidéncias reunidas permitem comprovar a ocorréncia de um efetivo processo de
municipalizagdo no estado do Rio de Janeiro, com significativas mudangas em termos
de aumento e modificacéo do perfil das receitas disponivel's, crescentemente vinculadas
a finalidades especificas, com o correspondente aumento da responsabilidade municipal
sobre o provimento de bens e servicos publicos. Confirmam-se a auséncia de
mecanismos de cooperacdo e a ineficicia do sistema de partilha para redistribuir os
recursos horizontalmente e minimizar as desigualdades socioeconbémicas que se
observam entre 0os municipios e as regides fluminenses — problemas comuns a toda a
Federacdo, aqui agravados pela distribuicdo da cota-parte municipal do ICMS e dos
recursos provenientes do petréleo, que acarretam significativa disparidade entre as
receitas finais disponiveis per capita para os governos locais.
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Abstract

This study works on a public finance case, namely that of the municipalities in State of
Rio de Janeiro, aming a an assessment of the impacts of politica and fiscal
decentralization, or rather, municipalization — an ongoing process in Brazil since the
eighties — on present composition and breakdown of municipal finance. Its main
assumption is that the effects from changes in legal and ingtitutional structure which
makes up the Brazilian federative framework have been more pronounced in the State
of Rio de Janeiro than elsewhere within the country, mainly due to the great influence of

oil and natural gas on the economy and on the state and the municipalities’ finances.

Garnered evidence clearly points to an actua process of municipalization in Rio de
Janeiro state, with substantial changes, as far as an increase in disposable revenues and a
concurrent change in their breakdown are concerned. Disposable revenues have been
growingly linked to specific end uses, thus enlarging municipal responsibility in public
goods and services. Lack of cooperation mechanisms and the inefficiency of the
sharing revenue system for an across-the-board redistribution of funds are confirmed,
with few results in reducing socioeconomic inequalities among regions and
municipalities. These are common problems within the Brazilian Federation but they
have become worse in Rio de Janeiro due to the criteria for oil royalties payments and
distribution and to the way the distribution of municipal quota shares of ICMS (VAT) is
arranged. Thefinal result is asignificant disparity in per capita disposable revenues for
local governments.
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Introducéo

Objetivo e justificativa

Este trabalho apresenta um estudo de caso das finangas publicas dos municipios do
estado do Rio de Janeiro, cujo objetivo é avaliar os impactos do processo de
descentralizac&o politica e fiscal que vem ocorrendo no Brasil desde os anos 80 sobre a

composicao e o perfil atual das finangas municipais.

Em vista das limitacBes encontradas na revisdo da literatura sobre o federalismo e a
descentralizagcdo, que permitiram concluir pela inadequacdo do uso das teorias
hegemonicas da economia do setor publico, em raz&o de seu cardter normativo e da
auséncia de poder explicativo das experiéncias concretas do federalismo encontradas no
mundo “real”, na auséncia de um referencia tedrico que dé conta da especificidade do
arranjo federativo brasileiro, buscou-se trabalhar com categorias analiticas que
permitissem conhecer a solugdo técnica adotada no caso especifico e seus elementos

relevantes, e avaliar a sua adequacdo em face das recentes mudancas ocorridas.

A opcéo pelo estudo de caso justifica-se pela possibilidade que oferece de se examinar
o fendmeno — impactos de mudangas legais sobre as relagdes intergovernamentais em
um contexto federativo — em seu contexto, sob 0s seus varios angulos, aliando pesguisa
histérica e descricdo dos fatos a utilizacdo dos dados quantitativos e, na medida do

possivel, qualitativos, paraauxiliar o conhecimento e compreensdo do fenémeno.

Alguns fatores justificam a escolha do tema. Em primeiro lugar, a constatagdo da
importancia da producéo de andlises da economia fluminense, ja que a nossa producdo
académica tem estado muito mais voltada aos temas de desenvolvimento nacional do
que aos temas do desenvolvimento regional e, principalmente, local, carentes de
maiores estudos. Creio que esta deficiéncia € sentida por todos agqueles que trabalham
direta ou indiretamente com a economia do estado e de seus municipios, e que a
reflexdo académica e a producdo de estudos sobre a economia fluminense sdo de grande
valia para embasar propostas e processos de avaliacdo das politicas publicas em curso
ou a adotar, bem como fornecer elementos para o debate em torno do desenvolvimento

econdmico local e dos instrumentos que podem ser utilizados para promové-lo.

14



Finalmente, mas ndo menos importante, a escolha se justifica pelo meu interesse pessoal
e profissional por trabalhar como técnica de controle externo e pela possibilidade de
dliar a curiosidade de ordem académica e o estudo das questbes ligadas as financas
publicas a prética di&ria do trabalho que desenvolvo no Tribunal de Contas do Estado
do Rio de Janeiro.

Da importancia e atualidade do tema

O papel que o municipio ocupa na Federacdo brasileira sofreu grandes modificagGes no
passado recente. As significativas mudancas politicas que marcaram o fim de mais de
20 anos de ditadura militar correspondem profundas mudancas na estrutura da
sociedade brasileira, com desdobramentos no sistema econdmico e na organizagao
federativa do pais.

O processo de redemocratizacdo provocou mudangas no sistema representativo, com o
aperfeicoamento das instituicdes eleitorais e a ampliacdo dos direitos civis e politicos,
culminando com a instalacéo da Assembléia Naciona Constituinte e a promulgagdo da
“Constituicdo Cidadd” em 1988.

Embalada pelo clima de euforia que acompanhou o movimento popular pelo retorno das
eleicbes diretas em todos os niveis de governo (“diretas j&’), restauradas ao longo dos
anos 80, a nova Constituicdo propds resgatar e fortalecer a autonomia municipal,
seriamente ameagada no periodo da ditadura, quando a centralizagdo do poder nas méaos

do governo federal incluiu a extin¢éo das eleicbes locais, com a homeagao dos prefeitos.

Identificando a descentralizacdo como fundamental para assegurar a democracia e a
participagcdo popular, a Constituicdo modificou o padréo de distribuicdo de receitas e
competéncias no sistema federativo brasileiro, favorecendo principalmente os

municipios.

N&o apenas ampliou a competéncia tributaria privativa da esfera municipal, como
também complementou a reparticdo da competéncia tributédria com o aprofundamento
do sistema de quotas de participacdo nas receitas estadual e federal, aumentando as

transferéncias intergovernamentais de receitas com o objetivo de equalizar 0s recursos
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disponiveis para os municipios, considerados fundamentais para que estes pudessem

desempenhar o0 novo papel que lhesfoi reservado na Federacéo.

Prado (2001) chama a atencéo para a peculiar forma de montagem e desenvolvimento
do atual arranjo federativo brasileiro, desde os anos 80, que resultou, nas palavras do
autor, de uma “inversdo da relacdo de determinacdo do financiamento dos gastos
normalmente observada em federagbes” No Brasil, ndo é a estrutura de
responsabilidades atribuidas aos governos locais que define as necessidades de
financiamento e a forma de viabilizalo, mas “€ a descentralizacdo financeiro-
orcament&ria que conduz, em boa medida, a descentralizacdo dos encargos’, sem
“qualquer orientacdo para 0 necessario processo de adequagdo dos mecanismos de

financiamento federativo.” !

Com efeito, como apontado pelo autor, ao contrario do que ocorreu em outros paises
gque também experimentaram processos de descentralizacdo no passado recente, a
“Congtituicdo Cidadd” assegurou aos governos subnacionais brasileiros, em primeiro
lugar, a redistribuicdo dos recursos entdo existentes e competéncias tributarias
privativas, enquanto definiu apenas precariamente a descentralizagéo de encargos, o que

foi ocorrendo de forma desordenada desde ent3o.

Por tudo isso, 0 processo brasileiro de descentralizagdo, que se originou dos conflitos

com a Uni&o em func&o da centralizacdo do periodo anterior, 2

assume, em grande medida, o cardter de um movimento de ampliagdo
e autonomizagéo dos orgamentos dos GSN, acompanhado de algumas
definicbes parciais de descentralizagdo de encargos e de um
movimento difuso e pouco organizado de ampliacdo dos gastos dos

governos subnacionais.

Ao longo dos anos 90, a economia brasileira sofreu importantes modificacdes em sua
estrutura, destacando-se a abertura comercial, o fim de monopdlios e a privatizagcéo de
empresas estatais, as reformas administrativa e previdenciaria, o controle da inflacéo e a
estabilidade monetéria.

! PRADO, 2001, p. 2. Essa inversdo na relagédo de determinagéo - “a receita tende a gerar seu préprio

gasto” - equivaleria, segundo o autor, a “Lei de Say fiscal”.
Idem. (GSN é a sigla para governos subnacionais). Este aspecto sera retomado no capitulo V, na

andlise das finangas dos municipios fluminenses, onde se identificam alguns dos tracos caracteristicos
desse movimento.
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Nesse contexto de mudangas das “regras do jogo”, em uma conjuntura doméstica de
instabilidade politica, agravada pel os problemas da inflac&o cronica e do endividamento
externo, consolidou-se a tendéncia de aprofundamento da descentralizac8o politica e
fiscal — que avangou sem retrocessos apesar de sucessivas crises econdmicas e politicas
que abalaram o pais, e talvez mesmo por isso — na direcéo de conferir maior autonomia

financeira aos governos locais para atender as demandas crescentes de suas sociedades.

Passados 10 anos, ja se contavam 20 emendas a Constituicdo. Dezenove anos depois, 53
emendas constitucionais modificaram o arranjo federativo pactuado em 1988, colocando
em risco a sua unidade e coeréncia. Ainda assim, apesar das inUmeras mudancas
constitucionais com reflexos sobre a organizagéo federativa e o papel dos governos
locais, os municipios lograram manter a autonomia politica e para tributar consagrada
em 1988, fortalecendo-se enquanto entes federativos autdbnomos em igualdade de status

com os estados, inclusive quanto &s competéncias impositivas.®

O agravamento da crise fiscal e dificuldades crescentes de financiamento do setor
publico conduziram & aprovacao da Lel de Responsabilidade Fiscal (LRF) em 2000, que
instituiu novas regras e promoveu importantes alteragcbes na gestdo dos recursos

publicos no Brasil.*

Como desdobramento das alteragOes institucionais promovidas pela Constituicéo e pelas
reformas constitucionais que se seguiram e, posteriormente, pela LRF, nova legislacéo
infraconstitucional modificou a estrutura, as formas de gestédo e o funcionamento de
diversos setores e atividades, com implicacbes sobre a organizacdo politica e as
atribuicdes municipais, e reflexos nas finangas dos municipios, enquanto aumentou a

responsabilidade dessa esfera no gasto publico principal mente nas &reas sociais.

Santos e Mattos (2006, p. 734-735) argumentam que, apesar da autonomia municipal, predomina o
“centralismo da Unido nas tomadas de decisdes que afetam todos os entes”: “Diante de tudo isso,
parece correto dizer que o Municipio brasileiro, com a Constituicdo de 1988, adquiriu — teoricamente —
o direito de exercer a condi¢do de ente federado. Na pratica, contudo, o exercicio pleno desse direito
ndo lhe foi garantido. O constituinte de 1988 parece ter imaginado que haveria uma adesdo
automatica dos governantes aos seus propoésitos descentralizadores, que, entretanto, nao ocorreu”.

Privilegiando o equilibrio entre receitas e despesas e a geragdo de resultados primarios positivos, com
inspiracdo em leis similares em vigor em outros paises, e contando com o0 apoio de organismos
multilaterais, a LRF estabeleceu limites para os gastos com pessoal e para o endividamento de todos
os entes da Federagdo e dos trés Poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario — e criou restricdes a
criacdo de despesas continuadas, além de enfatizar a importancia do controle de gastos e a
transparéncia na gestdo, por meio da divulgacdo periddica obrigatéria dos resultados fiscais e da
execugao orgcamentéria.
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Se por um lado, como se analisara ao longo deste trabalho e em especial no capitulo V,
0S recursos postos a disposicdo dos municipios aumentaram consideravelmente nos
altimos anos, por outro foram sendo crescentemente vinculados a finalidades
especificas, introduzindo limitacbes a gestdo e a autonomia dos governos locais,

ampliando os focos de tensdes no equilibrio federativo alcangado em 1988.

Na grande maioria dos estados, tal processo tem lugar em um contexto de severas
restricdes financeiras e de acesso ao crédito por parte das administragdes municipais,
resultando em insuficiente capacidade de gasto para as despesas previstas. Estas, por
outro lado, aumentam com o crescimento demogréfico, a urbanizacéo desordenada e os
problemas associados ao desenvolvimento desigual das diversas regides do pais, com
consequente migracdo de pessoas de outros estados, em busca de oportunidades de
trabal ho.

A expressiva concentragdo populacional no estado do Rio de Janeiro, principal mente na
capital e na regido metropolitana, decorrente da histérica polarizagdo espacial das
atividades econdmicas, a tendéncia de metropolizacdo da pobreza e a marcada
desigualdade na distribuicdo de renda entre as regides sG0 componentes essenciais a

pressionar a demanda pelo atendimento de necessidades ligadas & urbanizagdo®.

Apesar de crescentes nos Ultimos anos, existe uma percepcdo generaizada de que os
recursos transferidos aos municipios pelas demais esferas tém sido, de maneira geral,
insuficientes em face das demandas — também crescentes — da popul agéo, realidade que,
conjugada com a falta de mecanismos institucionais de cooperacdo e coordenacéo dos
esforcos municipais, vem redundando em deterioracéo das condicdes de vida em muitos

municipios, principal mente na regido metropolitana e na regido noroeste do estado.

O resultado desse quadro tem sido 0 agravamento das tensdes federativas no estado do
Rio, assim como no restante do pais, com 0 acirramento das disputas por mais recursos

e por redefinicéo de responsabilidades na Federacéo.

O proposito deste trabalho € avaliar osimpactos do processo de descentralizagdo sobre a
composicdo e o perfil das finangas dos municipios do Rio de Janeiro. Para tanto, seréo
analisadas as recentes modificacOes institucionais e legais relativas ao processo de

municipalizacdo descrito e seus impactos sobre as finangas locais, com base na

5 . , , ~ A . L.
Especialmente nas areas da saude, educacgéo, assisténcia social e saneamento basico.
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evolucdo recente dos padrbes de financiamento e da composicdo dos gastos dos

muni cipios fluminenses a ser desenvolvida no ultimo capitulo.

A andlise esta concentrada em trés momentos distintos: os anos de 1996, 2000 e 2004.
Em 1996, as mudangcas mais relevantes para os fins desta andlise, aquelas que
procuraram operacionalizar e aprofundar o processo de descentralizacdo, foram
aprovadas. a Emenda Constitucional n° 14/96 (da educagdo e criacdo do FUNDEF); a
aprovacao da Norma Operacional Bésica da salde (NOB-SUS 1/96); a nova legislacéo
do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacfes
de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacéo (ICMS),
tanto federal (Lei Kandir) como estadual (aLei n° 2.664/96, que regula a distribuicéo da
cota-parte do imposto para os municipios fluminenses); a Emenda Constitucional
n° 15/96, que limitou a criacdo dos novos municipios; e alei do petréleo. Esse seriaum
“marco zero”, um ponto prévio no tempo, quando, sendo aprovadas, essas mudancas

ainda ndo haviam produzido qualquer efeito.

No ano de 2000, ja em um novo contexto macroecondmico marcado pelo ajuste fiscal
em todos os niveis de governo, com renegociacdo das dividas estaduais e progressiva
recentralizac@o de recursos na Unido, como se discutird no capitulo |1, foi aprovada a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), com importantes implicagOes para as financas
publicas das trés esferas, a partir de entdo. Também foi aprovada a Emenda
Constitucional n° 29/00, que fixou limites minimos para aplicacdo de recursos publicos
pelos trés niveis de governo, na salde.

Naguele momento, ja se faziam sentir alguns impactos das novas regras instituidas em
1996, tendo em vista que 0 FUNDEF comegou efetivamente a operar em 1998, mesmo
ano em que se iniciaram 0s expressivos pagamentos de royalties do petréleo e que
entraram em efetivo funcionamento as regras da NOB-SUS 1/96, que alteraram
expressivamente a gestédo do SUS, com profundos reflexos nas contas municipais. Por

tudo isso, esse seria um ponto intermediario no tempo.

O ano de 2004 seria representativo da situagdo atual, em que as mudangas na salde, na
educacdo, no petréleo e nas regras da gestéo fiscal encontram-se consolidadas, e em que

€ muito expressiva a participacdo dos recursos dos royalties nas finangas locais.

Um desdobramento da analise € testar a validade, para os municipios do Rio de Janeiro,

de algumas das teses mais frequientemente encontradas na literatura sobre o federalismo
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fiscal no Brasil, procurando estabelecer semelhangas e diferencas entre os padroes de

desenvolvimento das financas locais brasileiras e fluminenses.

Além dos avangos institucionais mencionados, que modificaram significativamente as
receitas e as despesas de seus municipios assim como ocorreu em todos os demais
municipios brasileiros em virtude da simetria das regras constitucionais, uma importante
distingdo observada no estado do Rio de Janeiro € que as fazendas estadual e dos
municipios registram, adicionalmente, ingresso expressivo e crescente de recursos de
royalties e participagdes especiais relacionadas as atividades de producéo e exploracdo
de petrdleo e gés natural, em especial nos municipios que integram a Zona Principa de

Producéo de Petroleo da Bacia de Campos.

O crescimento do volume de pagamentos com forte impacto sobre a estrutura da receita,
como se vera, também coincide com as reformas constitucionais e modificagdes legais
ocorridas a partir de 1997. Com a flexibilizacdo do monopdlio de exploracéo pela
Petrobras e a mudanca nas aliquotas e formas de calculo das compensacdes financeiras,
0 aumento do volume de producdo e de precos do petrdleo gue se seguiu, repercutiu na
elevacdo dos pagamentos de royalties, ja que o estado é responsavel por mais de 80% da
producdo nacional e 80% das reservas totais de petroleo do pais.

A ocorréncia de mudancas estruturais de tal magnitude em um contexto federativo
certamente introduz complexidade adicional aos sistemas fiscal e politico, tendo em
vista a complexidade da rede de relagOes intergovernamentais estabelecidas entre os
diferentes niveis de governo. Em razéo da sua natureza, por envolverem inimeros e

variados aspectos, podem obedecer a | 6gica especifica, que deve ser buscada.

O movimento de descentralizacdo que se analisara neste trabalho ndo é um fenémeno
isolado, que acontece apenas no Brasil. Com efeito, registra-se tendéncia crescente no
sentido da descentralizacdo desde o inicio dos anos 80, com a distribuicdo vertical de
recursos e poder politico do centro para as unidades locais (governos subnacionais), que
acompanha e muitas vezes se confunde com o movimento de redemocratizacéo. Por
iSso, ocorreu nos paises da América Latina em paralelo ao fim das ditaduras militares e
nos paises do Leste Europeu em transicdo para a economia de mercado, coincidindo

com o enfraguecimento do poder regulatério dos Estados nacionais, que acompanha a

globalizacéo.
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A revisdo da literatura revela que, nas Ultimas décadas, a descentralizacdo de
competéncias e responsabilidades nos paises da América Latina resultou tanto da
pressdo dos governos subnacionals por maior autonomia quanto, em muitos casos, da
incapacidade dos governos centrais de articular e implementar politicas publicas,

especia mente nas chamadas &reas sociais.®

A importancia do estudo, por outro lado, é justificada pelo revigoramento do
federalismo em paraelo ao avanco da descentralizagéo, constatado na afirmativa de
Affonso (2003) de que, hoje, “aproximadamente 25 nagbes reivindicam o adjetivo
‘federal’ para seus Estados ou ostentam caracteristicas tipicas de federacoes,

respondendo por algo em torno de 40% da popul acéo mundial.” *

A atualidade do tema e a quantidade de estudos e pesquisas que vém sendo produzidos
nos ultimos anos, no entanto, contrastam com a auséncia de abordagens tedricas que
déem conta das especificidades dos arranjos federativos e da complexidade das relagdes
gue se estabelecem entre o Estado, 0 mercado e as sociedades dos paises que adotam

esta forma de governo.

Da estrutura do trabalho

Com o objetivo de avaliar em que medida o estudo das modificagdes dos mecanismos
de financiamento das agbes governamentais, em contextos federativos, exige uma
abordagem teorica especifica do federalismo fiscal, o primeiro capitulo apresenta uma
revisdo da literatura relativa as teorias do federalismo e procura avangar na discussao
das questBes ligadas a descentralizagdo, como forma de execucdo e suprimento dos
servigos publicos, com intuito de identificar, nesse universo, modelos de relagoes
federativas e de distribuicdo de poderes e competéncias em federacdes que possam

subsidiar aanalise do caso brasileiro e, em particular, do caso fluminense.

A andlise que sera desenvolvida permite confirmar que cada Federacdo real adota uma
solugdo propria, Unica, um arranjo institucional que foi tornado possivel pelas

circunstancias histéricas, resultante da inter-relacéo das forgas politicas e da evolucéo

® AFFONSO, 2001; CARRERA, 2006; SANTOS, 2003.
" AFFONSO, 2003, p. 3.
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das relagbes e preferéncias sociais quanto ao papel do Estado, sendo dessa forma
compativel com suas especificidades. Por essas razfes, existe em permanente processo

de evoluco ereforma.®

Em face da auséncia de um instrumental tedrico adequado, tendo em vista a
impossibilidade de reproduzir em paises regimes fiscal-federativos de outros, por serem
anicos e compativeis com condicdes sociais, histéricas e politicas determinadas,
buscou-se trabalhar com categorias analiticas que permitissem conhecer a
especificidade da solucdo técnica adotada no caso especifico e seus elementos
relevantes, e avaliar a sua adequacéo em face das mudancas ocorridas nas condicbes em
gue opera, ja resumidas, que modificaram tanto 0 contexto sociopolitico como a

estrutura econdmica.

Assim, o capitulo Il revisa, com base nos estudos sobre o tema, a montagem do arranjo
federativo brasileiro e o recente processo de descentralizacdo com énfase no papel do
municipio e descreve, em linhas gerais, 0 estagio atual e as principais caracteristicas — e

limitagbes — do sistema fiscal federativo em vigor.

O terceiro capitulo resume as mudancgas legais, institucionais e politicas promovidas
desde a década de 90 que mais impactos produziram sobre a autonomia e as financas
dos municipios fluminenses, com destague para o processo de municipalizacdo das
politicas sociais, mais especificamente nas areas da salde e educacdo, bem como as
mudancas no aparato legal e institucional que regula as atividades ligadas a extracdo e
exploracdo do petroleo e gas natural, em vista da abundancia das reservas desses

recursos no territorio estadual e na Plataforma Continental.

O quarto capitulo revisita, em linhas gerais, as transformacdes da economia do estado
do Rio de Janeiro, de modo a fornecer subsidios para a andlise dos municipios. O
capitulo inicia com um breve retrospecto dos principais fatos da histéria e da economia
do estado, com o intuito de contextualizar a andlise que se segue, abordando com mais
detalhe — por sua importancia para os fins deste trabalho — a trajetéria de crise
vivenciada pela economia fluminense em boa parte do século XX e a inflex&o desta
trajetoria desde a década de 90, viabilizada pelas mudancas no setor do petréleo e gas

natural e ancorada fortemente nas atividades dessa cadeia produtiva desde entéo.

8 PRADO, 2008, p.16.
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Nas secOes seguintes, sdo apresentados, em seus tragcos distintivos, os atuais perfis
demografico e econdmico fluminenses, a partir da distribuicdo da populacdo residente e
das atividades econémicas, medidas pelo Produto Interno Bruto, por regido do estado e
por faixas populacionais, segregando os municipios fluminenses por seu tamanho, com
uma descricéo das mudancas ocorridas no periodo em que se desenvolve a andlise. Em
particular, s80 comentados 0 processo de criagdo de novos municipios no pais, que
resultou na instalacdo de 11 novos municipios fluminenses entre 1996 e 2004, e a
tendéncia de desconcentracéo espacial das atividades em curso, com breve descri¢éo do

panorama atual.

O quinto capitulo busca avaliar os impactos e desdobramentos do processo de
descentralizacdo politica e fiscal, analisado nos capitulos anteriores, sobre o perfil das
finangas publicas dos municipios do estado do Rio de Janeiro e sobre os montantes, a
composicdo e os padrdes de financiamento dos gastos publicos fluminenses com base
nos dados relativos aos anos de 1996, 2000 e 2004.

Os dados de receitas e despesas dos municipios fluminenses utilizados foram coletados
em duas fontes primarias. o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, exceto
para 0 municipio do Rio de Janeiro (no Sistema Integrado de Gestéo Fiscal (SIGFIS),
para os dados de 2004; no Banco de Dados da Secretaria Geral de Plangjamento (SGP),
para 2000; e nos processos de prestagdes de contas de administracdo financeira dos
municipios, para 1996), e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), do Ministério da

Fazenda. °

As receitas e despesas dos municipios, objetos do trabalho, sdo abordadas em secbes
préprias. A primeira descreve o modelo analitico adotado, desenvolvido por Sérgio
Prado (2001; 20034), que trabalha com categorias de apropriacdo da receita para andlise
do sistema de competéncias tributarias e transferéncias fiscais em federagdes, definindo

a capacidade de gasto efetiva de cada ente. Com base nesse modelo, conceituam-se as

Relatérios do FINBRA (para os dados do municipio do Rio de Janeiro, dos trés anos examinados, e
como complemento aos dados do TCE-RJ, quando necessario). Além dessas, foram utilizadas
informacdes das seguintes fontes: TCMRJ (dados do municipio do RJ de 2004); IBGE e IPEADATA
(populagdo e PIB); Fundagdo CIDE do Rio de Janeiro, ANP e SIAFEM — RJ (royalties), STN e
AFE/BNDES (transferéncias de recursos federais); Secretaria de Estado da Fazenda (ou da Receita) e
do Tribunal de Contas da Unido - TCU (para célculo da distribuicdo do ICMS-RJ); Fundacéo Getulio
Vargas (PIB do Estado do RJ e IGP-DI para atualizagdo dos valores); Ministério da Salde (SIOPS e
DATASUS) para dados da saude; e Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil (PNUD, para o IDH-
M).
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categorias de receita utilizadas e seus respectivos componentes, promovendo-se

adaptacOes consideradas necessarias, oportunamente explicadas.

De posse desse instrumental, sGo avaliados o perfil e a composicéo atual das receitas
dos municipios do Rio de Janeiro, com base nos dados de 2004, e comparada a evolucéo
das receitas entre 1996 e 2004, agregadas e por habitante, por regido do estado ou
tamanho dos municipios. Ao final do capitulo, estabelecem-se comparacoes entre as
receitas per capita de alguns municipios selecionados, arrecadadas em 2004, de modo a
evidenciar as profundas desigualdades horizontais na capacidade de gasto por habitante,
gue resultam da operacdo descoordenada e pouco eficiente do sistema de transferéncias
redistributivas, apontado na literatura sobre o federalismo fiscal brasileiro, que se

reproduz no estado do Rio de Janeiro.

Procurou-se confrontar, na secéo seguinte, a distribuicéo das prioridades de gastos das
administragdes municipais em 1996, 2000 e 2004, refletidas na classificagdo das
despesas por funcdo de governo, e por categoria econdmica, também por regido do
estado, detalhando-se para esse Ultimo ano, de acordo com a relevancia no total de
gastos, 0s dados referentes as chamadas éreas sociais, que refletem o perfil atual das
despesas e 0 avanco do processo de municipalizagdo descrito nos capitul os anteriores.

Por fim, s80 resumidas as principais conclusdes alcancadas no trabalho, que permitiréo
comprovar a ocorréncia de um efetivo processo de municipalizacdo no estado do Rio de
Janeiro, com significativas mudangas em termos de aumento de recursos e
responsabilidades sobre o provimento de bens e servigos publicos, ao mesmo tempo em
que serdo confirmadas, para os municipios fluminenses, a adequacéo e a validade de

muitas das teses encontradas na literatura sobre o federalismo fiscal brasileiro.
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Comentarios sobre as teorias da descentralizacdo e

federalismo fiscal

A questdo tedrica central que se coloca para fins deste trabalho é se a andlise das
mudancgas constitucionais, legais e institucionais, que afetaram a autonomia dos
municipios fluminenses — e brasileiros de modo geral — no periodo recente, e que
caracterizam o processo de descentralizacdo fiscal e politica, pelo fato deste ter ocorrido
em um Estado federal, em um contexto legal, politico, institucional e juridico préprio,

pressupde a delimitacdo de um marco tedrico especifico.

Identificou-se a necessidade de conhecer e entender o que diferencia o federalismo
como processo politico distinto e a federacdo como forma de organizacdo do Estado
nacional, e de avaliar em que medida o processo de descentralizaco assume contornos

proprios e especificos nessas circunstancias.

A questéo relevante seria identificar, na revisdo da literatura do federalismo fiscal,
modelos de relacbes federativas e de distribuicdo de poderes e competéncias dentro de
federacOes, entre as diferentes unidades que as compdem, bem como formas de
organizacéo do Estado federal, e avaliar em que medida a Federacdo brasileira e o
estado do Rio de Janeiro, em especifico, se enquadram nesses model os.

Adicionamente, buscava-se identificar as implicacOes e desdobramentos esperados de
mudancas institucionais e legais da magnitude das que foram empreendidas no Brasil
sobre as relagdes intergovernamentais, em um contexto federativo, que fossem
especificas dessa forma de organizacdo do Estado — que permite preservar a unidade
com diversidade — e que pudessem orientar e subsidiar a construcéo de uma agenda de

pesqguisa futura.

Foram esses objetivos que nortearam 0 mapeamento do atual “estado das artes’ da
teoria, em busca de instrumentos tedricos para a andlise do federalismo brasileiro e do
caso fluminense. Como resultado, constatou-se a auséncia de abordagens tedricas que
dessem conta das especificidades dos arranjos federativos — e, por conseqiiéncia, do
brasileiro — e da complexidade das relagOes que se estabelecem entre o Estado, o
mercado e as sociedades dos paises com organizacao federal de governo.
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Observou-se, em primeiro lugar, grande dificuldade na precisa delimitacdo dos
conceitos de descentralizacdo e federalismo, dificuldade esta que vem sendo apontada
em diversos estudos'®. De fato, estabelecer as diferencas entre descentralizacdo e

federalismo com base naliteratura ndo é tarefa simples.

Affonso (2003) chama a atencéo para o fato de que a confusdo entre 0s conceitos na
literatura (relativa ao gque circunscreve como teoria dominante) reduz o federalismo a
seu aspecto fiscal, desconsiderando as demais dimensdes — social, politica e historica:
“para a welfare economics e, em particular, para o ‘federalismo fiscal’, o federalismo é

entendido como ‘ descentralizagdo’.” **

Para o autor, na teoria econdmica tradicional, o federalismo é entendido como
descentralizacdo, com enfoque estritamente econdmico (fiscal). A estrutura federativa,
em Sseus aspectos sociais, juridicos e politicos, € considerada “ dado ‘exégeno’ do qual se
parte”. *? Nesse sentido, SO interessa & economia na medida em que afeta a capacidade
de que a provisdo de bens e servicos localmente corresponda as preferéncias locais,
engquanto que do ponto de vista da ciéncia politica, importaria a andlise da divisdo e

utilizacdo do poder.

Oates (1990) vé o federalismo fiscal como um spectrum de situaces de maior ou menor
centralizagdo (ou descentralizagdo), como um continuum  centralizagéo-

descentralizac&o, contexto em que desaparece a especificidade do Estado federal .»

A descentralizagdo para Oates consiste na “auténtica detencéo de poder decisorio por
unidades descentralizadas’, em contraste com a desconcentragdo, conceito que se
confunde com a delegacdo do controle administrativo para niveis inferiores da

hierarquia administrativa.'*

As relagOes fiscais intergovernamentais e 0s arranjos institucionais que regulam as
relacles entre os diferentes niveis de governo, em um Estado federal com elevado nivel

10 AFFONSO, 2003; ABRUCIO, 2004; ALMEIDA, 1995.
1 AFFONSO, 2003, p.24.

12 Para Affonso (2003, p.23), embora as definicbes dessa “exogeneidade” que utilizam ndo sejam
exatamente iguais, alguns autores (como Musgrave e Musgrave e Oates) compartilhariam o mesmo
ponto de vista tedrico com relagdo ao federalismo e as estruturas federativas.

13 O enfoque “estritamente econdmico” do federalismo fiscal, distinto da abordagem da ciéncia politica,
teria sido desenvolvido por Oates a partir do trabalho pioneiro de Wheare (1963), para quem o
federalismo é um “método da divisdo de poderes para que em determinada esfera os governos geral e
regional sejam cada qual coordenados e independentes”, sendo a autonomia dos diferentes niveis
protegida por garantias constitucionais (AFFONSO, 2003, p.22-23).

AFFONSO, 2003, p.25.
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de descentralizagdo, como € o caso do Brasil, sGo fundamentais para garantir que sgjam

atingidos os objetivos e funcdes do governo, com vistas ao desenvolvimento do pais.

O estudo das relagOes fiscais intergovernamentais envolve diferentes aspectos, desde a
distribuicdo das responsabilidades sobre gastos e das competéncias tributarias, tipos e
naturezas distintas das transferéncias intergovernamentais e seus impactos, questdes
ligadas a administracéo tributéria, até ao orcamento e gestdo financeira em estados
federais (com multiplas esferas de governo), e ao controle do endividamento dos
governos subnacionais. A proxima secdo apresenta uma revisdo da literatura sobre o
federalismo fiscal.
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.1 Revisdo da literatura

Procurou-se, a principio, analisar as principais abordagens tedricas ou “linhas de
pesquisa’ na area do federalismo fiscal, com o intuito de reunir instrumentos suficientes
para proceder a andlise do federalismo brasileiro e, mais especificamente, do caso

fluminense.

Uma revisdo ainda superficial da literatura, entretanto, permitiu inferir as dificuldades
gue seriam enfrentadas na busca de uma abordagem adequada para embasar 0 estudo

das finangas de governos locais.

Diversos autores dedicados a0 estudo do tema'® observaram, na maior parte dos
trabalhos dedicados ao federalismo, a auséncia de um instrumental tedrico que auxilie o
entendimento das questdes gque estdo subjacentes ao conflito de interesses presente no

modelo federativo brasileiro®.

Constataram, ainda, a opgcdo pelo recurso a teorias centradas nos problemas de
otimizag&o, seguindo a orientagdo neoclassica, ou que permanecem fiéis aos preceitos
da teoria tradicional de financas publicas e que, por isso, pouco avancam na discussao

das questdes federativas e das relagdes do Estado com as respectivas sociedades'’ .

Para Aguirre e Moraes (1997), o problema bésico da teoria do federalismo fiscal é a
descentralizacdo. O conceito de descentralizacdo, no entanto, abrange diversas

dimensdes — politica, administrativa, fiscal, econémica.

No sentido amplo do termo, a descentralizagcdo pode ser entendida como a transferéncia
de poderes, autoridade e responsabilidades pelas fun¢bes publicas, do governo central
para 0S governos subnacionais, organizagcbes governamentais subordinadas ou
independentes ou, ainda, para o setor privado. A descentralizacéo fiscal cuida dos graus
de autonomia fiscal e responsabilidade sobre gastos publicos concedidos aos governos

subnacionais®®.

15 ABRUCIO, 2004. AFFONSO, 2003. AFONSO; LOBO, 1996. AGUIRRE; MORAES, 1997.

16 L ~ L, - . . ~ . . .
A principal conclusé@o que se extraira dessa analise é que a discussdo do conflito federativo brasileiro
encontra-se desprovida de embasamento tedrico adaptado & sua especificidade”. (AGUIRRE;
MORAES,1997, p.122).

17 AGUIRRE: MORAES, 1997, p.122.

18 . o ~ . . . ~
A descentralizacéo fiscal ndo se limita a paises organizados formalmente como federac¢des, mas pode
ser observada também em paises com sistemas politicos unitarios que possuem, em alguns casos,
estruturas fiscais até mais descentralizadas do que os demais (AFONSO; LOBO, 1996).
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Estabelecer as diferencas entre a descentralizacéo (e a desconcentracéo, conceito ainda
mais restrito) e o federalismo com base na literatura, como se observou, ndo € simples.
Embora n&o tenham o mesmo significado, os conceitos estdo estreitamente relacionados
entre s e com 0 movimento de democratizagdo, tendo em vista a tendéncia crescente de

transferéncia de poderes dos governos centrais para os governos locais.

Affonso (2003) aponta a grande confusdo existente entre os conceitos na literatura, que
acabaram por reduzir o federalismo, na teoria econdbmica dominante, quase que
exclusivamente a seu aspecto fiscal, desconsiderando as demais dimensdes — socidl,

politica e histérica— que Ihe sdo inerentes.

Com efeito, a nogéo basica do federalismo, envolvendo a combinagdo, em um Unico
sistema politico, de regras compartilhadas para fins especificos, por um lado, e de
unidades que o constituem, mas que sd0 autdbnomas, por outro, sem que sga
congtitucionalmente definida qualquer relacdo de subordinagdo de um dos niveis de

governo aos demais, tem sido aplicada a inimeros paises no periodo mais recente.

A descentralizacdo surgiria como fendmeno e forma de organizacéo das atividades do
Estado, pelos impactos que promove nas relagbes entre os governos e a sociedade,
vindo a ser também adotada ndo s no Brasil mas em grande nimero de paises, a partir
da crise do capitalismo mundial dos anos 70*°. Envolve a discussdo de inimeros
aspectos relacionados, tais como a autonomia local, formas de democracia participativa,
racionalizac&o da provisdo de servicos, maior liberdade e responsabilidade dos gestores

publicos, desigualdades regionais, entre outros™.
Affonso (2003, p.4) resume as razdes historicas para o fenémeno:

Como determinantes gerais do espraiamento dos movimentos de
descentralizacdo e federalizagdo, podemos citar: 0 desmoronamento
do chamado “socidismo real”, a desestruturacdo do nacional-
desenvolvimentismo nos paises do terceiro mundo e a crise do
Welfare Sate nos paises desenvolvidos. Também como fator de
difusdo da descentralizagdo e da federalizagdo, devemos considerar,
ainda, a emergéncia do fenbmeno da “globaizacd” ou da

“mundializacéo do capital” e o enfraquecimento simultaneo do poder

19 ., . . - . . . .
Em boa medida, o discurso e a pratica descentralizadoras derivaram da crise do modelo centralizador

de intervencao estatal”, iniciada na década de 80 (ABRUCIO, 2004, p.7).
20 ABRUCIO, 2004
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regulatério dos Estados nacionais; a emergéncia dos region states —
espacos econdmicos Qque Se conectam com a economia
internacionalizada, “acima’ do controle do Estado-nagéo; e a ascensio
do idedrio neoliberal — com a subsequiente reducéo do papel do Estado

na economia.

Uma interpretacdo para a manutencéo da tendéncia no periodo recente, na mesma linha
do ultimo dos determinantes apontados por Affonso, acima transcritos, € proposta por
Schmitter (1999) quando observa que, interessados em promover a consolidagdo das
“neodemocracias’ no mundo atual, “atores externos’ tém procurado forcar esses paises
a adotarem, sendo o federalismo, pelo menos alguma forma de descentralizacdo ou
desconcentracdo da autoridade publica, como se estes fossem requisitos universalmente

desgjaveis atodos.

Os advogados e defensores da descentralizagcéo, segundo o autor, apoiados em suas
propostas pelas instituicdes internacionais como o Banco Mundial e o FMI recomendam
a concessdo de maior autoridade e autonomia politica para as unidades locais como

solugéo paratodos os problemas.

Para Schmitter, no entanto, eles estdo mais preocupados em garantir liberdade para
investimentos e lucros do que com a liberdade dos cidaddos para participar
politicamente e poder responsabilizar seus governantes. Prometem (implicitamente)
recompensar 0s paises que assim fizerem e asseguram-lhes (explicitamente) que dessa
forma garantirdo a equidade, o crescimento econdmico, a transparéncia, a
responsabilizagdo e a probidade®!, enquanto apenas raramente alertam para o fato de
gue esses resultados poderdo demorar a chegar ou ainda para a possibilidade de que, no

curto e no médio prazos, os resultados sejam opostos aos pretendidos®.

Embora os estudiosos do federalismo “concordem que o federalismo é bom”,

especialmente para a democracia, Sd0 incapazes de chegar a um consenso quanto a sua

21 Schmitter (1999) cita os relatérios Decentralization, Briefing Notes do Banco Mundial (que considera a
“Biblia” dos que advogam estas medidas) e Decentralized Governance Programme das Nacdes
Unidas. Um exemplo, no Brasil, de interpretacdo da descentralizagdo como “principio que preside a
boa préatica administrativa” consta da pagina do Ministério do Planejamento na internet, na explicacéo
dos critérios de classificagcao das contas publicas, adotados a partir de 2000. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/orcamento/conteudo/sistema_orcamentario/classificaoes_orcamentari
as.htm.

A saber, aumento da corrupcdo, clientelismo, intoleréncia, violagdo de direitos humanos,
irresponsabilidade fiscal e enfraquecimento da capacidade politica do poder central para lidar com
questdes da estabilizacdo, seguranga e ajuste macroecondémico, apenas para citar 0os mais
importantes (SCHMITTER, 1999).

22
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significagdo. Com base nessa constatagéo, 0 autor preocupa-se em apresentar a sua
propria definicdo do que é um “Estado federal”, como sendo agquele cujas subunidades

politicas definidas territorialmente apresentam as seguintes caracteristicas:
» Existéncia e autonomia decisoria garantidas constitucional mente;

» Participacdo nas decisbes tomadas pelo governo central formamente
estabelecida, em geral como elementos congtituintes representados em alguma

assembléia ou corpo legislativo em um sistema bicameral;

> Areas de ac&0 politica (competéncias) estabelecidas e protegidas por estatuto e
que ndo possam ser alteradas sem o seu consentimento voluntério; e, finalmente,

» Divisio ou expulséo do arranjo federativo ndo pode ser efetivada

unilateralmente.

Para ele, como se vé, um Estado federal é muito mais que uma unidade politica que é
descentralizada em sua estruturaterritorial ou desconcentrada na sua administragdo, mas
cujas unidades subordinadas podem ser ignoradas, combinadas ou eliminadas de acordo

com a conveniéncia das autoridades centrais.

As unidades subnacionais que integram um Estado federal, em sua defini¢do, possuem
status juridico diferenciado e poder e legitimidade para exercer coercdo em seus
proprios dominios, no que se diferenciam da multiplicidade de unidades privadas ou
semipublicas da sociedade civil, que também podem, eventualmente, desempenhar

importantes tarefas publicas nas democracias modernas.

A maior parte dos trabalhos tedricos sobre sistemas politicos com multiplas esferas de
governo seguia, até recentemente, a tradicdo das abordagens normativas da teoria da
escolha publica e do bem-estar social (welfare economics) na linha da teoria

neoclassica

A partir do reconhecimento, por parte dos préprios representantes do pensamento
econdmico dominante (mainstream), das limitagdes dessas teorias para lidar com o
federalismo e do fraco ou quase inexistente poder explicativo do funcionamento dos
arranjos federativos, o desenvolvimento tedrico evoluiu no sentido de incorporar a
andlise as “ingtituicbes’ e a “politica” — como se estas constituissem dimensdes

separadas da realidade que os tedricos se propdem aexplicar.
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Estariam dessa forma caminhando em direcdo ao que acreditam ser uma “abordagem
com enfogue positivo”, que estaria situada na intersecdo entre a economia e a ciéncia
politica, com maior poder explicativo por ser baseada na observacdo do efetivo
funcionamento dos sistemas federativos de governo e nas diferentes formas que

assumem ao redor do mundo?>.

A andlise que se segue pretende resumir brevemente as principais contribuices tedricas
na area do federalismo fiscal e permite concluir que as “novas’ teorias também nao
conseguem avancar em diregdo a um maior poder explicativo e ndo ddo conta das

especificidades dos arranjos federativos “reais’.

Partindo da teoria tradicional das financas publicas neoclassica, a teoria do federalismo
fiscal ou do “bem estar social” procura definir a estrutura fiscal ideal como sendo agquela
que melhor atende ao critério da eficiéncia econbmica no que diz respeito ao

desempenho das funcdes do governo — alocativa, distributiva e estabilizadora.

Os principais trabalhos no ambito dessa teoria procuram avancar na definicdo de
critérios para a distribuicdo ideal, ou mais eficiente, das competéncias (tributérias) e
encargos (responsabilidades) entre os diferentes niveis de governo, que permita atender
aos trés objetivos fiscais — melhor alocagéo de recursos, distribuicdo de renda mais justa
e estabilizacdo da economia — estabelecendo as vantagens e desvantagens da oferta de

bens publicos das formas centralizada e descentralizada.

De acordo com Aguirre e Moraes (1997), os argumentos favoréveis a descentralizacdo
referem-se, em geral, a funcéo fiscal basica de alocacéo de recursos e gastos e derivam,
em Ultima analise, da identificacdo da existéncia de diferencas entre as preferéncias (dos
cidada@os-consumidores) e os niveis de renda dos individuos em cada localidade e,
portanto, da maior possibilidade de adequacdo da oferta descentralizada de bens e

servigos publicos as necessidades de cada comunidade.

Haveria ainda entre outras vantagens dessa forma de gestédo apontadas na literatura,
maior incentivo a participacdo politica dos individuos nas decisbes coletivas, e por

consequéncia, o fortalecimento da democracia.

Para as funcdes distributiva e estabilizadora, ao contrario, os argumentos tradicionais

trabalhariam mais em favor da centralizacdo na érbita federal, considerando a existéncia

23 RODDEN, 2005.
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de economias de escala e de preferéncias — e niveis de demanda — uniformemente
distribuidos por todo o territorio, embora se possam também identificar argumentos em

favor da descentralizagdo para essas fungoes.

Independentemente do argumento invocado em favor da descentralizac@o — critério da
eficiéncia econdmica ou de maior participacdo politica —, os resultados esperados, nos
termos da teoria tradicional, sGo de que os servicos prestados atenderdo melhor as
demandas especificas daguela comunidade, haverd maior responsabilizacdo dos
servidores publicos em relacéo a qualidade dos servicos prestados, e a populagéo local
estara mais disposta a pagar pelos servicos, ja que suas preferéncias foram atendidas.

Como se observa, ateoria tradicional do federalismo fiscal baseia-se nos pressupostos
da teoria tradicional das financgas publicas, cuja légica é o ponto de vista da escolha
individual e a soberania das preferéncias individuais que, desde que possam manifestar-
se livremente, garantirdo a sua propria satisfacéo por meio de estruturas politicas cujo
anico objetivo é assegurar a méaxima satisfacéo dos “ contribuintes-cidadéos’. Estes so
por sua vez livres e soberanos para buscarem a satisfacdo em outra jurisdicdo se ndo
estiverem satisfeitos — como se fatores de ordem politica, cultural, social, familiar,
enfim, ndo interferissem em suas decisdes, determinadas por critérios puramente

econdmicos.

Por considerar a existéncia de um contexto de perfeita competicéo entre as unidades que
integram qualquer federagdo e a ldgica raciona das escolhas individuais, a teoria
tradicional limita-se a definir critérios econdémicos que maximizam a eficiéncia, a serem
considerados na definicdo da “estrutura fiscal ideal”, envolvendo as diferentes esferas e

unidades de governo.

A questdo mais relevante para a teoria tradicional € definir o sistema mais eficiente de
provisdo dos bens publicos — se centralizado em uma Unica unidade fiscal ou se
estruturado em maltiplas unidades. Em virtude da limitacdo de seus pressupostos
basicos e de seu carater normativo, ao ndo considerar ainter-relacéo entre os agentes, a
teoria do federalismo fiscal ndo avancga na discusséo das estruturas fiscais efetivamente
existentes nos diversos paises, e de como seria possivel ateré-las — problemas que ndo
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s30 de escolha individual, ndo estdo situados na esfera da teoria do consumidor nem

podem ser por ela explicados, mas constituem problemas de escolha coletiva®.

E desse ponto que parte a teoria da “escolha publica’, apontando as limitagdes da
“teoria do bem-estar social” por ndo dar conta de explicar como uma determinada
coletividade atinge um consenso sobre que bens publicos devem ser oferecidos, como e
por quem, ou sgja, como 0 “consumidor” deve escolher a estrutura fiscal que lhe

permite atingir o maximo de satisfacéo.

De acordo com Aguirre e Moraes, na concepcao da “teoria da escolha publica’ proposta
por BUCHANAN, um dos formuladores dessa abordagem, a definicéo da distribuicdo
de competéncias entre instancias de governo depende muito mais do arranjo politico-
institucional de cada pais do que de critérios de €eficiéncia econdbmica: ao contrario das
decisbes quanto aos bens privados, definidas no mercado pelo sistema de precos, as

decisdes rel ativas aos bens plblicos se d&o através do processo politico organizado?.

Em que pese a tentativa dessa teoria de incorporar um enfoque politico-institucional,
mais abrangente, os autores enfatizam que a teoria da escolha publica “ permanece presa
as prescricdes da tradicional Teoria das Finangas Publicas’, “na mesma armadilha

normativa anterior” 2

, estabelecendo mecanismos de definicdo de estruturas fiscais a
partir do comportamento racional de consumidores-eleitores inseridos em um ambiente
“ideal”, representado por uma democracia representativa plena, em que cada cidaddo

tem mais ou menos 0 mesmo poder parainfluenciar o processo politico.

Ainda no mesmo campo teorico, 0s autores ressaltam a contribuicéo de OLSON (1982),
como importante contraponto aidéia de que somente a troca politica e 0 comportamento
maximizador de utilidade garantem que o resultado politico sgja positivo, ou que “a
politica seja um jogo de soma positiva, isto é que trard beneficios para todos’#’. Olson
observou que os paises onde a democracia esta mais consolidada apresentavam barreiras
maiores a0 crescimento, 0 que, para ele, seria consequéncia da organizacdo dos
individuos em grupos de pressdo, que agem ndo em beneficio da coletividade, mas,

movidos pela racionalidade econdmica, em defesa de seus proprios interesses.

24 AGUIRRE; MORAES, 1997.

25 AGUIRRE; MORAES, 1997, p. 124-125.
%8 14em, p.125-126.

27 Idem, p.126.



A l6gica da acdo coletiva permitiria, em decorréncia da racionalidade econdémica estrita
gue move os individuos, a emergéncia de comportamentos perversos e contrérios ao
crescimento, como 0s monopalios e a concentragdo de renda. Devem existir, portanto,
outras razbes e motivagdes que conduzam a agdo coletiva a comportamentos mais
construtivos e cooperativos, embora Olson néo aprofunde a discussdo nesse sentido?.
O resultado da acdo dos grupos de pressao tende a gerar conflitos, que dificultam o

desenvolvimento econdmico.

A exemplo do que foi apontado para a teoria do bem-estar social, o problema com esta
teoria deriva da premissa de que a |6gica que orienta a acdo coletiva € a racionalidade

econdmica pura.

Os desenvolvimentos tedricos posteriores, preocupados em superar essa limitagéo,
buscam incorporar a existéncia de institui¢des a economia, como instancias mediadoras

das transagdes econémicas™.

Na interpretacdo de Aguirre e Moraes, por perceberem uma série de problemas com o
“conceito tradicional de racionalidade’, os autores que integram a escola dos “novos
intitucionalistas’ procuram alternativas mais adequadas, destacando-se Williamson que
trabalha com a nogdo de “racionalidade limitada’ dos agentes, derivada de problemas de
infformacéo e do fato de que o comportamento dos agentes € pautado pelo
oportunismo®. Nesse contexto, as instituicdes permitem economizar em custos de

transacdo, por reduzirem aincerteza nas rel acbes econémicas.

A critica feita a esses autores, por agueles que se denominam apenas
“ingtitucionalistas’, herdeiros da tradicdo dos “velhos institucionalistas’, retoma a

28 ; tApm ; — .
O autor teria destacado a existéncia dos chamados “incentivos seletivos”, que no entanto s6

funcionariam para pequenos grupos e sob circunstancias especiais (ver AGUIRRE; MORAES, 1997,
p.126).

Existem duas escolas com abordagens distintas: o Velho Institucionalismo (ou Institucionalismo Norte-
americano) que conheceu o seu auge na virada do século XIX para o XX, sofrendo grande influéncia
da Escola Histérica Alem&, que negava a existéncia de teoria que fosse valida para toda e qualquer
sociedade, com base no entendimento de que cada sociedade é diferente, ndo cabendo falar em uma
teoria geral, uma lei econémica geral. Os principais nomes do Velho Institucionalismo sédo os de
Thorstein Veblen, John R. Commons, Wesley Mitchell, Richard T. Ely e Clarence Ayres. Embora
tenham ajudado a instituir o New Deal destacando a importancia das instituicdes americanas e
promovendo inUmeras mudangas, a matematizacéo crescente da economia, a partir principalmente de
Hicks-Hansen e da curva I1S-LM, acabou por destrui-los. Os institucionalistas sé voltam a aparecer, ja
sob a forma de Novo Institucionalismo, em 1976, com Williamson. Os autores aqui analisados
pertencem a esta Ultima corrente. Para uma revisdo dos autores e da abordagem do Institucionalismo
ver Hodgson, Geoffrey, “The Approach Of Institutional Economics” (Journal of Economic Literature, v.
36, n.1, 1998).

30 AGUIRRE; MORAES, 1997, p.128.
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questdo da racionalidade: para os tedricos da “nova economia institucionalista’ € o
comportamento individual (maximizador), em Ultima instancia, que explica a existéncia
das institui ¢oes.

Para os institucionalistas, o proprio comportamento dos individuos j& seria, ele mesmo,
resultante — porque influenciado — da acéo e funcionamento das instituicbes. A acdo
coletiva, portanto, ndo seria determinada apenas pela busca da maior eficiéncia, mas

incluiriaaformacomo as institui¢des atuam e influenciam a acéo individual .

A conclusdo da revisdo da literatura feita por Aguirre e Moraes (1997) é de que “uma
andlise histérica mais abrangente que inclua as questdes da organizacdo politica € o
caminho mais frutifero e a tnica forma de verdadeiramente incluir uma analise real das
instituicoes”. 3!

Buscando estabelecer a relacdo do conceito de federalismo desenvolvido pelas teorias
econdémicas hegemonicas com o0 contexto histérico do capitalismo contemporaneo,
Affonso (2003) destaca que ateoria do bem-estar social, hegeménica do fim da segunda
Guerra Mundia até os anos 70, consistia na “aplicagdo da welfare economics aos

contextos de estruturas estatais com varios niveis de governo”, e corresponde a
racionalizacdo do Estado do Bem-Estar Social, que tem como caracteristica central a
derivacdo e delimitacdo da participacdo do Estado na economia a partir das “falhas de

mercado” %2

. Nesse contexto, o governo central assume as fungbes distributiva e
estabilizadora, enquanto reparte as tarefas de alocagcdo de recursos com governos

subnacionais.

A partir da virada dos anos 60 para os 70, concomitantemente a emergéncia da crise
capitalista mundial e a critica a teoria keynesiana, procede-se a critica dos pressupostos
da welfare economics e, com base na idéia de que os governos ndo atuam de forma
eficiente na corregdo das “falhas de mercado” em funcdo de problemas em seus
mecanismos de funcionamento e no comportamento dos seus agentes (politicos,
burocratas), advoga-se a reducao drastica do papel do Estado na economia.

As falhas de mercado passam a ser substituidas pelas “falhas de governo”, contexto que

recomenda o aprofundamento do processo de descentralizagdo, ampliando a eficiéncia

31 AGUIRRE; MORAES, 1997, p.130.
32 AFFONSO, 2003, p. 7-8 (grifos originais do autor).
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alocativa através da concorréncia entre jurisdicoes, e para que se aproxime o Estado da

sociedade, de modo afacilitar seu controle.

Finalmente, em um terceiro momento, cujo inicio o autor situa nos anos 80 e a
consolidagcdo nos anos 90, 0 pensamento hegeménico passa a se utilizar da tematica
institucional para reintroduzir a importancia do Estado como regulador do mercado,
“apo6s duas décadas (anos 70 e 80) de politicas de gjustamento macroeconémico e de
reformas do Estado de cunho neoliberal” . Para o autor, “0 neo-institucionalismo e a
‘nova economia politica positiva’ trazem estampados em suas denominacfes a tentativa
de reconciliar a teoria econdmica neoclassica com as demais ciéncias socias,
subordinando-as aos seus axiomas’**. Em conclus3o, para Affonso (2003, p.9) essas

teorias,

..a0 contrério do que alguns autores supdem, ndo parecem, em
nenhuma hipdétese, constituir base analitica adequada a estruturagéo de
uma teoria do fendmeno do Estado federal e do federalismo. Na
verdade, em vérios aspectos, o0s desdobramentos recentes da
mainstream parecem caminhar em direcdo oposta. Ao generalizarem
as hipdteses de comportamento maximizador dos agentes econdmicos
para a esfera publica, as teorias hegeménicas da economia do setor
publico ndo conseguem (re)construir, teoricamente, 0S sujeitos

coletivos que o federalismo pressupdem.

Os aspectos até aqui discutidos permitem concluir pela dificuldade associada a uma
teoria do federalismo, uma vez que ndo existe um modelo Unico de federalismo ou de
relacoes fiscais federativas que possa ser aplicado universalmente, um padréo ou uma
distribuicdo 6tima de responsabilidades entre os diferentes niveis de governo. O arranjo
difere de pais para pais e é determinado, entre outros, por fatores historicos, econdémicos

e culturais.

A dificuldade ndo é nova. Afonso e Lobo (1996) identificam tendéncia clara de avango
na descentralizacéo fiscal e financeira diretamente proporcional a consolidacdo do

regime democratico na América L atina desde os anos 80, mas observam que

33 AFFONSO, 2003, p.8.
34 Idem, p.8-9.
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...fatores econdmicos, sociais, culturais e histéricos moldam estruturas
fiscais distintas de um pais para outro. N& h& um modelo tedrico
idel nem um padrdo uniforme ditado pela prética, para a
configuragcdo do sistema tributario, das atribuicbes de gasto e,

sobretudo, das relagdes intergovernamentai s%

Como ficou claro narevisdo das teorias, a principal limitacdo encontrada na literatura é
0 cardter normativo e sua inadequacdo as experiéncias concretas do federalismo, ao

mundo “real” .

Como a teoria ndo fornece elementos para a compreensdo do fenbmeno que se quer
estudar, em vista da inexisténcia de uma abordagem tedrica e da inadequacéo do uso de
um instrumental que objetive caracterizar teoricamente um modelo “ideal” de
federalismo contra o qual se possa avaliar a*“eficiéncia’ do arranjo brasileiro, buscou-se
identificar categorias analiticas que permitissem avancar na direcdo de uma adequada
compreensdo do fendmeno federativo em toda a sua complexidade, abrangendo os

diferentes aspectos envolvidos.

Em face da impossibilidade de reproduzir em paises regimes fiscal-federativos de
outros, por serem Unicos e compativeis com condigdes sociais, histéricas e politicas
determinadas, justifica-se a opcéo por trabalhar com categorias analiticas que permitam
conhecer a peculiaridade da solugéo técnica adotada no caso especifico e seus elementos
relevantes, bem como avaliar a sua adequagcdo em vista das mudangas ocorridas nas
condigcdes em que opera, ja resumidas, que modificaram tanto o contexto sociopolitico

COmo a estrutura econdmica.

35 AFONSO: LOBO, 1996, p. 5.
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I O arranjo federativo brasileiro

Da revisdo da literatura tedrica sobre o tema do federalismo fiscal, € possivel concluir
pela dificuldade de encontrar uma abordagem tedrica que ndo sgja normativa, vale dizer,
gue ndo esteja assentada em hipoteses de “ comportamento maximizador” que partem da
l6gica individual racional para explicar a |6gica das acdes coletivas e das decisdes em

sistemas federativos.

Por ser especificamente constituida dentro de um espaco nacional, cada federagcdo é
anica, formada por um sistema politico préprio e um quadro institucional a ele
correspondente, construidos e modificados em conjunto ao longo do tempo e, portanto,
de uma maneira exclusiva, peculiar, que se confunde com a prépria histéria daguela
sociedade. N&o h4, nessas circunstancias, como estabelecer umalei geral que sejavalida

para“explicar” fendmenos que sdo tao distintos entre si. ¢

Fica claro que, se ndo for com base em determinada ideologia, ndo existe — e nem
poderia existir — um instrumental capaz de caracterizar um “modelo ideal de
federalismo”, um esguema tedrico que permitisse avaliar a “eficiéncia’ dos diferentes
arranjos federativos existentes e a direcdo das mudancgas necessarias para garantir o

estabel ecimento de um arranjo “eficiente”.

A propria definicdo do que seria um “arranjo eficiente” pressupde um conceito
especifico de eficiéncia e a “visdo de mundo” que cada conceito traz implicita. Essa
visdo vai configurar a forma “ideal” de funcionamento das instituicdes e as “reformas
necessarias’ para alcancar a eficiéncia pretendida, que atenderdo, necessariamente,
apenas a uma parte dos distintos interesses dos grupos sociais e refletirdo, em uma

Federacdo, os conflitos entre os interesses dos entes que a compdem.

O exame dos estudos empiricos sobre sistemas federais, pelo fato destes se debrucarem
sobre experiéncias concretas de funcionamento de sistemas existentes, tem confirmado

que cada federac8o adota uma solucdo propria, Unica, que foi tornada possivel pelas

3 Como observou Watts (2002) em sua intervencédo na Conference on Fiscal Equalization and Economic
Development Policy within Federations realizada naquele ano, “The discussion at this conference has
already made it clear that there is no single model of federalism or of federal financial relations that is
universally applicable everywhere”.
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circunstancias histéricas e que resultou da inter-relacdo das forcas politicas e da

evolucao das relagdes sociais e é, dessa forma, compativel com suas especificidades. 2’

Por serem especificas e ndo genéricas, é possivel observar distintas formas de
distribuicdo constitucional de poderes, responsabilidades e recursos em uma federacéo,
gue podem ser uniformemente ou simetricamente aplicadas a todas as unidades que a
compdem ou apresentar diferencas ou assimetrias com o intuito de lidar com as
diferentes circunstancias ou requisitos de suas unidades constituintes, caracterizando,
como se observou, um “arranjo fiscal-federativo” em que se insere uma determinada

solucao técnica especifica.

A andlise desenvolvida no capitulo anterior permitiu confirmar que cada federacéo real
adota uma solugdo propria, Unica, um arranjo institucional que foi tornado possivel
pelas circunstancias historicas, resultante da inter-relacdo das forgas politicas e da
evolucdo das relacfes e preferéncias sociais quanto ao papel do Estado, sendo, dessa
forma, compativel com suas especificidades. Mais ainda, por essas razdes, existe em

permanente processo de evolucdo e reforma. *

A reforcar o argumento, observa-se que, em muitas federaces — como nos Estados
Unidos, Suica, Austrdlia e Alemanha — a distribui¢o constitucional da jurisdigéo
legidativa e executiva foi simetricamente aplicada a todos os estados constituintes
habilitados a exercé-las. Em outras, todavia, diferencas relevantes na composi¢do social,
politica, na situacéo econdmica ou no tamanho do territdrio e da populagdo das unidades
constituintes, além de intensidades variaveis das pressdes regionais por autonomia,
levaram a provisdo congtitucional de assimetrias no grau de autonomia e de poderes
atribuido a cada unidade, caracterizando um “federalismo assimétrico”, diverso do
“federalismo homogéneo” (ou simétrico), que € associado a igualdade dos subsistemas
auténomos (estados ou unidades constituintes) que compdem o sistema federativo
(federacéo ou confederacéo).

87 Rodden (2005) apresenta uma revisdo abrangente dos estudos empiricos sobre a descentralizagao,
por correntes teodricas, dentro de cada “explicacdo” para as causas da descentralizacdo e do
federalismo — se enddgena ou exogenamente determinados e suas implicacdes sobre o crescimento
econdmico, déficit fiscal, inflacdo e estabilidade macroecondmica, ou sobre a qualidade da
governanca (relagdo com corrup¢do, accountability e bom governo) ou ainda, estudos mais antigos
que examinam a relacdo destes com o tamanho e o crescimento dos governos.

PRADO, 2006, p.16.
Idem.
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Watts (2002) identifica cinco formas basicas de estabelecimento de assimetria
constitucional na distribuicdo de poderes e competéncias dentro dos sistemas
federativos, a saber: o aumento legal da autoridade federa nos estados para
determinadas fungdes (citando o exemplo da india); o fortalecimento legal da jurisdicio
de alguns estados particulares (poderes diferenciados concedidos a provincias
especificas da Federacdo da Malasia, por exemplo); a isencdo da aplicacdo da
autoridade central em areas especificas (como a liberacdo da aplicagdo do Tratado de
Maastrich na Inglaterra e na Dinamarca); a inclusdo de provisdes legais que permitam
as unidades, sob certas circunstancias, aderir ou ndo ao que lhes est4 designado de
forma simétrica pela Constituicdo, o que permite acomodar uma assimetria de facto no
exercicio dos poderes e atribuicdes (caso da Espanha, que garante a cada Comunidade
Autbnoma o seu proprio Estatuto de Autonomia adequado as suas circunstancias e
particularidades); e a assimetria constitucional que reside ndo apenas nas diferencas de
jurisdicdo entre as regiOes territoriais, mas também na inter-relacdo entre outras
insténcias de poder (exemplo do federalismo complexo da Bélgica, com os Conselhos

Regionais e os Consel hos das Comunidades). *°

Independentemente das simetrias e assimetrias mais ou menos presentes na distribuicéo
de poderes e autonomia, os sistemas federativos caracterizam formas de “federalismo
funcional” no sentido de que as partes que constituem o sistema tém que ter, dém de
um sistema democratico préprio, autonomia para exercer as atividades que lhes sdo
designadas — as fungdes publicas dentre as quais se incluem legislar, administrar e
controlar o territério — e 0s meios, 0s sga, 0s recursos financeiros necessérios para
financi&las. Quanto a estes, tem sido observada em todos os sistemas federativos a
introducdo de assimetrias na redistribuicdo dos recursos financeiros por meio das
transferéncias intergovernamentais, de modo a tornar a capacidade fiscal de suas

entidades constituintes mais simétricas. #*

A adocdo desses mecanismos decorre da constatacdo de que, nos sistemas onde a
Constituicéo estabel eceu uma alocacéo simétrica dos poderes para tributacdo, diferencas

entre a capacidade fiscal e de renda (riqueza) das unidades constituintes levaram a

40 \WATTS, 2002.

! Evidéncias da adocdo generalizada de dispositivos assimétricos na distribuicdo de recursos nos
sistemas federativos estdo relatadas na literatura que trata do federalismo fiscal (PERNTHALER,
2002; WATTS, 2002).
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diferencas expressivas nos servicos que estavam aptas a oferecer aos seus cidaddos.
A necessidade de correcdo de desequilibrios horizontais e verticais induz, por essa via,
a0 estabelecimento de regras assimétricas de transferéncias de recursos entre as
diferentes entidades governamentais.

Por outro lado, a interdependéncia e justaposicéo no exercicio das responsabilidades e
poderes, inevitaveis nos arranjos federativos, requerem, na pratica, o desenvolvimento
de ingtituicdes e relagbes intergovernamentais que assegurem a cooperacdo e
coordenacdo entre 0s governos que os constituem, fundamentais para resolver os
conflitos que emergem e para fornecer 0s meios necessarios a adaptacdo a
circunstancias mutaveis. Pode-se concluir que essas instituicbes sdo ainda mais
necessarias em sistemas assimeétricos, em vista dos inimeros arranjos alternativos —

tantos quanto sdo as federaces — e da complexidade de coordené-|os.

O sistema federativo brasileiro ndo foge a regra (vale dizer, a auséncia de umaregra) e
apresenta hoje peculiaridades que o diferenciam de outras experiéncias federativas e do
gue pode ser considerado um sistema “ideal” de federalismo, baseado nos pressupostos

dateoria do federalismo fiscal.

O principa trago distintivo do regime federativo brasileiro € exatamente a elevada
descentralizacdo das competéncias tributérias, que se traduz na autonomia que 0s
governos subnacionais possuem para instituir aliquotas e cobrar impostos que

representam parcela considerével do bolo tributério nacional. 2

N&o obstante as caracteristicas peculiares do arranjo federativo brasileiro e a elevada
autonomia, observa-se que a divisao de competéncias tributarias que hoje prevalece no
pais segue, em larga medida, as prescricdes da teoria tradicional, tais como a
competéncia do imposto sobre a renda atribuida ao governo central e do imposto sobre a
propriedade aos governos subnacionais. A competéncia do principal imposto nacional, o
imposto sobre o0 consumo, atribuida no Brasil aos governos estaduais, constitui
importante excegdo relativamente a distribuicdo “ideal” de competéncias, ponto que se
analisard com mais detal hes.

2 Particularmente no caso dos estados, que tém a competéncia sobre o principal imposto nacional — o
Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos, responsavel por 22% do bolo tributario —, com
liberdade para fixar as aliquotas, dentro de certos limites, resultando na situacdo de 27 diferentes
legislacdes do imposto e 44 aliquotas diferentes que hoje se observa no pais.
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Quanto a atual divisdo de encargos, € possivel constatar que 0s governos subnacionais
tém responsabilidade predominante em relacdo ao total dos gastos com pessoal (ativo),
a compra de bens e servicos de custeio e, principamente, a investimentos, em
consonancia com a estratégia descentralizadora. O governo central (federa) responde
pelo pagamento de juros e encargos da divida publica e pela maior parte do pagamento

de beneficios assistenciais e previdenciérios. **

A divisdo da despesa por funcéo, entre os trés nivels de governo — nacional, estadual e
municipal — € presidida pela |égica da eficiéncia alocativa acompanhando em grande
medida, a exemplo do que ocorre com as competéncias tributarias, as recomendacdes da
teoria do federalismo fiscal e os arranjos prevalecentes em outros paises federativos, na

direcdo da descentralizacso, como se depreende dos trechos a seguir transcritos: **

..there is broad consensus in the literature that decentralization of
spending responsibilities can entail substantial welfare gains.
According to this view, efficiency in the allocation of resources is best
served by assigning responsibility for each type of public expenditure
to the level of government that most closely represents the
beneficiaries of these outlays. In this perspective, a clear case for
centralized provision can be made — at least on allocative grounds —
only for national public goods, that is goods whose benefits extend
nation-wide or whose provision is subject to substantial economies of
scale. Defense, foreign affairs, and infrastructures for interstate
transport and telecommunications are the categories of expenditure

that most closely fit these criteria.

[..]

The central government is also generally responsible for the
promotion of research and development. State or provincial
governments tend to share responsibility with the central government
in the areas of agriculture, forestry, fishing and environmental
protection. They are generally responsible for regional
infrastructures, notably the road network. Local governments tend to

regulate locally based businesses.

43 AFONSO, 2001.
44 TER-MINASSIAN, 1997, p.4-7.
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Na érea do gasto social, a divisdo de atribuicdes entre as esferas de governos apresenta
expressiva diversidade entre as experiéncias federativas, identificando-se tendéncias de
concentracdo das responsabilidades sobre a previdéncia socia e as politicas de emprego
(e desemprego) nos governos centrais, que desempenham também, em gera, papel
central na formulagdo e financiamento dos programas da area de assisténcia social,
ficando a execucdo, em muitos paises, a cargo dos governos locais. Na educacdo e na
salde, o padrdo predominante € de responsabilidades concorrentes entre os niveis de

governo. *°

Em sintonia com a | 6gica da teoria do federalismo fiscal e com as tendéncias observadas
nos demais paises federais, cabe ao governo federal do Brasil maior parcela de
responsabilidade pelo ensino superior, defesa e seguranca nacional, previdéncia, parte
de transportes (rodovias maiores e interestaduais), administragdo financeira e
desenvolvimento econdmico. Os governos estaduais assumiram, historicamente, o
ensino médio, as rodovias estaduais e a seguranca publica, enquanto 0s governos
municipais respondem pelo ensino fundamental, transporte urbano, habitacdo e

urbanismo e limpeza pablica.

O saneamento é dividido entre estados e municipios, assim como a salde, embora esta,
como se viu, esteja dividida entre os trés niveis no ambito de um sistema articulado,

com comando Unico em cada esfera.

Em alguns casos, porém, observam-se aqui, assim como em outros paises federais,
superposicdo e duplicidade de atribuicbes, ambiglidades na distribuicdo de
responsabilidades e/ou ainda “vacuos’ na prestacdo dos servicos que redundam na
ineficiéncia ou insuficiéncia na provisao de bens e servicos e na execucdo das politicas
publicas, e permitem concluir pela ocorréncia do fenémeno da “municipalizacdo por

auséncia’, especialmente em algumas &reas sociais. *°

Como se observa, a distribuicdo de encargos na federacdo brasileira segue, de modo
geral, as recomendagOes da teoria tradicional do federalismo fiscal. Dependendo da

natureza dos bens publicos e de seus efeitos sobre 0 “estoque de capital humano” do

4 TER-MINASSIAN, 1997.

46 o - o - _— .
A descentralizagdo na politica habitacional brasileira constituiia um “caso exemplar de

descentralizacdo espontanea ou por auséncia”, por meio do qual estados e municipios foram
desenvolvendo politicas proprias e assumindo responsabilidades por decisdes sobre programas e seu
funcionamento na medida em que o governo federal foi perdendo a capacidade de acdo (ALMEIDA,
1995). Este ponto sera retomado no préximo capitulo.
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pais — e por conseqiiéncia sobre as perspectivas de crescimento de longo prazo —, no
entanto, como advertem os proprios tedricos do federalismo fiscal, as consideracfes de
cardter alocativo, que recomendam a descentralizagdo da provisdo dos bens com base
nos ganhos de eficiéncia esperados, podem conflitar com os objetivos das atribuicdes
distributiva e estabilizadora dos governos e, ainda, ser prejudicadas, na prética, por

constrangimentos de ordem institucional. *’

A capacidade dos governos subnacionais de ofertar bens e servigos publicos a seus
habitantes, efetivamente, e segundo reconhece a teoria, pode variar consideravelmente
entre jurisdicbes, com resultados “indesgjados’, como migracfes internas e pressoes
politicas e sociais insustentaveis, especialmente em grandes paises, caracterizados por

substanciais disparidades regionais de recursos produtivos e renda, como o Brasil.*®

No Brasil, 0 estagio atua da descentralizacéo fiscal indica, ndo obstante as dificuldades
apontadas, que os municipios foram os entes da federagcdo mais beneficiados pelo
processo de descentralizacdo consagrado com a promulgacdo da Constituicdo de
1988.%

Com efeito, ao definir os municipios como entidades federativas auténomas™, a
Constituicdo de 1988 aterou substancialmente sua estrutura e funcionamento, com

destaque para 0s seguintes aspectos.

» Reconheceu as capacidades de auto-organizacdo dos governos municipais
(mediante carta propria — a Lei Orgénica Municipal, uma espécie de
Constituicdo do municipio, elaborada e promulgada pela respectiva Camara de

Vereadores), de autogoverno (exercida pelos agentes politicos locais, eleitos

47 . . . . ) , .
Problemas com a capacidade administrativa dos governos locais (que pode ser “fraca” em muitos

casos) para a formulacéo e execugéo das politicas, o que inclui deficiéncias de gestdo e de controle,
com pouca transparéncia e elevada incidéncia de corrupcdo, além de problemas de tamanho das
localidades que dificultam o sucesso na implementacdo de politicas descentralizadoras (TER-
MINASSIAN, 1997, p.5-6).

O que leva Ter-Minassian (1997, p.5) a concluir que, nesse caso, “there can be even significant
efficiency costs from the decentralization of these types of expenditures”.

Prado (2001), ao analisar a distribuic&o vertical de recursos na federagdo brasileira, argumenta que o
processo de descentralizacio no Brasil corresponde, na realidade, a um processo de municipalizagéo,
enquanto a situacdo dos estados praticamente ndo se alterou desde a promulgacdo da Constituicdo
de 1988, como se analisara adiante.

Tal situacdo seria extremamente peculiar, ndo encontrada facilmente em outros paises com
organizagdo federativa, nos quais, em sua maioria, sdo divisbes administrativas das unidades
federadas que delegam diferentes niveis de autonomia aos governos locais (TOMIO, 2002). O autor
observa que apesar de mencionado como organizacdo politica autbnoma em quase todas as
constituicdes republicanas, exceto na de 1937, s6 na Constituicdo de 1988 o municipio conquistou
autonomia plena, obtendo, de fato, o status de ente federativo.
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pelo voto direto e secreto), de autolegislacdo (sobre assuntos de interesse local e
outros, de forma suplementar e concorrente), e de auto-administracéo (“para
arrecadar os tributos de sua competéncia, aplicar suas receitas e prestar servigos

publicos & comunidade local); **

» Ampliou a competéncia tributaria da esfera municipal de governo, conferindo-
lhe o poder exclusivo de instituir e cobrar os impostos sobre a propriedade
territorial e urbana — IPTU, sobre a transmissdo inter vivos de bens imoveis —
ITBI, e sobre servicos de qualquer natureza — 1SS, prevendo ainda a
possibilidade de delegacdo de competéncias da Unido e dos estados e a
ampliacéo das chamadas competéncias concorrentes, conferidas em comum aos

trés niveis de governo;

» Complementou a reparticdo da competéncia tributaria com o aprofundamento do
sistema de quotas de participagdo, aumentando as transferéncias
intergovernamentais de receitas com o0 objetivo de equalizar 0s recursos
disponiveis para gastos dos municipios, fundamentais para o desempenho de
suas atribuigoes.

A montagem do atual sistema sera resumida na sequéncia de forma a embasar a

discussdo das caracteristicas do atual sistema fiscal brasileiro, que consta da secéo
seguinte.

51 SANTOS: MATTOS, 2006.
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Il .1 Breve histérico da montagem do arranjo federativo brasileiro

Os fundamentos do sistema de federalismo fiscal em vigor no Brasil remontam a
reforma tributéria de 1966/67. A Constituicdo de 1988 promoveu alteracBes em sua
estrutura, sem contudo reformuléd-lo em suas bases, e desde entdo o sistema tem sofrido

alteracdes pontuais, que contribuiram paraintroduzir distorgoes.

O modelo federativo instituido na década de 1960 foi desenhado para auxiliar o Estado
brasileiro na promogédo do crescimento e do desenvolvimento econdmico, em um
contexto especifico, de forte centralizacdo politica e fiscal. Insere-se, portanto, no
modelo de desenvolvimento econdmico entdo adotado no pais, liderado pelo Estado, e
foi desenhado para financialo. Para isso, entre as varias mudancas empreendidas a
época — “recomposi¢cdo da capacidade de financiamento do Estado, transformacédo do
instrumento tributario num poderoso meio de acumulacdo de capital, criacdo de um
leque de incentivos econbémicos destinados a setores considerados estratégicos no
processo, etc.” °?, buscou-se gjustar 0 modelo federativo para auxiliar nessa tarefa,
dando condicdes aos entes da federagcdo para adotarem as medidas de politica

necessdrias ao desenvolvimento.

Pelo lado da receita, além de fortalecer e estimular a exploragéo das bases tributérias
préprias de estados e municipios — criando o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
(ICM) na competéncia dos estados e o Imposto sobre Servicos (ISS), na competéncia
dos municipios —, foram criados os fundos de participacéo dos estados (FPE) e dos
municipios (FPM), fundos redistributivos que tinham como objetivo compensar as
desigualdades na capacidade de gasto dos entes, apesar de terem sua destinacdo
crescentemente definida pelo governo federal até o final dos anos 70, reduzindo a

liberdade orcamentéria dos entes. °°

Além desses, foram ingtituidos fundos setoriais de infra-estrutura, com fungdes de
cooperacdo, e mantidos os fundos destinados a incentivar o desenvolvimento das
regides Norte e Nordeste, criados anteriormente (1961-63), por meio do apoio a

realizacdo de investimentos privados com a finalidade de reduzir as diferencas de

52 REZENDE, 2003, p. 13.

3 Para compensar a concentracdo excessiva da arrecadagdo tributaria no governo federal e nos
estados, as receitas dos impostos municipais, de produtividade limitada principalmente nos municipios
pequenos, foram complementadas pelo FPM e pela cota-parte do ICM (PRADO, 2003a, p. 51). Ver
também Prado (2001), para uma discusséo pormenorizada dos fundos.
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crescimento econdmico entre as regides, financiados com rendncia de receita do

Imposto de Renda.

Pelo lado da despesa, foram criados mecanismos para a cooperagdo intergovernamental
na implementagdo das politicas de modernizagdo da infra-estrutura necessaria a
industrializacdo do pais — nas areas de transportes, comunicagOes e energia — com
recursos provenientes dos impostos incidentes sobre esses setores. As vinculacOes
estabelecidas buscavam promover o alcance da estratégia de desenvolvimento entdo

priorizada, centrada, basicamente, na modernizagdo da infra-estrutura.

O modelo federativo acima descrito, gjustado aos objetivos do crescimento, foi-se
revelando inadequado nos anos 80, com o enfraquecimento politico do governo militar e
0 esgotamento do modelo de desenvolvimento brasileiro que vigorara por trinta anos.
A mudanca no papel do Estado, precipitada pela deterioragdo da situagdo fiscal do
governo federal desencadeada pela crise da divida externa, e a pressdo politica na
direcdo da redemocratizagdo do pais, deram forte impulso a0 movimento de

descentralizacéo.

A aprovacdo da Constituicdo de 1988 marcou o fim do modelo anterior e instituiu novo
sistema fiscal em substituicdo as regras de cooperacdo intergovernamental até entéo
vigentes. O equilibrio do regime de competéncias e partilhas de recursos aprovado em

1967 foi alterado, mas os fundamentos em que se apoiava hdo foram reformul ados.

As modificagdes introduzidas em 1988 atenderam, principamente, a reivindicagcdo de
maior autonomia e participagdo politica dos governos subnacionais, no contexto de
redemocratizacdo do pais, pela via tanto da ampliacdo das competéncias tributérias
(demandada pel as unidades mais desenvolvidas) quanto pelo aumento das transferéncias

sem aimposi¢ao de condicionalidades quanto ao seu uso (pelas unidades mais pobres).

O novo texto constitucional repartiu 0 poder tributario entre as esferas governamentais
de forma pormenorizada, conferindo-lhes competéncias impositivas privativas
(exclusivas) quanto aos impostos e competéncia impositiva comum com relacdo as
taxas e as contribuicdes de melhoria. Aos estados, foi concedida competéncia para
incorporar os impostos federais sobre combustiveis, energia e comunicagdes ao seu
principal imposto, o ICM, que ganhou um S, de Servicos, e passou a se denominar
Imposto sobre Operacfes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestaces de
Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacéo (ICMS).
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A Constituicdo atribuiu & Uni&o competéncia residual para impostos inominados e
extraordinérios, e competéncia privativa para os empréstimos compulsorios e para as
contribuicbes especiais (de intervencdo no dominio econdmico, de interesse das

categorias profissionais e as sociais).

O ordenamento constitucional entéo aprovado atendeu as demandas de maior autonomia
dos municipios e, além de reconhecer a capacidade de auto-organizacdo a ser exercida
por meio da Lei Orgéanica Municipal, garantiu competéncia tributaria exclusiva aos
governos locais para instituir e cobrar impostos sobre a propriedade territorial e urbana
(IPTU), sobre a transmissdo inter vivos de bens iméveis (ITBI) e sobre a prestacéo de
servigos de qualquer natureza (I1SS), além da competéncia comum aos trés niveis de

governo parataxas e contribuicdo de melhoria.

Com a atribuicdo desses poderes, a autonomia financeira dos municipios contrasta com
0 que se verificanamaior parte das demais federagdes ao redor do mundo, e reserva aos

municipios brasileiros papel de destaque na Federacéo.

Em que pese a autonomia impositiva assegurada constitucionalmente, a arrecadacéo dos
tributos municipais representava apenas 5,7% da carga tributaria nacional em 2004,
apesar de ter sido registrado, nos Ultimos anos, esfor¢o consideravel por parte das
esferas locais no sentido de crescimento da arrecadacéo dos impostos de competéncia

municipal. >*

Essa performance é explicada pelas limitacBes das bases sobre as quais incidem os
tributos reservados aos municipios, cuja receita depende do desenvolvimento
econémico e do grau de urbanizacéo do municipio. Como consequiéncia, a arrecadacao é

mais elevada e tende a se concentrar nas regides mais desenvolvidas do pais.

A Constituicdo prevé, ainda, a possibilidade de delegacéo de competéncias da Uni&o e
dos estados aos municipios e a ampliagdo das chamadas competéncias concorrentes,

conferidas em comum aos trés niveis de governo.

A reparticdo da competéncia tributaria acima resumida, como se observou, foi
complementada pelo aumento dos valores que integram o sistema de transferéncias

intergovernamentais de receitas, com o objetivo de equalizar os recursos disponiveis

54 AFONSO; ARAUJO, 2001. A evolucéio da receita arrecadada pelas trés esferas e da receita disponivel
sera analisada mais adiante.
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para 0s municipios, antes mesmo destes assumirem maiores responsabilidades sobre os

gastos sociais.

Assim, foram aumentadas para 22,5% as parcelas da arrecadacdo dos impostos federais
destinadas a compor o Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM (a saber, o
Imposto de Renda — IR e o Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI*°) e para
21,5% as parcelas desses mesmos impostos destinadas ao Fundo de Participacdo dos
Estados — FPE, recursos isentos de qualquer vinculagdo. Dessa forma, os fundos — que
em 1967, quando foram criados, eram compostos com parcelas de 10% cada, das
mesmas receitas federais — passaram a absorver quase a metade da arrecadacdo dos

principais impostos da Unido. °°

Além do aumento dos recursos do FPM, ampliaram-se as participagbes municipais
sobre a arrecadacdo dos principais impostos de competéncia da Unido e estados™ .

A Constituicdo assegurou aos municipios, em 1988:

» 50% das receitas do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR

(federal), relativo aos iméveis neles situados; 8

» 100% do Imposto de Renda Recolhido na Fonte — IRRF (federal) sobre
rendimentos pagos pelo préprio municipio, suas autarquias e pelas fundagdes
que ingtituirem e mantiverem (hoje diretamente retidos pel os municipios);

» 50% do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA

(estadual), licenciados em seus territorios; e
» 25% dareceitado ICMS (estadual), percentual que era de 20% até entdo.

A competéncia tributéria federal, como se deduz, foi parciamente reduzida a0 mesmo

tempo em gque aumentaram as transferéncias intergovernamentais, compensando-se em

% As receitas do IR e do IPI séo liquidas de incentivos fiscais (FINAM — Fundo de Investimentos da

Amazobnia; FINOR — Fundo de Investimentos do Nordeste; e FUNRES — Fundo de Recuperacgéo
Econdmica do Estado do Espirito Santo) e de restituicdes (STN/MF, 2005).

Desde entdo, os recursos transferidos foram sendo crescentemente vinculados a finalidades
especificas, o que se por um lado limita o exercicio da plena autonomia, por outro garante a provisédo
de bens e servigos localmente. Este ponto sera retomado adiante.

Em 2000, estima-se que 0os municipios tenham recebido cerca de 5% dos tributos do pais via
transferéncias do FPM, e mais 5% pelas transferéncias do ICMS, principal imposto estadual.

(ARAUJO, 2001).

%8 Desde 2003, os municipios podem cobrar e fiscalizar o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural —

ITR mediante lei, desde que isso ndo impliqgue reducdo do imposto ou qualquer outra forma de
rendncia fiscal, (art. 153, § 4°, lll da CF, acrescentado pela EC n°42/03, regulamentado pela Instrucéo
Normativa SRF n° 643/06).
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parte o desequilibrio vertical na reparticdo das receitas tributérias entre os entes. Por
outro lado, a inadequacéo e rigidez dos critérios adotados pelo sistema de partilha das
receitas baseado nos fundos de participagcdo, em lugar de compensar, agravam 0S
desequilibrios horizontais, isto €, as disparidades de renda entre estados e entre

municipios.

Com efeito, a eficacia do sistema atual de transferéncias intergovernamentais de
impostos federais e estaduais para a correcdo das disparidades das receitas dos
municipios e das desigual dades econdmicas regionais, especialmente do FPM, tem sido

duramente criticada por diversos estudiosos. *°

Formado hoje, como se descreveu, por uma parcela de 22,5% dos principais impostos
federais — IR e IPI -, desde a década de 1970 os recursos disponiveis ao FPM vém

aumentando, como se verifica no quadro a seguir: *°

Ano Dispositive Legal FPM FPE
1967/68  Emenda Constitucional 18/65 10,0% 10,0%
1969/75  Ato Complementar 40/68 5.0% 5.0%

1976 Emenda Constitucional 5/75 6.0% 6,0%

1977 Idem 7,0% 7,0%

1978 ldem 8,0% 8,0%
1979/80  Idem 9.0% 9.0%

1981 Emenda Constitucional 17/80 10,0% 10,0%
1982/83  Idem 10,5% 10,5%

1984 Emenda Constitucional 23/83 13,5% 12,5%

1985 Idem 16,0% 14,0%
1985/88"  Emenda Constitucional 27/85 17,0% 14 0%

1988 Nova Constituicao Federal 20,0% 18,0%

1989 Idem 20,5% 19,0%

1990 ldem 21,0% 19,5%

1991 ldem 21,5% 20.0%

1992 Idem 22.0% 20.5%

1993 ldem 22 5% 21.5%

! Até 4/10/1988, data da promulgacgdo da Constituicdo Federal.
Fonte: STN/MF, 2005.

59 GOMES; MacDOWELL, 1999, 2000; PRADO, 2001, 2003; REZENDE, 2003.

60 " ~ . , . .
Por seu elevado montante, os fundos de participacdo constituem o nucleo do sistema de partilha de
recursos fiscais e principal fonte de recursos, em conjunto com a cota-parte do ICMS, para a maior
parte dos municipios brasileiros.
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Como se depreende do exame do quadro anterior, os valores destinados aos Fundos de
Participagdo variaram significativamente desde sua instituicio pela Emenda
Constitucional n°18 de 1965, com 10% cada do IR e do IPl, associando-se
freglientemente a variagdo do volume destinado aos fundos ao “momento politico”, de
modo inversamente proporcional as tendéncias de maior (reducéo dos percentuais) ou
menor (aumento) centralizacdo de poder no governo federal. Desde o inicio, atribuiu-se
ao Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) a responsabilidade pelo calculo da aplicacéo dos
fundos entregues mensalmente aos beneficidrios pelos estabelecimentos oficiais de

crédito, sistemética que perdura até os dias atuais.

A Emenda dispds ainda que os entes deveriam destinar obrigatoriamente pelo menos
50% do valor recebido ao respectivo or¢camento de capital. Apesar das posteriores
mudancas na legislacdo, a autonomia dos municipios para gastar os recursos do Fundo
nunca foi absoluta, mantendo-se sempre alguma forma de controle mais ou menos
rigida ao longo de sua vigéncia — em alguns momentos inclusive condicionando a
entrega de recursos — até 1988, quando a Constituicdo Federal entdo aprovada, em seu
artigo 160, vedou “a retencdo ou qualquer restricdo a entrega e a0 emprego dos
recursos’ atribuidos aos estados, municipios e ao Distrito Federal, aumentando assim,
além do volume de recursos destinados ao FPM, a autonomia de gastos dos municipios

sobre esses recursos. %!

Originariamente, a legislacdo que regulamentou os Fundos previa que os recursos do
FPM seriam divididos entre os municipios das capitais (10%) e os demais municipios
do pais (90%) ®2. Os primeiros seriam distribuidos proporcionamente a um fator
representativo da populacdo de cada capital em relagdo a populacéo total do conjunto
das capitais, por faixas, e a um fator representativo do inverso da renda per capita do
respectivo estado, enquanto os 90% restantes deveriam ser distribuidos atribuindo-se a
cada municipio um coeficiente individual de participacdo, que variava entre 0,2 e 4,0,

enquadrando-se 0s municipios em faixas, de acordo com a popul ag&o.

Em 1981, a mudanca na legislacdo introduzida pelo Decreto-Lei n°1.881 alterou os

coeficientes de participacdo, criando novas faixas (dezoito) que variavam, de acordo

61 Até o final dos anos 1970, novas condicionalidades e vinculag8es foram sendo atreladas aos recursos
transferidos pelos fundos, reduzindo dessa forma a liberdade orgamentéria dos governos receptores, e
desvirtuando o caréater destes de “mecanismos de equalizacdo orcamentaria strictu senso, ou seja,
como mecanismos que aportavam recursos livres aos orgamentos dos GSN.” (PRADO, 2003a, p.51).

62 Ato Complementar n°® 35 de 1967 e Lei n°® 5.172 de 1966 (Cddigo Tributario Nacional).
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com a populacdo dos municipios, entre 0,6 (para qualquer municipio com populacéo até
10.188 habitantes, 0 que elevou 0 volume de recursos repassados aos pegquenos
municipios, que constituem a maioria dos municipios brasileiros®®) e 4,0 (acima de
156.216 habitantes).

O Decreto criou ainda a Reserva do Fundo de Participacdo dos Municipios, constituida
por 4% dos recursos que eram divididos entre os municipios ndo capitais (90% do total),
destinada exclusivamente aos municipios gue se enquadrassem no coeficiente individual
de participacdo 4,0, prevendo a distribuicdo de acordo com 0s mesmos critérios
definidos para a distribuicéo dos 10% das capitais (proporcionalmente a populacdo e ao

inverso darenda per capita do respectivo estado). *

Em 1988, foi aprovada nova alteracdo legal considerando, para fins da distribuicdo do
FPM, os municipios regularmente instalados e prevendo a revisdo anual das quotas, a

partir de 1989, com base em dados oficiais de populacdo produzidos pelo IBGE. ®

Os recursos do Fundo, desde entédo, passaram a ser subdivididos em trés grupos.: 10% do
total sdo destinados as capitais dos estados (FPM-Capitais); 3,6% dos recursos formam
um fundo adicional para os municipios do interior com grande populacdo (mais de
156.216 habitantes, FPM-Reserva®®) e o restante, 86,4%, é destinado a todos os

municipios do interior (FPM-Interior).

A criac8o da Reserva do FPM pretendeu compensar as distor¢es decorrentes das regras
até entdo vigentes, que penaizavam 0s grandes municipios que ja apresentavam, a
época, problemas de metropolizacdo. E que, na realidade, a forma de distribui¢iio do
FPM, enquadrando os municipios em faixas de acordo com o0 numero de habitantes,
com coeficientes que crescem proporcionalmente menos que o0 crescimento da
populacdo, reduzindo a receita per capita daqueles com tamanho acima do maximo
previsto, embora justificada pela légica redistributiva do Fundo — compensar as
disparidades econdmicas e sociais que limitam a capacidade de arrecadacdo decorrente

63 Em 2000, 2.695 dos municipios brasileiros, ou 49% do total, tinham até 10 mil habitantes (dados do

Censo Demogréfico do IBGE).

Decreto-Lei n° 1.881 de 1981. Com essa alteragdo, os municipios do interior com mais de 156.216
habitantes, além do valor da cota do FPM-Interior a que tinham direito, também passaram a receber o
valor da cota estabelecida por esse Decreto.

Lei Complementar n° 59 de 1988.

A incluséo posterior dos municipios de coeficiente 3,8 no FPM-Reserva, mencionada adiante, reduziu
para 142.632 habitantes a populagdo acima da qual os municipios passaram também a ter direito, a
partir de 1999, a receber recursos adicionais dessa cota.

64
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das reduzidas bases tributarias dos pequenos municipios — introduzira significativa

distorcéo em favor destes Gltimos. ®

Esses eram os critérios existentes até 1990, os quais, apesar das distor¢des mencionadas,
igualavam as transferéncias das cotas do FPM para todos os municipios brasileiros de
uma mesma faixa populacional. O fato dos recursos serem distribuidos unicamente em
funcdo da populagdo para a grande maioria dos municipios sem levar em conta as
disparidades de renda (a renda per capita so era considerada como critério no caso dos
grandes municipios, que recebiam também parcelas do FPM-Reserva e FPM-Capitais),
limitava a possibilidade concreta de que o Fundo alcancasse o objetivo de reduzir as
desigualdades regionais, mas assegurava um carater minimamente dindmico aos
critérios.

Entretanto, possivelmente em fun¢do do excesso de emancipagdes e criagcdo de novos
municipios, a legislacdo tornou a ser aterada, criando indices de participacdo no FPM
fixos para cada unidade da Federacdo, o que introduziu distor¢cbes adicionais ao

sistema. 8

Com efeito, a Lei Complementar n° 62 de 1989 estabeleceu novos critérios de rateio,
fixando os coeficientes individuais do FPE e do FPM para cada estado, assim como a
participacdo de cada capital no FPM-Capitais, congelando as regras que correspondiam
aos critérios legais entdo vigentes, prevendo, no entanto, uma revisdo dos percentuais

em 1992, com base no Censo de 1990 — que n&o foi realizado naguele ano. *°

Durante a década de 90, em func¢éo de discordancias dos municipios com os nimeros da
popul acdo apurados no Censo Demografico de 1991, surgiram diversos dispositivos que
congelaram os coeficientes do FPM dos municipios que teriam seus coeficientes

reduzidos.

Finalmente, em 1997, com o intuito de solucionar as distor¢des, foi aprovada a Lei
Complementar n® 91/97 que incluiu os municipios de coeficiente 3,8 no FPM-Reserva e

! Por isso, “o fundo teve sempre o carater de um certo tipo de “renda minima” fiscal para compensar a
limitacdo das bases proprias das pequenas localidades” (PRADO, 2003a, p.65).
A mudanca teria sido uma reacdo ao “milagre da multiplicacdo dos pées”, incentivo a criacdo de
municipios, representado pelas regras anteriores de rateio (VILLELLA, 1995, citado por PRADO,
2003a, p. 66). O processo de criagdo de municipios serd analisado no capitulo IV.
Os coeficientes congelados sofreram um certo ajustamento “politico” beneficiando as regides mais
atrasadas do pais. O atraso na realizagdo do Censo fez com que os critérios s6 fossem revistos, e
ainda assim apenas parcialmente, em 1994 (PRADO, 2003a, p.66).
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estabeleceu 0 enquadramento de todos os municipios de acordo com a populacéo
efetiva, fixando um prazo de 5 anos para 0 enquadramento nos novos indices, com
redutores anuais de 10%. O prazo foi posteriormente ampliado até 2008, gquando
finamente todos os municipios deverdo estar enquadrados em coeficientes que

corresponder&o a suareal situacso em termos populacionais.

A fixacdo dos coeficientes do FPM de cada estado e das capitais limitou drasticamente a
possibilidade do Fundo alcancar seus objetivos redistributivos, mantendo alguma
capacidade de acompanhar, e dessa forma compensar, as mudangas nas condicoes
econdmicas e sociais dos entes, apenas no que diz respeito a distribui¢do dos recursos

entre 0s municipios de cada estado.

A necessidade de revisdo dos critérios de rateio para assegurar a redistributividade
dessas transferéncias, corrigir as distor¢coes e devolver o dinamismo ao sistema, embora
amplamente reconhecida, esbarra na dificuldade politica de alterar as regras de partilha
das transferéncias de recursos de uma esfera de governo para outra e entre 0s governos

de uma mesma esfera, refor¢ando o carater ndo-cooperativo do federalismo brasileiro.

O Lei Complementar n® 106/2001.
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1.2 A Constituicdo de 1988 e a autonomia municipal

Um retrospecto da descentralizagdo permite constatar que as novas disposicOes
descentralizadoras da CF/88 foram, em grande medida, determinadas pela retomada do
poder dos governadores, em um contexto de prolongada crise do Estado nacional
desenvolvimentista, quando coincidiam as aspiragdes de descentralizacéo fiscal dos
governos locais e a luta para recuperar a democracia. Foram eles os primeiros a ser
eleitos pelo voto direto, depois de mais de 20 anos sem elei¢des no pais, e ganharam
uma legitimidade que, no novo contexto de abertura politica, 0 governo federal — e os

militares — jatinham perdido.

Iniciado no final dos anos 70, o processo de descentralizagéo n&o foi impulsionado pelo
governo federal, por forca da crise fiscal, como ocorreu em outros paises da América

Latina, como México, Colébmbia, Chile e Venezuela.

A luta de estados e municipios em favor da descentralizacao tributaria coincide com a
crise econdmica de fins dos anos 70 e com 0 processo de restauracéo da democracia no
pais, vista como agravante do problema hiperinflacionario pelo governo federal, que
reagiu, confrontado com o fim do padrdo de endividamento externo a que sempre
recorreu e tendo que lidar com o agravamento do endividamento em todas as esferas e

com a perda de recursos para estados e municipios.

Esse processo caracteriza, portanto, uma “ descentralizacgo a partir da demanda”’ e néo

“ descentralizagdo de oferta’, como ocorreu nagueles paises. *

Affonso (2000) destaca que a simultaneidade dos processos de recuperacdo da
democracia e de abertura politica por um lado e de descentralizac&o, por outro, resultou
em auséncia de coordenacdo suficiente da descentralizacdo pelo nivel federal, causada
pela prépria debilidade politica do governo central. A coordenacdo foi desarticulada,
porque O governo era visto como “entulho” da ditadura, um governo fraco, em
decomposicdo e fim de mandato, em contraposi¢ao aos governos subnacionais ja eleitos
pelo povo, que se destacavam como a nova institucionalidade democrética do pais,
movimento que reforcou o cardter federal do Estado brasileiro. Este aspecto sera

retomado no préximo capitulo, quando se discute o processo de descentralizacéo.

71 . ~ o . e - .
No sentido de que a pressdo para a descentralizacdo teria vindo de “baixo para cima”, de maneira

oposta a dos demais paises (AFFONSO, 2000).
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A auséncia de uma politica global de descentralizacdo e a extrema heterogeneidade
socioecondmica do pais contribuiram para a existéncia de lacunas e superposicéo de
atribuigdes em diversas &eas e niveis de governo, resultando em aumento da
descentralizacdo de recursos fiscais, principalmente em favor dos municipios, e no
aumento de atribuicbes das esferas subnacionais, além da descentralizacdo inter-

regional, em favor das regies menos desenvolvidas. "

Almeida (1995), ao discutir os condicionantes e as caracteristicas mais gerais do
processo de redesenho das competéncias e atribui¢des entre esferas de governo na &rea
social, desde os anos 80, constata 0 mesmo sentido inequivoco da descentralizacéo, com

o fortalecimento da capacidade decisoria das instancias subnacionais de governo.

Para a autora, entretanto, os “macrocondicionantes’ dessa transformacéo do sistema
federativo brasileiro teriam sido a democratizacdo e a crise fiscal — esta no inicio da
década, embora suplantada em importancia a partir de 88, quando a crise econdémica

ganha destaque. "

As “poderosas correntes descentralizadoras’, originadas da “crise do regime autoritério”
e da transicdo democratica, que lograram promover na Constituicdo “uma verdadeira

revolucdo descentralizadora” * operaram no seguinte sentido:

» O impulso pela redefinicdo descentralizadora do pacto federativo derivou da

importancia da politica estadual e dalideranca politica dos governadores,

» A descentralizacdo se tornou, para as oposicdes, sinbnimo de democracia e

devolugdo a cidadania da autonomia usurpada pel os governos militares; e,

» Na éarea social, a proposta descentralizadora derivou da critica as caracteristicas
do modelo de protecdo social construido pelos governos autoritarios
(“hipercentralizado, institucionalmente fragmentado e iniquo do ponto de vista
dos servicos e beneficios distribuidos’) e propunha corrigir as distor¢des do
sistema para reduzir desigualdades sociais, pela universalizagdo do acesso da

2 Isso explicaria, para Affonso (2000), porque o Brasil é hoje, em termos fiscais, um dos paises mais
descentralizados da América Latina apesar da descoordenacéo geral do processo de descentralizagao
e da falta de defini¢cdes claras com relagéo as novas competéncias.
& Almeida (1995) considera que estes seriam condicionantes da mudanca do “federalismo centralizado”
para o descentralizado, interpretacdo diversa da que foi proposta por Affonso (2000), para quem a
crise fiscal ndo foi fator determinante do processo de descentralizagdo.

" ALMEIDA, 1995, p.92.
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populacéo e aumento do controle dos beneficiarios sobre os servigos — mais facil

de ser exercido nos municipios.

Com o novo arranjo federativo pactuado em 1988, houve significativa transferéncia de
capacidade decisoria, funcdes e recursos do governo nacional para os estados e
especialmente para 0s municipios, por um lado, enquanto por outro aumentou “o poder
de um Legidativo onde as duas casas consagram — naturalmente, em graus diversos — a
representacdo desproporcional dos sistemas federais e sdo de fato arenas de embate e

negociacdo de conflitos federativos.”. "

Em suma, a Constituicio de 88 foi francamente descentralizadora, ao garantir
autonomia politica a todos os entes federativos, fundamentada na idéia de que a
descentralizagdo das agOes e a participacéo popular nas decisdes eram o caminho para o
fortalecimento da democracia.

Para garantir o financiamento necessario as agdes governamentais em cada esfera de
governo, a Constituicdo tratou de definir com precisdo a reparticdo das competéncias
tributarias, exclusivas e comuns, além de adequar o esguema de partilha
intergovernamental de recursos entdo existente as novas orientagbes do modelo

federativo pactuado.

Apesar de considerar a prestacdo dos servicos de forma descentralizada essencial para
melhorar a provisdo dos bens e servicos publicos, especialmente nas chamadas areas
sociais, com base no principio da universalidade — definindo a educacdo, a salde e a
habitac&o, entre outros, como direitos dos cidaddos e sua garantia um dever do estado’®
— 0 texto constitucional ndo logrou definir, com a mesma precisdo com que define as

receitas, a parcela de responsabilidade de cada ente federativo pel os encargos.

As dificuldades e as razdes para essa indefinicdo na distribuicdo de encargos foram

interpretadas por Arretche (2004) nos seguintes termos: *’

Os congtituintes de 1988 optaram pelo formato das competéncias
concorrentes para a maior parte das politicas sociais brasileiras. Na

verdade, as propostas para combinar descentralizagdo fiscal com

> ALMEIDA, 1995, p.92.

76 n o . - ~ , . A
S&o direitos sociais a educagao, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo & maternidade e & infancia, a assisténcia aos desamparados. (CF/88, art. 6°).

ARRETCHE, 2004, p.22.
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descentralizagdo de competéncias foram estrategicamente derrotadas
na ANC 1987-88 (Souza, 1997). Assim, qualquer ente federativo
estava constitucionalmente autorizado a implementar programas nas
areas de salde, educagdo, assisténcia social, habitacdo e saneamento.
Simetricamente, nenhum ente federativo estava constitucional mente
obrigado a implementar programas nestas areas. Decorre deste fato a
avaiacdo de que a Constituicdo de 1988 descentralizou receita, mas
ndo encargos (Almeida, 1995; Affonso; Silva, 1996; Affonso,1999;
Williset al., 1999).

Esta distribuicdo de competéncias € propicia para produzir os efeitos
esperados pela literatura sobre federalismo e politicas publicas:
superposicdo de acles, desigualdades territoriais na provisdo de
servigos; e minimos denominadores comuns nas politicas nacionais.
Estes efeitos, por sua vez, sdo derivados dos limites & coordenacéo

nacional das politicas.

Aos municipios, como se discutiu, a Constitui¢do assegurou el evada autonomia politica,
financeira e fiscal. Os recursos municipais aumentaram significativamente ndo sO pela
ampliacéo das competéncias tributarias exclusivas (e pela extingdo da possibilidade de
ingeréncia das demais esferas), quanto pela elevagcdo dos montantes das transferéncias
de receitas da Unido e dos estados livres de vinculaggo — FPM e ICMS,

fundamental mente.

Desde o inicio da década de 90, no entanto, a autonomia municipal consagrada na

CF/88 foi sendo reduzida, entre outras, pelas seguintes razoes:

» Em reacdo a perda relativa de recursos na federagéo, decorrente do aumento das
transferéncias e da ampliacdo do pagamento de beneficios de carater social
definidos na Congtituicdo, com a crescente rigidez introduzida em seu
orcamento, a Unido passou a se financiar crescentemente por tributos n&o
partilhados com os demais entes — as contribuigdes sociais —, reduzindo
relativamente a arrecadacdo dos Impostos de Renda e sobre Produtos
Industrializados que compdem os Fundos de Participacdo e, com isso, as
transferéncias de recursos que poderiam ser livremente utilizados pel os governos
subnacionais (sem vinculagdo);
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» Aumentaram as vinculagOes das receitas, afetando a autonomia de gasto e o
estabel ecimento de prioridades |localmente: na educacéo, apesar da Constituicéo
jater estabelecido a vinculagdo de 25% da receita de impostos e transferéncias, a
criagdo do FUNDEF introduziu condicionalidades para transferéncia de
recursos, na saude, com a Emenda 29/00; e com a criagdo dos Fundos de
Combate a Pobreza nos Estados (que reduzem os repasses de ICMS), entre

outros; e,

» A competénciatributaria sobre o IPTU e sobre o ISS foi restringida por emendas
congtitucionais, que acabaram com a progressividade do IPTU (s6 recentemente
reintroduzida) e fixaram aliquotas maximas e minimas para a cobranca do

imposto sobre servicos, principal imposto municipal.

Se 0 processo de descentralizagdo, em um primeiro momento, foi efetivamente de
municipalizagdo, o controle das decises foi sendo gradual mente retomado pela Uniéo,
que passou a organizar e disciplinar a definicdo das diretrizes gerais das politicas,
introduzindo crescentemente restricdes e condicionantes para as transferéncias de
recursos’®. As transferéncias “livres’ foram sendo substituidas por transferéncias
condicionadas, com objetivos setoriais. Em grande medida, assiste-se no periodo
recente a um processo de recentralizacdo, com a tendéncia de retomada dos “ ganhos’
dos municipios para a Unido, enquanto o papel dos estados pouco se aterou ao longo
desse periodo.

Dentre as emendas constitucionais que mais impactos produziram na autonomia dos
municipios™ — seja por reduzirem competéncias tributérias ou transferéncias, seja por
restringirem a autonomia politica e/ou sobre gastos — destacam-se:

» A Emenda Constitucional (EC) n° 3, de 18/03/1993, que extinguiu o Imposto

sobre Vendas a Vargjo de Combustiveis liquidos e gasosos, exceto oleo diesel

(IVVC) apartir de 1996 e revogou o dispositivo que permitia a progressividade

78 A - ~ ~ S
Como é o caso do SUS e dos conselhos com multipla representacdo, que tém logrado instituir normas
gue organizam todo o sistema de salde publica, em todos os niveis, mesmo sem a aprovacao de leis
ou a discussao legislativa (apenas por Portarias Ministeriais).

& Santos e Mattos (2006) avaliam, de uma maneira geral, as emendas promulgadas nesse periodo como
emendas “anti-autonomia municipal” por ferirem a autonomia municipal e trabalharem “rumo a
reconcentracdo dos poderes distribuidos em 1988” (p. 743), concluindo que o modelo de federagéo
entdo pensado, ndo corresponde ao que se desenha na Carta atual, reformada mais de 40 vezes. O
cenario que se desenha, na visdo das autoras, é de uma “verdadeira ‘queda de brago’ entre os entes
federativos — cujos atores principais tém sido o Municipio, de um lado, como ‘perdedor’ e a Unido, de
outro, como recorrente ‘ganhadora’ [...]" (p.746).
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do IPTU no tempo, que vinha sendo considerado bitributacdo, competéncia que
foi posteriormente retomada pela Emenda Constitucional n° 29, de 13/09/1999

(cujo principal impacto foi alimitacdo da competéncia tributéria municipal);

A EC de Revisdo n° 1, de 01/03/1994, que instituiu o Fundo Socia de
Emergéncia (FSE) no orcamento federal, restringindo dessa forma o volume das
transferéncias vinculadas da Unido para estados e municipios, e revogou artigo
da EC n° 3/1993 que destinava 20% do Imposto Provisorio sobre a
Movimentacdo Financeira (IPMF) a0 custeio de programas de habitagdo
popular, de interesse dos municipios (principal impacto foi a reducdo das
transferéncias discricionérias);

A EC n° 10, de 4/03/1996 que “reinstituiu” o FSE com o nome de Fundo de
Estabilizac&o Fiscal (FEF), mantendo e ampliando limitagdes das transferéncias,
e cujavigénciafoi posteriormente prorrogada pela Emendan® 17, de 22/11/1997

(principal impacto foi areducéo das transferéncias discricionarias);

A EC n° 12, de 15/08/1996, que permitiu & Unido instituir a Contribuicdo
Provisoria sobre a Movimentagcdo Financeira (CPMF) a ser cobrada por dois
anos (no maximo) com aliquota méxima de 0,25%, que seria integramente
destinada a0 Fundo Nacional de Salde (FNS), com prazo de cobranca
prorrogado pela EC n° 21, de 18/03/1999%° e pela EC n° 31, de 31/12/2000, que
ainda aumentou o percentual para 0,38% com o intuito de aplicagdo em um
Programa de Combate a Pobreza (principal impacto foi a reducdo da
participacdo relativa dos municipios no bolo tributério, ja que a contribuicéo ndo
é partilhada);

A EC n° 14, de 12/09/1996, que estabeleceu novas obrigagbes com ensino e
autorizou a criacdo do FUNDEF®', programa de maior capilaridade na

Federacdo, sO compardvel a0 SUS em abrangéncia e volume de recursos

8

81

0 A EC n° 21 prorrogou o prazo para cobranca da CPMF por mais 36 meses e aumentou a aliquota da
contribuicdo para 0,38% nos 12 primeiros meses e 0,30% nos 24 meses seguintes.

Segundo a légica municipalista, a EC n° 14 “feriu a autonomia do Municipio, posto que fez evaporar,
antes mesmo de chegar em seus cofres, parte dos recursos que, pela Constituicdo, deveriam ser-lhe
integralmente destinados.” (SANTOS; MATTQOS, 2006, p.742). Para as autoras, a logica do Fundo é
altamente complexa e beneficiou a Unido, “ficando o Municipio com escolas de mais e recursos de
menos, sem saber se estavam, ou ndo — e com certeza estavam — sendo atacados em sua autonomia
financeira”. (Idem, p.740).
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(principais impactos foram a reducdo da autonomia de decisdo sobre recursos

proprios e 0 aumento de encargos);

» A EC n°15, de 12/09/1996, que previu que Lei Complementar Federa
determinaria o periodo no qual lei estadua procederia a criacdo, incorporagéo,
fusdo e desmembramento de municipios, que dependeriam de consulta prévia
mediante plebiscito as populacdes dos municipios envolvidos, apos a realizacéo
dos Estudos de Viabilidade Econémica, com o objetivo de conter a proliferacéo

de municipios® (principal impacto foi areducdo da autonomia politica);

» A EC n°25, de 14/02/2000, que aterou o limite das despesas com 0 poder
legislativo municipal, incluindo os subsidios dos vereadores (principal impacto

foi areducdo da autonomia sobre gastos);

» A EC n° 26, de 14/02/2000, tornou a moradia direito social, incluida nos direitos
sociais fundamentais dos cidaddos, que passam a poder exigir sua prestacao de
imediato, aumentando a responsabilidade do municipio (principal impacto foi o

aumento de encargos);

» A EC n° 27, de 21/03/2000, que instituiu a Desvinculacdo das Receitas da Uni&o
(DRU) flexibilizando o orgcamento federal em 20% dos impostos e contribuicdes
sociais da Unido, sem reduzir a base de céculo das transferéncias
constitucionais  (principal impacto foi a reducdo das transferéncias
discricionéarias); &

» A EC n°29, de 13/09/2000, que imp0s restricbes e condicdes para aplicacéo de
recursos para financiamento das agdes e servigos publicos de salide por parte dos
estados e municipios, vinculou 15% das receitas correntes municipais a
assisténcia a salide e retomou a progressividade do IPTU (impactos diversos, de
reducdo da autonomia sobre recursos proprios e de aumento da competéncia

tributaria municipal);

82 Apesar das criticas de que teria resultado em aumento de gastos — com instalagcdo dos Poderes
Executivo e Legislativo e com pessoal administrativo — e em perda de receita nos municipios ja
instalados, o processo de criagdo de municipios no periodo p6s-88 teria garantido redistribuicdo de
recursos para distritos ndo beneficiados pelos investimentos publicos municipais antes da
emancipacao (SANTOS; MATTOS, 2006).

A DRU foi aprovada com carater transitério para vigorar até 2003, sucedendo o FEF, e destinava-se a

desvincular “vinte por cento do produto da arrecadacdo de todos os impostos e contribuicbes da
Unido”, excetuando da desvinculagéo a arrecadag¢do da contribuicdo social do salario-educacao.

83
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» A EC n°31, de 14/12/2000, que instituiu o Fundo de Combate e Erradicacdo da

Pobreza, de ambito federal, para vigorar até 2010, reduzindo recursos da Unido
gue iriam para estados e municipios, também obrigados a instituir seus préprios
Fundos de combate a pobreza com recursos do ICMS (até 2%) e do ISS (até
0,5%), respectivamente (principais impactos foram a reducdo de transferéncias e

de autonomia sobre recursos proprios, além do aumento de encargos);

A EC n°33, de 11/12/2001, que criou a Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econdmico (CIDE), incidente sobre a importacéo e a comercializagdo
de petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados, e acool etilico
combustivel, para ser aplicada, obrigatoriamente por estados e municipios, no
financiamento de programas de infra-estrutura de transportes, tendo sido os
percentuais de distribuicdo majorados pela EC n°44, de 30/06/2004,
estabel ecendo-se que 29% do total iriam para os estados e o Distrito Federal,
sendo 25% para os respectivos municipios (principal impacto foi o0 aumento de

transferéncias vinculadas);

A EC n° 37, de 12/06/2002, que prorrogou o prazo de cobranga da CPMF, cujos
recursos passam a financiar, além da salde (recursos diminuidos), a Previdéncia
e 0 Fundo de Combate a Pobreza, e instituiu aliguota minima de 2% para o ISS,
com o objetivo de coibir a guerra fiscal entre os municipios®® (principais
impactos foram a reducdo da participagdo relativa dos municipios no bolo
tributario e a reducéo da autonomia politica pela limitacdo da competéncia

tributaria municipal); e

A EC n° 39, de 19/12/2002, que facultou aos municipios e ao Distrito Federal
instituir contribuicéo para o custeio do servico de iluminacdo publica (COSIP), e
efetuar a cobranca na fatura de consumo de energia elétrica® (principal impacto

foi 0 aumento da competénciatributaria).

84 A - .
O ISS, embora de competéncia municipal, passou a ser regulado pela Lei Complementar Federal

85

n® 116/03, que praticamente anulou as normas anteriores de arrecadacéo e tributacdo do imposto,
gerando reacdes contrarias dos municipios. Como observaram Santos e Mattos (2006, p. 745) “Né&o
obstante a legitimidade dos objetivos perseguidos, trata-se de uma afronta a autonomia municipal
instituida na Constituicdo Federal”.

“Essa foi a primeira Emenda Constitucional que atendeu apenas ao interesse dos Municipios,

ampliando sua competéncia tributaria, o que lhes propiciara maior autonomia financeira.” (SANTOS;
MATTQOS, 2006, p.745).
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Do ponto de vista da autonomia financeira dos municipios, € importante estabelecer
uma diferenciacBo entre os impactos das medidas que afetam as competéncias
tributérias e, dessa forma, elevam a arrecadacao propria municipa (mais relevantes para
0S municipios que tém base econdmica mais significativa, em gera cidades com mais
de 100 mil habitantes, e as maiores e capitais, que querem ampliacdo das competéncias)
e os decorrentes de medidas que aumentam as transferéncias de recursos de outras
esferas, sgjam legais ou discricionérias, que tém mais impacto nas pequenas cidades,
gue possuem menor capacidade tributdria (que constituem 85% dos municipios

brasileiros). 8

Quanto aos estados, embora tenham saido fortalecidos politicamente com a
democratizagdo e o fortalecimento do poder regiona pds-88, passaram a ser
crescentemente “prisioneiros da armadilha financeira” em que se envolveram, com a
perda das fontes tradicionais de financiamento e a deterioracdo das condi¢des do

endividamento em que se apoiavam, que se seguiu ao Plano Real. &

Naguele contexto de crise econdémica, a adesdo ao Programa de Reestruturacéo Fiscal e
Financeira dos Estados®, na segunda metade da década de 90, significou um alivio para
as finangas estaduais ao permitir a “federalizaco” das dividas, assumidas pela Uniéo,
firmando-se acordos, com regras iguais, com cada um dos estados e o Distrito
Federal®®, soluc&o que permitiu “compatibilizar a capacidade de pagamento dos estados

com o estoque de divida para reverter atrajetéria explosiva do endividamento.”. %

Se por um lado essa adesdo contribuiu para reduzir o saldo devedor da divida financeira

por meio do alongamento do prazo de pagamento e, principamente, pela reducdo dos

8 Nao obstante a importancia da distingdo, Santos e Mattos (2006) concluem que a medida de maior

impacto para a autonomia financeira dos municipios seria a retomada do crescimento, pois isso
significaria elevag¢éo da cota-parte do ICMS, principal fonte de receita municipal.

Lopreato (2002) analisa com profundidade o colapso do padrao de financiamento dos governos
estaduais na federacgdo brasileira, desde a sua montagem a faléncia do sistema, que culminou com a
crise financeira e o acirramento dos conflitos federativos.

O programa deu continuidade ao esfor¢co de equacionamento da divida dos estados, iniciado ainda
nos anos 80, caracterizando uma “terceira rodada de refinanciamento”. Ver Mora (2002) para uma
discussdo do papel do endividamento como relagdo intergovernamental no contexto federativo
brasileiro e na negociacdo da autonomia dos estados, e para a andlise do processo de endividamento
e equacionamento da divida.

Os critérios para a consolidacédo, a assunc¢do e o refinanciamento, pela Unido, da divida publica de
responsabilidade dos estados e do Distrito Federal, foram estabelecidos pela Lei n°® 9.496/97. As
condi¢bes dos acordos compreendem o refinanciamento pelo prazo de até 30 anos com juros de 6%
ou 7,5% a.a., correcdo pelo IGP-DI, amortizagdo pela tabela Price de dividas mobilidrias, dividas
bancarias contratuais, inclusive AROs e dividas com a Caixa Econémica Federal, com um teto de
comprometimento de receita com encargos de no maximo 15%.

MORA, 2002, p.22.
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encargos financeiros sobre ela incidentes, por outro, obrigou os entes beneficiados ao
pagamento das prestacbes da divida refinanciada, que devia ser garantido pelo
cumprimento de metas e compromissos pactuados com a Unido, que envolveram o
controle da divida financeira em relacdo a Receita Liquida Real — RLR; metas de
resultado primé&rio e de arrecadacdo de receitas préprias, para reverter o quadro
deficitério; controle de despesas com o funcionalismo publico; reforma administrativa e
patrimonial, com a privatizagdo, permissdo ou concessdo de servigos publicos, e

despesas de investimento em relagdo a RLR.

Os acordos firmados envolveram o pagamento imediato pelos estados de, no minimo,
20% da divida a ser refinanciada pela Unido — a chamada “ Conta Gréfica”, montante a
ser pago a vista ou como garantia sobre o valor total — por meio da transferéncia de
ativos ao governo federal a serem incluidos imediatamente no Plano Nacional de
Desestatizagdo (PND), o que garantia uma taxa de juros menor. As dificuldades de
obtencdo dos recursos para 0 pagamento da Conta Gréfica fizeram com que o estado do
Rio fosse o Ultimo estado da Federacdo a renegociar a divida, como se analisa no

capitulo V.

A renegociagdo das dividas estaduais, como se pode inferir, limitou a autonomia fiscal
dos estados, tanto do lado da receita como da autonomia sobre os gastos, contribuindo
decisivamente para 0 processo de enfraquecimento politico e “esvaziamento” do papel

desses entes na Federacdo.

Com efeito, apbs as conquistas alcancadas em 1988, os compromissos referentes as
prestacOes reconduzem os estados a situacdo anterior: subordinados as decisdes do
governo central, dependentes de negociacdo para obtencdo de recursos, na forma de

operacOes de crédito, negociacdo de metas e compromissos, transferéncias voluntérias.

Estabel ece-se paral elamente, nesse vacuo, um padr&o de relacionamento direto da Uni&o
com 0s municipios, sem qualquer mediacdo, caracteristico do atual sistema fiscal
brasileiro. Assim é que, ao longo da década de 90, os municipios foram sendo instados

aassumir novas responsabilidades.

Enquanto transferia responsabilidades aos governos subnacionais, como se analisou, 0
governo federal dedicou-se a criar novos tributos capazes de garantir 0S recursos
necessarios para financiar as novas responsabilidades sociais criadas ou ampliadas pela

“Condtituicdo  Cidadd”.  Aproveitando a competéncia exclusiva dada
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constitucionalmente, a Uni&o ampliou as contribui¢des sociais destinadas ao or¢camento
da seguridade social, apesar de as responsabilidades terem sido, em grande medida,
municipalizadas.

Com isso, as atribuicdes dos municipios foram se tornando mais complexas e
diversificadas, forcando o equacionamento da questdo do financiamento das acoes
governamentais locais, cruciais para o desenvolvimento urbano, evidenciando a
importancia da capacidade técnica, de gestdo, para um adequado plangjamento e efetiva

implementagdo das politicas publicas.

Apesar do aumento dos volumes de recursos progressivamente incorporados aos
orcamentos municipais, no contexto de crise fiscal, intensificou-se a necessidade de
recursos financeiros adicionais em todas as esferas de governo e, consequentemente,

alimentaram-se as disputas federativas.

A partir de 1995, a Unido passou a ampliar as transferéncias voluntérias de recursos a
estados e municipios, vinculados ao financiamento de obras ou a prestacdo de servicos.
As receitas transferidas com o objetivo de equalizar os recursos disponiveis para
financiar o processo de municipalizacdo dos gastos sociais, em especia nas &reas da
educacdo e da salde, foram sendo crescentemente vinculadas a despesas daguelas
funcdes, limitando a autonomia sobre gastos, restringindo a discricionariedade dos

governos e agravando as tensdes no equilibrio federativo.

Os dados reunidos na Tabela 1 a seguir mostram a evolucéo da arrecadagéo direta pelas
trés esferas de governo, evidenciando a carga tributéria desde 1960 e a participacéo de
cada esfera no total.

Tabela 1
Brasil — Evolucéo da Arrecadacéo Direta por Esfera de Governo: 1960-2004
(em % PIB) (em % total)
ANO | UNIAO | ESTADOS | MUNICIPIOS | TOTAL | ANO | UNIAO | ESTADOS | MUNICIPIOS | TOTAL
1960| 11,1 5,5 0,8 17,4 |1960| 64,0 31,3 4,7 100,0
1970| 17,3 8,0 0,7 26,0 |1970| 66,7 30,6 2,7 100,0
1980| 18,3 5,3 0,9 24,5 |1980| 74,7 21,6 37 100,0
1983 | 20,7 5,6 0,8 27,0 |[1983| 76,6 20,6 2,8 100,0
1988 | 16,1 57 0,6 22,4 |1988| 71,7 25,6 2,7 100,0
1996 | 19,6 8,1 1,5 29,1 [1996| 67,3 27,7 5,0 100,0
2000| 22,3 9,2 1,9 33,4 |2000| 66,7 27,6 5,7 100,0
2004 | 25,1 9,8 2,1 37,0 [2004| 67,8 26,5 57 100,0

Fonte: AFONSO; MEIRELLES, 2006.
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O que se destaca na andlise da Tabela 1, em primeiro lugar, € a elevacdo da carga
tributaria global nesses 40 anos. a arrecadacéo direta total dos trés niveis de governo,
medida em termos de participagcdo no PIB, mais do que dobrou entre 1960 (17,4%) e
2004 (37%). A cargatributériatotal cresceu cercade 15 pontos percentuais desde 1988,
evoluindo de 22,4% do PIB — percentua que se situava pouco abaixo da média de 25%,
observada desde o inicio da década de 70 — para 37% em 2004, o percentual mais
elevado desde 1960.

A responsabilidade de cada esfera na carga tributéria € bastante diferenciada, como se
infere do exame das colunas a direita, que apresentam a parcela de cada uma no total.
A Unido € a que mais arrecada, respondendo por 67,8% do total recolhido em 2004.
Observa-se, na Tabela 1, que a Unido elevou sua participacdo no total da carga desde a
década de 60, até alcancar o ponto méaximo no inicio dos anos 80, quando o governo
federal chegou a responder por 76,6% de tudo que foi arrecadado no pais. Desde entéo,
a parcela relativa do governo federal na carga tributéria nacional inicia trgjetéria de
queda, acentuada a partir de 1988, contrabalancada pela elevacdo da participacéo de
estados e municipios que se segue a aprovacdo da Constituicdo, movimento que se
observa até meados da década de 90.

E nitida, a partir de 2000, uma inflex&o dessa trajetdria, marcando a reacdo federal a
perda de receita, por meio da elevacdo da arrecadacdo das contribuicdes sociais, ndo-

partilhadas com os governos subnacionais, como ja analisado.

Os estados, que ja chegaram a responder por mais de 30% do total arrecadado na década
de 60, viram sua participacdo na carga total reduzir-se significativamente
principamente desde o segundo choque do petroleo (1973) até a crise do inicio dos
anos 80, chegando a 20,6% em 1983, a menor participacdo em todo o periodo analisado.
Desde 1988, registra-se tendéncia de crescimento, observada até 2000, ano a partir do

qual a arrecadacéo dos estados volta a perder espaco no bolo nacional.

Em 1996, apds o Plano Real, observa-se aumento substancial da arrecadacdo em todos
0s niveis de governo, apesar do grave desguste fiscal e financeiro nos estados,
decorrente do crescimento da divida mobiliéria.

Quanto a este aspecto, destaca-se outra mudanca marcante em 1996 — o Programa de
Apoio a Reestruturacdo Fiscal e Financeira (Lel n°® 9.496/97) destinado a equacionar o

endividamento estadual, que permitiu aos Estados assinar contratos com a Unido para o
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refinanciamento de suas dividas, compatibilizando a capacidade de pagamento e o

estoque das dividas, como se examinou.

Além do crescimento das transferéncias e apesar das dificuldades enfrentadas pelas
prefeituras para aumentar suas receitas proprias, derivadas da natureza dos tributos
locais, registra-se, desde 1988, um incremento significativo da arrecadacéo tributéaria
municipal no Brasil, que passou de 0,6% para 2,1% do PIB, e que resulta,
principalmente, de investimentos na melhoria da administracdo tributéria dos governos
locais e das exigéncias introduzidas pela LRF, ja que ndo houve mudanca significativa
das disposicoes relativas aos tributos municipais (apenas a contabilizacdo da receita do
IRRF, que passou a ser considerada, desde 2001, receita tributaria e ndo mais

transferéncia da Unido, e aextin¢éo do 1VVC).

No periodo mais recente, em que se centra a analise agui empreendida, observa-se que o
maior crescimento ocorreu entre 1996 e 2000, quando a arrecadacdo municipal cresceu
0,4% do PIB, desacelerando-se o crescimento dai em diante, registrando-se elevacdo de
0,2% do PIB até 2004. Este comportamento sera confirmado também no estado do Rio,

na andlise desenvolvidano capitulo V.

Na Tabela 2 abaixo, estdo apresentados, para 0s mesmos anos, os dados relativos a
evolucdo da receita disponivel de cada esfera de governo, que resulta da operacéo do

sistema de transferéncias intergovernamentais.

Tabela 2
Brasil — Evolucdo da Receita Disponivel por Esfera de Governo: 1960-2004
(em % PIB) (em % total)
ANO | UNIAO | ESTADOS | MUNICIPIOS | TOTAL | ANO | UNIAO | ESTADOS | MUNICIPIOS | TOTAL
1960 | 10,4 5,9 1,1 17,4 |1960| 59,5 34,1 6,4 100,0
1970| 15,8 7,6 2,6 26,0 |1970| 60,8 29,2 10,0 100,0
1980 | 16,7 5,7 2,1 245 |1980| 68,2 23,3 8,6 100,0
1988 | 13,5 6,0 3,0 22,4 |1988| 60,1 26,6 13,3 100,0
1996 | 16,3 8,0 4,8 29,1 |1996| 56,0 27,6 16,3 100,0
2000 | 18,6 8,8 6,0 33,4 |2000| 55,8 26,3 17,9 100,0
2004 | 21,4 9,4 6,3 37,0 |2004| 57,8 25,3 17,0 100,0

Fonte: AFONSO; MEIRELLES, 2006.

Chama a atencdo, na Tabela 2, a mudanca no volume de recursos distribuidos a cada
esfera depois das transferéncias de receitas da Unido para estados e municipios,
permitindo concluir gue os municipios foram efetivamente os entes mais beneficiados

pelo processo de descentralizagao.
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A comparacdo entre os valores da receita disponivel e os valores da arrecadacdo direta
de 2004 revela que a Unido e os estados transferiram mais receitas do que receberam,
permitindo que a participagdo dos municipios no “bolo tributario” crescesse de 2,1% do
PIB para 6,3% (Ultimalinha da Tabela acima).

Quem mais transfere € a Unido, o que fez com que a participacdo dessa esfera nareceita
disponivel em 2004 (colunas a direita) caisse de 67,8% do total arrecadado para 57,8%.
A situacdo dos estados € a que menos se altera: arrecadaram, em 2004, 26,5% do total
das receitas, permanecendo, depois de receber transferéncias da Unido e repassar
recursos aos municipios, com 25,3% da receita disponivel. Os municipios, como se
observou, foram os que mais lucraram, ja que apesar de terem arrecadado diretamente
apenas 5,7% do total das receitas, ficaram com 17% do bolo tributario (receita
disponivel). Resta claro que o ganho da esfera municipal é devido, principalmente, as
transferéncias da Uni&o.

A Tabela 2 evidencia, no entanto, a tendéncia de recentralizacéo das receitas no periodo
mais recente, com a perda da participacdo relativa dos municipios e dos estados na
receita disponivel, de cerca de 1% cada, em favor de um aumento de 2% na participacdo
da Uni&o entre 2000 e 2004.

Apesar disso, € possivel constatar o ganho relativo dos municipios desde 1988, uma vez
gue a participacdo da receita disponivel municipal no total evoluiu de 13,3% naguele
ano para 17,0% em 2004. O ganho dos municipios fica evidente quando se comparam
tais percentuais a participagao vigente em 1960, quando estes entes ficavam com apenas
6,4% dareceita disponivel.

A secd0 a seguir analisa as caracteristicas e o funcionamento do atual sistema de gestéo

fiscal brasileiro, com énfase nas transferéncias intergovernamentais.
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Il . 3 Caracterizacao do atual sistema de gestao fiscal brasileiro

Os estudos e trabal hos dedicados a andlise do arranjo federativo brasileiro sGo unanimes
em apontar as profundas desigualdades estruturais de natureza econdmica, social,

politica e administrativa, entre e intra-regionais, que caracterizam o pais.

Combinam-se, de um lado, a heterogeneidade geogréfica e territorial em um pais de
dimensdes continentais, com distribui¢cdo muito irregular de uma populagéo numerosa,
altamente concentrada em poucos municipios de grande porte, mas dividida em um
grande numero de municipios de pegueno porte, e, de outro, a heterogeneidade
socioecondmica, decorrente da expressiva concentracdo da geracdo de valor e renda em

espacos especificos do territério.

Evidéncias dessas disparidades, que tém sido t&o discutidas e divulgadas nos ultimos
anos, sao encontradas no exame dos dados relativos ao produto interno bruto por estado,
municipio ou regido, e em diversos indicadores das condigbes de vida e
desenvolvimento, como o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que comprovam
a concentracdo de rigueza nas regides Sul e Sudeste, vis-a-vis a pobreza reinante nas
demais regides, especiamente as do Norte e Nordeste. As disparidades regionais e
individuais repercutem em todos os setores do pais, com reflexos no acesso diferenciado

da populagéo a bens e produtos e a servicos publicos.

De fato, a heterogeneidade se manifesta ainda nas diferentes capacidades politicas,
financeiras e administrativas de estados e municipios, que conformam as perspectivas
de implementacdo bem-sucedida de politicas sociais voltadas para a inclusdo socia, a

redistribuicéo darenda e a reducéo das iniquidades estruturais.

A este quadro de profundas desigualdades corresponde uma significativa

heterogenei dade na capacidade de financiamento das acOes governamentais.

Como discutido anteriormente, nas regides e municipalidades em que sdo maiores as
necessidades e demandas por bens e servicos publicos, onde a intervencdo
governamental para provisdo desses servigos é fundamental para garantir condicoes
minimas de bem-estar social a populagdes desprovidas de renda, a capacidade de
arrecadacdo de recursos dos governos locais € muitas vezes limitada e
proporcionalmente muito menor do que das cidades mais desenvolvidas, em razéo da

limitac&o das bases economicas.

70



O desenho ideal de um sistema de financiamento, dentro da Federacéo, impde adequar a
disponibilidade de recursos as demandas sociais de cada localidade, ou seja, promover
uma redistribuic&o dos recursos, entre os niveis de governo — vertical — e dentro de cada
um — horizontal —, que sga compativel com a correspondente atribuicdo de

responsabilidades e encargos visando o atendimento das demandas sociais.

Embora ndo sgja muito diferente da que se verifica em outros paises, especialmente
nagueles que também possuem grandes dimensfes e contrastes, o atual desenho dos
sistemas brasileiros de competéncias tributarias e de partilha de recursos ndo favorece a
reducéo das desigualdades no pais, mas, pelo contrario, agrava-as, acirrando as tensdes
federativas e prgudicando a capacidade de alcance dos objetivos de crescimento e

desenvolvimento econdmico da nacdo, respeitado o principio da equidade fiscal.

A andlise do funcionamento do atual sistema fiscal brasileiro, que se desenvolve neste
trabalho, segue, em sua esséncia, 0 modelo analitico formulado por Prado (2001; 2003a)
para andlise do sistema de transferéncias fiscais em federagOes, que parte da receita
arrecadada diretamente, derivada da atribuicdo de competéncias tributarias, e vai
agregando, sucessivamente, categorias de transferéncias, gerando diferentes perfis da
receita até chegar a receita final disponivel, que define a capacidade de gasto efetiva de

cadaente. *

O ponto de partida da andlise é a constatacdo de que a apropriacdo fina de recursos,
pelos diferentes nivels de governo, depende menos das competéncias tributarias do que
do amplo e complexo sistema de transferéncias governamentais em vigor no pais, que

se foi construindo da forma descrita na secéo anterior.

Hoje, o sistema de gestéo fiscal instituido no paisinclui:

o1 PRADO, 2003a, p.45. O modelo é utilizado para a analise das finangas dos municipios fluminenses

desenvolvida no capitulo V.
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> Sistema de reparticdo de competéncias tributarias (proprias, exclusivas e

comuns);

» Sistema de partilhas de receitas (participagdo dos entes em competéncias
tributérias aheias, transferéncias que podem ser diretas, por participacdo nos

impostos, ou indiretas, por meio de fundos); e

» Divisao de encargos e responsabilidades entre as trés esferas.

Da operacdo desses sistemas e de sua interagéo resulta a apropriagdo final de recursos
pelos diferentes niveis de governos. Como apontou Lobo (2006),

E pois, enfim, sobre esses dois eixos fundamentais que se estrutura em
grande medida o Federalismo Fiscal como esbocado originalmente na
Constituicao de 1988: a discriminacdo horizontal de rendas (obtencéo
direta de recursos préprios pelos entes federativos, com a cobranca e
arrecadacdo dos tributos de sua competéncia impositiva) e a
distribuicéo vertical das receitas (obtencdo indireta de recursos pelos
entes federativos, com a transferéncia de parcela do produto da

arrecadacdo de tributos da competéncia impositiva alheia).92

Com relagd@o ao primeiro dos dois eixos fundamentais, cabe assinalar que a busca da
definicdo de uma “distribuicdo ideal” das competéncias tributarias em federacfes
constitui objeto de preocupacdo da teoria do federalismo fiscal, desde a segunda metade

do século XX.

Os principais trabalhos no ambito dessa teoria, como se analisou no capitulo I,
procuraram avancar na definicdo de critérios para a distribuicdo “ideal”, ou mais
eficiente, das competéncias (tributarias) e encargos (responsabilidades) entre os
diferentes nivels de governo, que permitem atender aos trés objetivos fiscais — melhor
alocagdo de recursos, distribuicdo de renda mais justa e estabilizagdo da economia —
estabelecendo as vantagens e desvantagens da oferta de bens publicos das formas

centralizada e descentralizada.

92 LOBO, 2006, p.84, grifos do autor.
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O estudo das diversas correntes tedricas que se sucederam, no tempo, na tentativa de
estabelecer tal modelo, permite concluir que ndo existe um modelo Unico de relacdes
fiscais federativas que possa ser aplicado universalmente, um padrdo 6timo de
distribuicdo de recursos ou uma distribuicdo 6tima de responsabilidades entre os
diferentes niveis de governo. O arranjo difere de pais para pais e € determinado, entre

outros, por fatores histéricos, econémicos e culturais. %3

N&o obstante essas limitagdes, por razdes relacionadas principalmente a eficiéncia e
facilidade de administracdo e fiscalizagdo do sistema tributério, a arrecadacdo, em
sistemas federativos, tende a se concentrar nos niveis mais altos de governo; em geral,
0s principais impostos sobre a renda e o consumo sdo de competéncia do governo

central.

No Brasil, como se observou, s80 0s governos estaduais que detém a competéncia para
fixar as aliguotas do mais importante imposto nacional sobre consumo, o Imposto sobre
a Circulagdo de Mercadorias e Servicos — ICMS, responsavel por 22% do bolo
tributério. Tal prerrogativa concedida a governos subnacionais é pouco usua e, na
auséncia de instituicOes efetivamente capazes de solucionar conflitos e produzir a

cooperacao, agrava o carater competitivo do federalismo brasileiro.

Com efeito, existem hoje 27 legislacdes e 44 aiquotas diferentes para 0 mesmo
imposto, alimentando a concorréncia para atracéo de investimentos, a chamada “ guerra
fiscal” entre os estados. Tal situacdo se repete, em menor escala, Nos municipios, com a

competicdo por investimentos via manipulagdo de aliquotas do ISS.

A Unido opera como arrecadadora substituta dos impostos federais para estados e
municipios, e 0s estados para seus respectivos municipios. Arretche (2005) destaca que
“a partir da Constituicdo de 1946, a parte mais expressiva do embate federativo em
torno da questdo tributaria disse respeito fundamentalmente a extensdo em que a Uniéo

operaria como arrecadadora substituta dos estados e municipios’. %

Em raz&o da tendéncia de concentracdo da arrecadacdo no nivel central (superior) de

governo®, uma vez estabel ecida a distribuicso de competéncias, devera ser definido um

% O capitulo | resume a discusséo critica das teorias do federalismo e de sua evolugdo, seguindo o
trabalho de Affonso (2003).

o4 ARRETCHE, 2005. Para Prado (2001, p.16), o papel do governo federal, nessa funcéo, é discreto.

5 . ~ Lo . .
A inadequacgdo crescente, nos niveis subnacionais, entre encargos (gque aumentam com a
descentralizacdo) e arrecadacgdo prépria de cada nivel de governo (em face da concentragdo da
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conjunto de regras para a reparticao das receitas tributarias entre os niveis de governo,

de maneira a garantir recursos suficientes e necessarios para que cada esfera possa

desincumbir-se, a contento, de suas atribuigoes.

Seguindo a conceituacdo proposta por Prado (2001; 2003a), a partilha das receitas

assume as seguintes formas: *°

» A participacéo direta e incondiciona de um nivel de governo na receita

arrecadada por outro, que constitui devolugdo tributaria, no sentido de
corresponder a base tributéria contida em seu territorio. Essa receita possui um
carater neutro, pois corresponde a capacidade fiscal de cada ente, ou sga, 0
proprio governo poderia arrecadar se ndo houvesse um “arrecadador
substituto” °”; classificam-se, nesta categoria, as transferéncias da cota-parte
municipal do ICMS e do IPVA, pelos estados, e do IOF-Ouro e ITR, pelo

governo federal.

A redistribuicdo de parcelas, legalmente estabelecidas, de receitas de um dado
nivel de governo, de caréter redistributivo geral, como sdo os Fundos de
Participacdo dos Estados e Municipios, FPM e FPE, de natureza redistributiva,
que tém o objetivo de reduzir as disparidades inter-regionais e ndo tém
vinculacgo de gastos *®, e os mecanismos de compensacéo tributéria decorrentes

da desoneracéo de exportagoes; e

Recursos também legalmente definidos de modo a constituirem direitos de
nivels de governo inferiores perante os superiores (embora ndo constituam
participacdo em impostos ou fundos), o que seria 0 caso dos recursos do Sistema
Unico de Saide — SUS.

N&o sdo consideradas, no modelo do autor, as chamadas transferéncias voluntarias, uma

vez que, por ndo constituirem obrigacdo legal, sdo varidvels, tipicamente conjunturais,

96

97

98

arrecadacdo no nivel central) tem raizes histéricas no modelo do Estado Keynesiano, que foram
reforcadas com a globalizagédo. (PRADO, 2003a, p.46).

O conceito de redistributividade adotado por Prado (2003) inclui todas as transferéncias que néo
constituem devolucgéo tributaria, por meio das quais se entregam a governos recursos gque estes néao
teriam condicdes de arrecadar, dado o sistema de distribuicdo de competéncias tributarias vigente
(ndo guardam relacéo com as bases tributarias).

As transferéncias devolutivas tém, portanto, “total aderéncia a distribuicdo espacial das bases
tributarias”. (PRADO, 2003a, p.46).

Exceto as vinculagdes “genéricas” constitucionalmente definidas para os municipios, de aplicagdo de
25% da receita de impostos e transferéncias na educacéo e de 15% na saude.
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dependentes de decisdes de natureza orcamentéria (decorrem basicamente de convénios

e necessidades |ocalizadas, negociadas politicamente).

Como se verifica, a definicdo do sistema de partilhas tal como formulada por Prado
(2001) envolve a consideracdo de aspectos quantitativos (quanto deverd caber a cada
governo, partilha tanto vertical — entre as diferentes esferas — como horizontal — dentro
de cada esfera, entre governos de mesmo nivel) e do grau de condicionalidade associado

as transferéncias (que remete a discussao da autonomia de gestao dos recursos).

A reparticdo vertical relevante seria, ainda segundo Prado (2001), aguela que considera
as transferéncias necessarias para uma adequada distribuicdo horizontal, de modo a

equalizar a capacidade de gasto entre 0s governos estaduais e municipais.

Um ultimo aspecto que ndo pode deixar de ser considerado diz respeito ao acesso ao
crédito pelos municipios. Com efeito, ndo obstante o processo de municipalizacdo
mencionado nas secdes precedentes e a reducdo dos recursos disponiveis por forca da
recomposi¢ao das “perdas’ da Unido desde principal mente a segunda metade da década
de 90, j4 anadlisada, constata-se 0 estabelecimento de dificuldades legais e
administrativas para a contratagdo de operagdes de crédito, reduzindo a capacidade de

investimento local e a autonomiafinanceira.

Os municipios enfrentam hoje severas limitagbes no que diz respeito as fontes de
financiamento para investimento, tanto em razéo da autonomia limitada da poupanca
corrente, comprometida com a contribui¢do a que estdo obrigados a dar para a geracéo
de superdvits primarios (4,25% do PIB para o conjunto do setor publico), quanto pelas
limitagbes a contratacdo de operacOes de crédito, seja de ordem legal, impostas pelas
Resolugdes do Senado Federal n® 40/2001 e 43/2001 e pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, sgja pela prépria oferta de recursos, em vista do contingenciamento imposto pelo
Conselho Monetario Nacional para empréstimos ao setor publico, aém de outros limites

para realizacdo de operacdes de crédito entre agentes do setor publico. %

Essas limitagbes, como se depreende, se fazem sentir de forma mais contundente nas
grandes cidades e nas cidades metropolitanas onde sGo0 maiores as demandas pelos
gastos publicos ligados a urbanizacdo (com destague para habitacdo, urbanismo,

transportes e saneamento).

9 MAC DOWELL, 2005.
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Em suma, as principais caracteristicas do sistema federativo em vigor, que acrescentam

dificuldades adicionais ao ordenamento eficiente das financas federativas, podem ser

assim resumidas:

>

Forte descentralizacdo das competéncias tributérias, com areas de tributacdo

exclusiva de cada nivel de governo: na prética, significa que os governos
subnacionais possuem autonomia para ingtituir aliquotas e cobrar impostos
responsaveis, hoje, por parcela consideravel dos recursos tributérios nacionais

(30 % da arrecadacdo total do pais, em média);

Autonomia municipal acentuada, status similar ao dos estados, sendo o padréo
de relacionamento predominante na Federacéo, o da Uni&o com cada nivel local
(e ndo entre eles), sem articulagdo ou coordenacdo do nivel intermediério

(governos estaduais);

Competéncias simétricas: iguais para todos os entes que integram cada nivel de
governo, definidas constitucionalmente, independentemente das caracteristicas

de tamanho €/ou situacdo socioecondmica;

Expressiva disparidade inter e intra-regional do ponto de vista fiscal: regides

mais atrasadas tém arrecadacdo efetiva per capita em média trés vezes menor
que a da regido Sudeste, em funcdo dos diferenciais de producéo e renda, e,
mesmo dentro das regides, observa-se significativa heterogeneidade e
diversidade de situacOes entre os estados que as compdem e entre 0s mais de

5.560 municipios brasileiros'®; e

Complexidade do sistema de transferéncias fiscais.

A consolidagdo do modelo descentralizado de governo no Brasil, tendo em vista os

conflitos federativos envolvendo principalmente 0 acesso aos recursos fiscais, depende

ainda de uma série de importantes gjustes, dentre os quais se destaca a necessidade de

uma maior cooperacdo e harmonizagdo entre as trés esferas de governo, com definigcéo

mai s precisa de suas respectivas responsabilidades.

100A intervengdo da Unido para reduzir as disparidades na arrecadacdo propria dos governos
subnacionais é crucial, ja que ndo existe mecanismo de redistribuicdo horizontal da receita dos
governos subnacionais (PRADO, 2001, p.1).
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1 Mudancas institucionais, legais e politicas que mais
afetaram a gestdo municipal: o Processo de

Municipalizacao

Este capitulo apresenta uma descricdo das mudancas institucionais, legais e politicas
recentes com mais impactos na autonomia e na gestéo fiscal dos municipios, com énfase
na descentralizacdo politica e fiscal pods-redemocratizacdo e, principamente, na
municipalizago das politicas sociais.

As reformas constitucionais dos anos 90 modificaram o perfil da intervencéo do Estado
na economia e foram orientadas pela busca de uma “insercéo mais favoravel” do Brasil
no cendrio internacional. Esse movimento de reformas na direcéo da desregulamentag&o
dos mercados e atividades e da reformulagéo do papel do Estado ndo se restringiu ao
Brasil, conforme ja apontado, tendo sido observado em diversos paises da Europa
Ocidental e da América Latina, defendido e apoiado pelos organismos financeiros

multilaterais.

No Brasil, a urgéncia da agenda de reformas era justificada por uma dupla necessidade,
econdmica e politica. No plano econdmico, pela necessidade de superacdo da crise
fiscal do Estado, agravada com a crise da divida deflagrada no inicio dos anos 80 e do
padrdo de financiamento do setor publico brasileiro, para a qual se recomendava,
seguindo as recomendacgOes dos organismos multilaterais, especialmente o Fundo
Monetario Internacional, a modificagdo do modelo de desenvolvimento substitutivo de

importacfes, que mostrava claros sinais de esgotamento.

Buscavam-se, naguele momento, novas formas de financiamento externo, capazes de
assegurar investimentos — principalmente em infra-estrutura — que o Estado brasileiro,
em todos os niveis de governo, ndo tinha mais condicdes de garantir. A viabilizacgo de
mudancas dessa magnitude, entretanto, impunha a adequacdo das normas
constitucionais e das ingtituicdes que balizavam a ordem até entdo vigente, de modo a
remover entraves a maior abertura do mercado doméstico e ao ingresso de capitais
estrangeiros.

No plano politico, todos os esforcos estavam voltados para a reconstrucdo e

consolidacdo das instituicdes democréticas, com vistas a0 aumento da participacéo
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politica da sociedade civil e a0 combate a corrupcdo. Ao mesmo tempo em que se
manifestava a fraqueza do governo federal na conducédo e definicdo de rumos do
acelerado processo de redemocratizacdo, crescia o0 poder dos governadores, que sairam
fortalecidos da resisténcia a ditadura militar, e se revelaram a forca politica
representativa das mudancas, com grande legitimidade adquirida em 1982, primeira
eleicdo direta desde a década de 60, em que se elegeram governadores de partidos de

0posi G20 a0 governo™®*.

Para Arretche (2002), esse periodo da democratizagcdo permitiu que se recuperassem as
bases do Estado federativo no Brasil, pela via do fortalecimento da autoridade politica
dos governos locais — com governadores e prefeitos retomando a autoridade baseada no
voto popular direto —, como também expandindo sua autoridade sobre recursos fiscais,
por forca da garantia de transferéncias automaticas de recursos das demais esferas e pela

maior autoridade tributaria sobre impostos de significativaimportancia'®®.

A redefinicao de responsabilidades sobre os gastos sociais dentro desse contexto, com
destaque para a salde e educacdo, teve um sentido claro e quase inevitavel de
descentralizacdo, transferindo-se decisdes, encargos e a prestagéo de servigos essenciais
a populacéo para estados e principalmente municipios — instancias mais adequadas, em
principio e de acordo com as prescri¢cdes da teoria tradicional das finangas publicas ja
resumidas, por estarem mais proximas, paralidar com as necessidades e especificidades

de cada comunidade e alocar de forma mais “ eficiente” 0s recursos.

A definicio do novo arranjo federativo pactuado na Constituicdo de 1988, em
consonancia com o “espirito redemocratizador”, envolveu significativa transferéncia de
capacidade decisbria, funcdes e principalmente recursos do governo central para os
governos subnacionais, movimento que foi sendo gestado ao longo dos anos 80, de
maneira mais ou menos articulada nos diferentes setores, e que viria a congtituir um

novo padréo de intervencdo estatal na &rea social.

101Melo (2005, p. 855) argumenta que os governadores negociaram ativamente a transicdo com 0s
militares, e “jogaram um papel central’ na elaboracdo da Constituicdo, fortemente influenciada pelos
interesses subnacionais, enquanto o “Executivo ndo desempenhou efetivamente qualquer papel”’. A
evolugdo das relagBes intergovernamentais no governo de Fernando Henrique Cardoso refletiu a
reacdo do governo federal contra as implicagfes fiscais da Constituicao, s6 percebidas no inicio dos
anos 90.

102 ARRETCHE, 2002, p. 29.
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Com efeito, a Congtituicdo representou um marco decisivo nesse processo, ha medida
em que estabeleceu vérios principios que modificaram o regime vigente, refletindo as
prioridades politicas daguele momento especifico. O novo modelo de protecéo baseou-

se na universalizagdo do acesso a seguridade, salide e educacdo bésica.

Esse objetivo de ampliacdo dos direitos da cidadania ficou explicitado nas disposicoes
inseridas nos capitulos que tratam da ordem socia (capitulo especifico da seguridade
social) e do sistema tributario nacional, com vistas ao financiamento do novo modelo,

103

que resultaram no fortalecimento do federalismo no pais . O modelo ent&o concebido

caracterizava um “federalismo cooperativo’, com significativa ampliacdo das

atribuices dos municipios e correspondente descentralizacdo fiscal 1.

Mudanca de tal magnitude, entretanto, ndo se opera de uma vez, mas supde um

» 105

demorado e “ complexo processo de transito , envolvendo:

» A promulgacéo de legislacdo complementar aos dispositivos da CF, que definiu
regras e instrumentos para a realocagéo, consolidagdo ou devolucdo de fungdes

entre instancias de governo;
» A negociacdo de conflitos resultantes das mudancas propostas; e

» A redefinicdo de objetivos e a reforma administrativa das maguinas

governamentais cujas atribui¢des se modificaram.

O processo de consolidacdo das mudancgas constitucionais foi dificultado pela perda de
comando do governo federal, por fatores de ordem politica e econémica, que limitaram

sua capacidade efetiva de atuagdo e negociacao.

Quanto aos primeiros, registram-se as dificuldades politicas dos governos civis para

compor maiorias estaveis e, dessaforma, definir os rumos para a agao do executivo.

03“Elas ampliaram a autonomia dos governos estaduais e municipais, promoveram consideravel
redistribuicdo do bolo tributario em prol dos estados e municipios e inverteram a equacdo da
distribuic@o das receitas caracteristica do regime militar”. (REZENDE, 2006, p. 263).

104 ALMEIDA (2005).

105 o x . ~
As correntes geradas na luta pela democratizacdo “promoveram uma verdadeira revolugao
descentralizadora” (ALMEIDA, 1995, p. 92). A mesma visdo é compartilhada por Rezende (2006, p.
262), para quem a Constituicdo catalisou o sentimento dominante das for¢as de oposi¢do ao regime
militar que identificavam a descentralizagdo como redemocratizagdo, e acreditavam que
“descentralizar o poder e a oferta de politicas publicas fosse uma acao eficaz para responder aos
anseios da sociedade por mais direitos de cidadania”. No entanto, o descasamento entre estes dois
objetivos — ampliagdo dos direitos sociais e aumento das transferéncias de recursos aos governos
subnacionais — estaria na raiz das dificuldades enfrentadas pelo Estado brasileiro desde os anos 90.
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As dificuldades econbmicas prendiam-se a questdo do financiamento das acdes do
governo, pressionado pela persisténcia do ambiente inflacionario e pelo crescimento e
elevada rigidez das despesas federais definidas constitucionamente (aumento das
transferéncias autométicas as demais esferas, aumento de gastos na &rea socia, da
ampliacéo de beneficios previdenciérios e do aumento de despesas com pessoal, entre

outros) vis-a-vis a perda de participacdo federal no bolo tributario.

Assim, enquanto a area econémica do governo tinha como objetivos centrais o controle
da inflagdo e o guste fiscal, procurando desonerar a Unido de gastos e atribuicoes
dentro de uma ldgica voltada para o curto prazo, 0os segmentos da area social,
comprometidos com a defesa da continuidade das politicas setoriais defendiam, com
capacidades de articulagdo variaveis, as conquistas constitucionais, no que “se
irmanaram no empenho comum de escapar as conseqiéncias do guste do setor

plblico”. 1%

As dificuldades econémicas aliadas a auséncia de coordenacdo no ambito do governo
federal fizeram prevalecer a légica antiinflacionéria e as visdes setoriais, impedindo a
construcdo de um modelo de federalismo cooperativo, com uma estratégia mais
abrangente de atuacdo das trés esferas no dominio social, definindo atribuicbes e

formatos organizacionais mais adequados — sgja pel 0 Executivo, sgja pelo Congresso.

O contexto foi agravado pelo sistema de reparticdo de receitas ingtituido pela
Constituicdo, que limitou decisivamente a capacidade de gasto do governo federal e, por
consequéncia, sua capacidade de coordenacdo de politicas, ja dificultada pela elevada

autonomia pol itica assegurada a estados e municipios. *°

Estados e municipios, por suavez, ndo foram capazes de definir seus papéis com clareza
onde as competéncias sdo concorrentes e resistiram a assumir novas funcdes, apesar da

108

transferéncia de recursos . Os conflitos tendem, em um cenario como este, a se acirrar

inviabilizando aredefini¢do do pacto federativo em bases cooperativas.

Ao analisar as experiéncias de reforma nas areas sociais, Almeida (1995) chama a

atencdo para um aspecto fundamental desse processo, que prejudicou a consolidacdo de

108 ALMEIDA, 1995, p. 93.

107 ARRETCHE, 2004, p.17.

108 ) o N . . o
O que induziu a conclusdo de que esses entes “desejam a descentraliza¢cdo sempre e quando ela for

financiada pelo governo federal” (ALMEIDA, 1995, p. 94).
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um cardter mais cooperativo do federalismo brasileiro. Refere-se ao fato de que, embora
houvesse uma “inclinacdo generalizada pela descentralizac8o”, considerada pelas forcas
de oposicéo a0 autoritarismo, meio e condicdo para atingir a eficacia e a equidade®®®,
ndo existiu uma verdadeira politica de descentralizacdo, por parte do governo federal,
gue orientasse a reforma das diferentes politicas sociais (ou a manutencéo do status quo,

em alguns casos), consideradas iniquas e ineficazes.

A falta de um “centro que comandasse 0 processo”, como coloca a autora, constituiu
obstéculo importante a continuidade da redefinicéo de competéncias e funcdes pos-88.
A importancia de uma deliberada acdo descentralizadora do governo federal seria
fundamental por duas razdes. Primeiro, para definir atribuicdes especificas e areas de
cooperacdo por meio de politicas governamentais, j4 que a Constituicdo ndo definiu
com clareza uma “hierarquia de competéncias’ na federacdo, mas “ao contrario,
estipulou cerca de trinta fungdes concorrentes entre Unido, estados e municipios, boa

parte delas na area social”.

Segundo, para definir formas de financiamento, tanto no que diz respeito ao grau de
envolvimento de cada esfera quanto as formas de repasse dos recursos geridos pela
Unido. Com excegdo da Previdéncia Social, o financiamento em todas as demais areas
depende do envolvimento das trés esferas, em grande medida, com recursos das
contribuicbes sociais, transferidas a época sem regras de partilha preestabelecidas
(voluntarias). Por ndo serem compartilhadas, essas receitas tornaram-se cruciais para o
governo federal custear suas despesas e com isso atingir o equilibrio fiscal (e

orcamentario) perseguido pela politica econémica.

O governo federal néo foi capaz de formular uma estratégia de redefinicéo das funcbes
dos trés niveis de governo na &rea social, contemplando especificidades dos setores e
diversidade das situacdes regionais. A cooperagao financeira das esferas subnacionais,
no entanto, era fundamental para viabilizar o novo modelo de seguridade social, em que

se ampliaram direitos individuais — via Previdéncia Social — e coletivos — com a

109 [...] "a descentralizagdo se tornou, para as oposi¢des, sindbnimo de democracia, de devolugédo a
cidadania da autonomia usurpada pelos governos militares” (ALMEIDA, 1995, p.91).
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universalizacdo da salide e assisténcia — a serem financiados pelas trés esferas com o

orcamento da seguridade social, cuja proposta n&o chegou a ser regulamentada™™.

Com isso, a redistribuicdo de competéncias e atribuicdes nas diferentes &reas — salde,
educacdo, habitacdo, assisténcia socia — foi conduzida por légicas particulares,
setoriais, e subordinada as necessidades de gjuste fiscal e da politica de curto prazo, em

funcdo das limitacbes impostas pelas dificuldades econdmicas e de controle da inflac&o.

A auséncia de uma visdo estratégica, mais abrangente, da atuacdo das trés esferas no
dominio social, na visdo da autora, impediu uma distribuicéo de atribui¢des adequada e
a“redefinicao do pacto federativo em bases cooperativas’ ***, acirrando o conflito entre

os diferentes niveis de governo.

A andlise da autora de como se deu o0 processo de mudanca de poderes das insténcias de
governo revelou que sO na saude o ordenamento de fungdes foi desencadeado por uma
politica deliberada e de amplitude nacional, apesar de, ainda assim, ter enfrentado
inimeros problemas econdmicos e politicos em sua implementacdo que o
transformaram em “processo cadtico”. As demais experiéncias foram ocorrendo sem
uma politica nacional orientadora e definidora das novas responsabilidades, acarretando

consequéncias sociais e politicas perversas.

Para Almeida (1995), a reorganizacdo de competéncias e funcbes nas areas sociais

colocava entdo trés grandes questdes: 2
» Caracteristicas do sistema em gestacao;
» Grau de desigualdade social e regional presente no novo arranjo federativo; e
» Duragdo e resultados provaveis do processo de mudanca em curso.

Quanto a primeira questdo, enquanto o processo de mudanca entdo em curso implicava
o0 “desmantelamento do federalismo centralizado”, ndo ha indicacdo de geracdo
espontanea das bases e mecanismos de funcionamento de um federalismo cooperativo —
arranjo que pressupde definicdo clara tanto das responsabilidades exclusivas quanto das

110 L . . - S . .
Isso explicaria o crescimento da carga tributaria federal com base nas contribuigcBes sociais previstas

no artigo 195 da CF/88 para o financiamento da seguridade social, que representaram 45% do total
arrecadado em 2003, prejudicando a qualidade do sistema tributario (REZENDE, 2006, p.266).

11 ALMEIDA, 1995, p.94.

112 . . - ~
Naguelas condi¢fes, em 1995, o governo nacional, confrontado com propostas radicais de devolugéo

de funcdes, propostas setoriais que desafiavam as exigéncias do ajuste fiscal e resisténcias setoriais a
descentralizacdo, ndo dava conta de “oferecer resposta adequada aos desafios da construcdo de um
novo federalismo” (Idem, p.104).
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compartilhadas pelas trés esferas, na decisdo, financiamento e implementacdo das
iniciativas governamentais, ou sga, a substituicdo de competéncias concorrentes por
meio de agdo concertada e de colaboragcdo entre os trés niveis para a utilizagdo mais
racional das capacidades e dos recursos disponiveis.

Quanto a segunda, aforma pela qual se processou a descentralizacdo, especial mente nos
casos em que se deu por “auséncia’, em lugar de reduzir “corre o risco de confirmar,
guando ndo de agravar, as disparidades intra e inter-regionais geradas sob o federalismo
centralizado”, pervertendo assim o objetivo de equidade social inerente a toda a politica

social 13

Finalmente, quanto aterceira, a reordenacdo das relacbes intergovernamentais nas areas
sociais € necessariamente, na visdo da autora, um processo de longa duragdo e que
ocorre a diferentes vel ocidades nos diversos estados e regides, ndo resultando, ainda que
orientado por politicas nacionais coerentes, em distribuicdo uniforme de competéncias e
responsabilidades entre estados. Para enfrentar essas questdes seria necessario discutir o
modelo de federalismo cooperativo que se desgja e as politicas mais adequadas —
deliberadas e continuas, em lugar de processo desordenado — paraimplanté-lo.

A questdo central seria a de encontrar formas institucionais capazes de compatibilizar
igualdade juridica com as enormes assimetrias econdmicas e sociais, que se projetam
em desigual dades regionais. Nas &reas sociais, a redistribuicdo de competéncias tem que
ser flexivel, levar em conta a capacidade efetiva das unidades subnacionais para assumir
cada uma das funcdes e redefinir o que compete ao governo federal, que deve ter papel

ativo na compensacdo das desigualdades regionais.

Em gue pesem as dificuldades enfrentadas ao longo desse processo, a partir da segunda
metade da década de 90, o governo federa intensificou a politica descentralizadora de
suas acdes, passando a transferir um volume crescente de recursos financeiros
vinculados aos gastos sociais para 0s demais nivels de governo, principalmente os

municipios.

Como conseqliéncia, entre 1995 e 1999, os gastos nacionais com salde totalizaram em

meédia 3,6% do PIB, sendo mais de 1/3 financiados por transferéncias da Uni&o.

113, ) ) - - . .
Nessa medida, tende a alimentar as tensfes que atravessam a federacdo, reavivam as disputas

regionais e minam a estabilidade de seu pacto constitutivo.” (ALMEIDA, 1995, p.105).
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Os repasses do Sistema Unico de Satide (SUS) foram preponderantemente efetuados em
beneficio dos municipios, que receberam naguele periodo mais de 70% do tota
transferido anualmente pela Unigo'**. J& no ano de 2000, 83% dos R$ 8,2 hilhées do

SUS foram entregues aos municipios. **°

Os governos municipais também foram responsaveis pelo aumento das despesas
educacionais no pais. Entre 1995 e 1997, as despesas apresentaram uma taxa anual de
crescimento real da ordem de 0,8%: enquanto as federais cairam 5,7% em média, as
estaduais e municipais aumentaram em 3,9% e 3,3%, respectivamente, no mesmo
periodo. A andlise dos indicadores fisicos (de expansdo das redes municipais) e
financeiros (de aumento dos gastos dos municipios nas éreas sociais) sugeria, no inicio
deste século, que a taxa de expansdo dos servigcos prestados pelos municipios ja

superava a do gasto estimado.

Em 2005, o gasto socia nacional consolidado ja chegava a 22% do PIB. No entanto,
com a sallde, 0s gastos publicos somaram R$ 69 bilhdes, valor equivalente aos mesmos
3,6% do PIB aocados na segunda metade da década de 90 e a apenas 16% do gasto
social amplo*’. Do total de gastos, 37% foram executados pelos estados e 44% pelos
municipios, ficando a Unido responsavel por 19%. Com a educacdo, foram gastos
R$ 88 hilhdes, ou 4,5% do PIB, 48% pelos estados, 38% pelos municipios e 14% pela

Unido.

114 Araujo; Garson, 2001, p.3..

115A Emenda Constitucional n° 29/2000 estabeleceu que anualmente, a partir de 2004, os estados e
municipios aplicassem 12% e 15%, respectivamente, de suas receitas préprias e de transferéncias na
saude, aumentando significativamente o aporte de recursos a esta area social (Araujo; Garson, 2001).
A proxima sec¢do analisa o processo de municipalizagdo na saude.

6Para Araujo e Garson (2001, p.1) essa evidéncia sugere,“salvo distor¢cdes estatisticas”, que a
municipalizacdo do ensino e da saude provocou “melhoria da racionalizagdo e eficiéncia do gasto
publico”.

117Que considera toda a “Ordem Social” estabelecida na Constituicdo, incluindo a previdéncia social

(52%), educacdo (21%), assisténcia social (20%), trabalho (14%), saneamento (6%), organizacao
agraria (3%) e habitagdo (3%). (AFONSO, 2006).

11
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1.1 Municipalizacdo da saude

A partir de 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, a salde passa a ser
reconhecida como direito socia e dever do Estado, “garantido mediante politicas sociais
e econdmicas gque visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e a0 acesso
universal e igualitério as acfes e servicos para sua promogao, protecdo e recuperacao”

(art. 196, grifos nossos).

A reorganizacdo do sistema brasileiro de salde publica, desencadeada a partir de entéo,
partiu das diretrizes estabelecidas no artigo 198 da Constituicdo: a descentralizacéo,
com direcdo Unica em cada esfera de governo; o atendimento integral, com prioridade
para as atividades preventivas; e a participagdo da comunidade, para garantir o controle

social. 118

A montagem do novo modelo — um sistema Gnico que integra “em uma rede
regionalizada e hierarquizada’ as a¢les e servigos publicos de salde — exigiu mudancas
na organizacdo de todo o setor da salide, de modo a viabilizar aimplantagdo do Sistema
Unico de Salide — SUS, que viria a ser regulamentado dois anos depois da promulgacéo

do texto constitucional, por meio da Lei Organica da Saide. **°

Integrando as agBes curativas (até entdo financiadas pelo sistema previdenciario, por
intermédio do INPS) as preventivas, o SUS passa a ser financiado, conforme a previsdo
constitucional, com recursos do or¢amento da Seguridade Social da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios, além de outras fontes'?°, prevendo-se, de acordo
com o principio do comando Unico em cada esfera, responsabilidades e prerrogativas
para o Ministério da Salde e para as secretarias estaduais e municipais de saiude, ou

orgédo equivalente, naformulacéo da politica setorial da respectiva esfera.

Embora a Congtituicdo estabelecesse que “cuidar da salide e da assisténcia publica’

compete as trés esferas de governo, caracterizando uma competéncia comum*?*, apenas

118 L . , - o .
Substituia-se o conceito de seguro até entdo prevalecente, assegurado ao contribuinte direto nas

areas da saude, previdéncia e assisténcia social, pelo conceito de seguridade social, assegurando
cobertura ao cidadéo.

119Formada pelas Leis n° 8.080, de 19 de setembro de 1990 e 8.142, de 28 de dezembro de 1990,
dispondo sobre a participacdo da comunidade na gestdo do SUS e sobre as transferéncias
intergovernamentais de recursos financeiros na area da saude, constitui o arcabougo juridico-legal
basico para a implementagéo do Sistema Unico de Satude (LUCCHESE, 1996).

OArt. 108,
21am. 2311,
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0 municipio recebeu a missdo especifica de “prestar, com a cooperacdo técnica e

financeira da Uni&o e do estado, servicos de atendimento & satide da popul acéo” . %2

Um primeiro marco importante no movimento de municipalizacdo das agdes de salde
foi a aprovacdo, em 1993, da Norma Operacional Basica 1/93 (NOB-SUS 1/93), que
iniciou a transferéncia da gestdo das agdes de salde para estados e municipios'®,
implantando progressivas formas de gestdo municipalizada das acBes de saude.
Da forma incipiente, passando pela parcia até a semiplena, os municipios habilitados
passaram a dispor de tetos financeiros definidos, a serem repassados pelo governo
federal, e autonomia de gestdo de todas as unidades de abrangéncia municipal ou

regional (dependendo do porte do municipio).

Adicionalmente, essa norma institucionalizou a Comissdo Intergestores Tripartite (CIT)
e as ComissOes Intergestores Bipartite (CIB) que, juntamente com o Conselho Nacional

de Satide (CN'S), s&o féruns de pactuacéo da politica naciona de saiide. *#*

Apesar dos avancos, no entanto, a NOB-SUS 1/93 ndo conseguiu superar varios
obstaculos na descentralizacdo. Os resultados alcangados ficaram muito aguém dos
esperados, tanto em termos do ritmo da descentralizacdo e alcance de municipios e de
acOes de salde abrangidas pela transferéncia fundo a fundo (restrita a &rea da
assisténcia, permanecendo a sistemética de convénios nas demais areas), como de
avaliacdo do desempenho dos recursos descentralizados (que continuou sendo feita
apenas em cima do quantitativo de procedimentos em salde, sem incorporar
componentes de avaliagéo de resultados ou de qualidade), e de estabel ecimento de novo
padréo de relacionamento com o setor privado complementar.

1221t 30, V.

123A'[é 1993, as acgbes de saude de carater curativo, individual, produzidas pelos estados e municipios
eram “compradas” pelo governo federal, através do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social — INAMPS.

124De acordo com o Decreto 5.839/2006, o CNS é formado por 48 conselheiros titulares e 96 suplentes.
Desse total, 24 titulares e 48 suplentes representam entidades e movimentos sociais de usuarios do
SUS; 12 titulares e 24 suplentes representam entidades de profissionais de sadde, incluida a
comunidade cientifica; dois titulares e quatro suplentes representam entidades prestadoras de servico;
e dois titulares e quatro suplentes representam entidades empresariais da area da saude.
As Comissbes, integradas pelos gestores municipal, estadual e federal, constituem as instancias
bésicas para a viabilizagdo dos propdsitos do SUS: a Comisséo Intergestores Tripartite (CIT) é
integrada paritariamente por representantes do Ministério da Salde e dos 6rgaos de representacéo
dos conjuntos dos Secretarios Estaduais de Saude — CONASS e dos Secretarios Municipais de Saude
— CONASEMS; a Comissao Intergestores Bipartite (CIB) € composta igualmente de forma paritaria,
por representagdo da Secretaria Estadual de Saude (SES) e do Conselho Estadual de Secretarios
Municipais de Saude (COSEMS) ou érgéo equivalente (www.saude.gov.br).
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Em 1996, outra Norma Operacional, a NOB-SUS 1/96, foi editada com o objetivo de
superar as dificuldades encontradas no processo de descentralizacdo, estabelecendo
novos procedimentos para a gest&o e o financiamento do Sistema Unico de Satide, com

vistas a0 aumento da autonomia de estados e municipios. 1%

Com as normas para o0 financiamento das agOes e servicos e 0s requisitos para a
habilitacdo dos entes as condi¢bes de gestdo da salde contidas na NOB-SUS 1/96, a
municipalizagdo foi aprofundada, definindo-se 0 municipio como o gestor dos servigos
de salde, responsavel pelo controle, avaliagdo e auditoria dos prestadores de servigos

situados em seu territorio.

O grande avanco da NOB-SUS 1/96 residiu na proposi¢éo de duas condicdes de gestéo:
a Gestdo Plena da Atencdo Basica, condicdo que buscava que os municipios, sobretudo
0s de pegueno porte, pudessem assumir com autonomia a gestdo da assisténcia basica
de seu territdrio, incluindo a assisténcia médica curativa e a promocgdo da saude; e a
Gestdo Plena do Sistema Municipal, que, além de conter 0s mesmos propositos,
permitisse principalmente aos grandes municipios, responsaveis pela referéncia
microrregional ou regional, organizar de forma integrada e pactuada os vérios nivels da
assisténcia a salde.

O estabelecimento do Piso Assistencial Bésico (PAB), montante de recursos financeiros
destinado a0 custeio de procedimentos e acbes de assisténcia basica, de
responsabilidade tipicamente municipal, foi uma importante inovacéo introduzida pela
NOB-SUS 1/96. Este piso € definido pela multiplicagcéo de um valor per capita nacional
pela populacdo de cada municipio (fornecida pelo IBGE), e transferido regular e
automaticamente ao fundo municipal de salde ou conta especial dos municipios e,
transitoriamente, ao fundo estadual, até a habilitagdo municipal.

Os procedimentos financiados pelo PAB e o valor per capita nacional Unico sdo

propostos pela CIT e votados no CNS, com base no perfil de servicos disponiveis na

125Portaria n.° 2.203 de 05 de novembro de 1996. Embora as NOB sejam portarias ministeriais, se
distinguem pela forma compartilhada que tem sido adotada para a definicdo de seus contetdos.
A NOB-SUS 1/96 resultou de intenso processo de negociagdo conduzido pelo Ministério da Saude,
com a participacéo de representantes do Conselho Nacional de Secretarios de Satude — CONASS e do
Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Salde — CONASEMS. Disponivel em:
http://www.conselho.saude.gov.br/legislacao/nobsus96.htm.
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maioria dos municipios, objetivando o progressivo incremento desses servigos até que a

atencdo integral & saide esteja plenamente organizada, em todo o pais. 1%

Os incentivos do PAB significaram melhoria do modelo assistencial ao romper com a
l6gica do pagamento por producdo de servigos, estimulando os municipios a
construirem sistemas de salde voltados a promocdo, prevencdo, tratamento e

reabilitacéo do conjunto de seus cidadaos.

Na prética, a NOB-SUS 1/96 entrou em vigor em 1998, com grande resposta dos
municipios. De mar¢o a outubro daguele ano, 90,85% dos municipios habilitaram-se a
alguma das modalidades de gestdo, sendo 4.553 na gestéo plena da atencéo basica e 449
na gestdo plena do sistema municipal de salide. Em outubro de 1998 apenas 504
municipios ndo estavam habilitados a alguma das modalidades de gestdo. Dos 91
municipios do Rio de Janeiro instalados em 1998, 84 pleitos haviam sido aprovados,
sendo que 72 haviam se habilitado na condic¢éo de gestdo plena da atencdo basica e 12

na gestdo plena do sistema municipal.

Em 2000, foi aprovado novo conjunto de normas legais relativas a salde, consolidadas
na Emenda Constitucional n® 29, que modificou diversos artigos da Constituicdo e
acrescentou novo artigo ao Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias para
assegurar que os entes destinassem um percentual de recursos para o financiamento das

acBes e servicos plblicos de satide. *#’

Pela EC n° 29/00, os percentuais de vinculacdo estabel ecidos para os municipios foram
de 15% da receita de impostos e transferéncias, a serem alcancados no prazo de cinco
anos — percentuais que foram de 12% para os estados. Para a Uni&o, estabel eceu-se que
0 montante empenhado em agdes e servigos publicos de salde no ano de 2000 seria
igual de 1999 acrescido de, no minimo, cinco por cento e, nos anos de 2001 a 2004,

seria equivalente ao valor apurado no ano anterior corrigido pela variagdo nominal do

126O valor do PAB foi fixado em R$ 10 por habitante/ano em 1998. Em 2006, o Ministério da Saude
elevou em 15% o valor do PAB-fixo para R$ 15 por habitante/ano. A assisténcia ambulatorial basica
custeada pelo PAB consiste nos procedimentos AVEIANM (vacinas, curativos, inspe¢do sanitaria,
visita domiciliar etc.), nas consultas em especialidades médicas bésicas (clinica médica, pediatria,
gineco-obstetricia e pequena cirurgia ambulatorial) e nos procedimentos preventivos de odontologia.
Além da parte fixa do PAB, existe outra, variavel, composta por incentivos para o Programa de Saude
da Familia - PSF e Programa de Agentes Comunitarios - PACS, para a aquisicdo de medicamentos
béasicos, vigilancia sanitaria, combate a endemias e a¢fes sobre o ambiente, sob responsabilidade da
Fundacéo Nacional de Saude.

127 . " . . L
Os novos dispositivos buscavam assegurar recursos para a saude, em face do sistematico
descumprimento do art. 55 do ADCT da Constituicdo, que previa que 30%, no minimo, do orcamento
da seguridade social seriam destinados a saude.
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Produto Interno Bruto (PIB). O estabelecimento de percentuais minimos das receitas

resultou no aumento dos recursos destinados a area da salide em todo pais.

Em janeiro de 2001, o Ministério da Salde editou a Norma Operacional da Assisténcia
a Salde (NOAYS), que obedeceu aos mesmos moldes de negociacdo das NOB, revogou
algumas das disposi¢coes da NOB-SUS 1/96 e adotou a estratégia de “regionalizacéo da
assisténcid’ como reorientadora do processo de descentralizacdo do sistema, induzindo
a organizacdo de sistemas ou redes funcionais, para facilitar e garantir 0 acesso dos
cidaddos a integraidade da assisténcia, bem como fomentar comportamentos
cooperativos entre o0s gestores. Em fevereiro de 2002, foi publicada a
NOAS-SUS 1/2002, que procedeu a revisdo da norma anterior, em razéo de resisténcias
dos gestores estaduais e municipais a transferéncia do comando de unidades
assistenciais e de dificuldades na definicdo de municipios-sede de médulo e pélos
regionais. Por outro lado, possibilitou a persisténcia do comando sobre os servicos de

meédia e alta complexidades pelo gestor estadual, dela decorrendo os demais gjustes.

A essa estratégia de regionalizacdo da assisténcia, consubstanciada em Planos Diretores
de Regionalizagdo coordenados pelos estados, correspondem mudangas significativas
no financiamento da assisténcia envolvendo a ampliacdo do escopo da Atencdo Basica,
com acréscimo de atividades a serem realizadas pelos municipios?® e a criagdo do
Primeiro Nivel de Referéncia Intermunicipal, o EPM-1, estratégia de ampla
disponibilidade de servicos de média complexidade viaveis em menor escala, que
deverdo ser garantidos tanto para os cidadéos do municipio-sede do modulo assistencial
ou do pdélo microrregional quanto dos municipios que compdem agueles recortes

territoriais.

A NOAS-SUS se distingue das demais normas operacionais do SUS pela proposicéo de
um padrdo de descentralizacdo que buscou superar as situagdes de excessiva autonomia
de alguns municipios, viabilizadas pela radicalizacdo nas transferéncias de recursos e
responsabilidades, decorrentes da expansdo dos municipios habilitados em gestdo plena

al 129

do sistema municip. . Nesta nova norma, podem ser encontradas estratégias e

instrumentos voltados para a pactuacdo e articulacdo intermunicipal que, ao serem

128Tais como o controle da tuberculose, a elimina¢éo da hanseniase, controle da hipertensao, controle do
diabetes mellitus, saude bucal, saude da crianga e saude da mulher, os quais serdo custeados com
um Piso de Atengdo Basica Ampliado, o PABA, que ndo substituiu ou modificou qualquer um dos
componentes do chamado PAB variavel, ficando mantidas as sistematicas de seu célculo.

1295UEIROZ, 2004.
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implantados, aportariam avancos qualitativos de relevancia para abordagens

regionalizadas dos problemas e necessidades assistenciais da popul acéo.

Em que pese 0 avango proposto, principamente por representar a busca de maior
coordenacdo e articulagdo das agOes entre as esferas de governo, foram identificadas
dificuldades em sua implementacdo, que se refletiram na lentiddo das habilitagtes
municipais nas duas modalidades de gestdo vigentes, e na definicdo de regides
assistenciais qualificadas, atrasando 0 aumento das transferéncias de recursos referentes
a garantia de acesso ao primeiro nivel da referéncia assistencial, previsto para ser
oferecido pelos servicos localizados nos municipios-sedes do médul o assistencial.

Finalmente, em 2006, foi ingtituido o Pacto pela Salde que estabeleceu trés
componentes para a transformacdo e o fortalecimento do SUS, pela gestdo
compartilhada e solidéria do sistema: 0 Pacto pela Vida, o Pacto em Defesado SUS e o
Pacto de Gestéo do SUS, que estabelece nova forma de transferéncias de recursos entre
o Fundo Naciona de Salde e os fundos estaduais e municipais, em cinco blocos de

7%, Pela nova sistemética, os

financiamento, para vigorar a partir de mar¢co de 200
gestores terdo maior autonomia na aplicagdo dos recursos, com base no plano de salde
aprovado pelo respectivo conselho, além de mais recursos para uma melhor qualificacdo

da gestéo, condicionados a metas e compromissos sanitérios pactuados pel os gestores.

Como se depreende da andlise acima, aimplantagio do Sistema Unico de Satide — SUS
representou uma profunda transformag@o do sistema até entdo vigente, modificando
desde 0 modelo de atencdo a salde, até as praticas sanitarias e a organizacéo
ingtitucional, e permanecendo em constante evolucdo, com a discussdo e
aperfeicoamento das normas em busca de melhoria da qualidade das acles e servicos de
salde.

A experiéncia da descentralizacdo da salde foi condicionada por uma série de
determinantes proprios, apontados por Almeida (1995) em andlise das formas e ritmos
dos processos da descentralizac8o ocorrida nas &reas sociais, € que merecem ser

mencionados.

Segundo aquela autora, a descentralizacdo contida no modelo SUS foi radical, no

sentido de que implicou realocacdo de capacidade decisoria, de recursos e funces nos

1 . s N - . . . e .
30Aten<;ao Bésica, Atencdo de média e alta complexidade ambulatorial e hospitalar, Vigilancia em saude,
Assisténcia farmacéutica e Gestao do SUS.
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municipios, mas ndo ocorreu de uma s vez — fato que restou claro na andlise feita, que

evidencia que o processo esteve em permanente evolucdo desde a criagdo do SUS.

Basicamente, como se discutiu, a reforma no setor da salide promoveu a racionalizagdo
dos servicos por meio de integracéo das redes de salde (federal, estadual e municipal),
pela municipalizacéo do atendimento primario, contando com a definicéo das fontes de
financiamento, estabelecimento de funcbes para as instancias de governo e criacéo de
mecanismos automaticos de transferéncias de recursos no interior da rede publica e no
setor privado. %

A profunda transformag&o do sistema publico de salde teria sido tornada possivel pela
existéncia de uma politica nacional de reforma, resultante em grande medida da
presenca de uma coalizéo reformadora, importante fator condicionante da reforma na
sallde, que conseguiu inscrever suas propostas na agenda politica e na opinido publica.
Essa, aliés, teria sido a Unica area social que contou com uma politica deliberada de
descentralizacdo nacional, estruturada e definida no ambito federal, envolvendo

Executivo e Legidlativo.

O nucleo da coaliz&o reformadora era composto de uma €lite profissional, “um grupo
coeso quanto ao diagndstico e aos objetivos gerais da reforma’ — com capacidade de
formulacdo de politicas, liderangca e capacidade de organizacdo, ligagdo com
associacOes profissionais da &rea e entidades internacionais, e conhecimento da méquina
publica e experiéncia de governo. Prefeitos, governadores, secretéarios e parlamentares
contribuiram com a reforma, em funcéo da importancia dos servigcos de salude para o
eleitorado.

Um outro fator determinante para a reforma do setor, que facilitou a descentralizacdo,
refere-se a estrutura anterior da area da salide, marcada por forte centralizag&o decisoria
e financeira federa e pela presenca nos estados e municipios de redes proprias

(e experiéncia de operé-los), aém de competéncias definidas e exclusivas.

Se por um lado a descentralizagdo na salde foi, nagquele momento, uma politica
deliberada, ndo deu atencdo a dimensdo federativa do Estado brasileiro, permanecendo

grande o papel do centro como motor, financiador e coordenador de um sistema

131 ALMEIDA, 1995.
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municipalizado, sem levar em conta 0 poder e a iniciativa de estados e municipios

naguel e contexto modificado, nem prever um papel ativo para os estados.

A partir dos anos 90, no entanto, o governo federal perdeu a capacidade de orientar a
implementacdo do sistema de salide descentralizado, por forca do agravamento dos
desequilibrios fiscais, comprometendo a capacidade de agcdo coordenadora e

financiadora do processo de descentralizacgo. 1

Onde a municipalizagdo avangou, aumentou a demanda e os municipios enfrentaram
dificuldades com as mudancas na escala dos servicos de salde, seja naforma de pressdo
sobre 0s gastos, seja na falta de capacidade gerencial para operar um sistema complexo,

segja na caréncia de recursos humanos qualificados.

Os principais problemas na implantagdo do sistema, enfrentados nos primeiros anos,
derivaram do fato de que o ritmo e as formas de implantagdo do SUS variaram muito
entre os estados, e a autonomia politica dos entes federativos, principalmente dos
municipios, dificultou a racionalizacdo, especialmente das acBes que supdem

coordenacao regional.

A fata de rumos politicos, nos anos 90, resultou no aumento das resisténcias
burocraticas e corporativas a descentralizacdo. A reducdo dos recursos federais e a
irregularidade das transferéncias federais para estados e municipios aumentaram a
incerteza quanto aos rumos do SUS. Como resultado, diminuiu, na mesma proporgédo, a
disposicdo dos estados em desenvolver politicas ativas de descentralizagdo e a dos
municipios em assumir plenamente as responsabilidades de gestdo dos equipamentos e

de prestacdo de servicos.

Em conclusdo, é possivel afirmar que o desenho do sistema descentralizado instituido
se, por um lado, apresentava vantagens identificadas em teoria, com o aumento da
eficiéncia alocativa, de qualidade e de transparéncia na prestacdo de servigos, que
decorreriam da maior proximidade entre os responsaveis pela tomada de decisdes e 0s

cidadados usuarios dos servicos, por outro, dada & complexidade do processo, apresentou

132 A avaliagdo do andamento do processo, em 1995, foi assim resumida por Almeida: “A perda de rumos

politicos e, sobretudo, a crise financeira do governo federal estdo transformando a politica
descentralizadora em descentralizacdo cadtica.” (ALMEIDA, 1995, p.97). A previsdo, naquele
momento, era de que se acentuassem as diferengas de nivel e qualidade de atendimento no interior
do SUS, ja que a descentralizagdo progredia ao “sabor” da demanda da clientela, da disponibilidade
de recursos e do engajamento politico (e jogo de aliancas e oposi¢des) dos executivos municipais e
estaduais.
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inumeras dificuldades para sua implementacéo — associadas a cooperacdo técnica entre
as esferas e a coordenacdo das politicas e agbes, além dos problemas de gestdo,
apontados como ineficiéncias por perdas de escopo e de escaa, resultantes da

fragmentac&o dos servicos de salde.
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1.2 Municipalizacao da educacao

O processo de municipalizagdo do ensino fundamental, que compreende oito anos da
vida do estudante, remonta ao inicio da década de 70, quando a Lei n°® 5.692, de
11/08/1971, Le de Diretrizes e Bases para 0 ensino de 1° e 2° graus (LDB), prop0s a
progressiva transferéncia dos encargos com a prestacdo de servigos educacionais de
primeiro grau para 0s municipios. De acordo com aguela lei, caberia a Unido
estabelecer as diretrizes nacionais para 0 setor e prestar assisténcia financeira aos
estados (aos quais se garantiu o direito de legislar supletivamente) e municipios para a

execucdo dos servigos.

A Constituicdo de 88 estabeleceu as competéncias privativas, comuns e concorrentes da

Uni&o, dos estados e dos municipios com relagdo & educago. 3

A partir da década de 1990, intensificou-se o processo de municipalizacdo do ensino
fundamental com o objetivo de aumentar a participacdo dos cidaddos na elaboragéo,
implementacdo e avaliagdo do processo de ensino/aprendizagem. Um dos principais
argumentos em defesa da municipalizacdo € que tanto professores como diretores, além
dos proprios pais e aunos, tinham uma relagdo distante com o governo estadual e, ao
tornar o municipio responsdvel pela educacdo, eles estariam mais préximos da
administragéo.

Mas, assim como ja se observou para a salide, a implementacéo da descentralizagcdo das
acOes da educacdo apresentou também dificuldades. A andlise desenvolvida por
Almeida (1995), ja mencionada na secdo anterior, aponta que a area da educacéo
caracterizou-se por numerosas e variadas experiéncias de descentralizacgo, apesar de

escassas mudancas no plano institucional-legal.

Entre os anos 1930 e 1970, observou-se forte tendéncia centralizadora na educagéo, com

fortalecimento do governo federal e forte poder decisorio nos estados.

As caracteristicas estruturais prévias, que desde a origem do sistema publico
compreendiam competéncias diferenciadas (embora néo exclusivas, permitindo que as

trés esferas atuassem em todos os niveis de ensino) e a descentralizacdo (a oferta

133 Artigos 22, XXIV e § tnico, 23, V, 24, IX e 30, VI da Constituicio Federal.
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publica de formagdo basica e secundéria esteve sempre a cargo dos estados) definiram

como a educacdo sofreu os impactos da descentralizacao.

O impulso descentralizador dos anos 80, acompanhando as tendéncias de
redemocratizacdo e descentralizacdo de politicas analisadas nos capitulos precedentes,
atuou com dois objetivos. Em primeiro lugar, a reducdo da centralizacdo no plano
federal — transferindo funcdes do Ministério da Educacdo (gestdo da merenda e da rede
de escolas técnicas) e estabelecendo mecanismos autométicos de repasse de recursos,
com vistas a limitar o poder de gasto da parcela federal do saario-educagdo. Em
segundo lugar, perseguiu-se a realocacdo das capacidades decisoria e administrativa,
concentradas nos estados, por meio da municipalizacdo do ensino e€/ou autonomia da

escola

O primeiro objetivo ndo foi acancado: ndo houve politica ou esforco de
descentralizacdo consciente do governo federal, que permaneceu com as fungdes e o
poder decisorio em virtude da instabilidade politica dos anos 80 que, pela permanente
troca de ministros e equipes, fortaleceu as resisténcias e o poder de acdo da burocracia,

interessada em manter competéncias, atribuicdes e recursos no Ministério da Educacéo.

Em compensacdo, o segundo objetivo, de municipalizagdo do ensino, registrou avangos
apesar de caracterizar politica de ambito estadual e ndo objeto de politica nacional,

assumindo, portanto, diferentes rumos e ritmos em cada estado.

Com efeito, por terem sido decididas e empreendidas majoritariamente pelos governos

estaduais em suas redes proprias, as experiéncias de descentralizacdo da rede escolar

variaram muito quanto a natureza, ritmo, intensidade e continuidade do processo de

descentralizacdo, “em consequiéncia da extrema variedade de orientacdes politicas, da

disponibilidade de recursos humanos e financeiros e da forma como os sistemas de
n 134

ensino estavam estruturados em cada unidade subnacional”.

A reforma seguiu, a partir de ent&o, dois “caminhos de reforma deliberada’ *°: o da

municipalizagdo (com transferéncia de competéncias, atribuicdes, instalagbes e
equipamentos dos estados para 0s municipios) e o da desconcentracdo (delegacéo
limitada de atribuicbes, dentro do mesmo nivel de governo, para unidades

administrativas, escolas ou até parainstituicdes privadas).

134 ALMEIDA, 1995, p.103.
135
Idem.
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Em que pese a definicdo de rumos mencionada, até 1995 a reforma da educacdo néo
havia conseguido se transformar em politica de estado, com continuidade assegurada™*.
N&o existiu, efetivamente, uma politica nacional de descentralizacdo das fungdes da
&rea federal. Apesar do consenso acerca dos efeitos perversos da centralizagdo de
recursos do Fundo Naciona de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE), da operacéo da
Fundacdo de Apoio ao Estudante e da atuacdo do Ministério, o processo foi lento e
emperrado pela resisténcia da burocracia e pelos interesses de utilizagdo politico-

eleitoral dos recursos do FNDE.

As forcas favoraveis a reducdo das funcdes federais formaram uma coalizéo instavel,
composta essencia mente pel os secretarios estaduais de educacdo, aém de intelectuais e
profissionais da area, secretérios municipais, parlamentares. Aliadas a auséncia de um
projeto reformista e de forga de presséo, estas forgcas ndo foram capazes de desencadear
e sustentar um processo de descentralizacdo das competéncias e das funcbes de
governo, um dos objetivos da agenda de reformas. Mais importante que a
descentralizacdo foi a defesa do ensino publico gratuito e o estabelecimento de
percentuais fixos dos orcamentos das trés esferas para os gastos com a educacdo. **’

Podem ser apontados alguns obstaculos & municipalizacgo®®

, Que tornaram a
realocacdo de responsabilidades pelo ensino basico um processo lento, sinuoso e

desigual em termos nacionais.

» Institucionais — a falta de delimitacéo clara de competéncias e atribuicdes para
os diferentes niveis de governo dificultou a reforma: a maior dificuldade
decorreu da atribuicdo de competéncias concorrentes as trés esferas em todos os
nivels de ensino (vincula constitucionalmente recursos, limitando raio de acéo,
enquanto a alocacdo e reforma permaneceram dependentes da vontade dos

governos);

136 . . . " ) . . . o
Possivelmente por isso identificou-se que teria ocorrido também uma “municipalizacdo por auséncia’
nessa area, tal como ocorreu na area da habitacdo, uma vez que a demanda por novas vagas, ndo
ofertadas pelo governo estadual, passou a ser atendida pelas administracbes municipais, mais
proximas das “pressdes da clientela” (ALMEIDA, 1995).

37 . “ . ~ ~ -
Idem. O que leva a autora a concluir que “A descentralizacdo da educacgéo publica tem se revelado,
simultaneamente, um objetivo consensual e uma politica de dificil implementag&o.”

138 . ~ - . L. .
Embora possa coexistir com a desconcentracdo, tem logica distinta, ja que apenas a primeira tem
impacto sobre o funcionamento da Federacéo, acarretando reorganizacdo de competéncias e fun¢des
entre niveis de governo (ALMEIDA, op. cit.).
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» Administrativos e financeiros — residiam na distribuicdo desigual dos recursos
entre 0S municipios, tanto de capacidade de gasto como da capacidade técnica

para a gestéo e operacdo de rede escolar; e

» Politicos — de muitas ordens: resisténcias das burocracias estaduais (medo de
perder prestigio e poder) e de associagcOes sindicais estaduais da area
(professores, diretores etc.), incerteza quanto a continuidade do processo de
municipalizacdo, e a complexidade dos acordos politicos entre autoridades das

trés esferas.

Em 1996, registra-se mudanca significativa nos rumos do processo de descentralizagéo
do ensino, com a aprovacdo de um conjunto importante de normas legais,
consubstanciado na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB) e na Emenda
Constitucional n° 14/96.

Baseada no principio do direito universal a educagdo para todos, definido na
Constituicdo (art.205), a LDB de 1996, aprovada depois de um longo processo de oito
anos de tramitacdo no Congresso, trouxe diversas mudancas em relacdo as leis
anteriores, como a inclusdo da educagdo infantil (creches e pré-escolas) como primeira
etapa da educacdo bésica, a gestdo democratica do ensino publico e progressiva
autonomia pedagogica e administrativa das unidades escolares, o ensino fundamental

obrigatorio e gratuito, dentre outras.

A Emenda Constitucional n°14/96, por outro lado, modificou diversos artigos da
Constituicdo Federal, destacando-se, por sua importancia, a defesa da universalizacéo
dos ensinos médio e fundamental gratuitos, refor¢ada pela possibilidade de intervencéo
no estado que ndo aplicar os recursos minimos exigidos nas agdes de educaco™®, e o
reforco do financiamento ao ensino fundamental, tanto pela destinagdo da contribuicdo
social do salario-educacéo recolhida pelas empresas, como pela determinagéo de que,
até 2006, os estados, o Distrito Federal e os municipios deveriam destinar ndo menos de

sessenta por cento dos recursos definidos no art. 212 a manutencdo e ao

desenvolvimento desse nivel de ensino.

A Emenda previu ainda a criagdo de um fundo especifico, de natureza contabil, no
ambito de cada estado e do Distrito Federal, o Fundo de Manutencdo e

139A Emenda n° 29/00 estendeu essa disposicao também a saude.
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Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Vaorizagdo do Magistério (FUNDEF),
constituido por 15% dos recursos de impostos e transferéncias, sendo 0s recursos
distribuidos entre o estado e seus municipios proporcionalmente ao nimero de alunos
matriculados nas respectivas redes de ensino fundamental. A Unid&o complementaria os
recursos dos fundos estaduais quando o vaor por aluno ndo alcancasse 0 minimo

definido nacional mente.

Com as modificacdes introduzidas pela EC n° 14/96, a Constituicéo estabeleceu que os
municipios atuariam prioritariamente na oferta do ensino fundamental e da educacdo
infantil, enquanto os estados e o Distrito Federal deveriam atuar prioritariamente no
ensino fundamental e no ensino meédio, cabendo a Unido funcdo redistributiva e
supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo
minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos demais

ent 63140

. A Unido passa a ter papel de coordenadora das atividades conduzidas na esfera
subnacional, além da responsabilidade de promover a equalizacdo do ensino oferecido

no pais. *#*

Ainda gue a Constituicéo tenha previsto que as duas esferas devam definir formas de
articulacdo para assegurar a universalizacdo do ensino obrigatério, atribuiu
simultaneamente a prioridade para a oferta do ensino fundamental aos governos
estaduais e municipais, permitindo uma superposicao que tornou mais complexos os

processos de provisdo dos servigos e de responsabilizagéo por problemas na oferta.

Nesse contexto foi instituido o FUNDEF, que comegou a vigorar nacionamente em
1998, trazendo como maior inovagdo a nova estrutura de financiamento do ensino
fundamental, que subvincula a esse nivel de ensino uma parcela dos recursos
destinados, pela Constituicdo Federal, a educacio'?. Apesar de ser uma medida

congtitucional transitoria, aprovada para vigorar até 2006, tinha como principa objetivo

140¢E, art. 211.

141Segundo estudo da FGV-RJ em parceria com o TCE-RJ, existem estudos que mostram que “desde a
implementacdo do FUNDEF, a atuagéo da Unidao no sentido de complementar recursos que garantam
o minimo de equidade no ensino publico oferecido no pais tem sido limitada (Mendes, 2001; Sobreira
e Campos, 2005). Cria-se, assim, um embaraco na autonomia federativa brasileira: de um lado, o
Governo Federal age como agente de estruturacdo do ensino publico no Brasil sem observar,
contudo, o rigor nas responsabilidades a ele atribuidas.” (TCE-RJ; FGV-RJ, 2006, p.6).

142O FUNDEF foi instituido pela Emenda Constitucional n® 14, de setembro de 1996, e regulamentado
pela Lei n° 9.424, de 24 de dezembro do mesmo ano, e pelo Decreto n°® 2.264, de junho de 1997, e
implantado, nacionalmente, em 1° de janeiro de 1998.
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universalizar a cobertura da educacdo fundamental, induzindo os municipios a assumir

uma parte cada vez maior darede publica. **3

Desde entdo, apesar de ndo definidos os encargos de forma precisa na Constituicao,
registra-se, por forca da operacéo e da prépria dindmica do FUNDEF, tendéncia de
nitida especializagdo dos governos estaduais na oferta do ensino médio, ao mesmo
tempo em que as redes municipais tenderam a se especiaizar na oferta do ensino
fundamental e da educagdo infantil. Os municipios, responsaveis pela maior parte das
matriculas de ensino fundamental, passaram a absorver, de maneira geral, um volume
de recursos superior a sua contribuicéo, tornando-se “receptores’ liquidos do Fundo,
que funciona redistribuindo e equalizando os recursos no ambito de cada estado. Os
governos estaduais acabam, na maior parte dos casos, assumindo o papel de
“transferidores’ liquidos de recursos, recebendo uma quantia inferior a sua contribuicdo

e registrando perda | iquida de recursos com a operacdo do Fundo. **4

Desde 1999, em decorréncia do incentivo dado pelo FUNDEF para que as prefeituras
assumissem uma maior fatia do ensino fundamental, a participacéo darede municipa na
proporcao de matriculas publicas nesse nivel de ensino, em todo o pais, aumentou em
torno de 10 pontos percentuais, passando de 49,4% naguele ano para 59,7% em
2005,

No Rio de Janeiro, o fendmeno da municipalizagéo se deu de forma menos intensa que
em outros estados, possivelmente em razéo de haver uma maior participacdo da rede
municipal na oferta do ensino fundamental publico do estado antes mesmo do
FUNDEF. O fato € que, em 2005, os municipios fluminenses respondiam por 72,8% do
total de aunos da rede publica de ensino fundamenta, uma proporcéo
consideravelmente superior a proporcéo brasileira no mesmo ano (59,7%), como se
observa a seguir, no Gréfico 1 que compara a evolugdo da distribuicdo das matriculas
estaduais e municipais no pais e no estado.

143 A\FONSO; SERRA, 2007, p.45.
1441 CE-RI; FGV-RJ, 2006, p.21.
145

Idem, p.7.
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Gréfico 1

Distribuicao das Matriculas Estaduais e Municipais de Ensino
Fundamental: Estado do Rio de Janeiro e Brasil: 1999-2005
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Fonte: TCE-RJ; FGV-RJ, 2006, p.8.

Em dezembro de 2006, tendo em vista a extingdo do Fundo criado em 1996, foi
aprovada nova Emenda Constitucional, de n° 53, criando o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo —
FUNDEB, com o objetivo de dar continuidade ao processo de descentralizacdo, desta
vez ampliando-se 0 escopo. O novo Fundo devera vigorar por 14 anos e, comparado ao
FUNDEF, proporcionara a elevacdo dos investimentos em educacéo, com novas regras
de distribuicdo, decorrentes de mudangas relacionadas as fontes financeiras, ao

percentual e a0 montante de recursos que o compdem, além do maior alcance™°.

Com efeito, de acordo com as modificagBes introduzidas, o Fundo pretende atender ndo
s0 0 ensino fundamental, como também a educacdo infantil, 0 ensino médio e a
educacdo de jovens e adultos, garantindo a educacdo bésica a todos os brasileiros, da
creche ao final do ensino médio, inclusive agueles que ndo tiveram acesso a educacéo

em suainfancia.

146As fontes de recursos incluem contribuicdo crescente de estados, DF e municipios, de 16,66% no 1°
ano, 18,33% no 2° ano e 20% a partir do 3° ano, das receitas de FPE, FPM, ICMS, IPlexp,
Desoneracdo de Exportacdes (LC 87/96), e contribuicdo de 6,66% no 1° ano, 13,33% no 2° ano e
20% a partir do 3° ano sobre ITCMD, IPVA e ITR, além de previsdo de complementagdo da Unido,
estimando-se recursos totais que podem chegar a R$ 55,2 bilhées no terceiro ano.
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" .3 Mudancas no setor de petroleo

Outro conjunto de mudancas legais com importantes reflexos nas finangas publicas
fluminenses teve inicio também na década de 90. Por forca das mudancas na legislacéo,
do aumento da producéo nacional e da evolucdo favoravel dos precos do petrdleo no
mercado internacional, os pagamentos ao estado e aos municipios fluminenses, a titulo
de royalties e participacOes especiais decorrentes das atividades petroliferas, cresceram
de forma espetacular, com forte impacto positivo nas receitas dos entes. A magnitude
do impacto deriva das modificacOes na legislacéo resumidas a seguir, ja que o Rio de
Janeiro é responsavel por mais de 80% da producdo naciona e 80% das reservas totais

de petrdleo do pais.

Com €feito, 0 aparato lega e ingtitucional que regula as atividades ligadas ao petréleo e
gas natural no Brasil foi sensivelmente aterado nas Ultimas décadas. Tais modificacoes
operaram no sentido de progressiva ampliacdo da area e das atividades sobre as quais
incide o pagamento das compensagOes financeiras, aumento nos percentuais a elas
correspondentes, e reducdo do prazo de recolhimento dos pagamentos devidos,
resultando em expressivo aumento do volume total das participacfes governamentais

pagas aos beneficiarios.

O conjunto de normas legais referentes ao pagamento de royalties tem origem na Lel
n° 2.004, de 3 de outubro de 1953, que, entre outras disposicOes relevantes, criou a
Petrobras e a obrigatoriedade de que a empresa e suas subsidiarias pagassem,
trimestralmente, aos estados e territorios brasileiros onde estivessem localizadas a lavra
de petréleo e xisto betuminoso e a extracdo de gés, indenizacdo correspondente a 5%
sobre o valor do éleo, do xisto ou do gas extraidos, cabendo 20% do que recebessem
aos municipios, ou sgja, 1% do total dos royalties, segundo a producéo de 6leo de cada
um. Cuidou ainda de estabelecer que os recursos recebidos pelos entes beneficiados
deveriam ser aplicados, preferenciamente, na producdo de energia elétrica e na

pavimentacdo de rodovias, 4’

As normas entdo definidas vigoraram por mais de 40 anos, ja que a Lei n°® 2.004/53 sb
foi revogada em 1997. O fato de ter regulado as atividades do setor por tantos anos,
apesar das mudancgas estruturais na industria do petroleo ocorridas ao longo desse

Y47 art. 27, 88 1 a 4 da Lei n° 2.004/53.
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periodo, talvez encontre explicacdo nas dificuldades politicas que cercaram a sua
aprovacao, depois de intensa campanha e debates acalorados que se arrastaram por
vérios anos, e que podem ser reveladoras da complexidade envolvida na mudanca do
marco legal einstitucional que regula uma das indUstrias de maior sensibilidade politica

do capitalismo.

Vale recordar que a questdo petrolifera ganhou grande importancia a partir da crise de
1929 e da deterioracdo do poder de compra das exportacdes brasileiras que se seguiu.
Naquele contexto, a politica de importagdes ganhou um papel estratégico no qua se
destacavam o petréleo e seus derivados por seu peso na pauta de importacfes, que

tendia a crescer a medida que aindustrializagdo avancava.

Iniciou-se, entdo, amplo debate sobre as possibilidades de producéo e refino de petréleo
no pais e sobre 0 model o de organizac&o do setor, a partir de propostas e iniciativas que
surgiam. A polémica avancou nos anos que se seguiram, ganhando status de quest&o
nacional, diante do agravamento do problema da importagdo com o crescimento do

consumo de derivados do petréleo. **®

O fortalecimento do poder politico do governo federal permitiu aumentar o controle
sobre 0 conjunto da industria do petréleo, registrando-se a criacdo do Conselho
Nacional de Petroleo (CNP) em 1938, “com poder de fixar pregos dos derivados,
demarcar concessdes para exploracdo e impedir o refino por firmas estrangeiras, ferindo
dessa forma os interesses das companhias petroliferas’, reservando um papel marginal

a0s capitais privados nacionais nainddstria. *4°

No pés-guerra, consolidada a hegemonia americana, 0s empresarios nacionais passaram
a defender e buscar uma associacdo com o cartel do petréleo para desenvolver a
industria petrolifera brasileira, posicao que dividiu os militares, opondo de um lado os
defensores da tendéncia nacionalista, liderados pelo general Horta Barbosa, e do outro,
0s que defendiam a participagdo do capital internacional no setor, tendéncia liderada

pelo general Juarez Tavora. **°

148Entre 1934 e 1940 as importacdes de petroleo e seus derivados aumentaram de 846,3 mil para
1.256,5 mil toneladas, enquanto o valor mais que’dobrou, passando de MCr$ 213,4 para MCr$ 506,4,
em funcdo do aumento dos pregos médios. (ARAUJO, 2001, p. 252)

149 ARAUJO, 2001, p. 253.

ll‘:’OSegundo Araujo (2001, p.253), “o carater estratégico do problema petrolifero provocou a tomada de
posi¢céo dos militares”.
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Em meio a essa disputa, em 1948, o governo enviou ao Congresso Naciona um
anteprojeto de lei para regulamentar o setor. O Estatuto do Petréleo permitia a
participacdo dos capitais internacionais na industria brasileira— ainda que restrita a 40%
no transporte e no refino — e impunha controles sobre a exportacdo, com o intuito de
garantir o abastecimento interno. Araujo (2001, p.254) descreve as reacOes populares ao

anteprojeto e o ambiente em que a polémica se intensificou:

O debate sobre os destinos da industria ganhou as ruas. Militares,
técnicos, estudantes e jornalistas que lideravam a tendéncia
nacionalista qualificavam como entreguista o Estatuto do Petrdleo. A
palavra de ordem dos nacionalistas era “ o petréleo é nosso”, um lema
cunhado no movimento estudantil que ganhou a boca do povo.
Manifestacbes se multiplicaram pelo Brasil afora e o Estatuto do
Petréleo permanecia sem aprovacdo no Congresso Naciona. As
companhias petroliferas também boicotavam o projeto porque
desconfiavam da ingeréncia do CNP na regulamentagdo do setor e
sobretudo temiam n&o ter o controle do mercado nacional de refino e

transporte.

Essa participagdo do povo numa discusséo de cunho estritamente de
politica econdémica foi algo impar na histéria do Brasil. O movimento

popular cresceu e difundiu-se pelo Brasil afora.

O impasse e a campanha de “0 petroleo € nosso” prosseguiram, com 0S animos
acirrados, até 1951, quando Getulio Vargas, eleito em 1950, substituiu o anteprojeto do
Estatuto enviado ao Congresso Nacional por outro, que propunha a criacdo da
Petrobras, Petréleo Brasileiro S.A., mas tratando de forma “muito cautelosa’ a questéo
do monopdlio, “refletindo a prépria divisdo existente na sociedade e o peso dos
conservadores’ ™!, fixando a propriedade estatal de 51% das aces da companhia. Ap6s
longas discussdes e negociagbes que envolveram a apresentacdo de emendas e
mudancas no projeto, por pressdo das forgas nacionalistas favoraveis ao monopdlio
estatal, o projeto foi finalmente aprovado em 21 de setembro de 1953 e sancionado pelo

presidente em 3 de outubro do mesmo ano.

A lel aprovada dispunha sobre a Politica Nacional do Petréleo, estabelecia 0 monopdlio

da Uni&o sobre as atividades integrantes da industria do petréleo — exploragéo, extracéo,

151 ARAUJO, 2001, p.255.
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refino e transporte de 6leo bruto™?

— e definia as atribuig¢des do Conselho Nacional do
Petr6leo (CNP) como 6rgéo de orientagdo, fiscalizagdo e controle da politica nacional
do petréleo, dém de autorizar a Unido a constituir empresa estatal para execucdo do
monopdlio — a Petrobras —, incluindo a execucéo de quaisquer atividades correlatas ou

afins aquelas monopolizadas, **3

Foi a “racionaidade econémica’, na avaliacdo de Araljo (2001, p. 257), que impds a
solucdo do monopdlio estatal: “aém de reduzir os riscos politicos e de mercado, o
monopolio diminuia os riscos econdémicos e financeiros, porgue permitia concentrar 0s

recursos financeiros e técnicos que o pais possuia’.

Diante da pressdo crescente sobre a balanga de pagamentos, decorrente das importacoes
de petréleo e derivados, essenciais para suprir aindustrializacéo e o desenvolvimento do
transporte ferroviario, identificava-se a necessidade de construir uma induastria nacional

de petroleo eficiente, que ndo limitasse o crescimento da economia brasileira.

Nessas condicbes, 0 monopdlio permitia racionalizar e programar 0S recursos escassos
para a exploragdo das bacias, reduzindo riscos de todas as ordens — econdémicos,
geolgicos e politicos — e assegurando a exploracdo de economias de escala, que de
outra forma ndo seriam possiveis. Quanto ao financiamento dos investimentos
necessarios, “a enorme lucratividade da atividade petrolifera se encarregaria de tornar a

empresa autofinanciavel, apesar de seus objetivos ambiciosos’ ***

, Que consistiam em
encontrar 6leo bruto no territério nacional que conduzisse o pais, no longo prazo, a
auto-suficiéncia e, no médio prazo, a ampliagcdo do parque de refino, imprescindivel a
industrializagéo.

Apesar do enorme esforco de investimento em prospeccdo e refino empreendido na
década de 50 e inicio dos anos 60, periodo em que construiu diversas refinarias, a
Petrobras sb assumiu a condi¢do de “industria integral” em 1963, quando o monopdlio
de importacdo de 6leo bruto pela Petrobras foi instaurado, permitindo obter precos de

compramais favoraveis e desenvolver o setor de transporte de 6leo.

152 ARAUJO, 2001, p.259.

153 A Petrobras — Sociedade por A¢des Petrdleo Brasileiro, sociedade de economia mista, integrada, foi
instituida pela Lei n°® 2.004, de 3 de outubro de 1953, e aprovada por Decreto do Poder Executivo
Federal n° 35.308, de 2 de abril de 1954.

154 dem, p.258.
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Desde 1961, a empresa tinha sido autorizada pelo CNP a fazer a distribuicdo dos
derivados aos consumidores, concorrendo com as empresas do cartel internacional do
petréleo que controlavam até entdo as operagdes a montante (abastecimento do 6leo
bruto) e ajusante (valorizagéo final no mercado nacional). Com isto, a empresalogrou a
integracdo total de suas atividades, extremamente importante, tendo em vista que até

entdo sb ficava com as fases de maior risco da cadeia produtiva.

O choque dos pregos do petréleo em 1973 obrigou a reorientacdo dos investimentos da
Petrobras para a exploragdo, com vistas a aumentar a produgdo interna para reduzir a
dependéncia e os impactos da importacdo de 6leo e gés natural sobre a balanca

comercial.

A histéria da exploracdo da Bacia de Campos, no litoral do Rio de Janeiro, comecou
ainda antes do choque, em 1968, quando foi perfurado o primeiro pogo submarino™.
Os esforcos da Petrobras para a prospeccéo de hidrocarbonetos na regido foram
intensificados nos anos 70, como parte dessa estratégia politica de investimentos

voltados para aumentar a produco interna de petréleo e gés natural . 1*°

O primeiro sucesso na Bacia de Campos foi obtido em 1974, com a descoberta do pogo
1-RJS-9-A, que deu origem ao campo de Garoupa, situado em lamina d &gua de 100
metros. A producdo comercial, no entanto, so teve inicio em agosto de 1977, no pogo
3-EM-1-RJS, situado no campo de Enchova, com vazéo de 10 mil barris/dia. Em 1984
foi descoberto o primeiro campo gigante do pais em regido de aguas profundas —

Albacora.

Posteriormente, foram localizados os também gigantes campos de Marlim (em 1985) e
Roncador (em 1996), levando a Petrobras a investir em pesquisas pioneiras para o
desenvolvimento de tecnologia de exploracdo nessas condi¢cbes — que a tornariam

empresa |ider mundial em explorages maritimas de grandes profundidades. *>’

Com o inicio da exploracdo e producéo de petréleo no mar, a Lei n® 7.453, de 27 de

dezembro de 1985, sujeitou também esse tipo de atividade ao pagamento de royalties,

155Esta secdo baseia-se no artigo publicado na Revista Sintese, n°® 1, Nov.2006, em co-autoria com
Conceicéo, Mello e Murta. (CONCEICAO et al., 2006). Disponivel em:
http://www.ecg.tce.rj.gov.br/EstudosPesquisas/PETPetroleo.aspx.
156Em 1973, na época do “primeiro choque do petréleo”, o Brasil importava cerca de 80% do petréleo
consumido.
57Essa posicdo viria a ser conquistada em 2000 quando iniciou a producao em Roncador, com lamina
d’agua de 1.877 metros de profundidade (CONCEICAO et al., 2006).

1
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mantendo o0 mesmo percentual de 5%, assim distribuidos. 1,5% da arrecadacdo aos
estados confrontantes com poc¢os produtores; 1,5% aos municipios confrontantes com
pocos produtores e aqueles pertencentes as areas geoecondémicas dos municipios
confrontantes; 1% ao Ministério da Marinha; e 1% para constituir um Fundo Especial, a

ser repartido entre todos os estados e municipios da Federacao.

Acompanhando as mudancas na distribuicdo dos recursos, com ampliacdo dos
beneficiarios, essa lei estabeleceu que os valores da indenizacdo recebidos pelos
estados, territorios e municipios passariam a ser aplicados, preferenciamente, em
energia, pavimentacdo de rodovias, abastecimento e tratamento de agua, irrigacéo,

protecdo ao meio ambiente e saneamento basico. **

Nova legislacdo veio a estabelecer normas complementares as entdo vigentes,
introduzindo os conceitos de regido geoecondmica e de extensdo dos limites territoriais
dos estados e municipios litoraneos na plataforma continental, conceitos estes aplicados
até hoje na distribuicdo dos royalties decorrentes da producdo maritima de petroleo e

gés natural. **°

Para fins de célculo dos valores indenizatorios, a lei atribuiu a Fundagdo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) a responsabilidade pelo tracado das linhas
de projecdo dos limites territoriais dos estados, territorios e municipios confrontantes.
Os critérios utilizados foram: a linha geodésica ortogonal a costa para indicacéo dos
estados onde se localizam os municipios confrontantes; ou o paralelo até o ponto de sua
intersecdo com os limites da plataforma continental, isto €, sequéncia da projecéo além
da linha geodésica ortogonal a costa, segundo o paralelo para a definicdo dos
municipios confrontantes no territério de cada estado. O Decreto n° 93.189, de 29 de
agosto de 1986, regulamentou o tragado de linhas de projecdo dos limites territoriais dos
estados, territérios e municipios a ser utilizado pelo IBGE para a definicdo de pocos

confrontantes.
O IBGE ainda ficou responsavel, com base nas informacdes sobre a exploragdo de
Novos Pogos e instalacdes e reativacdo ou desativacao de areas de producéo fornecidas

pela Petrobras (que detinha o monopdlio dessas atividades a época), pela definicdo da

158Lei n° 2.004/53, art. 27, § 3°, alterado pela Lei n® 7.453, de 27 de dezembro de 1985.
159) 6i n0 7.525, de 22 de julho de 1986. (GUTMAN: LEITE, 2003).
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abrangéncia das areas geoeconémicas, bem como dos municipios incluidos nas zonas de

producdo principal e secundaria. **°

Em 1988, a Constituicao Federal *** assegurou aos estados, Distrito Federal, municipios
e Orgaos da Administracéo Direta da Unido participacéo no resultado da exploracdo do
petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e
outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial
ou zona econOmica exclusiva, ou, entdo, compensacdo financeira por essa

exploragao. ¢

A aiguota de 1,5% devida aos municipios confrontantes e suas respectivas areas
geoeconémicas’®® passou a ser repartida entre os municipios integrantes da Zona de

Producao Principal (60%)*, os integrantes da Zona de Produc&o Secundéria (10%)*°°,

e aqueles integrantes da Zona Limitrofe (30%). 1%

A aprovacdo dessas normas alterou a distribuicdo dos royalties, incluindo entre os
beneficiarios os municipios onde se locaizassem instalagbes de embarque e
desembarque de petréleo ou de gés natural. Para acomodar essa mudanca, reduziu-se de
1% para 0,5% o percentual relativo ao Fundo Especial, destinando-se os demais 0,5%
aos municipios com instalagcbes maritimas ou terrestres de embarque ou desembarque.
Complementando essa regulamentacdo, a Lei Federal n° 8.001, de 13 de marco de 1990,
alterou a periodicidade dos pagamentos da indenizagdo, de trimestral para mensal,
vedando aos entes a aplicacdo desses recursos em pagamento de dividas ou no quadro

permanente de pessoal, mas sem especificar em que areas deveriam ser aplicados.

Como se pode constatar, até 1995, 0 mercado brasileiro de exploracéo de petréleo era
exclusivamente estatal. O pais estava fechado ao fluxo de investimento privado para os

setores de exploracdo, producdo, refino, comercializagdo, transporte, importagcéo de

160Arts. 9 e 10 da referida lei.

181 rts. 20, § 1°, e 21, inc. XIX.

162A compensagdo financeira viria a ser posteriormente instituida pela Lei Federal n°® 7.990, de 28 de

dezembro de 1989, e regulamentada pelo Decreto n° 1, de 11 de janeiro de 1991.
1831, 50 da Lei 7.525/86.

164 ~ . ~ s
Rateados entre todos, na razéo direta da populacdo de cada um, assegurando-se ao municipio que
concentrasse as instala¢cdes industriais para processamento, tratamento, armazenamento e
escoamento de petréleo e gas natural 1/3 (um terco) da cota desse item.

165Rateados entre eles, na razo direta da populacdo dos distritos cortados por dutos.

1 - ~ . S
66Rateados entre eles, na razao direta da populacdo de cada um, excluidos 0os municipios integrantes da
Zona de Producéo Secundéria.
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petréleo e seus derivados, bem como para o segmento de gas natural, com elevada

dependéncia do petrdleo importado.

Com o objetivo anunciado de incentivar a entrada de novos investimentos, aumentar a
concorréncia e acabar com distor¢es nas politicas de pregos e subsidios, tem inicio a
abertura do mercado brasileiro de petrdleo, a partir da flexibilizacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 9, de 9/11/95.

Ao contrério do gue é freglentemente — e equivocadamente — entendido, a Emenda
Congtitucional n® 9/95 ndo acabou com o monopdlio estatal do petrdleo. A Unido
continua sendo propriet&ria dos "depdsitos de petrdleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos existentes no territorio nacional, nele compreendidos a parte
terrestre, o mar territorial, a plataforma continental e a zona econdmica exclusiva'.
O que mudou foi a forma pela qual esse monopdlio é exercido. A Emenda inovou ao
permitir que a Uni&o pudesse contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo

das atividades ligadas ao petroleo e ao gas, acima descritas.

Em suma, as disposicdes congtitucionais contidas nos artigos 176 e 177, com as
alteracdes dadas pelas Emendas n° 6/95 e n° 9/95, reafirmam que 0S recursos minerais
existentes pertencem a Unido. No interesse nacional, porém, a exploragdo desses
recursos poderd ser efetuada por outras empresas e ndo mais exclusivamente pela
Petrobras, que passa a contar com concorrentes no pais, inclusive empresas estrangeiras,
desde que constituidas sob as leis brasileiras, com sede e administragdo no pais,
mediante concessdo (atividades de exploracdo, desenvolvimento e producdo de petrdleo
e de gés natural) ou autorizacao (atividades de refino de petréleo, processamento de gés

natural, transporte e importacdo e exportacéo de petréleo, seus derivados e gas natural).

Finalmente, a Lel n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, conhecida como “a Le do
Petréleo”, aumentou de 5% para 10% a aliquota bésica dos royalties®’, mantendo
inalterados os critérios de distribuicéo para a parcela do valor dos royalties — prevista no
contrato de concessao — que representa os 5% estipulados pela Lei n°® 7.990/89, acima
resumidos, e introduziu uma forma diferenciada de distribuicdo para a parcela que

excede os 5%, dependendo se alavra ocorre em terra ou na plataforma continental.

167, , . . . . . . . )
6 A lei prevé que a aliquota poderd ser reduzida pela ANP até um limite de 5%, tendo em conta 0s riscos
geoldgicos, as expectativas de producéo e outros fatores.
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As regras introduzidas pela Lei n° 9.478/97 e atualmente em vigor incluem a indicacéo
dos pagamentos a serem feitos pelas empresas exploradoras aos entes da Federacéo a
titulo de compensacdo financeira pelo resultado da exploragdo, desenvolvimento e
producdo de petréleo e gés natural, as chamadas participacdes governamentais'®®, quais
sejam:

» BOnus de assinatura — pagamento ofertado na proposta para obtencdo da

concessao, pago na assinatura do contrato (art. 46);

> Royalties — incidentes sobre a producdo comercial de cada campo de petréleo e
gas natural, em montante correspondente a um minimo de 5% e um maximo de
10% da producdo, calculado em funcéo dos precos de mercado do petréleo, gés
natural ou condensado, das especificagdes do produto e dalocalizagdo do campo
(arts. 47 a49);

» Participacéo especial — calculada sobre os lucros dos campos de grande volume

de producéo ou grande rentabilidade (art. 50); e

» Pagamento pela ocupacéo ou retencdo de érea— fixado por quildmetro quadrado
ou fracdo da superficie do bloco, a ser pago anualmente, podendo ser aumentado

pela ANP no caso de prorrogacéo do prazo de exploracéo.

Além dessas, a Lei estabeleceu o pagamento, aos proprietérios de bloco localizado em
terra, de participagcdo equivalente a um percentual variavel entre cinco décimos por
cento e um por cento da producéo de petrdleo ou gas natural, a critério da ANP (art. 52).

Como ja foi comentado, embora tenha estabelecido a aliquota béasica dos royalties em
10%, a Lei do Petroleo manteve os mesmos critérios de distribuicdo da parcela até 5%
anteriormente definidos pela Lei n°® 7.990/89. Por outro lado, para a parcela do valor dos
royalties que excede a cinco por cento da producéo, a Lei estabeleceu, no seu art. 49,
gue quando a lavra ocorre no mar — caso do Rio de Janeiro —, deveréo ser pagos, desse
valor, 22,5% aos estados e 22,5% aos municipios, todos eles produtores confrontantes,
15% ao Ministério da Marinha, para atender aos encargos de fiscalizagéo e protegcdo das
&reas de producdo; 7,5% aos municipios afetados pelas operagdes de embarque e

desembarque de petrdleo e gas natural; 7,5% para a constituicéo de um Fundo Especial,

1 . L . -
680 regime de participacdes governamentais foi regulamentado pelo Decreto n° 2.705/98, que definiu os
critérios para o seu calculo e sua cobranca.

109



a ser distribuido entre todos os estados, territorios € municipios; e, por fim, 25% ao

Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

Os estados e municipios onde ocorre a producdo em terra ou confrontantes com a
plataforma continental onde se realizar a producéo, nos casos de grande volume de
producdo ou de grande rentabilidade, passaram a fazer jus, ainda, as participactes
especiais, caso de alguns dos municipios confrontantes com a Bacia de Campos — 0 que
tende a acentuar a concentracdo na distribuicdo dos recursos do petréleo entre os
municipios beneficiérios desta regi&o.

Em contraste com a forma como sdo calculados e pagos os royalties, a participagao
especial € aplicada sobre a receita liquida da producéo trimestral de cada campo, ou
sgja, o lucro do campo, que é apurado deduzindo-se da receita bruta da producéo os
royalties, os investimentos na exploracdo, 0s custos operacionais, a depreciagdo e 0s
tributos previstos na legislacdo em vigor. Os recursos das participagOes especials sao
calculados por campo, utilizando aliquotas progressivas, que variam de zero a 40%, em

razdo do tempo e da localizagdo da lavra. **°

De acordo com o art. 50 da L e, 40% dos recursos das participagdes especiais vao para o
estado onde ocorrer a producdo em terra ou que sgja confrontante com a plataforma
continental onde se realizar a producéo, e 10% para 0 municipio com aguelas mesmas
caracteristicas. Os 50% restantes vao para a Uni&o, sendo 40% destinados ao Ministério
de Minas e Energia e 10% ao Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da

AmazoniaLegal. 1"

Além dessas disposicdes, a Congtituicdo de 1988 assegurou a todos 0s municipios
brasileiros (n&o apenas os produtores) a transferéncia de 25% da parcela do valor dos
royalties até 5% recebida pelos respectivos estados, mediante os mesmos critérios de

reparticdo do ICMSS, dispositivo regulamentado pelo art. 9 daLei n° 7.990/89.

Em suma, as mudancas na legislacdo elevaram o valor dos royalties recolhidos para as
trés esferas governamentais — beneficiando mais os municipios, relativamente, nessa

169Decreto n® 2.705/98, art. 21. Os procedimentos sé&o detalhados nas Portarias da ANP. (GUTMAN;
LEITE, 2003).

70Pela Lei, os recursos do Ministério de Minas e Energia destinam-se ao financiamento de estudos e
servicos de geologia e geofisica aplicados a prospeccéo de petroleo e gas natural, e os do Ministério
do Meio Ambiente, ao desenvolvimento de estudos e projetos relacionados com a preservacdo do
meio ambiente e recuperagdo de danos ambientais causados pelas atividades da indistria do
petroleo.
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reparticdo —, além de terem contribuido para reduzir o lapso tempora entre o fato
gerador e o pagamento das compensacdes financeiras e promover um processo rapido
de correcéo dos royalties em fungdo da variagéo dos precos internacionais do petréleo e

gasnatural. 1"t

Em consequéncia desse processo, desde 1998, depois da entrada em vigor da Lei do
Petroleo, os recursos das participacfes governamentais previstas no artigo 45 daquela
Lei, que englobam royalties e participacOes especials, recebidos pelo governo estadual
cresceram mais de 26 vezes, em termos reais, passando de R$ 126,5 milhdes naguele
ano para R$ 3,2 bilhdes em 2004'"%, um crescimento espetacular, como se observa no

Gréfico 2, aseguir:

Gréfico 2
Evolucdo da Receita de Participacbes Governamentais
Estado do Rio de Janeiro: 1995/2004
(em milh&es de reais de 2004)
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Fonte: TCE-RJ

Os repasses de valores referentes as mesmas participagdes governamentais distribuidos
aos municipios fluminenses pela Unido e pelo estado também registraram um aumento
expressivo entre 1998 e 2004, evoluindo de R$ 83,3 milhdes para R$ 1,9 bilhdo no

periodo, montante que cresceu 22 vezes em apenas Seis anos, ja descontada a inflacdo

1lsERRA, 2003.

172Em reais de dezembro de 2004 (atualizados pelo IGP-DI médio ponderado da FGV/RJ). Dados
disponiveis em www.tce.rj.gov.br, Servicos a Sociedade, Contas de Gestdo do Governo do Estado do
RJ, exercicio de 2005, Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro.
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acumulada no periodo'”®. Os impactos nas financas estaduais e municipais, como é

natural, sdo significativos, merecendo anélise mais detida nos capitul os que se seguem.

O aumento da producdo de petréleo no pais, em razdo da abertura do mercado e dos
investimentos que se seguiram, aliado a escalada de pregos no mercado internacional
nos ultimos anos explicam esse crescimento dos valores recebidos pelo estado e
municipios fluminenses, que correspondem hoje a aproximadamente 50% do total

distribuido atitulo de participacdes governamentais no Brasil. 1

Considerada a maior reserva petrolifera da plataforma continental brasileira, a Bacia de
Campos tem cerca de 100 mil quilémetros quadrados e se estende do estado do Espirito
Santo até Arraiad do Cabo, no litoral norte do estado do Rio de Janeiro. Em 2005, ja
estavam em operacdo mais de 400 pocos de 6leo e gés, 30 plataformas de producdo e

3.900 quildmetros de dutos submarinos. 17

Com o inicio das operagbes da plataforma P-50 no campo de Albacora Leste — que
possui capacidade de produzir cerca de 180 mil barrig/dia de petrdleo e seis milhdes de
metros cubicos de gas natural/dia —, em 21 de abril de 2006, atingiu-se o objetivo da
auto-suficiéncia nacional na producéo de petréleo, ou sgja, a partir dessa data, o Brasil

passou a produzir tanto petréleo quanto consome.

Apesar dessa conquista, a necessidade de importacdo de petroleo “leve’ permanece, em
virtude da maior parte do 6leo produzido no pais ser “pesado” ou “ultrapesado” e a
capacidade naciona de refino — instalada na década de 70, quando a maior parte dos
investimentos da Petrobras ainda se concentrava na garantia do abastecimento dos
derivados, e antes de ser conhecido o potencial da Bacia de Campos — ter sido projetada
para o processamento de 6leos mais “leves’, tais como 0s gque eram importados a época

e considerados de qualidade superior.

O crescimento, nos ultimos anos, da producdo brasileira de petrdleo do tipo “pesado”,
tal como o encontrado no campo de Marlim, na Bacia de Campos, agravou ainda mais a
situacdo de insuficiéncia da capacidade de refino nacional frente a uma demanda
crescente por derivados de petrdleo. Ta se deve, em grande medida, ao fato de que,

depois do segundo choque do petrdleo, no final dos anos 70, a composicdo dos

173Valores atualizados pelo IGP-DI médio ponderado da FGV/RJ, para dezembro de 2004.
174 ados de 2005 (CONCEICAO et al., 2006).
175Informe da Petrobras, 2006.
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investimentos da Petrobras passou a priorizar a aplicacéo de recursos nas atividades de
exploracdo e producdo, principamente offshore, que permitem a reducdo da

dependéncia energética externa brasileira. *"®

Em raz&o de suas caracteristicas de densidade ndo serem compativels com a capacidade
técnica (limitada) das refinarias nacionais, os crescentes volumes de petrdleo
produzidos na Bacia de Campos ndo podem ser inteiramente processados no pais,
tornando-se ainda necessaria a exportacdo de parte da produgdo domestica, de menor
valor, e aimportacdo de um 6leo mais leve, de maior valor agregado, para ser misturado

ao produzido internamente, adequando este Ultimo a capacidade de refino nacional.

O novo desafio que se coloca para o Brasil, portanto, € o dominio de tecnologias
relativas a outras etapas importantes do processo, como o refino e o transporte, para
garantir o abastecimento nacional de petréleo e seus derivados e reduzir a dependéncia

externa com relagao a estes ultimos.

A Petrobras, em parceria com o grupo Ultra e o BNDES, deu inicio a implantacéo de
uma refinaria conjugada a um pélo petroquimico em ltaborai, na regido Metropolitana,
que deverd refinar diariamente mais de 150 mil barris de petrdleo pesado, ampliando o
consumo interno do Oleo de baixo grau API produzido no pais e, conseguentemente,

diminuindo os excedentes dos hidrocarbonetos exportados atual mente.

O projeto, denominado Complexo Petroguimico do Rio de Janeiro, demandara
investimentos de USS$ 3,5 bilhdes na primeira etapa, quando esta prevista aimplantacdo
de uma central de matérias-primas que produzira 1,3 milhdo de toneladas/ano de eteno e

900 mil toneladas/ano de propeno’’.

Além dos empregos que devera gerar, O
empreendimento devera resultar em mais receitas de impostos para o governo estadual,
na medida em que, ao contrario do que ocorre com 0 petréleo e os combustiveis dele
derivados, a tributacdo do ICMS sobre os produtos petroquimicos segue a dos demais

produtos (incidéncia na origem).

A Petrobras pretende, nos préximos anos, investir pesadamente em exploragdo e

producdo, tanto no Brasil como no exterior, para dobrar a atividade exploratoria— o que

176Em 1983, no auge desse processo, 0s investimentos da Petrobras nesse segmento chegaram a
representar 93% do total, ao passo que, em 1971, 74% do total dos investimentos da Petrobras foram
direcionados para as atividades de refino e demais atividades ligadas ao abastecimento de derivados
(ARAGAO, 2005).

Disponivel em: http://www.arefinariaenossa.com.br/noticias_interno.asp?ID=244.
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significa buscar novas areas para sustentar, no longo prazo, o crescimento da producéo e
antecipar, 0 maximo possivel, a producdo de Oleo leve e de gas natural, além de obter a
recuperacdo de campos maduros, evitando o declinio da producéo. A concretizagdo dos
planos de investimentos programados pela Petrobras sera de especial relevancia para a
economia fluminense, como se deduz da analise dos dados relativos a elevada

participacdo da producdo estadual de petréleo e gas natural no total produzido pelo pais.

De fato, em 2005, o Brasil produziu 617,2 milhdes de barris de 6leo equivaentes (boe)
de petréleo, dos quais 519,4 milhdes s6 no Rio de Janeiro — volume significativamente
superior aos 262 milhdes de barris produzidos neste estado em 1998, primeiro ano de
vigéncia da nova legislacdo. Além de responder por 84,2% da producéo nacional de
petréleo em 2005, o estado do Rio de Janeiro (leia-se a Bacia de Campos) também foi
responsavel por 48,7% da producdo de liquido de gas natural (LGN) e 45% da de gés

natural. 1’8

A concentracdo da producdo no RJ deriva diretamente da concentracéo das reservas: ao
fina de 2004, 79,4% das reservas provadas'’® de 6leo, condensado e gés natural
estavam situadas na Bacia de Campos'®®, em virtude tanto de novas descobertas em
blocos exploratorios e em areas de concessdo de campos de produgdo como de revisdes
em campos existentes em 2005.

A partir do inicio da exploragcdo comercial em 1977, a producdo na Bacia de Campos
expandiu-se continuamente — apesar da relativa estagnacdo no periodo 1985-1993 —,
atingindo 1,4 milhdo de barris por dia em 2005, a0 passo que as demais regides
produtoras, somadas, mantiveram o mesmo patamar de producdo nos ultimos 20 anos,
produzindo, em média, 250 mil barris de petroleo por dia, desde 1985.

A elevacdo de preco do petroleo no mercado internacional nos Ultimos anos também

constituiu fator determinante — em conjunto com as mudangas na legislagdo, o aumento

178Disponivel em: http://www.anp.gov.br.

179 A A - - .
Reservas de petroleo e gas natural que, com base na andlise de dados geoldgicos e de engenharia,

se estima recuperar comercialmente de reservatérios descobertos e avaliados, com elevado grau de
certeza; e cuja estimativa considere as condigdes econdmicas vigentes, os métodos operacionais
usualmente viaveis e os regulamentos instituidos pelas legislacdes petrolifera e tributaria brasileiras
(conceito ANP).

! Em 2005, as reservas provadas nos campos da Petrobras no Brasil atingiram 13,232 bilh6es de barris
de oleo equivalente (boe), dos quais 86% de 6leo e condensado e 14% de gas natural (critério da
Society of Petroleum Engineers — SPE, adotado pela ANP). Para cada barril de 6leo equivalente
extraido no ano de 2005, foram apropriados 1,311 barris de 6leo equivalente, resultando em um indice
de Reposicdo de Reservas (IRR) de 131,1%. Por esse critério, a relagdo Reserva-Produgdo (R/P)
ficou em 19,7 anos.
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da producéo e a desvalorizagdo cambial — para o significativo crescimento das
participacdes governamentais recebidas pelos governos do estado e dos municipios do
Rio de Janeiro.

A férmula adotada para a fixagdo do preco minimo do petréleo, base para a apuracéo

dos royalties e participacOes especiais, leva em consideracdo, dentre outros fatores, a

181

cotacdo do petrdleo Brent™" no mercado internacional e a qualidade do Gleo bruto,

classificado quanto ao grau de densidade API*#2,

lado, € apurado com base na Portaria ANP n° 45/00 a partir do valor estabelecido nos

O preco do gas natural, por outro

contratos de venda do produto, ou, no caso de sua inexisténcia, no preco referencial do
gas natural na entrada do gasoduto de transporte, estabelecido por Portaria
Interministerial dos Ministérios de Minas e Energia e da Fazenda.

A tendéncia de crescente elevacdo da cotacdo internacional do petréleo aumentou a
rentabilidade apurada para fins de participacfes especiais nos campos da Bacia de
Campos, que recebem participagdes governamentais sobre o lucro da exploracéo,
principalmente em Albacora, Marlim e, mais recentemente, Roncador, contribuindo
decisivamente para as consecutivas elevacOes dos valores de participacoes

governamentais recebidos pelo estado do Rio de Janeiro no periodo de 1999-2005. 83

A Tabela 3 a seguir apresenta a evolugdo comparada, para o periodo 1999-2005, de
indicadores selecionados — de cambio, volume de producdo e cotacdo do petréleo no
mercado internacional —, determinantes do valor das participacbes governamentais

recebido pelo governo estadual, indicado na Ultima linha.

A comparacdo da evolucdo dos valores entre 1999 e 2005 permite constatar a
espetacular elevacdo do valor das participagdes governamentais pagas a0 governo
estadual. A Ultima coluna da Tabela 3 mostra que, no mesmo periodo, o real depreciou-
se 39,2% em relag@o a moeda norte-americana — ndo obstante a apreciagdo observada
desde 2003 —, enquanto o prego médio do barril do petrleo no mercado internacional

aumentou 165,1%.

181Mistura de petroleos produzidos no Mar do Norte e oriundos dos sistemas petroliferos Brent e
Ninian, com grau API de 39,4 e teor de enxofre de 0,34%.

182Escala hidrométrica idealizada pelo American Petroleum Institute — API, juntamente com o National
Bureau of Standards, e utilizada para medir a densidade relativa de liquidos no teor. Petrdleo leve =
grau API>31°; petroleo mediano = 31°>grau API>22°; petréleo pesado = 21°>grau API>10°; e petrdleo
extrapesado = grau API<10°.

83Com iss0, as participacdes especiais pagas em 2005 ao RJ (R$ 2,7 bilhdes), representaram mais que

o dobro da receita auferida com royalties e royalties excedentes (R$ 1,3 bilhdo).
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Tabela 3

Evolucdo Comparada de Indicadores Relacionados ao Petréleo: 1999-2005

% 2005/
DESCRICAO 1999 | 2000 | 2001 2002 2003 2004 2005 1999
Taxa de cambio média do ano
—R$ X US$ (1) 1,81 1,83 2,35 2,92 3,19 2,95 2,52 39,2%
Preco (referéncia ANP) do
barril de petréleo — US$ (1) 15,12 | 22,54 19,06 21,12 23,86 29,13 40,08 | 165,1%

Producdo de petréleo e LGN,
Bacia de Campos, mil
barris/dia (2) 858,0| 992,0( 1.053,0| 1.214,7| 1.252,4| 1.203,7 1.404,7 63,7%

Participagbes governamentais
recebidas pelo ERJ (R$|190,04|783,30|1.144,40|1.667,29 | 2.689,04 | 3.086,34 4.017,90 | 2.014,2%
milhdes correntes) (1)

Fonte: (1) http://www.anp.gov.br/participacao_gov/index.asp.
(2) http://www?2.petrobras.com.br/portal/frame.asp?pagina=/ri/port/DestaquesOperacionais/ExploracaoProducao/
ExploracaoProducao.asp.

As mudangas na legislacdo, com a abertura do mercado e o aumento dos investimentos,
e a evolugdo dos indicadores analisados certamente contribuem para esclarecer a
elevacdo de 63,7% no volume produzido na Bacia de Campos. As variagOes observadas
nos indicadores que influenciam o célculo dos royalties e das participacfes especiais —
exceto pela apuracédo de rentabilidade dos campos para fins de calculo das participacdes

especiais —, explicam a expanséo de 2.014,2% nos valores recebidos.

Em que pese a evolucdo extremamente favoravel dos indicadores no passado recente, ha
que se ter em mente as incertezas associadas a percepcdo dessas receitas, uma vez que
muitos sdo os fatores que podem influenciar o regime de participagdes governamentais,
a comecar pela propria possibilidade de esgotamento das reservas, passando pelo risco
geoldgico, os custos de operacdo, novas ateraces na legislacdo que regula o setor, e a
estabilidade macroeconémica, que proporciona estabilidade de pregos e cambio e d&

seguranca a producao.

Além desses, outros fatores de ordem politica e econémica que tém lugar no resto do
mundo influenciam os pregos do petréleo no mercado internacional, com destaque para
a instabilidade politica e inseguranga militar no Oriente Médio, principal regido
produtora mundial, bem como o comportamento da demanda mundial de petréleo e seus

derivados, com reflexos no preco referéncia para o calculo dos royalties no Brasil.

A certeza do esgotamento de recursos naturais que sdo finitos e ndo renovaveis, apesar
de ndo ser possivel antecipar quando ocorrerd, aliada as incertezas que cercam o
recebimento dos valores correspondentes a sua exploracdo, acima descritas, devem

inspirar cautela e prudéncia por parte das administracbes publicas fluminenses
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beneficiadas pelas receitas do petrdleo e gas natural. Estas devem estar preparadas para
reducdes abruptas ou mesmo interrupcdo dos pagamentos a qualquer tempo, sob pena
de sofrerem posteriormente com consequéncias indesgjadas, tanto sobre as financas
plblicas quanto sobre o desenvolvimento local que dai podem advir'®*. A importancia
do petréleo para a economia e as financas publicas do estado e dos municipios do Rio
de Janeiro serd analisada nos capitulos IV e V, que evidenciaro a centralidade desses

recursos natrajetoria recente de recuperacdo econdmica.

184 Lo i x L p . . ~
No limite, a regido poderia vir a sofrer a “sindrome da maldicdo dos recursos naturais”, expressdo que
tem sido utilizada para descrever a situacdo de paises que, apesar da abundancia de recursos
naturais, ndo conseguem converter essa riqueza em dinamismo econémico e desenvolvimento para a
sua populacéo.
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IV A economia do Rio de Janeiro; uma historia de

transformacoes

Este capitulo apresenta, em linhas gerais, a evolugdo histérica da economia fluminense
de maneira a permitir uma melhor compreensdo da situagdo atual do estado e de seus
municipios. A proposta € fornecer elementos para subsidiar e contextualizar a andlise da

economia e das finangas municipais que se desenvolve no capitulo V.

Para tanto, a primeira sec80 apresenta, com uma perspectiva histérica, aguns dos
principais movimentos da histéria da conformagdo do espaco territorial que hoje
congtitui 0 Rio de Janeiro, destacando a posi¢do politica e econdémica privilegiada que

esse espaco ocupou ha Colbnia, no Império e na Republica.

A histéria de capitalidade®®®, que durou 200 anos, conferiu um trago muito especifico &
identidade local, distinguindo o Rio de Janeiro dos demais estados e tornando mais
complexo o processo da fusdo do antigo estado do Rio de Janeiro com o novo estado da
Guanabara — unico na historia de desmembramento e criacdo de novos estados e
municipios da Federacdo brasileira, da qual se discute mais adiante, neste capitulo, o

movimento mais recente.

As préximas segfes resumem os principais fatos da histéria econémica fluminense,
desde o periodo de regi&o mais rica do Império, passando pela perda de dinamismo e

crise no seculo XX, arecuperacao centrada no petroleo.

Na sequéncia, € apresentado o atual perfil demogréfico e econdmico do Rio de Janeiro,
a partir da distribuicdo da populacdo e das atividades econémicas no territério estadual,
por regides e por tamanho dos municipios, agregados em faixas populacionais, de
maneira a permitir a andlise da evolugdo comparada no periodo 1996-2004 e embasar o

estudo que se desenvolvera.

Tépico especifico € dedicado ao processo de criagdo de novos municipios, que resultou
na instalacdo de 11 novos municipios no Rio de Janeiro, desde 1996, com reflexos nas

financas publicas analisadas no capitulo V.

185Silva (2006) identifica a historia de capitalidade, utilizando conceito trabalhado por Motta (2001), como
fonte do dinamismo econdmico dos territorios carioca e fluminense. Ao analisar as diferencas entre a
cultura e o campo politicos da capital e do resto do estado no processo de fusdo, Motta (2001, p. 21)
resume a esséncia do argumento nos seguintes termos: “Cidade-Capital do Império e da Republica, o
Rio de Janeiro construiu sua identidade como espaco-sintese da nacao e da nacionalidade”.
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V.1 A evolucao da economia fluminense

O territdrio fluminense™®® se distingue das demais regides brasileiras por ter abrigado
durante quase 200 anos a capital da Col6nia, do Império e da Republica, concentrando
riquezas e acumulando uma importancia politica e cultural que se confunde com a

propria histéria do pais. *®’

Usufruindo das excelentes condicdes portuarias da baia do Rio de Janeiro (atuamente
Guanabara), no meio da rota para a regido platina do sul do continente, na véarzea
existente entre os Morros do Pao de Aclcar e Cara de Cdo, foi fundada em 1565 a
Cidade de Séo Sebastido do Rio de Janeiro. Como posto militar e comercial, fazia a
defesa do sul da América portuguesa e tragou o destino da regido, que viria a se tornar

em breve amais rica do pafs. '

A disseminacdo da cultura canavieira nas cercanias da baia do Rio de Janeiro™®® e o
comércio de pau-brasil, ao lado da producdo de sal, de farinha de mandioca e
aguardente promoveram o povoamento da Cidade e da Capitania do Rio de Janeiro. O
crescimento econdmico, no entanto, foi lento até que a descoberta de ouro no interior de

Minas Gerais, em 1690, transformou a vida do povoado e do seu porto. *%°

Com efeito, o século XVIII inicia-se com a grande corrida para o interior na busca das
riquezas das Minas Gerais. A grande “febre do ouro” contagiou a populacdo,
registrando-se aimportacdo de negros africanos em grandes quantidades e a chegada de
colonos e aventureiros de Portugal. A abertura do Caminho Novo pelos bandeirantes,
transpondo a Serrado Mar e a Serra da Mantiqueira, estabelece uma ligacdo direta entre
0 Rio de Janeiro e os distritos mineiros, transformando-se em rota comercial
significativa.

A exportacdo do ouro obriga a adaptacdo do antigo porto do Rio de Janeiro, agora

visitado por linhas regulares de navegacdo. O Rio de Janeiro torna-se uma cidade

186O territério que é hoje ocupado pelo Rio de Janeiro pertenceu aos donatarios da Capitania de S.
Vicente (doada a Martim Afonso de Souza em 1534) e de S. Tomé (vizinha do Espirito Santo, doada a
Pero Gois da Silveira em 1536).

187\ELO, 2001.
188, yem, p. 220.

189 p . - p
Na segunda metade do século XVIII, mesmo sendo 0 momento de maior declinio do preco do agucar
no exterior, houve ampliagdo das areas de cultivo da cana e producdo do agucar, iniciando-se a
atividade agucareira de grande porte para exportacéo, no norte fluminense.

OMELO, 2001, p. 220.
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mundialmente conhecida como ponto de partida e entreposto de fornecimento das
Minas Gerais. € o principal centro exportador de ouro e metais preciosos e abastecedor
da zona mineradora, recebendo alimentos, escravos, carne-seca, peles, aguardente, e
variados artigos europeus, redistribuindo-os por via maritima e terrestre, integrando a

regi&o com o centro-sul da Colénia. *

Em 1763, apesar do ouro comegar a ficar escasso, a necessidade de controlar o comércio
intenso naregido Centro-Sul levou a Coroa Portuguesa a transferir a capital da Col6nia
(sede do Vice-reino do Brasil) de Salvador para o Rio de Janeiro, que ja contava, a
época, com 50 mil habitantes, populacéo que ainda era metade da de Salvador, regido

opulenta de acUcar e tabaco.

No final do século XVIII, a decadéncia da mineracdo provoca sérias ateracbes no
panorama social e econdmico da capitania do Rio de Janeiro, com o retorno de grande
contingente populacional as suas terras: na regido de Campos, no norte, 0s canaviais
tornam-se mais numerosos, o café comeca a ser plantado (com matrizes vindas do Para,
onde era plantado desde 1727); ha producdo de sal marinho em Cabo Frio; e Pardti
fabrica aguardente, trocada por escravos no litoral africano.

Assim como o0 setor exportador, fortemente dependente do trabalho escravo, a
agricultura para o mercado interno também tinha na méo-de-obra escrava sua base de
sustentacso’®?. No Rio de Janeiro, registra-se no campo e no meio urbano, a supremacia
do trabalho escravo: os escravos eram mais da metade da populacéo da capitania em
1789, gue chegava a 170 mil habitantes, e concentravam-se na area rural, nas grandes

unidades agricolas agucareiras.

O carater exportador e escravista da economia fluminense resta evidenciado na andlise
do lugar ocupado pela regido no quadro geral do comércio do império colonia
portugués. Na virada do século XVIII para XIX, aproveitando uma época de grande
crescimento econdmico mundial e do comércio exterior, 0 porto do Rio era o principal
polo importador e exportador da Coldnia, por onde passavam 38% das importactes e

191A cidade firma-se ai como porto de escoamento de produtos tropicais e de entrada e redistribuigdo de
escravos africanos e de importacdo de manufaturados europeus: “Estava selado seu destino de
entreposto comercial, com uma burguesia mercantil urbana de origem portuguesa intermediando o
comércio com Lisboa”. (MELO, 2001, p. 221).
2No norte do Rio de Janeiro, em 1785, 98% dos 217 engenhos possuiam escravos, embora em namero
reduzido. Dentre os lavradores de cana, de mandioca e aqueles que se dedicavam a pecuaria no
mesmo ano, 83%, 58% e 42%, respectivamente, também tinham cativos. (FRAGOSO et al.,1998, p.
56).
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34% das exportagbes totais brasileiras, enquanto a Bahia, segundo porto mais
importante, registrava, respectivamente, 27% e 26%, destacando-se o trafico de

escravos, trazidos em navios negreiros e vendidos aos fazendeiros e comerciantes, 1%

O Rio de Janeiro formava “érea de ponta voltada para 0 mercado internacional”, cujo
abastecimento, por outro lado, implicou a criagdo de uma ampla rede intracolonial, com
economia associada a outras formas de trabalho que nédo exclusivamente o do escravo.
Internamente, havia um “verdadeiro mosaico de nucleos de producdo” para o
abastecimento da praca do Rio de Janeiro: o Rio Grande do Sul (trigo, charque), S&o
Paulo (além da cana, alimentos como farinha e feijdo e comércio de mulas e bovinos) e

Minas Gerais (géneros alimenticios). *%*

Em marco de 1808, mudou-se para o Rio de Janeiro a familia real portuguesa,
acompanhada por mais de 10 mil pessoas, fugindo das tropas de Napoledo, que invadira
Portugal. A chegada da Corte e sua instalacdo na cidade, transformada na capital do
Império Portugués, tiveram um enorme impacto na vida econémica e socia local:
a cidade do Rio de Janeiro e as teras vizinhas passaram a se desenvolver
extraordinariamente, com a transferéncia de instituices e vultosos gastos publicos que

redundaram em inimeros mel horamentos urbanos. *%°

A abertura de estradas em diregdo ao sul de Minas Gerais desenvolveu o intercambio
regional, com o comércio maritimo (interno e externo) e o comércio terrestre do interior
convergindo para o porto do Rio, enquanto o Principe Regente D. Jodo decretou a
abertura dos portos do Brasil as nagBes amigas, cujas embarcacfes haviam sido
proibidas de aportar no Brasil em 1711. Com tudo isso, em 1820, o Rio j& era a maior

cidade brasileira, com a popul acdo crescendo duas vezes mais rgpido que ado pais.

Em 1821, as Capitanias do Brasil passam a chamar-se Provincias, sendo a mais
importante a Provincia do Rio de Janeiro onde estava localizada, desde 1815, a sede do

Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves. 1%

193Entre 1796 e 1811 saiam do porto carioca 36% das exportacdes de agucar branco (FRAGOSO et al.,
1998, p. 97).

4Essa proposi¢do coloca em xeque a visdo amplamente difundida de que as unidades exportadoras
eram autbnomas e ndo se relacionavam entre si, apenas com a metropole. (FRAGOSO et al., 1998,
p.62).

5Transferem-se para o Brasil 6érgdos da Administracdo Publica e da Justica, criam-se academias,
hospitais, quartéis, tornando-se a capital, o destino de estudiosos e artistas europeus e ponto de
partida de inimeras expedi¢cOes cientificas.

Nessa época, a Capitania do Rio de Janeiro ja tinha 330 mil habitantes, dos quais 170 mil escravos.

19
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Com a proclamacédo da Independéncia em 7 de setembro de 1822, o Rio de Janeiro, no
centro do processo, permanece como a capital do pais. Em 12 de agosto de 1834, o Ato
Adicional separa da Provincia a cidade do Rio de Janeiro, agora denominada Municipio

Neutro. %7

Inicialmente cultivados nos arredores da cidade do Rio de Janeiro, os cafezais atingem,
nessa época, Angra dos Reis e Parati evoluindo na direcdo do vale do Rio Paraiba do
Sul até as encostas da serra fluminense, concorrendo com as lavouras tradicionais do
aclcar, algoddo e tabaco. Rapidamente o café se tornaria a principal atividade
agroexportadora brasileira, beneficiando particularmente as trés provincias do Sudeste:

Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais, fortalecendo a aristocraciarural daregido.

A projecdo politica dessas trés provincias, as mais ricas e poderosas do Brasil, ja se
fazia sentir desde a transferéncia da Corte, em 1808. Representadas agora pelos "barbes
do café’, elas fortaleceram ainda mais as suas posi¢oes relativas, com poder de impor
nacionalmente a sua politica. Como segmento mais rico e préximo do poder central, os
barbes do café estavam em condi¢cBes de submeter a sua liderancga, na diregdo do
centralismo politico e na defesa de seus interesses, a aristocracia rural das demais

provincias.

Por causa de sua situacdo geografica junto a capital do Brasil e, principal mente, por ser
amaior produtora de café de todo o pais, a Provincia do Rio de Janeiro — cuja primeira

198

capital foi a cidade de Niterdi — experimentou uma fase de grande prosperidade

durante o Il Reinado. 1%°

O sucesso da cafeicultura no interior da provincia fluminense atenuou a repercussao
negativa da separacéo da capital. A efervescéncia comercial propiciada pela abertura
dos portos e consolidada pela independéncia teve na expansdo cafeeira, e na rigueza

gerada pelas exportacdes de café a partir do porto do Rio, sua maior expressao. 2%

197O Ato Adicional a Constituicdo de 1824, primeira constituicdo brasileira, criou a Regéncia Una que
vigoraria até 1840 e alterou a organizagdo politica e administrativa do Império.

198A Vila Real da Praia Grande, fundada em 1819 em terrenos da sesmaria concedida em 1568 a
Ararib6ia, como recompensa pelos servigos prestados na luta contra os franceses, deu origem &
cidade de Niter6i, elevada a esta categoria em 28 de mar¢o de 1835.

199O Segundo Reinado iniciou-se a 23 de julho de 1840, com a declaracdo de maioridade de D. Pedro I,
e terminou em 15 de novembro de 1889, quando o Império foi derrubado pela Proclamacgdo da
Republica.

200Nos Ultimos 40 anos do Império, o Rio era responsavel por mais da metade de todo o comércio

exterior brasileiro e, na década de 1870, por um quarto de todo o comércio entre as provincias.
(MELO, 2001, p. 221-222).
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Os cafezais ocupavam entdo extensas areas dos municipios de Barra Mansa, Barra do
Pirai, Resende, Vassouras, Vaenca, Paraiba do Sul, Sapucaia, Carmo, Cantagalo, Nova
Friburgo, Santo Antonio de Padua, Miracema, Itaperuna e Bom Jesus de Itabapoana.
Mesmo no litoral, havia plantagdes nas zonas de Sd0 Pedro da Aldeia, Barra de S&o
Jodo, Macag, Sdo Gongalo e perto de Niterdi.

A ilustrar a importancia da provincia na Federacdo, cabe assinalar que foi com a
finalidade de facilitar o escoamento da producdo cafeeira, por iniciativa do Bardo de
Maud, que se construiu em 1854 a primeira estrada de ferro do pais, ligando o Porto de
Maua (hoje Magé) a Raiz da Serra da Estrela, no caminho de Petrépolis.

O crescente consumo de aglicar no exterior provocou também a expansdo da producéo
acucareira fluminense. Os engenhos primitivos deram lugar a grandes usinas,

principalmente ao norte da provincia, sendo Campos de Goytacazes 0 maior produtor.

A abolicdo da escravatura, decretada em 13 de maio de 1888 pela Princesa Isabdl,
afetou fortemente a producéo fluminense concentrada nas fazendas de café e de
201

acucar <, atingindo mais duramente Campos, Vaenca, Cantagalo e Vassouras, que

detinham a maior quantidade de escravos.

A producéo nacional de café migra entdo para o oeste paulista e a regido da mata
mineira, movimento que assinala a perda de dinamismo da economia fluminense, que
inicia uma trgjetoria declinante, acentuada com a exploséo industrial da capital paulista.
Apesar disso, a cidade do Rio continuava a ser a area mais rica do pais, dona do
principal parque manufatureiro e do mais importante mercado, dotada de uma malha
ferroviaria por onde eram exportados o aclcar e o café do interior fluminense e de

Minas.

As curtas distancias entre o interior e a capital foram decisivas para concentrar o
comércio nesta ultima, o que “tolheu o surgimento de centros urbanos intermediarios
gue permitissem compor uma melhor distribui¢do das atividades econdmicas no espaco

n 202

regional , explicando a concentragdo espacial das atividades no entorno da cidade,

que se estenderia por muitos anos.

201Ao contrario do que ocorreu nas fazendas paulistas, cujos proprietarios tinham contratado milhares de
imigrantes italianos para substituir os escravos. Em 1873, a populacéo escrava da Provincia do Rio de
Janeiro contava com mais de 300 mil individuos além dos 47 mil que viviam na Corte.

202\1E10, 2001, p. 222.
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Com a proclamacéo da Republica, em 15 de novembro de 1889, o Governo Provisorio,
com o Marechal Deodoro da Fonseca a frente, decretou o regime republicano e
federalista e a transformacéo das antigas provincias em estados da Federacdo, com a
mudanca do nome do Império do Brasil para Estados Unidos do Brasil.

A Provincia do Rio de Janeiro passou entdo a se chamar estado do Rio de Janeiro e 0
Municipio Neutro foi transformado em Distrito Federal, continuando a ser a capital do
Brasil 2%, J4 estava prevista, porém, naguela primeira Constituicdio da Repiblica, a
mudanca da Capital Federal para o interior do pais *** e a transformacdo do ent&o
Distrito Federal em estado ?°°, tendo sido nomeada uma comissdo para realizar um
levantamento da regido do planalto central e elaborar o projeto, embora a construgéo de

Brasilia sd tenha sido concretizada no governo de Juscelino Kubitscheck (1956-1961).

203Art. 2° da Constituicdo de 24 de fevereiro de 1891.

204“Art 3° — Fica pertencendo a Unido, no planalto central da Republica, uma zona de 14.400 quilémetros
quadrados, que sera oportunamente demarcada para nela estabelecer-se a futura Capital federal.”
Art. 3°, paragrafo Unico, da Constituicdo de 1891. A Constituicdo de 1946, no artigo 4° do Ato das
Disposi¢fes Transitorias, também determinou a transferéncia da capital para o planalto central,

enquanto o paragrafo 4° estabeleceu que “efetuada a transferéncia, o atual Distrito Federal passara a
constituir o Estado da Guanabara."
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V.2 A trajetoria industrial no século XX

No antigo estado do Rio de Janeiro, acentua-se, no periodo da Republica Velha %°®, a

crise iniciada no Império: lavouras tradicionals, café e agclcar estdo em decadéncia;
destacam-se nlcleos artesanais e manufatureiros pegquenos e restritos ao consumo local;
e desenvolvem-se atividades extrativas, como a de pesca em Cabo Frio e a salineira em
Araruama, além da exploracéo de florestas em escala predat6ria para o fornecimento de

lenha e carvao. 2%’

A produgdo de café concentra-se em Itaperuna, Muriaé e ltabapoana. Areas
cafeicultoras tradicionais em Cantagalo, Vassouras e Vaenca sdo substituidas pela
pecuaria, ocupando os solos esgotados. Outros cultivos também se desenvolvem em
maior escala inclusive para mercados externos, como a laranja e a banana na baixada
fluminense. A industria de laticinios atinge algum desenvolvimento, apesar do baixo

nivel tecnol dgico.

A Cidade do Rio de Janeiro, por outro lado, concentrava no inicio do século XX amaior
parte da producdo industrial regional e nacional, situacdo proporcionada pela riqueza
acumulada com o café e pelos investimentos federais em infra-estrutura e na instalacéo
do aparato administrativo na cidade que havia sido Capital da Col6nia e do Império, o

que lhe garantiu também o lugar de importante centro comercial e financeiro. 2%

A interrupcéo do comércio internacional, em funcéo da Primeira GuerraMundial, aliada
a crise da producdo cafeeira afetou 0 movimento do porto do Rio e a acumulagéo local,
reduzindo os investimentos na industria de transformacdo, e com isso,

conseqlientemente, o dinamismo daindustria carioca frente & paulista. 2°°

A década de 30 foi marcada por profundas transformagdes na economia brasileira,
decorrentes da crise mundial de 1929 e de seus efeitos adversos sobre a economia

cafeeira, e no cenario politico, com a Revolucéo de 1930, motivada pela insatisfacdo de

2051889 a 1930.
207Em 1903, a Capital do Estado, que havia sido transferida em 1894 para Petréopolis, volta a ser Niteroi.

208No inicio do século XX, o Distrito Federal detinha dois ter¢os dos ativos dos bancos brasileiros,
sediava a Unica Bolsa de Valores do pais e a renda per capita era muito superior a dos estados do
Rio, S&o Paulo e Minas Gerais que “formavam o epicentro da riqueza brasileira” (MELO, 2001, p.
224-225).

9Apesar disso, o eixo Rio/Sdo Paulo continua desde entdo e até hoje formando “a mais significativa
mancha industrial do pais”. (MELO, 2001, p. 223).
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diversos setores sociais com a Republica Velha, culminando com a chegada ao poder de
Getllio Vargas. Sucederam-se a partir de entdo, na chefia do estado do Rio, varios
interventores federais, sendo nomeado em 1937, com a implantacdo do Estado Novo,
Ernéni do Amaral Peixoto, que viriaa setornar genro de Vargas em 1939.

Até a transferéncia da capital para Brasilia em 1960, o estado do Rio e o Distrito
Federal vivem o “final do periodo 4ureo da metrépole tropical” #°. E a época da
arrancada da industrializagdo no Brasil, impulsionada pelo processo de substituicdo de
importages dentro do model o de desenvolvimento liderado pelo Estado, que beneficiou
0 municipio do Rio de Janeiro, ainda Distrito Federal.

Acompanhando o significativo crescimento econémico entdo registrado, decorrente em

211 e do

grande medida do “transbordamento do processo industria paulista’
desenvolvimento local de atividades de servicos, a populacdo da cidade e,
principamente, do estado do Rio de Janeiro praticamente dobram no periodo, passando

de pouco mais de 5 milhdes em 1940 para quase 10 milhdes em 1960.

A grande concentragdo dos investimentos na cidade e seu entorno impulsionou a
expansdo metropolitana, com expressivo adensamento populacional nas cercanias da
Baia da Guanabara, o que estimulou a geracdo de empregos, caracterizando um circulo
virtuoso. A diversificagdo das atividades econdmicas que acompanhou essa expansao
possibilitou que 0 Rio de Janeiro se destacasse como uma regido muito rica, responsavel
por cerca de 20% do PIB nacional em 1939 ?*2. No mesmo ano, a producao industrial
no eixo Rio/Sao Paulo representava 67% da producdo industrial do pais, sendo o Rio

ainda responséavel por 22%. '3

A andlise dos indicadores econémicos do Brasil do século XX, contudo, permite
constatar a progressiva perda de participacdo da economia do Rio de Janeiro que se
seguiu e a correspondente apropriacdo por S&o Paulo do espaco até entdo ocupado pelo
Rio na economia brasileira, questdo que sera retomada adiante.

210EL0, 2001, p. 226.

211 4em, p. 223.

212O Produto Interno Bruto (PIB) do Rio de Janeiro (a precos constantes de 2000), em 1939, primeiro ano
da série calculada pelo IBGE, ultrapassou R$ 8,7 bilhdes, valor equivalente a 20,3% do PIB nacional
daquele ano (R$ 43 bilhdes). Em 1960, essa participagéo ja havia sido reduzida para 17% e continuou
caindo dai em diante. Disponivel em:
http://www.ipeadata.gov.br/ipeaweb.dll/ipeadata?90679828.

213Apesar da perda de importancia relativa observada desde o inicio do século, quando respondia por
40% do total. (MELO, 2001, p. 225).
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Em que pese o0 “lento declinio” da participacdo do estado na renda nacional, que

“explicita 0 relativo processo de empobrecimento regional” **

com a perda da
lideranca no processo de industrializagdo, a economia fluminense continuou como a
segunda maior do pais, com a estrutura industrial do Rio de Janeiro avancando na
direcdo da producéo de insumos basicos, mesmo sentido de diversificacdo e ampliacéo

experimentado pelaindulstria nacional.

Em 1941, tém inicio as atividades da Companhia Siderirgica Naciona — CSN, em
Volta Redonda, primeira aciaria a coque da América Latina, estrategicamente localizada
entre Rio de Janeiro e Sdo Paulo, os dois maiores centros de consumo e distribuicdo dos

produtos de siderurgia.

Melo (2001, p. 226) observa que os investimentos da CSN, com os respectivos efeitos
de encadeamento que se fizeram sentir na regido, a partir de entéo, “fomentaram um
polo metal-mecanico que, acoplado ao setor de construcdo naval (esta uma tradicdo
colonial), consolidou esse complexo industrial na capital e no estado”, aumentando, ao
longo da década de 50, a participacdo da industria metalargica fluminense no pais,

enquanto Sdo Paulo perdia participacdo relativa nesse setor no mesmo periodo.

Com o crescimento econdmico registrado no periodo 1940-1960, outros segmentos da
indastria fluminense, que se consolidariam nas décadas seguintes como fundamentais
para 0 desenvolvimento econémico do estado, também receberam forte impulso.
Destacam-se a indUstria de minerais ndo-metalicos nas regides de Cordeiro e Cantagalo
— que se beneficiou do desenvolvimento da construcéo civil, fomentado pela “febre de
construcdes desencadeada desde o Estado Novo”, pela abundéancia de cimento, industria
ja desenvolvida no estado desde 1933 — e o setor quimico-farmacéutico, com a
inauguracdo da Refinaria de Manguinhos, na cidade do Rio de Janeiro em 1957, e da
Refinaria Duque de Caxias (REDUC) da Petrobras, no municipio de mesmo nome, em
1961%"°, além da continuidade da concentracdo dos investimentos dos grandes

| aboratdrios farmacéuticos, instalados ha décadas no eixo Rio/Sao Paulo. %°

214\ ELO, 2001, p. 226.

215Melo (2001, p. 227) observa que a constru¢do da REDUC teve grande impacto nas atividades
econdmicas regionais, com efeito multiplicador em toda a cadeia produtiva do setor metal-mecéanico, a
semelhanca do que ocorrera na instalagdo da CSN.

16Levantamento realizado pelo Sindicato da IndUstria de Produtos Farmacéuticos indica a concentragédo
da producdo de medicamentos no eixo Rio/Sdo Paulo em 1947 quando, das 611 empresas
registradas, apenas 42 ficavam fora deste eixo. Devido a guerra, naquele periodo, as exportacdes

2
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Foram também criadas no periodo a Fabrica Nacional de Motores— FNM, em 1942, em
Duque de Caxias, na Baixada Fluminense, e a Companhia Naciona de Alcalis,
produtora de barrilha e sal, instalada em 1943 no municipio de Arraia do Cabo, mas

que sO entraria em funcionamento nos anos 50.

Em 21 de abril de 1960, em virtude da transferéncia da capital da Republica para a
recém-criada cidade de Brasilia, e conforme previsto na Constituicdo de 1946, como se
viu, o0 antigo Distrito Federal passou a constituir uma nova unidade da Federacéo:
0 estado da Guanabara. #’

A década de 60 foi marcada por grande intervencéo urbanistica na cidade do Rio de

218 Grandes obras foram

Janeiro, considerada uma verdadeira “cirurgia urbana’
realizadas, como o alargamento da praia de Copacabana, 0 elevado sobre a Avenida
Paulo de Frontin e os tuneis Reboucas, Dois Irmaos e do Joa, a primeira etapa da auto-
estrada Lagoa—Barra, o inicio da construcdo da ponte Rio—Niterdi, a via expressa do
Aterro do Flamengo, para citar as mais conhecidas. A renovacdo da estrutura viéria e
urbanistica da cidade contou também com obras de infra-estrutura urbanistica,

destacando-se a Adutora do Guandu.

A principal motivacdo do conjunto dos investimentos urbanisticos era a incorporacéo a
cidade de novas areas geogréficas até entdo de dificil acesso — basicamente na direcéo
da baixada de Jacarepagua — que permitissem intensificar o processo de industrializacéo

da Guanabara e retomar, por essa via, a sua participagdo no PIB industria brasileiro. *°

De acordo com Silva (2006), a oferta de terrenos e infra-estrutura entdo empreendida
era parte da “politica de fomento focada na industria, particularmente na organizacéo de
distritos industriais’, que resultou em “rotundo fracasso” por estar fundamentada em
diagndsticos e dados equivocados, que ndo correspondiam a historia e potencialidades

da regido, e que consideravam gue estaria ocorrendo um “derramamento do processo de

aumentaram e apenas 10,75% dos produtos consumidos internamente eram importados. Disponivel
em: http://sincamesp.com.br/pg.asp?txt=HIFB.

217A Lei n°® 3.273, de 21 de outubro de 1957, fixou a data da transferéncia da capital para Brasilia — 21 de
abril, mesma data em que se constituiria 0 estado da Guanabara, conforme determinado na Lei n°
3.752, de 14 de abril de 1960.

2185 ANTOS, 2003.

219A hipétese subjacente era de que os investidores industriais tendem a evitar as “deseconomias” de

aglomeracdo dos espa¢os metropolitanos, o que seria o caso da cidade do Rio de Janeiro (SANTOS,
2003).
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industrializagc&o do nucleo central para a periferia’, a exemplo do que ocorria em S&o

Paulo. 2%°

N&o obstante os pesados investimentos realizados na cidade no periodo — para a
viabilizacdo dos quais teria concorrido, além de investimento externo, a percepcdo
simultéanea de recursos estaduai s e municipais que integravam o orcamento do estado da
Guanabara em razéo da peculiaridade de sua situacéo federativa—, a mudanca da capital
para Brasilia marcou a perda da centralidade da metrépole carioca **. O trecho a seguir

resume o impacto da mudanca: 2%

A partir de 1960, no entanto, com a transferéncia da Capital para
Brasilia, a cidade do Rio de Janeiro, organizada desde a origem como
porto e eixo de logistica nacional e que a partir da vinda da Familia
Real consolida-se como centro de articulagdo nacional do ponto de
vista politico, cultural, econébmico e social, sofre um processo de
fratura em sua dindmica institucional, o mesmo ocorrendo com a
Velha Provincia, que deriva sua |6gica econémica pos-ciclo cafeeiro
do dinamismo existente em seu niicleo econdmico central, a cidade do
Rio de Janeiro, e dos investimentos federais nela realizados até 1960.

A mudanca da capital foi acompanhada do deslocamento dos centros de negociacdo e de
decisdo e provocou, em varios casos, uma relocalizacdo das sedes de diversas empresas
do Rio de Janeiro em direcdo a nova capital ou, mais freglientemente, para Sdo Paulo
(como a Bolsa de Valores, as sedes dos bancos etc.), além da perda significativa de

mercado consumidor. 223

Em 15 de margo de 1975, fundiram-se 0 estado da Guanabara e o estado do Rio de
Janeiro, com o0 nome de estado do Rio de Janeiro, assumindo o governo o Almirante

220 . o A . - .
O texto analisa as estratégias (ou a auséncia delas) de desenvolvimento econdmico para a cidade e o
estado do Rio de Janeiro desde a transferéncia da capital para Brasilia. (SILVA, 2006, p. 10).

221Dominguez Perez (2007, p. 118-145) discute as diferentes versdes que tentaram, & época, em meio ao
“radicalizado campo de luta politica da Guanabara” explicar a origem dos recursos empregados por
Carlos Lacerda para o “imenso canteiro de obras” em que se transformou a cidade, que iam desde a
ajuda financeira dos EUA com motivacéo politica contra o governo de Jango; a dupla tributacdo
estadual e municipal mencionada acima; a ajuda do governo militar no periodo final do governo,
guando foram concluidas as obras mais conhecidas; o aumento de impostos; e, finalmente, a
contratagdo de empréstimos, que teria comprometido financeiramente as geragdes futuras, concluindo
“como Unica alternativa légica” que o financiamento se deu por meio de aumento da receita em torno
de 30% (basicamente por elevacéo da aliquota do IVC, antecessor do ICMS, e pela recuperagéo da
taxa de agua).

22251 vA, 2008, p.2.
223 ASENCLEVER; FAURE, 2004, p.18.
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Faria Lima. A fusdo dos dois estados, determinada pelo presidente Ernesto Geisel
constitui “caso unico no quadro federativo brasileiro” caracterizando a “juncéo de duas
unidades que, apesar de proximas geograficamente, guardavam — e ainda guardam —
profundas diferencas entre si” 2?4, A extincdo do estado da Guanabara foi “uma das

Ultimas manifestacdes da intervencao do Estado na politicaterritoriaista’. %

Existem diferentes versdes do que teria conduzido a fusdo, como a que garante ter sido
esta uma decisdo unilateral da ditadura, um ato de forca cujo Unico propdsito era
diminuir o espaco politico do Movimento Democrético Brasileiro — MDB, partido de
oposicdo ao governo federal em ascensdo em 1974 — versdo que prople que sgja
ignorado o fato de que, nos anos que a precederam, houve grande discussdo e inlmeros

debates acerca da proposta.

Darevisdo da literatura, podem ser apontadas trés ordens de fatores que teriam influido
conjuntamente para a fusdo. O primeiro seria o fator econdbmico, ja que enquanto a
Guanabara apresentava quadro de maior prosperidade, o Rio de Janeiro estava
esvaziado economicamente. A Guanabara era mais rica, arrecadava mais, dispunha de
mais infra-estrutura do que o estado do Rio, gerando expectativa de melhor distribuicdo

dos recursos.

O segundo fator seria de ordem politica, mencionado anteriormente, com o intuito de
“esvaziar” politicamente a Guanabara, tradicional “reduto oposicionista’, ja que o Rio

sempre fora polarizador de opinides, muitas delas contrarias ao regime militar em vigor.

O terceiro fator seria de ordem estratégica e militar, com o0 novo estado pensado como
um ponto de partida para um “projeto nacional”, que constituiria um novo centro
econdmico dindmico, capaz de contrabalancar o predominio econdmico paulista na

Federaco e constituir um complexo industrial-militar no novo estado. 2

Independentemente das motivagdes, possivelmente por uma conjugacdo dos fatores
acima, o fato € que a fusdo do estado da Guanabara com o estado do Rio de Janeiro

atrasou o processo politico interno, que passou a ser fortemente controlado pelo governo

224MOTTA, in Santos, 2003, p. 9. A fuséo foi estabelecida pela Lei Complementar n° 20, de 1° de julho de
1974.

2255 ANTOS, 2003, p.11.
228\0TTA, 2001, p.29.
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federal através de intervencgoes, até os anos 80, retardando a “tomada de consciéncia da
nova unidade estadual denominada estado do Rio de Janeiro”. %’

Cabe destacar ainda a complexidade do processo politico e da institucionalidade
construida no territorio carioca, no qual coexistiram, durante muitos anos, duas l6gicas
politicas diversas. a nacional, derivada do fato de ser capital da Republica, e a local,
prejudicada pela auséncia de eleices diretas locais e pelo foco permanente nas questdes

nacionais. %8

O desalinhamento das forcas politicas estaduais e federais, observado ao longo de toda a
histéria fluminense recente, contribuiu para o declinio econdmico e prejudicou a
alavancagem do desenvolvimento do estado, em razéo das dificuldades de comunicacéo
e de afinidades, com efeitos adversos sobre o indispensavel apoio federal para os
grandes projetos de desenvolvimento local, viabilizado pelas agéncias federais de

financiamento. 22°

Nos anos 80, o estado do Rio continuou sua trgjetéria de perda de participagdo na
producdo nacional, explicada em grande medida pela prépria crise da economia

brasileira, naguela que ficou conhecida como a “ década perdida’.

Na capital, 0 movimento de queda relativa do PIB carioca, ja em andamento, acentuou-
se com a fusdo em 1975 e foi mais acelerado na década de 80. *° A crise seria mais
aguda no Rio do que em outras grandes cidades brasileiras pelo fato de ter passado por
trés importantes mudancas politico-administrativas no espago de apenas 15 anos — a
mudanca da capital para Brasilia e a criagdo da Guanabara, ambas em 1960, e a fusdo

com o antigo estado do Rio em 1975.

Paradoxalmente, foram essas mudancas politico-institucionais peculiares vividas pela
economia regiona que serviram para amortecer e retardar, por algum tempo, a crise dos
anos 80. Além de se beneficiar da conjuntura econdmica favoravel do pais nas décadas
de 60 e 70, que permitiu que a estrutura produtiva se consolidasse como complementar
a industria paulista, os impactos negativos da transferéncia da capital, dados

principalmente pela reducéo do gasto publico e, conseqlentemente, da renda, foram de

221 ASENCLEVER: FAURE, 2004, p.18.
2285)L.vA, 20086, p.7.
229 ASENCLEVER: FAURE, 2004, p.18.

2 . . s . , . . . ~
30“C0m0 a cidade do Rio de Janeiro ja tinha sido o pélo mais rico do pais, enfrentar essa situacao

tornou-se o pesadelo dos cariocas/fluminenses.” (MELO, 2001, p.227).
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certa forma atenuados pela elevacdo da cidade a condicéo de estado, como se viu, com a
qual passou a “usufruir vantagens tributarias de sua peculiar condicdo: ser

simultaneamente estado e municipio da federagdo.” 2%

A Tabela 4 abaixo compara o PIB do municipio do Rio de Janeiro ao PIB do estado,
destacando na ultima coluna a perda da importancia da capital na economia estadual.
Depois de ter sido responsavel por mais de 90% do produto fluminense na década de 50
e por trés quartos da riqueza gerada a época da fusdo, a queda da participacéo da capital,
em andamento desde o0s anos 80, se acentua a partir de 1996 quando a variagdo negativa
do produto carioca, em termos reais, coincide com a emergéncia do petroleo na regido

Norte, novo fator dindmico da economia fluminense.

Tabela 4

Produto Interno Bruto (PIB) do Estado
e do Municipio do RJ: 1949-2004
(R$ milhdes de 2000)

PIB do | Variacéo PIB da | Variacéo % PIB

Ano Estado % no Capital % no Capital/

RJ periodo periodo | PIB-RJ
1949 12.650 - 11.581 B 92%
1960 21.331 69% n.d. - -
1975 68.214 | 220% 50.951 - 75%
1985 97.364 43% 62.321 22% 64%
1996 112.781 16% 78.039 25% 69%
2000 137.877 22% 57.754 -26% 42%
2004 151.161 10% 50.242 -13% 33%

Fonte: IpeaData
Obs: PIB a custo de fatores, a precos constantes de 2000;
deflacionado pelo Deflator Implicito do PIB nacional

O exame dos dados da Tabela 4 sugere que o interior do estado resistiu melhor as
dificuldades econdmicas enfrentadas no século passado do que a capital, fendbmeno que
ndo é exclusivo do Rio de Janeiro e que, em certa medida, independe do petréleo, ja que
se observa uma tendéncia generalizada de perda relativa de espaco das atividades
econdmicas nas grandes metrépoles em favor do interior, em razdo principalmente das

deseconomias de aglomeracéo das grandes cidades, em especial afaltade seguranca. 22

Em 1982, pela primeira vez desde 1964, houve eleicdes diretas para governadores.

O primeiro governador do estado do Rio de Janeiro no novo contexto de abertura

Z3151LvA, 2004, p. 89.
2?’ZHASENCLEVER; FAURE, 2004, p.20. Este ponto sera explorado na préoxima sec¢éo.
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politicafoi Leonel Brizola (1983-1987), eleito pelo voto direto em meio a crise estadual
“longeva, complexa e profunda’, caracterizada pela “decadéncia e perda de
competitividade industrial, reducéo do gasto publico federal no estado e agravamento da

a 233

questdo social e dos conflitos de natureza federativ , Crise que se prolongaria pelos

anos 90.

No periodo 1970-2000, como resultado desse processo, a regido do atual estado do Rio
de Janeiro apresentou uma variagdo do PIB significativamente menor que as observadas
nos demais estados e uma perda de empregos formais na industria de 37%, a0 mesmo

tempo em que se registrava no pais crescimento de 13%.

A perda de empregos na industria ndo foi compensada pelo aumento da oferta de
trabalho em outros setores, 0 que é comprovado por uma menor ampliacéo de empregos
no setor servigos, de 29%, em contraste com um crescimento nacional no setor, no

mesmo periodo, de 66%. 2**

Com a perda de posicdo relativa na Federagdo em finais da década de 80, foi
identificado o risco do estado do Rio perder para Minas Gerais a posi¢éo de segunda
para terceira economia regional do pais, o que ndo chegou a ser confirmado. Esse seria
0 segundo desafio da fusdo perdido, depois da falta de integragdo entre a capital e o
estado: em lugar da “prometida transformagdo do Rio de Janeiro em um podlo
econdmico capaz de rivalizar com S&o Paulo na disputa pela hegemonia nacional, o que
lhe restou foi concorrer com Minas Gerais pelo lugar de segundo estado mais

desenvolvido dafederacdo”. #*°

Na comparagdo com Minas, no entanto, 0 Rio conseguiu crescer mais ao longo da
década, passando sua participacdo relativa de 10,9% em 1990 para 12,1% em 2004.
A “inequivoca recuperacdo da economia fluminense” 23 a partir de meados da década
de 90, esta retratada na Tabela 5, a seguir, que compara o PIB do estado ao PIB do
Brasil no periodo de 1939 a 2004, e onde se confirma que o PIB estadua cresceu
sistematicamente abaixo do PIB do pais até 1996, resultando na perda de espaco do

produto fluminense na Federacao.

233\ ATAL, 2004, citado por SILVA, 2005.
2345)L.VA, 2006, p. 15.

Z35MOTTA, 2001, p. 53

238g)L.vA, 2005,
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Tabela 5

Produto Interno Bruto (PIB) do Brasil e do Estado

do Rio de Janeiro: 1939-2004
(R$ milhdes de 2000)

. Variacao
Estado | PIB do ERJ \rfg”pae‘?r"li‘gd(? PIB Brasil %,n% Y PBERI

periodo
1039 8.734 - 42.948| - 20%
1949 12.650|  45% 77.121]  80% 16%
1960 21.331 69% 125.217 62% 17%
1970 43.729 105% 296.026 136% 15%
1975 68.214 56% 496.829 68% 14%
1080 95.956|  41% 766.490 | 54% 13%
1085 97.364 1% 829172 8% 12%
1990 92.068 - 5% 847.945 2% 11%
1996 112.781 22% 1.090.551 29% 10%
2000 137.877 22% 1.159.008 6% 12%
2004 151.161 10% 1.250.096 8% 12%

Fonte: IpeaData
Obs: PIB a custo de fatores, a precos constantes de 2000;
Deflacionado pelo Deflator Implicito do PIB nacional
O baixo crescimento observado desde o final dos anos 70, relativamente ao restante do
pais, continuou na primeira metade da década de 90, considerada “representativa da
dindmica estadual observada na década anterior”, embora ja estivesse em andamento
“parte das transformagdes que culminariam na ateracdo da trgjetéria de ‘ esvaziamento

relativo’ regional no periodo pés-1995.” ¥’

As taxas de variagdo do PIB do Rio de Janeiro e do Brasil mostram, efetivamente, que
desde 1996 o produto fluminense passou a crescer acima do produto nacional,
desempenho que deve ser creditado a industria extrativa e mais especificamente ao
petréleo, como se analisara.  Acumuladamente, entre 1995 e 2000, a renda industrial

fluminense cresceu cerca de 70%, enquanto a média nacional foi de 20%.

O Gréfico 3 abaixo apresenta a evolucdo da participagdo relativa do PIB dos estados do
Rio de Janeiro, S&o Paulo e Minas Gerais no PIB nacional, calculado a pregos
constantes, e evidencia a progressiva perda de participacdo do produto estadual no

produto nacional, ao longo do século XX, ja analisada.

237Idem, p. 13.
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Gréfico 3

Participacdo Relativa do PIB dos Estados do Sudeste

no PIB Brasil: 1939-2004
(em %)

100%

0O Demais estados

| || _— U Minas Gerais
50% B S3o Paulo

O Rio de Janeiro

0%
1939 1970 1980 1990 1996 2000 2004

Fonte: IpeaData (dados do IBGE); calculado a pregos constantes (R$ de 2000).

Depois de responder por 20% da producdo da riqueza nacional em 1939 (quase o dobro
da participacdo do PIB de Minas Gerais), o PIB fluminense perdeu metade da sua
participagdo relativa, crescendo mais lentamente que os demais, até chegar a
representar, em 1996, apenas 10% do PIB brasileiro — menos de um ponto percentual
superior a participacdo de Minas Gerais. A andlise da composicdo setorial do produto
mostra que o acentuado declinio fluminense desde a década de 80 foi generalizado, com

perdas significativas em quase todos os setores de atividade. 2%

A partir de 1996, como se detalhard na se¢do seguinte, a participagéo fluminense no PIB
brasileiro cresce, ultrapassando 12% em 2004, alcancando 0 mesmo nivel que ocupava
antes da crise dos anos 80. Dois setores tiveram crescimento espetacular, a industria
extrativa e comunicagfes, constatando-se declinio da industria de transformacéo,

acompanhando a queda da industria nacional, entre 1985 e 2000.

Vale observar que o PIB mineiro, depois de perder participacdo no PIB nacional até

1970, apresentou uma recuperacao que lhe garantiu retornar a um patamar bem préximo

238Na agropecuaria, servicos industriais de utilidade publica (eletricidade, gas, agua), construgéo civil,
atividades de alojamento e alimentacdo, transportes e armazenagem, comunicagdes, intermediagcédo
financeira, imobiliaria e prestacdes de servigos as empresas. (HASENCLEVER; FAURE, 2004).
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ao de 1939, mantendo-se em torno de 9% desde o inicio dos anos 90. O estado de S&o
Paulo, que desde o inicio do século XX disputava com o Rio de Janeiro a lideranca do
processo de industrializagdo — posi¢do que alcangou com a crise cafeeira e o declinio da
producdo industrial fluminense —jarespondia por 31% do PIB nacional em 1939.

A participacdo relativa do produto paulista no PIB do pais manteve-se praticamente
estavel até 1950, e, ao contrario do que ocorreu com o Rio, o PIB de Sdo Paulo voltou a
crescer, chegando a representar mais de um terco do produto nacional em 1975. Depois
de também perder participacéo na crise dos anos 80, S&o Paulo voltou a responder por
37% do PIB do Brasil em 1990 e, desde entdo — enquanto a economia fluminense
passou a crescer, invertendo a trgetoria de queda — a participagdo de S&o Paulo

declinou até chegar a menos de 30% em 2004.
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V.3 A recuperacao econdmica

A inflexdo datragjetéria de declinio da producgéo fluminense foi fortemente induzida pela
expansdo da atividade petrolifera, apesar de alguns importantes investimentos realizados
na industria de transformacdo fluminense ao longo dos anos 90, mais especificamente
no interior. [Essa expansdo possibilitou a economia estadual recuperar parte da
participagao relativa que havia perdido e apresentar um movimento de desconcentragéo
espacial das atividades até entdo sediadas na capital.

N&o obstante, enquanto a industria extrativa apresentou ao longo do periodo uma
expansdo de tal ordem que permite considera-la, hoje, como base da economia
fluminense, a industria de transformagdo s6 mais recentemente, desde o ano de 2000,
passou a apresentar sinais de recuperacao (especialmente nos géneros de material de
transporte e metalurgia, responsaveis por 15% e 25%, respectivamente, do valor da

producdo da indlstria de transformag&o em 2004). #*°

A Tabela 6, a seguir, permite visualizar como evoluiu a participagdo dos principais
setores de atividade no PIB estadual, nos anos selecionados. Os dados sdo da Fundacéo
CIDE €, por questdes metodol6gicas, os valores sdo diferentes daqueles do IBGE. Tais
diferencas, no entanto, ndo invalidam o objetivo que agui se propde: evidenciar a
mudanca significativa da composi¢do do produto estadual nos anos enfocados neste
trabalho, o0 que permite afirmar que as mudancas analisadas nos capitul os anteriores, em
virtude do petréleo, impactaram de forma mais expressiva os entes federativos
fluminenses do gque os demais, resultando na recuperacdo da participacdo do Rio de

Janeiro no produto nacional, ja examinada.

Optou-se, por essa razéo, por andlisar a evolucdo das participagcOes dos diferentes
setores no PIB, a cada ano, evidenciadas nas colunas que detalham a participacéo

percentual de cada setor no total.

239Possivelmente em funcd@o do prazo de maturagdo de grandes investimentos realizados. Dados da
Fundacédo CIDE para 2004 (Estimativas do Produto Interno Bruto — PIB das indUstrias extrativa e de
transformacéo, a precos basicos, segundo os géneros). Disponivel em:
http://200.156.34.70/cide/secao.php?secao=3.1.
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Tabela 6
Estimativas do Produto Interno Bruto (PIB) do Estado do RJ,

por Setor de Atividade: 1996-2004

(em milhdes de reais correntes)

Variagéo %

do Peso no
% do % do % do PIB 1996/
SETORES DE ATIVIDADE 1996 total 2000 total 2004 total 2004
AGROPECUARIA 437 0% 483 0% 953 0% -15%
INDUSTRIA 27.763 28% 51.605 35% | 113.001 45% 60%
Indlstria  Extrativa e de
Transformacéo 18.228 18% 38.486 26% 90.398 36% 94%
Indistria Extrativa 3.213 3% 18.510 13% 45.544 18% 456%
Extracdo de Petrdleo e
Gés 3.093 3% 18.402 13% 45.410 18% 476%
Extracao de outros
Minerais 120 0% 108 0% 134 0% -56%
Industria de Transformagédo 15.015 15% 19.976 14% 44.854 18% 17%
Construgéo Civil 7.145 % 8.998 6% 13.074 5% -28%
SIUP 2.390 2% 4.121 3% 9.528 4% 56%
Produgdo e Distr. de
Energia Elétrica 1.408 1% 2.703 2% 6.971 3% 94%
Agua e Esgoto 934 1% 1.234 1% 1.975 1% -17%
Distribuicdo de Gés 47 0% 184 0% 582 0% 381%
SERVICOS 63.956 65% 84.739 58% | 125.533 50% -23%
Comércio 6.665 7% 6.827 5% 15.803 6% -7%
Transportes 4.151 4% 4.936 3% 9.973 4% -6%
Transporte Rodoviario 2.892 3% 3.497 2% 6.984 3% -5%
Transporte Ferroviério 62 0% 29 0% 1.142 0% 624%
Transporte Hidroviério 404 0% 577 0% 1.574 1% 53%
Transporte Aéreo 793 1% 833 1% 273 0% -86%
Comunicacdes 2.456 2% 7.549 5% 8.040 3% 28%
Instituicbes Financeiras 3.972 4% 4.969 3% 7.846 3% -23%
Aluguel de Imdveis 13.627 14% 18.616 13% 19.895 8% -43%
Administracdo Publica 10.118 10% 12.482 9% 19.208 8% -26%
Outros Servicos 22.967 23% 29.358 20% 44.767 18% -24%
TOTAL 92.156 93% | 136.826 94% | 239.486 95% 2%
Imputagdo Financeira (2.398) -2% (3.707) -3% (5.781) -2% -6%
PIB a preco basico 89.758 91% | 133.119 91% | 233.705 92% 2%
Impostos sobre produtos 9.386 9% 12.962 9% 19.241 8% -20%
PIB a pre¢os de mercado 99.144 100% | 146.081 100% | 252.946 100% 0%

Fonte: Fundacao Centro de Informagdes e Dados do Rio de Janeiro — CIDE. (2004: dados preliminares).

Obs: PIB a preco basico, em milhdes de Reais correntes.

Como se verifica na Tabela 6, ha menos de dez anos, a industria extrativa representava

3% do PIB do Rio de Janeiro (percentual menor do que ocupado pelo setor, no

momento, no plano nacional), e em 2004 esse percentual ja chegava a 18%.

A recuperacdo do setor industrial desde 1996, expressa no aumento da participacéo
relativa da industria no PIB (de 28% em 1996 para 45% em 2004) esta calcada, como

fica evidente, na dindmica expansiva da extrativa mineral. Vale observar na Tabela que,

pelos dados da Fundacéo CIDE, o valor da producdo da extrativa mineral naquele
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primeiro ano equivalia a apenas um quinto do valor da industria de transformacéo; em

2004, oito anos depois, ja o havia ultrapassado.

A Ultima coluna da Tabela 6 revela que, entre 1996 e 2004, os setores da agropecuéria e
servigos apresentaram quedas em suas participaces relativas no PIB a precos de
mercado, de 15% e 23%, respectivamente, enquanto a participacdo da industria cresceu
60% na mesma base de comparacdo. O setor de servicos, tradicionalmente o principal

responsavel pelo PIB estadual, viu sua participacdo encolher de 65% para 50%.

Se comparadas as contribuigdes dos diferentes subsetores e géneros para o total da
producdo, fica constatado o espetacular crescimento de 476% da participagéo relativa do
setor de extracdo de petroleo e gas no PIB a precos de mercado entre 1996 e 2004 (pula
de 3% para 18%), contra 0 modesto aumento de 17% observado na participacéo
percentual da indlstria de transformacdo (peso sobe de 15% para 18% no mesmo

periodo).

De fato, a participacdo da industria de extracdo de petroleo (R$ 45 bilhdes) no PIB da
indlstria extrativa e de transformacao fluminense (que somou R$ 90 bilhdes em valores
correntes de 2004) saltou de 17% para 50% entre 1996 e 2004, enquanto a importancia
relativa da industria de transformacéo caiu de 82% do total para 50% (de R$ 15 bilhdes
em R$ 18 bilhdes em 1996, para R$ 45 bilhdes em R$ 90 bilhes em 2004). 24°

Confirma-se que o impulso dado pelas atividades ligadas a extracéo de petrdleo e gés
natural efetivamente modificou a composi¢éo da economia fluminense no periodo sob
exame. A participacdo do setor de servigos recuou de 65% para 50%, espaco ocupado
pela industria extrativa mineral, que responde atualmente por 18% do PIB, mesmo peso
da industria de transformacdo e muito superior aos pesos da agricultura (nulo),
construcdo civil (5%), dos servicos industriais de utilidade publica (4%) e da
administracdo publica (8%), setor este que, apesar de ter perdido participagdo no
periodo, pela histéria e tradicdo de capital da Republica sempre teve mais peso no Rio
de Janeiro que no resto do pais, sgja através do pagamento de salérios, sgja por meio das
empresas estatais sediadas no territorio fluminense e principal mente carioca.

240Enquanto no periodo de 1990 a 1997, o valor agregado do setor de petrleo se manteve em média em
torno de R$ 41 bilhdes, aumentou significativamente dai em diante, chegando a uma média de R$
73,3 bilhdes no periodo 1998 a 2003. Em 2003, somou R$ 104 bilhdes (6,9% do PIB nacional), em
virtude do forte crescimento no valor agregado das atividades de exploragdo e producao de petréleo e
da queda gradual no segmento de comércio de combustiveis. (ARAGAO; MACHADO; SCHAEFFER,
2005, p.5).

139



IV .4 Atual perfil demografico e econdmico do estado do Rio de

Janeiro

Para fins da andlise que se desenvolve neste trabalho, foram adotadas as classificagdes
por regido e por faixa populacional explicitadas a seguir. O estado do Rio de Janeiro foi
dividido em regides, seguindo a classificagcdo oficial que vigorava em 1996 e que,
apesar de ter sofrido alteracdes posteriores, foi mantida neste trabalho, tendo em vista o
objetivo de estabelecer comparacbes dos valores relativos aos diferentes anos
selecionados (1996, 2000 e 2004): Capital, Metropolitana, Noroeste, Norte, Serrana,
Baixadas Litoraneas, Médio Paraiba, Centro-Sul e Litoral Sul Fluminense, 2%

Em funcdo do tamanho da populagdo, os municipios foram agregados nas seguintes
faixas: Pequenos, englobando aqueles que possuem até 20 mil habitantes; Médios, que
possuem de 20 mil e um a 100 mil habitantes; Grandes, de 100 mil e um atrezentos mil
habitantes; Muito Grandes, de 300 mil e um até um milh&o e meio; e a Capital, Unico

gue possui mais de um milhdo e meio de habitantes.

241A divisdo regional foi adotada pela Lei n° 1.227, de 1987, e alterada posteriormente pelas LC n° 64/90,
97/01 e 105/02. (Disponivel em: www.cide.rj.gov.br). As regides sdo integradas pelos seguintes
municipios, conforme a Tabela de Regides constante do Anexo Il da Lei n°® 2.664/96:

e CAPITAL : Rio de Janeiro;

e METROPOLITANA: Sdo Gongalo, Nova Iguagu, Duque de Caixas, Niterdi, Sdo Jodo de Meriti, Belford Roxo,
Magé, Nil6polis, Itaborai, Queimados, Japeri, ltaguai, Seropédica, Marica, Paracambi, Guapimirim, Tangud, e
Mesquita (decreto n°® 34.858/04);

e NOROESTE: ltaperuna, Sto. Antdnio de Padua, Bom Jesus do Itabapoana, Miracema, Itaocara, Cambuci,
Natividade, Porcitncula, Italva, Laje do Muriaé, Varre-Sai, Aperibé, e S&o José de Ub4;

e NORTE: Campos dos Goytacazes, Macaé, Sao Francisco do Itabapoana, S&o Fidélis, Sdo Jodo da Barra,
Conceigdo de Macabu, Cardoso Moreira, Quissama, e Carapebus;

o SERRANA: Petrépolis, Nova Friburgo, Tereso6polis, Bom Jardim, CantaGalo, Cordeiro, Sdo José do Vale do
Rio Preto, Carmo, Sumidouro, Santa Maria Madalena, Trajano de Morais, Duas Barras, Sdo Sebastido do
Alto, e Macuco;

e BAIXADAS LITORANEAS: Cabo Frio, Araruama, Rio Bonito, Sdo Pedro da Aldeia, Cachoeiras de Macacu,
Saquarema, Arraial do Cabo, Rio das Ostras, Silva Jardim, Casimiro de Abreu, Armacéo de Buzios, e Iguaba
Grande;

« MEDIO PARAIBA: Volta Redonda, Barra Mansa, Resende, Barra do Pirai, Valenca, Pirai, Itatiaia, Pinheiral, Rio
Claro, Quatis, Porto Real, e Rio das Flores;

e CENTRO-SUL: Trés Rios, Paraiba do Sul, Vassouras, Paty do Alferes, Miguel Pereira, Mendes, Sapucaia,
Engenheiro Paulo de Frontin, Areal, Comendador Levy Gasparian; €,

e LITORAL SUL FLUMINENSE: Angra dos Reis, Parati, e Mangaratiba.
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IV.4.1 Distribuicdo da populacéo no territorio fluminense

Com 189 milhdes de habitantes, o Brasil é hoje 0 quinto pais mais populoso do mundo,
atrés da China, India, Estados Unidos e Indonésia, mas o0 que apresenta menor
densidade demografica dentre estes (20 moradores por quildmetro quadrado contramais
de 300 hab./km? na india). 242

A ocupacdo do territério, todavia, ndo € homogénea: o porte demogréfico das cidades
varia de menos de mil habitantes até 10 milhes de habitantes, e estéo localizadas tanto
em zonas de pobreza absoluta como de grande pujanca econémica, passando por todas
as variacdes na escala do desenvolvimento econémico e social. O ultimo censo do
IBGE registra desde enormes vazios territoriais até pontos de extrema concentracdo

populacional. 2*3

As disparidades existentes entre 0s municipios ndo apenas quanto ao porte demogréfico,
como também no grau de urbanizag&o, desenvolvimento das atividades econdmicas e na
dimensdo territorial, fazem com que as diferencas sejam acentuadas e dificultam

generalizacOes.

Assim como a concentracdo de renda é caracteristica do perfil econbmico nacional, a
concentracdo populacional é a caracteristica mais marcante do perfil demografico
brasileiro: apesar de o Brasil possuir 5.561 municipios em 2000, ano em que foi
realizado o ultimo Censo Demografico, 225 municipios concentravam metade da
populacdo (97 milhdes de pessoas), observando-se forte concentragdo nos seguintes
estados, por ordem: S&o Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Bahia e Rio Grande do
Sul.

A desigual distribuicdo da populacdo no territério também se observa entre regides.
A concentragdo populacional nas regides Nordeste e Sudeste do pais e na regido Sul,
medida pela densidade demogréfica, resta evidenciada na Tabela 7, a seguir, que
destaca ainda a €l evada densidade demografica no estado do Rio de Janeiro, comparada

aos indicadores apurados no restante do pais.

242Dados disponiveis em: http://www.sidra.ibge.gov.br/bda/tabela/protabl.asp?z=cd&0=3&i=P e
http://www.indianembassy.org/dydemol/indiaprofile/profile.htm.

43 . L - ~ . .
No Amazonas, existem municipios com média de ocupacdo de menos de um habitante por quildmetro

quadrado, enquanto em S&o Jodo do Meriti, na regido metropolitana do Rio de Janeiro, vivem
12.897,8 pessoas por km?. (NAZARETH; PORTO, 2002).

2
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Tabela 7

Densidade demogréafica em 2000:
Brasil, Regides e estado do Rio de Janeiro
(habitante por quilémetro quadrado)

REGIAO DENSIDADE

Sudeste 78,2
Sul 43,5
Nordeste 30,7
Centro-Oeste 7,2
Norte 3,4
Brasil 19,92

Rio de Janeiro 328,03

Fonte: IBGE (Sinopse Preliminar do Censo Demogréfico 2000 — Brasil)

Com uma &reatotal de 43,7 mil km?, correspondente a apenas 0,5% da areatotal do pais
(8.514,2 mil km?), o estado do Rio de Janeiro concentrava 8,5% da populacdo brasileira
em 2000 (14.367 mil habitantes de um total de 169.590 mil residentes no pais). **

Por isso, sem considerar o Distrito Federal, o Rio de Janeiro era, em 2000, o estado da
Federacdo que possuia a densidade demogréfica mais elevada, de 328,03 hab./km?,
como se vé na ultima linha da Tabela acima, contra uma densidade de 19,92 hab./km?
para o Brasil como um todo. ?** O estado do Rio também registrava em 2000 o maior
percentual de populagdo urbana do pais, com 96,04% da popul agéo vivendo em cidades.
Esse percentual era, no mesmo ano, de 81,23% para o Brasil evidenciando a

significativa concentracdo populacional nas cidades fluminenses.

Apesar de possuir apenas 91 municipios em 2000, o detalhamento da distribuicdo da
populacdo permite constatar, também no Rio, a elevada heterogeneidade existente no
pai's, com a densidade demogré&fica variando de um minimo de 12,67 hab./km? em Santa
Maria Madalena (municipio de 815,6 km® com pouco mais de 10 mil habitantes, dos
quais apenas cerca da metade vive em regido urbana) a um méaximo de 12.897,81
hab./km? em S&o Jodo de Meriti, na regido Metropolitana (com mais de 450 mil
habitantes residindo em uma &rea de 34,8 km?, o municipio registra a maior densidade

demografica de todo o pais).

244Dados da Sinopse Preliminar do Censo Demografico 2000 — BRASIL, IBGE.

245 - . L , . L .
Por suas caracteristicas peculiares, o Distrito Federal s6 possui um municipio, o da capital, e tem a
densidade demografica mais elevada do pais, de 352,16 hab./ km?. No outro extremo, a densidade
demogréfica mais baixa em 2000, era de 1,45 hab./ km? em Roraima.
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Desde os anos 80, acompanhando as transformacbes na ordem econdmica, ja
mencionadas nos capitulos precedentes, observa-se no Brasil uma tendéncia de
crescimento sustentado dos municipios de porte médio, com populagédo entre 100 mil e

até um milh3o de habitantes. 24°

A andise da distribuicdo da populacdo residente no estado no periodo 1996-2004
demonstrou que essa tendéncia também foi observada no Rio de Janeiro, onde a taxa de
crescimento da populacdo residente na capital € nos municipios considerados muito
grandes, que possuem mais de 300 mil até um milh&o e meio de habitantes, foi de cerca
de 9%, pouco mais de um terco da taxa apurada nas faixas que concentram o0s
muni cipios médios e grandes, que apresentaram 0 maior crescimento demografico nesse

periodo, de 24,7% e 25,3%, respectivamente.

O crescimento, como se verd, foi mais expressivo nos municipios localizados nas
regides do litoral fluminense, com destaque para Rio das Ostras, cuja populacéo cresceu
61% no periodo, seguido de Marica, Angra dos Reis, Araruama e Mangaratiba, todos
com crescimento superior a 40% 2*'. O Gréfico 4, a seguir, ilustra as tendéncias de
maior crescimento relativo, no periodo da andlise, da populacdo residente nos
municipios grandes e médios, em contraste com os muito grandes e a capital, que

concentram amaior parte da populag&o fluminense.

E interessante observar a mudanca no perfil dos municipios brasileiros ao longo das
Ultimas décadas do seculo XX. Enquanto em 1940, 55% dos municipios brasileiros
possuiam menos de 20 mil habitantes, em 2000 os municipios pequenos correspondiam
a 73% do total, sendo que 25% nao tinham mais do que 5 mil habitantes *®. Deve ser
ressaltado, contudo, que em 1940 o Brasil possuia 1.574 municipios, e até 2000

surgiram mais 3.987, a maioria de pequeno porte, como se deduz.

246Vale recordar que, neste trabalho, esses sdo considerados como grandes e muito grandes (os
municipios médios possuem entre 20 mil e 300 mil habitantes). Santos (2003, p.45) atribui papel
determinante & “reducdo da capacitacdo do Estado em implementar politicas que enfrentem os
desequilibrios espaciais” na tendéncia de descentralizagdo espacial das atividades produtivas com o
conseqiiente crescimento das cidades de porte médio.

7Entre outros relevantes aspectos da nova dinamica demografica do Rio de Janeiro, Santos (2003,
p.108) constata a “simultaneidade de um movimento tendente & despolarizagéo espacial, com a
emergéncia de novos centros de porte médio no interior do estado e, de outro, em sentido inverso, de
consolidacéo dos centros urbanos metropolitanos”.

8Dados do IBGE (Censo Demogréfico de 2000).

24

143



Gréfico 4

Distribuicdo da Populacdo Residente no Estado do RJ,

por Faixa Populacional, em 1996 e 2004
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™ 1996 41% 32% 13% 11% 2%
M 2004 40% 31% 15% 12% 3%
Fonte: IBGE.

IvV.4.1.1 A criacdo de novos municipios

A intensa criacdo de municipios registrada no pais no periodo recente, em especial nas
duas Ultimas décadas do século passado, tem sido apontada como uma das mais
importantes conseqiiéncias do movimento de descentralizagdo politica e fiscal descrito

nos capitulos 11 e I11 24

. Embora anterior a 1988, tendéncia ganhou forte impulso
com as mudancas introduzidas pela Constituicéo, transferindo da Uni&o para os estados
0 poder de regulamentar as emancipacdes e/ou fusdes de territorios. Esse teria sido um
fator fundamental para o ritmo diferenciado na criagdo de novos municipios, ja que

antes de 1988 a legislacdo era mais restritiva. 2*°

A diminuicdo das exigéncias a emancipagdo municipa de distritos pelas legislacdes
estaduais desencadeou um movimento acelerado de emancipacfes por todo o palis,

24910MI0, 2002; GOMES: MAC DOWELL, 2000.

250Tomio (2002, p. 65) argumenta que, apesar disso, muitos municipios ja tinham sido criados na década
de 1980 desrespeitando a legislacdo anterior — a Lei Complementar n® 1/67 —, fato que credita a uma
provavel “crise de legitimidade das instituicdes geradas no governo militar”.
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possibilitado pela presenca de componentes institucionais que influenciaram o processo
de diferentes formas. as ingtituicbes delimitadoras (que definiram o estoque de
localidades “ emancipéveis’); as estimuladoras (por ampliarem o interesse das liderancas
politicas e do eleitorado local, com vistas a0 aumento das transferéncias de recursos
para 0s municipios, basicamente a legisacdo do FPM e do ICMYS); e as de ordem
processual (que determinam aforma do processo legidativo até a promulgacdo dalei e a

possibilidade de interferéncia dos atores politicos, a Constituicéo e as leis estaduais). *

A importancia das mudangas institucionais e legais para 0 processo emancipacionista
resta evidenciada no fato de que cerca de 75% dos novos municipios criados néo
poderiam existir dentro do quadro legal anterior, por ndo atenderem os requisitos até

ent&o vigentes. 22

Perspectivas favoraveis de acesso a recursos consideraveis do FPM e do ICMS
constituem fator determinante, funcionando como importante mecanismo de estimulo as
emancipacdes, ja que em muitos casos, esses recursos sao suficientes para manter toda a
méauina municipal, sem necessidade de qual quer contrapartida do novo ente, 2°3

» 254
a

Como resultado dessa “febre emancipacionist , 0 Brasil registrou um aumento de

36% no nimero de municipios existentes entre 1984 (4.102) e 2000 (5.561 municipios).

251Esta classificagdo foi proposta por Tomio (2002, p. 69), em sua andlise dos mecanismos politico-
institucionais relevantes para o processo emancipacionista.

Estimativa apresentada por Tomio (2002). A LC n° 1/67 estabelecia requisitos minimos de populagéo e
renda, além de dispor sobre a forma de consulta prévia as populagfes locais, para a criacdo de novos
municipios, nos seguintes termos:
Art. 1° - A criagdo de Municipio depende de lei estadual que sera precedida de comprovagdo dos requisitos
estabelecidos nesta Lei e de consulta as populagfes interessadas.

Paragrafo Gnico - O processo de criagdo de Municipio tera inicio mediante representagdo dirigida a
Assembléia Legislativa, assinada, no minimo, por 100 (cem) eleitores, residentes ou domiciliados na area
que se deseja desmembrar, com as respectivas firmas reconhecidas.

Art. 2° - Nenhum Municipio sera criado sem a verificacdo da existéncia, na respectiva area territorial, dos
seguintes requisitos:

| - populacédo estimada, superior a 10.000 (dez mil) habitantes ou néo inferior a 5 (cinco) milésimos da
existente no Estado;

II - eleitorado nao inferior a 10% (dez por cento) da populacéo;

Il - centro urbano ja constituido, com ndmero de casas superior a 200 (duzentas);

IV - arrecadacéo, no Ultimo exercicio, de 5 (cinco) milésimos da receita estadual de impostos.

§ 1° - Nao sera permitida a criacdo de Municipio, desde que esta medida importe, para o Municipio ou
Municipios de origem, na perda dos requisitos exigidos nesta Lei.

253Segundo Afonso e Araujo (2001), o Brasil seria um caso raro de Federacdo que nao adota nas formas
de partilha qualquer mecanismo de prémio ao esforgo proprio de arrecadacéo municipal. A distribuicéo
da parcela dos 25% do ICMS-RJ pertencente aos municipios fluminenses, no entanto, contempla um
indicador da receita propria com o objetivo de compensar este esfor¢o, como se analisara.

4Santos (2003, p. 103). Tomio (2002) usa o termo “onda emancipacionista” ao analisar o fenémeno.
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Nesses 17 anos, foram criados nada menos que 1.459 municipios no pais, sendo a

mai oria esmagadora de pequenos municipios, com menos de 20 mil habitantes. 2°°

O Gréfico 5 ilustra a mudanca ocorrida e permite visualizar o crescimento de quase
200% no ndmero de municipios no pais. Na regido Sudeste, registrou-se 0 menor
crescimento dentre todas as regifes. Embora o nimero de localidades tenha quase
dobrado nagueles 50 anos, com aumento de 97%, o movimento foi menos pronunciado
guando comparado aos percentuais de aumento do nimero de municipios na regido Sul
(431%) e nas regides Norte e Centro-Oeste (mais de 300% cada).

Grafico 5
NuUmero de Municipios - 1950/2001
Brasil e Regido Sudeste
6.000
5.000 m—
4.000 -
O Brasil
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0 4
1950 | 1960 | 1970 | 1980 | 1990 | 1997 | 2001
@ Brasil 1.889 | 2766 | 3.952 | 3.974 | 4491 | 5507 | 5653
m Sudeste 845 1.085 1.410 1.410 1.432 1.666 1.668

Fonte: IBGE (Territério); acesso em 21/07/2006.

No estado do Rio de Janeiro foram criados 26 novos municipios desde 1988, sendo 11
desde 1996, periodo em que se centra a presente andise. Embora as leis de criacgo dos
novos municipios fluminenses sgjam de 1995, estes sO vieram a ser instalados, ou sgja,
comecaram efetivamente a funcionar, elegendo-se o primeiro prefeito, em 1997, com

excecdo de Mesquita, desmembrado de Nova Iguacu em 1999 e instalado em 2001%°°.

255A regido Sul foi a campea na criagdo de novos municipios: 435, desde 1984. S6 no ano de 2001, 30
novas cidades foram criadas no Rio Grande do Sul. (NAZARETH; PORTO, 2002).
256Lei n® 3253, de 25 de setembro de 1999. Desde a aprovacdo das leis de criacdo, as parcelas

resultantes da aplicacdo dos indices de Participacdo dos Municipios foram repassadas aos
respectivos Municipios de origem, até a instalacdo dos novos municipios.
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Foram os seguintes os municipios instalados em 1997 pelo desmembramento de
distritos dos municipios de origem: S&o Francisco de Itabapoana (desmembrado de S&o
Jodo da Barra pela Lei n° 2.379, de 18/01/95); Iguaba Grande (desmembrado de S&o
Pedro D’ Aldeia pela Lei n° 2.407, de 07/06/95); Pinheiral (desmembrado de Pirai pela
Lei n° 2.408, de 13/06/95); Carapebus (desmembrado de Macaé pela Lei n° 2.417, de
19/07/95); Seropédica (desmembrado de Itaguai pela Lei n° 2.446, de 12/10/95); Porto
Rea (desmembrado de Resende pela Lei n°® 2.494, de 28/12/95); S&o José de Uba
(desmembrado de Cambuci pela Lei n° 2.495, de 28/12/95); Tangua (desmembrado de
Itaborai pelaLei n® 2.496, de 28/12/95); Macuco (desmembrado de Cordeiro pelaLe n°
2.497, de 28/12/95); e Armacdo de Buzios (desmembrado de Cabo Frio pela Lei n°
2.498, de 28/12/95). %°’

A tendéncia de aceleracdo do aumento do nimero de municipios desde os anos 80 fica
evidenciada no Gréfico 6, a seguir, que mostra que nos 30 anos que separaram 1950 e
1980 surgiram sete novos municipios no estado, enquanto nos 20 anos seguintes, até

2001, foram criados mais 28 (ou 4 vezes mais).

Grafico 6
Numero de Municipios instalados - Rio de Janeiro
1950/2001
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Fonte: IBGE

257Ver NAZARETH e PORTO (1999) para uma analise do processo no estado e dos novos municipios
instalados em 1997. Naquele ano foram instalados 533 novos municipios no pais, 34% do total de
municipios instalados entre 1980 e 2001. (BREMAEKER, 2001).
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Cabe destacar também que dos 11 novos municipios instalados desde 1996, sete (ou
64%) possuiam menos de 20 mil habitantes em 2000 (muito embora em 2004 apenas

cinco ainda pudessem ser considerados pequenos).

O fato de a maioria dos novos municipios ter menos de 20 mil habitantes confirma, no
estado do Rio, a tese de que os critérios de reparticdo do FPM incentivaram, desde
1988, a criagdo de pequenos municipios, principalmente por garantirem a atribuicéo de

uma cota minima do Fundo para quaisguer municipios com menos de 10.188 habitantes.

De fato, para os municipios, a emancipacdo de distritos, facilitada pelas regras legais
menos restritivas, passou a ser vantgjosa, uma vez que aumentava a probabilidade de os
ganhos por habitante para 0 novo municipio serem proporcionalmente maiores para a
populacdo do que a perda para o municipio que foi desmembrado, assegurando um

ganho liquido para a populacdo do municipio de origem, agora convertido em dois.

O 6nus, por outro lado, é diluido, distribuindo-se por todos os municipios do estado, ja&
gue, como os percentuais dos estados no FPM sdo fixos desde 1989, as perdas ficam
restritas a0 ambito estadual; apenas reduzem-se proporcionalmente os valores

distribuidos aos demais municipios. 2°°

Entre os resultados negativos desse processo de proliferagdo de municipios tém sido
apontados: 0 desestimulo ao aumento das atividades produtivas geradoras de riqueza,
em funcdo do aumento do volume das transferéncias de receitas entre municipios (dos
grandes para 0s pequenos) e entre regides (do Sudeste para o resto do pais); o fato de ter
beneficiado desproporcionalmente a parcela da populagdo que vive nos peguenos
municipios, e que ndo necessariamente € a mais pobre, em prejuizo da parcela da
populacdo que vive nos grandes municipios, e o aumento das despesas administrativas
(inclusive com o poder legislativo), paralelamente a reducdo dos recursos disponiveis

para 0s gastos sociais e investimentos. 2>°

A preocupagdo crescente com as consequéncias da fragmentagdo territorial acelerada,
em vista das proporgdes que assumiu, deu origem a Emenda Constitucional n° 15, que

258TOMIO, 2002; PRADO, 2001. Até 1989, quando a LC n° 62/89 definiu coeficientes fixos para a
dotacdo do FPM para cada estado, como se analisou no capitulo Il, o desdobramento de um municipio
em dois pequenos aumentava 0 volume total de recursos recebidos pela mesma populagéo, “o que
era um incentivo a multiplicagdo de micro municipios em todo o pais, sendo o impacto rateado entre
todos os municipios do pais”, problema chamado de “milagre da multiplicacdo dos péaes”, ja
mencionado (VILLELLA, 1995, citado por PRADO, 2001, p.21).

259G0MES; MAC DOWELL, 2000. Ver também Nazareth e Porto (2002).
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em 1996 limitou a criacdo de municipios, impondo uma série de novas exigéncias, mais

restritivas, para a emancipacdo dos distritos.

Até entdo, como se observou, a criagdo, incorporacdo, fusdo e o desmembramento de
municipios eram feitos por lei estadual, obedecidos os requisitos previstos em lei
complementar, e dependiam de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacdes
diretamente interessadas. Resta clara a competéncia exclusivamente estadual, atribuida
pela Constituicdo, em 1988, para as dteracdes na divisdo territorial, respeitada a
vontade das populagdes locais diretamente interessadas (no caso do desmembramento
de distritos, da populagdo do municipio de origem e do distrito que pleiteava a
emancipacao).

Quanto a este aspecto, Tomio (2002, p. 69) observa que:

O papel mais extenso e substancial sobre a regulamentacdo das
emancipacdes coube, até 1996, a esfera estadual. A capacidade de
legislar sobre a regulamentacdo das emancipacfes, por meio de leis
complementares, foi um dos principais mecanismos que gerou as
condigbes propicias para a recente onda emancipacionista e, em
grande parte, determinou o0 seu ritmo diferenciado por Estado,
sobretudo porque 0 cardter permissivo da maioria das
regulamentagdes estaduais, quando comparadas a delimitacdo imposta
pela LC federa 01/67, ampliou o estoque de localidades
emancipavels.
Do ponto de vista dos interesses municipais, a emancipacdo simbolizava, sem custos, a
perspectiva de acesso da comunidade a uma maior oferta de servigos publicos e a
expectativa de maior autonomia na gestao dos recursos e no atendimento das demandas
locais, facilitados por regras mais permissivas, como Se depreende do trecho a

sequir; 2%

Bem ou mal a comunidade passa a gerir seus destinos quanto a
educacdo, a salide e a assisténcia social. Além disso, passa a construir
e depois a conservar as vias urbanas, as estradas e caminhos vicinais, a

cuidar da limpeza publica e, de alguma forma, prover 0 saneamento

260A idéia da “inviabilidade financeira da grande maioria desses novos Municipios e do ‘custo’ que
representam para o Pais” [...] “uma quase unanimidade nos meios técnico, académico, politico e da
midia contra o processo de emancipagdo de novos Municipios”, seria a alegacdo para a Emenda
Constitucional. (BREMAEKER, 2001, p. 9).
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basico. Além do mais, a comunidade passa a ter acesso a uma série de
servicos de competéncia da Unido e dos Estados, nas areas da salde,
educacdo, assisténcia social, administracdo fazendéria, agricultura,
comunicagdes, judiciario, seguranca publica, trabalho, previdéncia,
transporte e transito.
Esses dispositivos foram alterados em 1996, quando passou para lel federal o controle
sobre 0 processo, prevendo-se como condi¢do adicional de criagdo de municipios, apds
a consulta popular, a necessidade de ser demonstrada a viabilidade de sua sustentacéo,
por meio de Estudo de Viabilidade Municipal. Desde entdo, qualquer alteracdo em
municipios é "congtitucionalmente proibida' até que seja editada lei complementar

federal quefixe critérios gerais. ***

Conclui-se que a mudanca representou uma retomada do controle da Unido sobre o
processo de reorganizagéo do territério e uma limitagdo a autonomia legislativa dos
estados. 2%

No estado do Rio de Janeiro, a criagdo de municipios estava prevista no Art. 357 da

Constituicao Estadual de 1989, regulamentada pela Lei Complementar n° 59/90. 263

Em 2001, a Emenda n° 23 & Constituicdo do estado, de 09 de agosto, revogou a
legisacdo anterior e aterou o Artigo 357, introduzindo restricbes a criagéo,

incorporacdo, fusdo e desmembramento de municipios, seguindo a legislacdo federal .2%*

Diversos fatores influenciaram o processo de emancipacdes nos estados, contribuindo
para os diferentes ritmos e intensidades de criagdo de municipios observados, tais como
0 estoque de localidades emancipaveis (ainda ndo constituidas em municipios, e se sdo

distritos urbanos ou rurais), a legidacdo estadual que regulamenta 0 processo e a

261Art. 18, paragrafo 4° da Constituicdo. Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) entende
como inconstitucionais as leis estaduais que prevéem a criagdo, incorporagdo, fusdo ou
desmembramento de municipios sem a devida regulamentagdo por norma geral da Unido (o STF ja
decidiu pela inconstitucionalidade de lei sobre desmembramento e anexagdo de municipios em Santa
Catarina, ADI 3524 contra a Lei estadual n°® 11.607/00, alterada pela Lei n°® 12.852/03).

262Com excecdo dos periodos do regime militar (1967 a 1988) e apds 1996, “os Estados sempre foram o
nivel de governo responsavel pela regulamentacdo das emancipa¢es municipais” (BARRETO, 1971
citado por TOMIO, 2002, p. 86).

263Com as alteragdes introduzidas pelas Leis Complementares n° 61/90, n°® 70/90 e n° 78/90.

264A semelhanca do estabelecido na ConstituicAo Federal, embora continuem a ser feitos por lei
estadual, dependendo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagdes dos municipios
envolvidos, esses procedimentos foram limitados pela Constituicdo do estado ao periodo que seria
determinado pela Lei Complementar Federal e somente apds divulgagdo dos Estudos de Viabilidade
Municipal, que deveriam ser apresentados.
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dindmica do processo politico, dada pela interacdo entre os poderes executivo e

legislativo e entre os interesses politicos locais. 2

O estado do Rio de Janeiro apresentou 0 menor crescimento no numero de
emancipacdes dentre todos os estados, desde 1950, muito embora desde 1988 o ritmo
tenha se acelerado, aproximando-se da média nacional. Apesar de possuir uma
significativa quantidade de localidades passiveis de emancipacdo (distritos, em sua
maioria, urbanos), ndo se verificou uma intensidade de criagdo de municipios
correspondente, 0 que pode sugerir que ndo houve interesse na emancipagdo — ou
capacidade de articulagdo nesse sentido — por parte das forgas politicas locais, ou que as
decisdes politicas no plano estadual ndo foram favoréveis aos pleitos de emancipacéo,
ou ainda a atuagdo de outros fatores (histéricos, sociais e institucionais), hipoteses cuja

comprovacao foge ao escopo do presente trabalho. 2%

De gualquer modo, como resultado desse ritmo diferenciado, em contraste com o que se
verifica para o Brasil, apenas 37% das cidades do estado do Rio tinham até 20 mil
habitantes em 2000 e s6 uma tinha menos de 5 mil, enquanto dos 63% restantes, 24%

eram cidades consideradas grandes ou muito grandes®®’

, com mais de 100 mil
habitantes. A Tabela 8 a seguir detalha a distribuicéo nacional dos municipios de acordo

com afaixa populacional, por regido.

Tabela 8

Municipios Existentes em 2000, por Faixa Populacional — Brasil, Regides e
Estado do Rio de Janeiro

(1000 iy | Nordeste | Norte | COUET| sul | sudeste | Brasil | {01l | ndire | total
Até 20 mil 1255 | 302 | 375 | 965 | 1.181 |4.078 | 73% | 34 | 37%

De 20 mil a 100 mil 491 133 | 76 | 185 | 373 | 1258 | 23% | 36 | 39%
De 100 mil a 500 mil 37 12 9 37 99 194 | 3% | 18 | 20%
Mais de 500 mil 9 2 3 2 15 31 | 1% 4 4%

TOTAL 1792 | 449 | 463 [1.189| 1668 | 5561 [100% | 92 |100%

Fonte: IBGE (Sinopse Preliminar do Censo Demografico 2000 — Brasil)

2851oMI0 (2002).

266TOMIO (2002) testa a validade das diferentes hipdteses explicativas dos ritmos diferenciados de

criagcdo de municipios para uma amostra de cinco estados, com base nos fatores indicados, mas o Rio
de Janeiro infelizmente n&o estéa entre eles.

267 . . . .
Na relagdo dos 100 municipios mais populosos do Brasil em 2000, contavam-se nada menos que 10

municipios fluminenses; os seis maiores, depois da capital, pertencem todos a regido Metropolitana.
(NAZARETH; PORTO, 2002).
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Além do Rio de Janeiro registrar um menor numero de cidades pequenas do que a

média dos demais estados, os dados confirmam gue a concentracdo da populacdo nos

grandes municipios fluminenses,

tendéncia observada nacionamente, é mais

pronunciada que na média do pais, e que apenas uma pequena parcela da populacdo

Vive nos pegquenos municipios, como informao Gréfico 7.

Gréafico 7
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Fonte: IBGE

De fato, a populagéo residente nos 34 municipios fluminenses que tém menos de 20 mil

habitantes (que representam 37% do total, conforme indicado no Gréfico 7) equivale a

apenas 3% da popul acdo total do estado do Rio de Janeiro, enquanto 97% dos habitantes

residem nas demais cidades fluminenses, como se analisa ha sequiéncia. No conjunto do

pais, a distribuicdo da populagcdo ndo é tdo concentrada, com 20% residindo nas

pequenas cidades que constituem menos de um terco do total, como se vé no Gréfico 7.
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IV.4.1.2 Evolucéo da populacéo residente no estado

Dentre os estados da regido Sudeste, o estado do Rio foi 0 que apresentou a menor taxa
de crescimento populacional na década de 90: o contingente populacional cresceu ataxa
meédia geométrica de 1,30% ao ano, incremento ainda superior ao registrado na década
de 80, de 1,15% ao ano. **®

Na segunda metade da década de 90, a populagdo residente no estado do Rio de Janeiro
cresceu em ritmo mais acelerado, ultrapassando a marca dos 14 milhdes em 2000, até

alcancar 15,2 milhdes em 2004, equivaente a 8,3% da populacdo brasileira.

A Tabela 9 abaixo apresenta a distribuicdo da populagdo fluminense em 1996 e 2004,
por regido, destacando a participacdo de cada uma no total do estado e deste no total do
pais, bem como a taxa média de crescimento observada nos diferentes periodos. A
populacdo residente no estado aumentou 13% no periodo, crescimento inferior aos
15,6% registrados para a populagdo brasileira, que evoluiu de 157 milhdes para 181
milhdes de pessoas.

Tabela 9

Evolucado da Populacdo do Estado do RJ,
por Regido: 1996-2004
(em mil habitantes)

REGIAO Populacéo % no total Populacéo ?gtnacl) % 2004/
2004 2004 1996 1996 1996
Baixadas Litoraneas 643 4,2% 470 3,5% 36,8%
Capital 6.040 39,8% 5.552 41,4% 8,8%
Centro-Sul 267 1,8% 234 1,7% 14,1%
Litoral Sul Fluminense 196 1,3% 140 1,0% 40,0%
Médio Paraiba 829 5,5% 741 5,5% 11,9%
Metropolitana 5.347 35,3% 4.621 34,5% 15,7%
Noroeste 310 2,0% 284 2,1% 9,2%
Norte 741 4,9% 654 4,9% 13,3%
Serrana 784 5,2% 712 5,3% 10,1%
TOTAL RJ 15.157 100,0% 13.408 100,0% 13,0%
BRASIL 181.581 157.070 15,6%
% Populacdo RJ/Brasil 8,3% 8,5% -2,4%

Fonte: IBGE (SIDRA) e Fundacéo CIDE.

As taxas de crescimento da populacdo residente no estado variaram muito entre as

regides nos anos de 1996 a 2004. A Ultima coluna da Tabela 9 mostra as variagdes

268 Estimativas do IBGE.
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ocorridas, que evidenciam 0 maior crescimento populacional hos municipios da regido
do Litoral Sul Fluminense e das Baixadas Litoraneas, quando se considera todo o
intervalo (Ultima coluna): 40% e 37%, respectivamente, comportamentos que Sao
visualizados com o auxilio do Grafico 8, a seguir, que mostra que o incremento foi

superior ao crescimento da popul acéo estadual no mesmo periodo.

Gréfico 8

Crescimento da Populacédo Residente no Estado do RJ, por Regido
Variacéo % entre 1996 e 2004
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Fonte: IBGE (SIDRA) e Fundacéo CIDE.

Destagque-se que as regifes que mais cresceram estdo situadas no litoral e possuem
elevado potencial turistico, que vem sendo crescentemente explorado, sendo que alguns
dos municipios da regido das Baixadas Litoraneas, pela confrontacdo geografica com a
Bacia de Campos, estdo também entre os maiores beneficiarios dos recursos
provenientes da exploragdo do petrdleo e gas. As regides do Médio Paraiba, com 12%,
Serrana, com 10%, e Noroeste e a Capital, com cerca de 9% cada, apresentaram

crescimento bem mais modesto.

Uma andlise mais detalhada, por municipio, permite constatar que esta efetivamente

ocorrendo um movimento de atragdo da populagdo na direcdo dos que mais recebem
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recursos provenientes de royalties do petrdleo, situados nas regibes Norte e das

Baixadas Litoraneas. Dentre eles, Macaé, Armacédo dos Buzios, Cabo Frio e Rio das

Ostras apresentaram elevado crescimento no nimero de habitantes no periodo. Os trés

altimos estédo entre os 10 municipios do estado que mais receberam recursos de

royalties, em valores absolutos, e entre as cidades cuja popul acdo cresceu acima de 20%
desde 1996. **°

O exame dos dados demograficos permite extrair algumas conclusdes:

a

Em 2004, dois ter¢os dos municipios do Rio de Janeiro (63%) tinham mais de 20
mil habitantes (apenas um terco podia ser considerado como integrante da faixa
dos peguenos), ao passo que, para o Brasil, proporcdo € inversa: 73% S&0

pequenos e menos de um ter¢o dos municipios possui mais de 20 mil habitantes;

Apenas uma infima parcela da populagdo fluminense (3%) reside nos pequenos
municipios do estado, enquanto 71% da populagdo fluminense concentram-se

nas cidades de mais de 300 mil habitantes, sendo 40% na capital;

Dos 11 municipios fluminenses criados entre 1997 e 2001, sete (ou 64%)
possuiam menos de 20 mil habitantes quando foram criados, reforgando tese
encontrada na literatura de que as regras de distribui¢céo do FPM incentivaram a

proliferacio de pequenos municipios 2’°;

Registra-se acentuada tendéncia de crescimento populacional nas regides
localizadas no norte e no litoral do estado, onde a maior parte dos municipios é
de médio porte (a grande maioria tem entre 20 mil e 100 mil habitantes),
confirmando-se no estado do Rio tendéncia observada nacionalmente de

crescimento das cidades de médio porte;

A tendéncia de crescimento populacional é expressiva nos municipios que mais
recebem recursos provenientes de royalties do petrdleo, situados nas regides
Norte e das Baixadas Litoraneas, indicando a necessidade de especial atencdo na

implementagdo de politicas urbanas e sociais nessas cidades.

269Ver Costa F° e Murta (2000) e Conceigdo, Mello, Murta e Nazareth (2006), para uma analise detalhada
da relevancia dos royalties e das participacdes especiais nas finangas dos municipios do estado do
Rio de Janeiro.

210G 0OMES: MACDOWELL, 1999.
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IV.4.2 Produto Interno Bruto dos municipios fluminenses

O objetivo desta secdo € analisar como se distribui a rigueza gerada nos municipios do
estado do Rio de Janeiro e como essa distribuicdo evoluiu no periodo analisado®’”.
Antes de iniciar o exame dos dados, cabem algumas consideracfes acerca da
metodologia adotada para o cllculo do PIB dos municipios brasileiros, de maneira a
qualificar os resultados encontrados e esclarecer distorgdes, evitando conclusdes

precipitadas.

O método usado pelo IBGE consiste em um processo descendente de reparticdo, pelos
municipios, do valor adicionado das 15 atividades econdmicas das Contas

Regionais 2"

, Obtido para cada unidade da federacdo, de acordo com a seguinte
metodologia: é estimado o valor adicionado estadual de cada atividade, obtido das
Contas Regionais; procede-se a distribui¢do desse valor para as atividades municipais,
segundo indicadores escolhidos para este fim; as 15 atividades econdmicas s&o
agrupadas, e obtém-se as estimativas municipais do valor adicionado da agropecuéria,
da industria e dos servicos, e, finalmente, agregando-se o dummy financeiro e os
impostos sobre produtos chega-se ao PIB, por municipio, em valores correntes (sem
contemplar variagoes de volume e de prego, quer por atividade econdmica, quer para o

PIB).

Como se constata da descricdo da metodologia, o PIB ndo € apurado a partir da
agregacdo da riqueza gerada em cada localidade, mas sim da alocacéo fisica da rigueza
gerada, nacionalmente, em cada uma das atividades econdmicas, primeiro pelos estados
da Federacdo e posteriormente pelos municipios. Por essa razdo, ndo reflete,
necessariamente, a renda que permanece N0S Municipios e nem mesmo a renda gerada
localmente, jA que depende em larga medida do indicador escolhido para a

redistribuicéo espacial do valor gerado em cada atividade e da natureza da atividade.

Segundo os criticos, 0 elevado grau de abertura das economias municipais também

requer cuidados especiais na interpretacéo dos resultados do PIB, principalmente com

271Dados: IBGE (2004, disponivel em: ftp://ftp.ibge.gov.br/Pib_Municipios/2004/Banco_de_Dados) e IPEA
e Fundacao CIDE (1996; ver Nazareth e Porto (1998), para a descricdo da metodologia adotada).
2Agropecué\ria, IndUstria Extrativa Mineral, Indlstria de Transformagdo, Construgdo Civil, Servigos
Industriais de Utilidade Publica, Comércio, Transporte, Servico de Alojamento e Alimentagao,
Comunicagao, Servico Financeiro, Administracédo Publica, Aluguel e Servigos Prestados as Empresas,
Educacéo e Saude, Outros Servigos e Servigcos Domeésticos. (IBGE, 2006).
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relagdo as tentativas de vincular o PIB per capita e o indice de Desenvolvimento
Humano — IDH, cujo caculo inclui indicadores de renda familiar, salide (expectativa de
vida) e escolaridade (taxas de frequéncia escolar e alfabetizacdo) da populagéo

municipal. 2"3

O caso dos municipios do Rio de Janeiro € bastante esclarecedor da limitacéo do uso do
PIB per capita como indicador da riqueza e da renda local, em razdo da distorcéo

introduzida pelo petréleo.

A evolucdo recente da situagdo econdmica fluminense, resumida no inicio deste
capitulo, permitiu constatar que a reversao da trgjetoria de crise, iniciada em meados da
década de 90, apoiou-se decisivamente na dindmica da cadeia do setor de petrdleo e gas,

altamente intensiva em capital e tecnologia.

Os impactos da cadeia sobre as atividades econdmicas, emprego e renda das diferentes
regides do estado variam desde a injecdo de renda e tributos diretos na economia a
geracao de empregos diretos e indiretos, inclusive na industria naval, as encomendas de
bens de capital e servicos, a montante, e a inducdo de investimentos, a jusante, entre

outros.

Como se deduz, os impactos podem ser muito significativos em nivel municipal, mas a
intensidade depende de inUmeros fatores como a capacidade de oferta local de bens de
capital, o grau de abertura da economia, a existéncia de um complexo gas-quimico ou

petroquimico que seja capaz de incorporar novos investimentos, entre outros fatores, '

Por essas razdes, os reflexos da presenca dessas atividades na melhoria das condi¢bes de
vida da populacdo, onde estdo localizadas, ndo sdo facilmente identificaveis e
mensuraveis;, podem por vezes sequer ocorrer ou, caso ocorram, podem ainda ndo ser

percebidos.

A formade cédlculo do PIB utilizada pelo IBGE, no entanto, faz com que 0s municipios
localizados no norte e no litoral fluminenses, pela proximidade com a Bacia de Campos,

tenham posi¢éo privilegiada no ranking do PIB brasileiro nos anos recentes, resultados

2734cAM, 2005.
274 \RAUJO, 2001, p. 266.
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gue “tém provocado grandes ilusdes, e, consequentemente, motivado falsos debates e

inimeras especulagdes’. 27°

Ta se deve & solugdo encontrada pelo IBGE no caso do petréleo: para localizar
geograficamente a riqueza produzida na plataforma continental, medida pelo valor
adicionado por essas atividades, o indicador utilizado € a distribuicéo de royalties pagos

pel as concessionérias aos municipios (com base nos dados fornecidos pela ANP).

O maior problema dessa solugéo € o fato de que reproduz impropriedades implicitas as
regras de rateio dos royalties, particularmente a“ sobre-remuneracao” de municipios que
estdo apenas proximos de campos petroliferos maritimos, ou vizinhos a municipios
confrontantes com estes, sem a presenca efetiva de capitais petroliferos em seus
territorios. 2’® Dessa forma, um municipio que possui indGstria ou produz petréleo que
serdo consumidos em municipios vizinhos, em outros estados ou até no exterior, e que
tem populacdo reduzida, pode ter um elevado PIB per capita, mas a renda néo
permanecer em seus limites geogréficos (“vazando”, por exemplo, pelo pagamento de
salarios ou de remuneracdo do capital a fatores de producdo de outros municipios).

Assim, os municipios fluminenses ditos petroliferos ndo estariam — como as estatisticas
sugerem — entre 0S mais ricos do pais, mas apenas entre os que produzem mais riqueza

(ou que estdo geograficamente préximos ao local onde é produzida). 2’*

Uma solucdo interessante para tentar minimizar as distor¢bes foi a adotada pela
Fundacdo CIDE, que exclui do calculo do PIB o valor da producdo maritima de
petréleo, atribuindo-o a uma entidade ficticia chamada “Bacia de Campos’, como forma
de evitar a contaminac&o dos produtos municipais pela rigueza produzida offshore, para
que ndo fiquem artificialmente “inflados’. O quadro a seguir € agui reproduzido apenas
com o intuito de ilustrar a diferenca das metodologias adotadas pelo IBGE e pela

Fundag&o CIDE: ?'®

275 UCAM, 2005, p. 2. “[...] PIB € uma medida de producéo de valor, e ndo uma medida de valor fixado na
regiao”.
6Ver Serra (2003) para uma discussédo dos critérios de distribuicdo dos royalties vigentes no pais.

277 . . . . . . .
A analise mencionada sugere outras medidas como mais adequadas para avaliar a riqueza que circula
nos municipios, por exemplo, a receita tributaria e a massa de salarios e outros rendimentos, que
também possuem limitagBes, embora de outras ordens. (UCAM, 2005, p. 3).

Idem, p. 4.
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Tabela 2 - Estatisticas de PIBs Comparadas: IBGE e Fundagéo CIDE-RJ. Municipos da OMPETRO, 2003.

. Poslcdo no
Pasigio no Ranking do
S XL S5 | eiscioEper
Municigio Popuagio2002 [ FIBIBGE (Preges | BstadadoR) | ppjpgzpy, | Renkinado f pp e orcse | ooz Capita
(IBGE) Caorrentas 1000 RS) Capita Estado do RJ Gorrentes 1000 RS) Comentes
(Pregos Comen- - FIE IBGE Fer 1000 Rs)
tes 1000 RE) Capita PIS CIOE Per
Capia
Bacia de Campos RS 36.346.483,83
Campas dos Goytacazes 419.267 RS 16.793.520,38 2 RS 40.085.18 10 RS 248472870 8 RS 5.895.87
Macae 147.737 RS 14.127.388,92 4 RS 85.625,31 ] RS 4.028.151,24 ] R$ 2791805
Rio das Ostras 43.700 R$6.182.237.90 5 RS 141.688.21 3 RS 278.320.00 38 RS 6.475.37
Caba Frio 147.514 R$ 5.145.550,82 7 RS 34.331,34 1 RS 877.687.21 20 RS 8.052.23
Quiszama 14.057 R$ 3.008.528,58 1 RS 201.011,48 1 RS 128.281.34 55 RS 8.716,90
Armacao dos Buzios 21.274 R$2.250.920,40 15 RS 105.209,41 5 RS 178.188.75 42 RS 812285
Sao Joao da Bara 28274 RS 1.422.003,82 18 RS 82.012,30 a RS 119.078.05 57 RS 385041
Casimiro de Abreu 24785 RE 1.004.624,31 18 RS 78.208,21 7 RS 196.677.28 45 RS 8.042.00
Carapebus a7z R$ 1.476.221,26 2 R$ 151.687,35 2 R§44.210,34 BE RE 481582

Fonte: IBGE (2003) = CIDE(2003).

Posigio no
Ranking
o Estann
do R
-Fig
CIDE Per
Caplia

a8

2
35
18
24
72
25
48

Para os fins de subsidiar a andlise desenvolvida no préximo capitulo, os valores do

Produto Interno Bruto de 2004 dos municipios do Rio de Janeiro, importante medida da

producdo de valor no estado, foram agregados por regides, e a contribuicdo de cada

regido para o total do produto estadual pode ser visualizada no Gréfico 9:

Grafico 9

Produto Interno Bruto dos Municipios do RJ,
por Regiéo - 2004
(em milhdes de R$ correntes)

| .
Baixadas
[ | A
Serrana Litoraneas
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Norte |
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= Capital
Noroeste 73.975
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1%
0
o —Centro-Sul
Metropolitana [ oL 1.763
47.178 B Médio Paraiba Litoral Sul 1%
21% 19.212 2.565
9% 1%
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Fonte: IBGE

Em nivel de regido, observa-se que a maior parcela do PIB estadual, de 32%, foi gerada
na capital (R$ 74 bilhdes), seguida pelas regides Norte e Metropolitana, responsaveis
por 22% (R$48 bilhdes) e 21% (R$47 bilhdes) do tota do PIB do estado,
respectivamente. As regiées do Litoral Sul Fluminense, Centro-Sul e Noroeste

apresentaram as menores participacdes no PIB-RJ (1%).

O Gréfico 9 é ilustrativo do que foi apontado na analise da economia fluminense
desenvolvida na secéo precedente: a contribuicdo do valor produzido pelas atividades

® vem sendo

econémicas historicamente concentradas na Capital e seu entorno?’
progressivamente substituida pelo valor da producéo das atividades ligadas a exploracéo
de petréleo e gés natural, concentradas geograficamente na Bacia de Campos e em

alguns (poucos) municipios das regides Norte e das Baixadas Litoraneas. 2%°

O exame dos dados por municipio revela que, depois da Capital, 0s municipios de
Campos e Macag, ambos na regido Norte, foram 0s que apresentaram os maiores PIB
em 2004: R$ 21 bilhdes e R$ 18 bilhdes, respectivamente. Nao por acaso, 0 proximo
PIB municipal do estado, em vaor, é Duque de Caxias, localizado na regiéo
Metropolitana, com R$ 18 bilhdes, sendo o refino do petrdleo o principal responsavel
por esse resultado (no municipio estéa localizada a terceira maior refinaria, em

capacidade instalada de producéo de barris de petréleo, do pais).

A distribuicdo do PIB pelo territorio fornece uma medida também da excessiva
concentracdo da riqueza no Brasil e daimporténcia do petroleo paraa economiado pais:
68 municipios responderam por metade do PIB nacional de 2004 e concentravam aterca
parte da populacdo brasileira, enquanto apenas 10 dos 5.561 municipios foram
responsaveis por um quarto do Produto Interno brasileiro, sendo quatro do estado do
Rio: a Capital e Dugue de Caxias naregido Metropolitana, e Campos e Macaé no Norte

fluminense. 28!

279A participacédo da regido Metropolitana chega a 53%, se considerada também a Capital, separada aqui
apenas para permitir um maior detalhamento da analise.

Estima-se que a contribuicdo média do setor de petréleo ao PIB tenha evoluido de 2,4% (nos anos 60)
para 4,2% (anos 80), chegando em 2004 a representar 8,1% do PIB brasileiro; a estimativa do valor
agregado em 2003, a precos daquele ano, foi de R$ 104,71 bilhdes.

Disponivel em: http://iwww.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/pibmunicipios/2004/pibmunic2004. pdf.
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Observa-se ainda que os produtos dos oito municipios fluminenses classificados como

muito grandes®®?

estdo entre os 20 maiores PIB do estado, relacdo que inclui também
dois pequenos: Porto Real, onde esta instalada a fabrica da sede da PSA Peugeot-
Citroén, municipio da regido do Meédio Paraiba, que concentra a indlstria
automobilistica, e Quissamd, no Norte fluminense, grande beneficiario de royalties e
que, pela populacdo reduzida, apresenta 0 maior PIB per capita do estado, R$ 231 mil
por habitante, e 0 3° mais elevado do pais. Os 20 menores PIB do estado correspondem,

sem excegdo, a municipios classificados como pequenos.

O Gréfico 10, a seguir, compara a distribuicdo do PIB per capita dos municipios
fluminenses em 1996 e 2004, em valores atualizados para dezembro de 2004, por faixas

283

de tamanho da populagdo Observa-se que a distribuicdo do PIB por habitante foi

sensivelmente alterada no periodo.

Em 1996, o PIB per capita da Capital era superior ao das demais faixas, e o valor do
produto por habitante tendia, em média, a decrescer com o tamanho do municipio. Em
2004, essa relacdo se inverteu: o valor do PIB por habitante da faixa dos pequenos
municipios era 0 maior de todas as faixas, e cerca de quatro vezes maior do que o valor
de 1996, enquanto o PIB per capita do municipio do Rio de Janeiro foi bem menor,

inferior inclusive ao valor por habitante da faixa dos municipios muito grandes.

282Belford Roxo, Campos dos Goytacazes, Duque de Caxias, Niter6i, Nova Iguacu, Petrépolis, Séo
Goncalo e S&o Jodo de Meriti.
Apesar das diferengas nas metodologias utilizadas para os calculos do PIB dos anos de 1996 e 2004,
alguns testes realizados permitiram verificar a viabilidade da comparagdo, ja que ambas utilizam

dados primarios do IBGE. (Ver Nazareth e Porto, 1998, para metodologia de calculo adotada para
1996).
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Gréafico 10

Produto Interno Bruto por Habitante, Municipios do RJ,

por Faixa Populacional: 1996 e 2004

30,0
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01996

02004

10,0 —

-

Capital Muitograndes Grandes Médios Pequenos

R$ de 2004 por habitante

Fonte: IBGE, 2004 (PIB de 2004); NAZARETH; PORTO, 1998 (PIB de 1996).

Resta evidenciado no Gréfico 10 o “efeito petrleo” descrito, que elevou
significativamente o produto por habitante da faixa dos pequenos municipios. se forem
desconsiderados os valores do PIB dos municipios que estdo muito acima da média
(outlyers), Quissama e Carapebus, que recebem vultosos recursos de royalties, o PIB
per capita da faixa ca de R$ 27,9 mil para R$ 14,5 mil por habitante (ou para
R$ 18,6 mil, se apenas Quissama for desconsiderado). O efeito pode ser mensurado
ainda se 0 mesmo exercicio for repetido com Porto Real, que tem o PIB muito elevado,
mas ndo é receptor de royalties. Nesse caso, o PIB por habitante da faixa cai bem

menos, para R$ 20,9 mil.

A distribuicdo do PIB estadual por regides, nos anos de 1996 e 2004, esta representada
no Gréafico 11, a seguir, que demonstra claramente como cresceu a contribui¢do do valor
da producéo das regiGes Norte e das Baixadas Litoraneas para a riqueza produzida no

estado, em substituicéo a contribui¢do do valor produzido pela Capital.
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Gréfico 11

PIB dos Municipios do RJ, por regido - 1996 e 2004
(em % do total)
100%
80%
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O Capital 63% 33%
I Norte 2% 22%
O Metropolitana 21% 21%
O Baixadas Litorédneas 2% 10%
O Demais regides 14% 12%

Fonte: IBGE, 2004 (PIB de 2004); NAZARETH; PORTO, 1998 (PIB de 1996).

Em 1996, a Capita e a regido Metropolitana foram responsaveis por 84% do valor do
PIB estadual e as regibes Norte e das Baixadas Litoréneas, por apenas 4%. A
participacdo destas Ultimas no PIB total de 2004 cresceu oito vezes, chegando a 32%, e
as primeiras viram sua contribuicdo reduzida a 54% (n&o obstante o crescimento de
cerca de um quarto, em termos reais, do valor do PIB estadual nesse mesmo periodo).
As demais regides do estado também perderam participacéo, muito embora apenas em
termos relativos, destacando-se aregido do Médio Paraiba, cuja contribuicéo caiu de 9%

para 7% do produto estadual.

O movimento observado no Gréfico 11 indica uma efetiva desconcentracdo da riqueza
no territorio, o que pode ser um sinal muito positivo de redistribuicdo das atividades e
da populagéo, ndo apenas por dinamizar e beneficiar outras areas ou regiodes, oferecendo
oportunidades de aproveitamento de recursos e fatores produtivos, mas principalmente
por reduzir a pressdo das demandas urbanas naregido Metropolitana, principalmente na

Capital, e as “ deseconomias de aglomeracéo”.
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Com efeito, a exacerbagcdo do crescimento urbano da érea Metropolitana é uma
caracteristica do estado, explicada, entre outros fatores, pela “longa funcéo de capital
nacional” que a cidade desempenhou por tanto tempo e pelo peso que representa no
“jovem estado fluminense” que hoje dirige, aém do “desinteresse pelos problemas do
interior que manifestaram durante longo tempo suas elites politicas e intelectuais’, em
claro contraste com as realidades e necessidades do interior fluminense em vérios

aspectos, principalmente, de seu aparelho produtivo. 224

E que o fraco dinamismo da economia fluminense e a crise vivenciada no século
passado, resumidos nas secOes precedentes, ndo significam que algumas regides ou
localidades do estado ndo tenham apresentado movimento relevante em suas atividades
no periodo, apesar de seu peso restrito no produto estadual. Essas cidades (ou
“microrregidoes’) apresentaram crescimento e dinamismo, constituindo “vantagens de
‘manchas, ilhas' de prosperidade’ dentro do territério, embora de alcance limitado
econdmica e geograficamente?®®. Essas vantagens se constituiram, de maneira geral, por
iniciativas isoladas, ndo relacionadas a outros espagos econdmicos do estado, sem que
tenha havido uma programagdo ou coordenacdo com O conjunto de outras iniciativas

econdmicas no territorio estadual .

A desconcentragdo espacial das atividades econémicas e da populagéo, ja analisada, que
até aqui se deu quase que exclusivamente em funcéo das atividades de exploracdo do
petréleo e do gas natural, cuja sustentabilidade no tempo depende da existéncia de
recursos nao-renovaveis, poderia ser orientada também para 0 aproveitamento do
dinamismo dessas “ilhas’ ou “vocagles’, reorganizando-se, com uma visdo de mais
longo prazo, as atividades situadas nesses polos, localizados no entorno das cidades

médias ou pequenas, compostos majoritariamente por micro e pequenas empresas. 2%

Os desgjados impactos favoraveis, que o movimento de desconcentracdo das atividades
econdmicas pode ter sobre 0 emprego e a geragéo de renda nas regides beneficiadas por

essas atividades e setores mais dindmicos, em especial os do petréleo e gas natural,

284 | ASENCLEVER; FAURE, 2004, p. 9.

285Idem, p.17.

286De acordo com as conclusdes do relatério de pesquisa sobre Configuragdes Produtivas Locais (CPL)

no estado do Rio de Janeiro, esta seria a chave para a revitalizacdo da economia fluminense: “Estes
poélos, alavancas essenciais de um crescimento do tipo novo, podem tornar-se os focos de um
desenvolvimento local em torno do qual a globalizagdo, paradoxalmente, concede todas as suas
chances.” (HASENCLEVER; FAURE, 2004, p. 9).
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dependem da capacidade multiplicadora e indutora de novos investimentos,
principalmente das atividades da cadeia petrolifera, sob pena de ndo se traduzirem em

efetiva melhoria das condi¢bes econdmicas e sociais.

A simples observagao das mudancas em direcdo as regifes beneficiadas nada diz quanto
a esses impactos mais efetivos e duradouros sobre a organizacdo espacial da riqueza e
sobre a continuidade dos efeitos positivos de seu dinamismo. Por essa razéo, torna-se
fundamental a busca da diversificagcdo das atividades produtivas em todo o estado,
inclusive nas etapas “a jusante’ da cadeia, de maior agregacéo de valor, bem como a
manutencdo e ampliacdo de investimentos nas oportunidades ja identificadas e nas
atividades ja em operacdo, nas quais o0 estado apresenta especializagcdo €elevada,
assegurando a existéncia de alternativas, construidas em bases mais soOlidas e

sustentaveis, para a exploracdo de recursos que cedo ou tarde se esgotaréo.

O estudo Produto Interno Bruto dos Municipios 2004, elaborado pelo IBGE, identifica,
em termos do valor adicionado, areas no estado do Rio de Janeiro com caracteristicas
similares que lhes conferem uma identidade econémica e gque confirmam o que foi
apontado na andlise anterior: o litora norte fluminense, com a industria extrativa do
petroleo, e a regido do Vale do Paraiba (eixo da BR-116, Rodovia Presidente Dutra),
com os setores metal-mecénico e de material de transporte, onde se registra forte
predominancia do valor adicionado da indUstria na economia dos municipios;, 0s
municipios da regido Metropolitana, onde o valor adicionado municipal apresentou
maior diversificacdo, além de um forte peso do setor de servicos, que se explica pela
crescente interdependéncia entre a producéo industrial e esse setor; e aregido do Litora
Sul (BR-101, no trecho entre o Rio de Janeiro e Santos), onde também predomina o
setor de servicos, resultado, neste caso, das atividades ligadas ao turismo. 2%’

As atividades econdmicas concentradas em regides e areas especificas do estado e

288
L

Arranjos Produtivos Locais (APL“"") em setores da industria ja foram identificados por

287 - . ~ . . - .
Este ultimo eixo n&o restou evidenciado na andlise precedente, tendo em vista o elevado peso do
petréleo no PIB fluminense (até mesmo no PIB do Brasil, como se viu), que desequilibra e dificulta a
visualiza¢do do comportamento das demais atividades econdmicas e regides.

88O conceito de APL “pode ser associado a aglomeracdo espacial de agentes econdmicos, politicos e
sociais, com foco em um conjunto especifico de atividades econdmicas e que apresenta vinculos e
interdependéncia. Por meio desses vinculos, origina-se um processo de aprendizagem que possibilita
a introducdo de inovagbes de produtos, processos e formatos organizacionais, gerando maior
competitividade para as empresas integradas ao arranjo”, tendo sua formagao associada a trajetorias
historicas de criagdo de vinculos territoriais, a partir de uma base social, cultural, politica e econdmica
comum. (RIO DE JANEIRO, Estado, TCE-RJ, 2004).
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diversas ingtituicdes, fornecendo o conhecimento e 0s elementos necessarios para o
plangamento dos investimentos e fortalecimento dagquelas atividades, fundamentais

para a construco de alternativas as atividades da cadeia do petréleo. 2%

Nesse sentido, cabe destacar estudo realizado pelo SEBRAE-RJ em 2004 que
identificou, a partir de critérios de emprego, renda, especializacéo relativa, relevancia
setorial e outros, 61 concentracdes de atividades econbmicas e 16 APL em setores da
indUstria no estado, além de outros arranjos em fase de desenvolvimento®°. O trabalho
do SEBRAE-RJ buscou mapear o padréo de "especializacdo relativa’ da industria
fluminense e identificou 27 atividades nas quais a participacdo do estado no emprego
total do pais era superior aguela observada para o conjunto da industria, sendo 20
associadas ao setor de servicos e sete ao setor industrial.

Algumas das concentractes identificadas no estudo estéo vinculadas a ramos nos quais
0 estado apresenta uma especializacdo relativa bastante elevada, tais como: extracéo de
petréleo e gas natural; transporte aquaviario; fabricacdo de coque; refino de petroleo;
fabricagéo de outros equipamentos de transporte; correio e telecomunicacdes; atividades
recreativas, culturais e desportivas, alojamento e alimentacéo; atividades de informética
e conexas, trangporte terrestre; edicdo, impressao e reproducdo de gravagoes, salde e

servicos sociais; fabricacdo de produtos quimicos; e metalurgia basica.

Quanto aos arranjos produtivos do estado, foi apontado, sem constituir uma surpresa,
gue 0 maior € o0 do setor de petrdleo, sediado em Macag, com area de influéncia sobre
Rio das Ostras, Carapebus, Quissamd e Campos dos Goytacazes’’. Os setores
petroquimico, quimico e farmacéutico tém um APL identificado em trés municipios:
atividades de refino de petréleo, cujo nucleo estd em Dugue de Caxias; de fabricacdo de
aditivos para uso industrial, com base em Belford Roxo; e de fabricacdo de embalagens
de plastico, concentrada em S&o Jodo de Meriti, com éarea de influéncia em diversos
municipios da regido, aém de concentragdo de atividades na fabricacdo de

medicamentos, artefatos de pléstico, artigos de perfumaria e cosméticos e, ainda, de

289210 DE JANEIRO, Estado, TCE-RJ, 2004.

290Estudo Sobre Arranjos Produtivos Locais — RJ, SEBRAE-RJ. Disponivel em:
http://www.sebraerj.com.br.

lNa Bacia de Campos encontram-se 38 campos offshore em operacéo, com 1.814 pocos de 6leo e gas,
37 plataformas fixas e moveis de producgédo e quase 4 mil km de dutos submarinos, além da fabricacéo
de estruturas metalicas, maquinas e equipamentos, construgdo e reparacdo de embarcacdes e
estruturas flutuantes, montagens industriais e outras obras de instalagfes, e atividades de logistica de
transporte.

29
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materiais para usos medicos, hospitalares e odontolégicos, gquase todas na regido
Metropolitana e em alguns municipios da regido Serrana, onde também se verificaram
atividades de fabricacdo de moveis com predominancia de madeira. H& outro polo
moveleiro em Campos, naregido Norte.

O setor metal-mecanico tem trés APL identificados nas areas siderurgica, automotiva e
da industria naval, com nucleos em municipios das regides do Médio Paraiba e
Metropolitana, alcancando municipios vizinhos. O primeiro inclui a producdo de
laminados planos de ago em Volta Redonda, fabricagéo de pegas fundidas de ferro e ago
em Barra do Pirai, e producdo de laminados ndo-planos de agco em Barra Mansa. O APL
automotivo tem sede em Resende, onde a V olkswagen fabrica caminhdes e 6nibus, e em
Porto Real, onde a PSA Peugeot-Citroén fabrica os automoveis modelos 206, Xsara
Picasso e C3, com influéncia em Itatiaia. O APL da industria naval tem nucleo em
Niterdi, com influéncia sobre a Capital, Sdo Gongalo e MaricA. Ainda no setor metal-
mecanico, encontram-se concentracoes de atividades na fabricacdo de pecas fundidas de
metais ndo-ferrosos e suas ligas e artefatos de metal, montagem e reparacéo de

locomotivas, vagdes e outros materiais rodantes.

No setor de turismo encontra-se 0 maior nimero de APL no estado. Sdo quatro nucleos
identificados: o primeiro no Litoral Sul (Paraty, Angra dos Reis e Mangaratiba); o
segundo em Resende e Itatiaia; o terceiro na Capital, com influéncia sobre Niterdi; e o
quarto, em Arraial do Cabo, Cabo Frio, Armacéo dos Buzios e Rio das Ostras, com &rea
de influéncia em Maricd, Saquarema, Araruama, |guaba Grande, Sdo Pedro da Aldeia e
Casimiro de Abreu — além de novos nucleos em desenvolvimento, como o circuito do
Caminho do Café, em torno de Vassouras; na regido em torno de Petropolis, entre
Teresopolis e Nova Friburgo; e na regido Norte do estado, compreendendo Campos,
Quissama e S&o Jodo da Barra.

Foram identificadas diversas concentracBes no setor agroindustrial (regibes Norte e
Noroeste Fluminense e regido Serrand): 0 APL de fruticultura, que consolida o pélo de
fruticultura irrigada; concentracdo de pesca em Niterdi; de pecuaria, com criacdo de
bovinos e fabricagdo de produtos de laticinios, carne, banha e produtos de salsicharia; e

criagdo de aves e producdo de ovos em diversos municipios em todo o estado.

No setor téxtil-vestuério, foram identificados dois APL: o de moda intima em Nova

Friburgo e o de fabricagdo de tecidos de malha e producéo de moda feminina, em
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Petropolis, ambos com &rea de influéncia sobre os municipios vizinhos — além de
atividades de confeccdo de outras pecas de vestuario em municipios da regido
Metropolitana, Itaperuna e Vaenga, e o comércio vargjista de artigos de vestuario e
complementos em Campos dos Goytacazes, Niter6i e Cabo Frio.

Nos setores de extracdo mineral, ceramica e cimento, foram identificados outros dois
Arranjos Produtivos Locais: 0 APL de rochas ornamentais com base em Santo Anténio
de Padua, e o APL de cerdmica vermelha com base em Campos dos Goytacazes (ambos
com reflexos nos municipios vizinhos), além de concentragdes de atividades no setor
ceramico nas regioes Metropolitana e Centro-Sul, extracéo e refino de sal marinho e sal-
gema em Cabo Frio, e de pedra, areia e argila, aparelhamento e outros trabalhos em
pedras em diversos municipios da regido Metropolitana. A fabricacdo de cimento,
artefatos de concreto e construcdo, com larga tradicdo no estado, tem concentracdo em
Volta Redonda e em Cantagalo, que também tem atividades de fabricacdo de

fibrocimento, gesso e estuque.

No setor de papel, editorial e grafico, a Capital tem concentracdo de atividades de
edicdo e impressdo de jornais, revistas, livros e outros produtos gréficos, e a fabricacdo
de embalagens de papel e papeldo tem concentragdo de atividades em municipios da
regido Metropolitana. Também na Capital, foi identificado um APL de informatica, na
area de processamento de dados, consultoria em sistemas, desenvolvimento de
programas, e manutencdo e reparacdo de maquinas, e concentragdo de atividades de
desenvolvimento de programas e de consultoria em sistemas de informética na regido

Serrana e no Centro-Sul.

Os setores de telecomunicacdes, atividades culturais e esportivas e de audiovisual tém
APL identificados na Capital, com o primeiro influenciando municipios da Baixada
Fluminense, como Mesquita, Nova Iguacu, Belford Roxo, Séo Jodo de Meriti e Duque
de Caxias. Finamente, identificou-se concentracéo de atividades no setor de servicos
médicos em municipios das regides Serrana e Norte e no setor de transporte rodoviario

de passageiros e de cargas, naregido do Médio Paraiba.
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V Impactos nas financas publicas dos municipios do Rio de

Janeiro

Este capitulo propde uma andlise do modo como 0 processo de descentralizacdo em
CUrso no pais nas Ultimas décadas, analisado nas segdes precedentes, modificou o perfil
das financas publicas dos municipios do Rio de Janeiro, em termos da composi¢éo da

estrutura de financiamento e dos gastos.

A analise — ainda que agregada — da distribuicéo intergovernamental das receitas no pais
desenvolvida por Prado (2001) permite aquele autor a “confirmacéo de que 0 processo
de descentralizacdo € um processo de municipalizacdo”, evidenciada pela participacéo
crescente dos municipios no dispéndio real total, em contraste com a “esterilizacdo” de
parcela crescente dos recursos dos orcamentos estaduais sob a forma de servicos
financeiros, decorrente da situagdo de crise orcamentéria em gue esses entes se viram

envolvidos no passado recente. 2%

Com a crescente complexidade do sistema intergovernamental de partilha de receitas e o
aumento dos recursos que vém sendo transferidos diretamente da Unido para os
municipios, € de se esperar que o perfil das financas dos municipios brasileiros tenha
sido fortemente modificado pelas reformas constitucionais, institucionais e legais
associadas a esse processo de municipalizacdo, que ocorreu em paralelo ao processo de

enfraquecimento do papel dos estados na Federacdo, analisado no capitulo 1.

Considerando o objetivo de avaliar 0os impactos causados pelas mudancas
congtitucionais e legais descritas, sero apresentadas, ao longo do capitulo, a situagéo
atual, em uma andlise mais detalhada com base nos dados relativos a 2004, e a evolucéo
das receitas e dos gastos dos municipios do Rio de Janeiro desde 1996. Para tanto, sdo
comparados os dados das financas dos municipios — receitas e despesas — em trés
momentos distintos: os anos de 1996, 2000 e 2004.

Os fatores que influenciam os movimentos que se forem evidenciando ao longo da
analise, bem como a avaliacdo dos impactos decorrentes da natureza diferenciada dos
recursos e dos gastos, serdo oportunamente discutidos. Especial atencdo, quando
necess&rio, serd dedicada ao esclarecimento de mudancgas especificas da legislacéo,

292 bado, 2001, p. 38.
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como se fez no caso das ateracOes da lel estadual, que regula a distribuicdo da cota-
parte do ICMS pertencente aos municipios, explicada em detalhes por constituir
exemplo claro de reproducgéo, no estado, das distorgdes e da auséncia de coordenagédo e
dinamismo dos critérios de distribuicdo de recursos na Federacdo brasileira,

freqlentemente criticados na literatura, como comentado nos capitul os anteriores.

Breve contextualizacdo do periodo de analise

O ano de 1996, como se observou, foi escolhido como momento inicial, o “marco zero”,
por ser 0 ano em que foram aprovadas as mudangas mais rel evantes para os fins a que se
propde este trabalho. Com efeito, a segunda metade da década de 90 foi um periodo de
grandes mudancas politicas e de aprovacdo de inUmeras mudangas constitucionais —
alteragOes de regras legais que foram viabilizadas, em muitos casos, pela estabilidade
monetéria finalmente a cangada com o Plano Redl.

No estado do Rio de Janeiro, 1996 também marca o inicio de um periodo de
importantes mudangas, resumidas a seguir, cujos efeitos se estenderiam pelos anos
seguintes, e das quais as mais relevantes ser&o analisadas mais detidamente ao longo do

capitulo.

No plano estadual, em sintonia com o que ocorria no plano federal, esse foi 0 periodo
aureo de “Reforma do Estado”, com mudangas institucionais importantes®®*. Em 1995,
foi instituido o Programa Estadual de Desestatizacdo (PED) 2**, iniciando-se, ainda em
1996, o gjuste patrimonial do estado, tendo sido privatizados naquele ano o Banerj e a
Cerj. Também em 1995, foi instituido o Fundo de Desenvolvimento Econbmico e
Social (FUNDES), destinado a financiar programas e projetos prioritarios em setores

estratégicos para o desenvolvimento econémico e social do estado. 2%°

Iniciaram-se, nesse periodo, as negociagdes com a Unido com vistas ao refinanciamento
da divida estadual, cuja adesdo previa que fosse adotado um programa de reestruturagéo

293No periodo (legislatura 1995-1998), o governador do estado, Marcello Alencar, pertencia ao mesmo
partido politico do presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, o PSDB, fato que sem
davida contribuiu para a implementacédo de reformas na administragdo estadual na mesma linha das
reformas instituidas pelo governo federal.

2944 PED foi instituido pela Lei estadual n° 2.470, de 28/11/1995.
295Decreto-Lei n° 8, de 15/03/1975, regulamentado pelo Decreto n® 22.306, de 28/06/1996.
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e guste fiscal de longo prazo voltado para a reducéo da divida, processo que sO seria

finalizado, no caso do estado, em 1999, como se analisa ha sequiéncia.

Em termos econdmicos, 1996 € ponto de inflexdo em relacdo a crise que marcou o
periodo anterior, tendo inicio a trajetéria de crescimento da economia fluminense
centrada no setor de petroleo, possibilitada pela abertura do mercado brasileiro de
petréleo, a partir da flexibilizacdo dada pela EC n° 9/95, e que viria a se constituir no
principa eixo de sustentacdo da economia fluminense, fortemente concentrada em
pontos especificos do territorio estadual. Em 1997, foi aprovada a nova legislacéo do
setor e criadaa Agéncia Naciona do Petréleo (ANP), fatos analisados no capitulo 111.

Outras duas mudancas de regras que viriam a impactar fortemente o papel da
administracdo publica municipal foram a EC n° 14/96, que criou 0 FUNDEF, e a NOB-
SUS 1/96, que modificou a gestdo da salde com o propdsito de tornar o poder publico
municipal responsavel imediato pelo atendimento das necessidades e demandas de
salde em seu territorio. Ambas modificaram o financiamento, a organizacdo e forma de
prestacéo das atividades e servigos publicos e, por conseguiéncia inevitavel, as finangas

publicas, produzindo efeitos a partir de 1998.

Ainda no ambito da administracdo estadual, em janeiro de 1997, foi implantado o
Sistema Integrado de Administracéo Financeira para Estados e Municipios (SIAFEM),
uma adaptacdo do sistema de informacdes adotado pelo governo federal (Sistema
Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal — SIAFI), com o objetivo de
modernizar e integrar a gestdo contabil, orcament&ia e financeira do estado e

aperfeicoar os controles existentes.

Em conjunto com as alteragdes que viriam a ser promovidas com — e induzidas pela—a
aprovacéo da Lei de Responsabilidade Fisca (LRF), a organizagdo da gestdo dos
recursos publicos e as formas de controle interno e externo, tanto no estado como nos

muni cipios fluminenses, foram profundamente modificadas.

A racionalizacdo e integracdo dos sistemas orcamentério e financeiro, o avango em
termos da padronizagdo das contas e registros contdbeis e o fortalecimento dos
instrumentos de planegjamento, reabilitado em um contexto de estabilidade monetaria,
obrigaram os entes publicos a adaptarem as suas estruturas administrativas, revelando,

por um lado, as deficiéncias de recursos humanos e materiais e a falta de qualificacéo,
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mas forcando, de outro lado, a maior transparéncia das contas publicas, fundamental

para o aperfeicoamento dos controles existentes.

Uma andlise do desenvolvimento dessas questbes, abordando a implantacdo do
SIAFEM no estado e a questdo da padronizacdo das contas publicas municipais — que
conforma e limita a disponibilidade de dados da natureza dos que séo utilizados para
avaliaces das financas publicas, como a que ora se desenvolve —, tendo em vista a sua

especificidade e os reflexos na metodol ogia, consta do Anexo ao presente trabal ho.

A geografia politica do estado também sofreu alteragdes, com o desmembramento de
distritos e a criagdo de dez novos municipios, instalados em 1997, como se examinou no
capitulo V. Em 1996, a EC n° 15/96 limitou esse processo no pais, ao determinar que
modificacfes na geografia dos estados e municipios sd poderiam ocorrer em prazo a ser
fixado em lei complementar federal, até hoje ndo editada, e mediante a redlizacdo de
Estudo de Viabilidade Municipal. Em funcdo da reorganizacéo territorial e da estrutura
produtiva fluminense, com as alteragdes introduzidas pela exploracéo do petréleo e gés,
a distribuicdo da populacdo residente no estado também mudou, na direcdo apontada no

capitulo precedente.

Por fim, as regras de distribuicdo da parcela de 25% do ICMS pertencente aos
municipios também foram modificadas com a aprovacdo de nova legislacéo estadual,
gue regulamentou esse que é considerado o principal imposto nacional, que se seguiu a
aprovacao da Lei Complementar n° 87/96, a Lei Kandir, aterando a distribuicdo dos
recursos fiscais no ambito intra-estadual, com o agravamento dos desequilibrios

horizontais — entre 0s municipios —, ponto que sera explorado adiante.

A conjuncdo de todos esses fatores, como ndo poderia deixar de ser, contribuiu
decisivamente para a modificacdo dos padrdes de financiamento e composi¢ao dos
gastos publicos no territério estadual, objeto central da andlise que se desenvolve neste

capitulo.

Em 2000, ano eleitoral, foi aprovada a LRF, cercada de expectativas quanto as
implicacOes sobre a organizagdo e controle das finangas, e énfase no equilibrio das
contas publicas e na reducéo do endividamento de todos os entes federativos, incluindo
os municipios. Naquele momento, ja se faziam sentir alguns dos impactos mais
importantes decorrentes das mudancas da década de 90. De fato, o FUNDEF comegou
efetivamente a operar em 1998, mesmo ano em gue Se iniciaram 0S expressivos
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pagamentos de royalties do petréleo e que entraram em funcionamento as novas
condicdes de gestdo da salde definidas na NOB-SUS 1/96, além de ter sido também
aprovada, nesse ano, a EC n° 29, que fixou limites minimos para aplicagdo de recursos

publicos na salide, nos trés niveis de governo.

Outro aspecto que merece ser destacado por seus reflexos sobre as finangcas municipais,
€ 0 movimento, nitidamente percebido em 2000, de “recentralizacdo” dos recursos no
ambito da Federacdo em resposta a crescente rigidez do orcamento federal, mencionada
anteriormente, com a progressiva substituicdo das transferéncias de recursos livres a
estados e municipios por transferéncias condicionadas ou vinculadas a finalidades

especificas, processo claramente identificado no exame dos dados que se segue.

A reducdo da autonomia decisdria sobre a utilizacdo dos recursos, por parte dos
governos locais, foi acompanhada do aumento dos volumes repassados com o controle e
comando mais centralizados no governo federal e sujeitos a condicdes definidas por lei

Ou normas.

A perda gradual da elevada autonomia financeira e politica assegurada pela CF/88
equivale a uma reducdo efetiva da autonomia da esfera municipal, como se analisarg,
mas permite que se alcance algum grau de coordenacdo, na busca de assegurar niveis

minimos de provisao de bens e servicos publicos essenciais para a popul acéo.

O ano de 2004 representa 0 momento atual **® em que as mudancas mencionadas
anteriormente encontram-se consolidadas e, em alguns casos, aprofundadas — como na
salude, com a aprovacdo da NOAS 2001 —, e em que é expressiva e crescente a

participacédo dos recursos dos royalties nas finangas locais.

Um desdobramento da analise que se desenvolve é testar a validade, para 0s municipios
do Rio de Janeiro, de algumas das teses mais fregiientemente encontradas na literatura
sobre o federalismo fiscal no Brasil, procurando estabelecer semelhangas e diferencas

entre os padrfes de desenvolvimento das finangas locais brasileiras e fluminenses.

Assim, com o intuito de verificar em que medida os tracos caracteristicos do sistema
federativo em vigor ja discutidos, que acrescentam dificuldades ao ordenamento

296A escolha de 2004 foi determinada por ser 0 ano mais recente para o qual hd maior disponibilidade de
dados auditados.
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eficiente das financas federativas™’, também se manifestam no estado do Rio de
Janeiro, a proxima secdo apresenta uma andlise dos dados referentes as receitas dos
municipios, buscando avaliar se a distribuicdo recente das receitas préprias e
transferidas acompanha o padréo nacional, descrito na literatura, bem como testar a
adequacdo de algumas das teses levantadas relativamente as caracteristicas do arranjo

federativo brasileiro, nessa mesmalliteratura, para os municipios fluminenses.

Destacam-se, nesse sentido, as conclusdes de que uma pequena parcela da populagéo
brasileira vive nos municipios pequenos, mas essas cidades menos populosas se
apropriam de uma parcela maior de recursos do FPM em proporgdo aos seus habitantes
do que os municipios de todos os demais portes: médios, grandes e muito grandes,
incluindo as capitais dos estados; ou sgja, quanto menor 0 nimero de habitantes, maior
a receita disponivel per capita decorrente de uma também elevada relacdo
FPM/populacdo. Essa situacdo decorreria, como se analisou no capitulo 11, do fato de
gue os critérios de reparticdo do FPM, tal como definidos legalmente, favorecem as
cidades menos popul osas com 0 objetivo de redistribuir 0s recursos entre 0s municipios
que seriam financeiramente mais pobres, mas estes municipios ndo sdo necessariamente

0s que tém a populacdo mais pobre.

Outras conclusdbes oferecidas em estudos sobre o federalismo fiscal no Brasil apontam
para o fato de que areceita tributéria propria e as transferéncias do ICMS crescem com
a populacdo do municipio, e ndo seriam relevantes para as cidades pequenas; assim
como o fato de que os municipios conseguem arrecadar pouco com seus tributos em
razdo da estrutura fiscal vigente, ja que o potencial de geracdo de receita propria, dadas
as competéncias tributarias municipais, concentra-se nos grandes centros e nas regioes
mais desenvolvidas. A andlise empreendida nas proximas secdes permitird avaliar em
gue medida essa afirmativa é valida para os municipios fluminenses.

Considerando que a municipalizacdo se da essencialmente nas areas sociais, €

fundamental definir o que pode ser considerado como gasto social e, na medida em que
os dados permitirem — tendo em vista as dificuldades decorrentes da excessiva

297 . . . A L . .
Principalmente a forte descentralizagdo das competéncias tributarias, a autonomia municipal
acentuada e a expressiva disparidade inter e intra-regional do ponto de vista fiscal.
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agregacdo das informacdes de despesa até pouco tempo utilizada por todos os niveis de

governo — avaliar possiveisimpactos. 2%

A definicdo do que seria 0 gasto nas éreas sociais ndo € trivial. Segundo defini¢cdo
adotada em estudo de acompanhamento do gasto do governo federal, desenvolvido pelo
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, o gasto publico social seria aquele

que: 299

compreende os recursos financeiros brutos empregados pelo setor
publico no atendimento de demandas sociais e que corresponde ao
custo de bens e servicos —inclusive bens de capital — e transferéncias,
sem deduzir o valor de recuperacdo (depreciacdo e amortizacdo dos
investimentos em estoque, ou recuperagdo do principal de
empréstimos anteriormente concedidos). A defini¢&o do gasto publico
social implica uma visdo mais ampla da atividade publica, por isso
ficou definida a érea de cobertura do levantamento como todos os
programas sociais de caréter publico, o que inclui os executados por
Orgdos da administracéo indireta que dispdem de recursos proprios.
O trabalho chama a atencdo para o fato de que a maioria dos estudos dedicados a andlise
do gasto publico define o “gasto socia” pelos setores considerados de “interesse
social”, definicdo que, por incorporar necessariamente um componente de juizo de
valor, dificulta um consenso quanto aos setores relevantes, que acabam sendo definidos,

em cada caso, pela disponibilidade de informagdes.

As limitagdes metodol 6gicas envolvidas no exame dos gastos sociais pel os registros das
despesas por 0rgéo (conceito institucional), por funcdo (enfoque funcional), e até por
programa devem-se, basicamente, a0 fato de serem essas classificagbes muito
agregadas. As dificuldades de obtenc&o de informagtes mais detalhadas da despesa em
nivel que permita identificar as agdes desenvolvidas e 0s recursos para O seu
financiamento, também apontadas no mencionado estudo do IPEA, apesar de muito

relevantes, ndo devem impedir que se busque analisar, com as informacdes disponiveis

298As despesas por funcéo de governo sé passaram a ser desagregadas a partir da Portaria n° 42/99 do
Ministério do Planejamento e Orgamento, cuja adog&do pelos municipios sé se tornou obrigatéria a
partir de 2002.

299Texto para Discussdo do IPEA (TD 547), relativo ao acompanhamento do gasto social federal,
considera as seguintes areas de atuacdo social: educacdo, saude, saneamento, alimentacdo e
nutricdo, habitacdo e urbanismo, defesa do trabalhador, previdéncia e assisténcia, organizagdo
agraria, ciéncia e tecnologia e beneficios a servidores. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/pub/td/td_547.pdf.
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nos or¢amentos municipais, 0 comportamento dos gastos sociais de maior peso, com 0
objetivo de avaliar, ainda que de forma imprecisa, 0s impactos da municipalizacdo, o

que sera feito na tltima segdo deste capitulo.

Serdo destacadas ainda — por sua importancia estratégica para a economia do estado e
dos municipios do Rio de Janeiro, detalhada no capitulo IV —, as receitas da
compensacdo financeira provenientes das atividades de exploracdo e producdo de
petréleo e gas natural, que vém impactando de forma expressiva 0s orcamentos das
cidades do Rio de Janeiro. 3%

Os montantes envolvidos justificam essa opcao e permitem dimensionar a relevancia da
fonte de recursos. em 2004, o total pago aos 92 municipios fluminenses correspondeu a
11% das receitas totais dos governos municipais. Se na maior parte dos municipios das
regides Norte e das Baixadas Litoraneas, confrontantes com a Bacia de Campos, as
rendas do petrdleo respondem por mais de 50% da receita total, em Campos dos

Goytacazes, maior beneficiario, representaram 70% do or¢camento municipal de 2004.

A hip6tese que se procura desenvolver no presente trabalho € que os impactos sobre as
financas publicas — decorrentes das alteragdes no aparato legal e institucional em que se
insere 0 arranjo federativo brasileiro — foram ainda mais pronunciados no estado do Rio
de Janeiro, em razdo da importancia que ganharam o petréleo e o gés natura para a
economia e para as finangas dos entes federativos fluminenses, depois das mudancas no
marco legal do setor.

Como se pretende demonstrar nas proximas seces, a importancia da existéncia desses
recursos naturais no estado do Rio de Janeiro, onde estéo localizadas as maiores
reservas provadas do Brasil, ndo se resume a centralidade do papel que as atividades
ligadas a eles ocupam, hoje, na economia fluminense, e que se traduzem na participagdo

expressiva de 25% do PIB estadual, como restou comprovado no capitulo V.

Desde as mudancas ocorridas no quadro legal e institucional, a riqueza gerada pelas
atividades econdmicas ligadas a esses setores possibilitou a reversdo da profunda crise
vivida pela economia estadual ao longo do século XX, evidenciada, nos ltimos anos da

década de 80, pela perda de competitividade industrial e da posicéo relativa do Rio de

300Além de responder por 84,2% da producao nacional de petrdleo, 48,7% da producao de liquido de gas
natural (LGN) e 45% da producéo de gas natural em 2005, o estado do Rio de Janeiro concentra mais
de 80% das reservas provadas de 6leo, condensado e gas natural. (Dados da Agéncia Nacional do
Petréleo — ANP. Disponivel em: http://www.anp.gov.br.
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Janeiro na producdo nacional e na propria Federagdo, com o agravamento dos

problemas sociais e dos conflitos de natureza federativa dai decorrentes.

Do ponto de vista das finangas publicas, sob outro prisma, 0s impactos da mudanga na
legisacdo também ndo se resumem a magnitude das receitas que passaram a ser
recebidas como compensacéo financeira pela exploragéo e producdo do petréleo e do
gas natural, e ao significativo reforgo de caixa nos cofres publicos que representam, mas
incluem, ainda, os impactos relativos ao potencial de melhoria da situagdo patrimonial

gue proporcionam aos entes beneficiados.

Vale destacar, como exemplo claro desse potencial, que foi a mudanca na legislagéo do
petréleo, em Ultima insténcia, que possibilitou a assinatura do acordo de renegociacéo
da divida estadual, por aumentar o valor dos royalties a que faz jus o estado e criar a
participacdo especial — dispositivos que geraram direitos futuros fundamentais para a

concretizagao do contrato.

Com €feito, o Rio de Janeiro foi o0 Ultimo, dentre os estados brasileiros, a renegociar a
sua divida com a Unido. Ja tendo privatizado o banco estadual, Banerj, em 1996 e
diversas empresas estaduais no periodo 1996-1998, no ambito do Programa Estadual de
Desestatizacdo (PED) *°*, a0 final de 1998, s6 restava ao estado o controle aciondrio da

CEDAE a ser oferecido como garantia. Como a empresa ndo foi privatizada®®

, a
alternativa encontrada para viabilizar a assinatura do contrato foi a antecipacdo de
receitas futuras do petroleo.

Dessa forma, o Contrato de Refinanciamento de Dividas do estado do Rio de Janeiro s

9 303

velo a ser celebrado em 29 de outubro de 199 , quando o governo estadual logrou

reunir as condicdes financeiras para o pagamento de R$ 2,0 bilhdes a Unido, a chamada

301O PED foi instituido pela Lei Estadual n°® 2.470, de 28/11/95. No periodo 1996-1998 apresentou
resultados expressivos de vendas de empresas estaduais que totalizaram US$ 2.050 milhdes,
incluindo, além do Banerj, a privatizacdo da Companhia de Eletricidade do Rio de Janeiro — CERJ
(primeira distribuidora estadual de energia elétrica a ser privatizada no Brasil), a CEG, RioGas, Metro,
Conerj, Flumitrens e o Terminal Garagem Menezes Cortes. (Contas de Gestdo do Governo Estadual,
exercicio 2002. Disponivel em www.tce.rj.gov.br, link: Prestando contas a sociedade/Contas da gestado
publica).

02Depois da eleicdo de novo governador de um partido de oposicdo ao governo federal, Anthony

Garotinho (1999-2002), foi suspenso o processo de privatizagdo da empresa iniciado no governo

anterior, e aprovada lei que impediu a privatizagdo, depois de tentativa frustrada de cisdo parcial da

companhia que viabilizasse a venda de partes.

Contrato de Confissdo, Promessa de Assuncdo, Consolidacdo, e Refinanciamento de Dividas,

celebrado entre a Unido e o Estado, com interveniéncia do Banco do Brasil S.A., com base na Lei n°

9.496/97, na Medida Proviséria n® 1.900-43/99 e nas Leis Estaduais n° 2.674/97 e n° 2.996/98. Ver

Murta (2000) para uma andlise aprofundada do processo de renegociacédo da divida do estado do Rio

de Janeiro.
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“Conta Gréafica’, montante de ativos correspondentes a 20% do valor total da divida
renegociada (avaliada em R$ 10,2 bilhdes) 3, que deveria ser transferido ao governo
federal na assinatura do acordo para a obtencéo de condic¢es mais favoraveis.

Na auséncia de bancos ou empresas a serem privatizadas, o estado ofereceu, como parte
do pagamento, recursos da antecipacdo de creditos futuros do estado em "Royalties do
Petroleo” (recebiveis), adquiridos pela Unido. Pelo acordo, a divida deveria ser
amortizada em 30 anos, a partir do ano 2000, em 360 prestacbes mensais e
consecutivas, incidindo sobre o montante da divida a variacdo do IGP-DI mais 6% de

juros ao ano.

A viabilizacgo da renegociacdo da divida do estado com a Uni&o, proporcionada pelos
recursos oriundos do petréleo e do gés natural, € mais um aspecto a ilustrar a

importanciacrucial do petréleo para as financas estaduais. >%°

A falta de mecanismos de coordenacdo, que é caracteristica do federalismo brasileiro,
faz com que esses recursos extraordinarios e expressivos estejam sendo utilizados, por
cada governo local, sem que se definam estratégias ou prioridades que considerem a
questdo do desenvolvimento regional, tendo em vista a auséncia de regramento legal
gue delimite as possibilidades de aplicagdo das receitas, ou um plangamento que

contemple, principalmente, o esgotamento previsivel das reservas.

A preocupagdo com a utilizagdo desses recursos pelo estado e pelos municipios
fluminenses, por sua natureza peculiar, tem sido manifestada pelo Tribuna de Contas
do Estado, responsavel pela fiscalizagcdo do cumprimento das normas legais relativas a
gestdo dos recursos publicos, como se verifica no trecho a seguir, extraido do Voto

proferido na apreciagdo das Contas de Gestdo do Governo do estado, exercicio 2006:
306

304Com base nos critérios estabelecidos pela Lei n® 9.496/97. O montante da divida era ainda maior: a
parcela referente as Contas A e B — linhas de crédito abertas na Caixa Econdmica Federal para

cobertura de passivos atuariais e outras avencas do Banerj —, que somava mais de R$ 5 bilhdes, nédo
foi incluida no acordo.

305, . o ) .
Além de garantir ingressos anuais de receitas em valores crescentes, no Tesouro estadual e no
RIOPREVIDENCIA, os direitos sobre a participacdo no resultado da exploracdo de petrdleo e gas
natural das reservas fluminenses, inclusive futuros, de que o estado é titular, também tém servido de
lastro para operacdes de antecipacdo de receitas orgamentarias nos Ultimos anos, que garantiram
recursos extraordinarios as finangas estaduais. (Contas de Gestdo do Governo Estadual, exercicio
2006. Disponivel em: www.tce.rj.gov.br, , link: Prestando contas a sociedade/Contas da gestao
publica).

6Idem, p.1000-1005. Em 2006, as receitas das participacdes governamentais provenientes do petroleo
e gas natural representaram cerca de 15% da receita total arrecadada pelo governo estadual.
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A dependéncia (crescente) que o Estado apresenta dos recursos do
petroleo e gas natural ndo se resume as receitas da compensacéo
financeira — participagdes governamentais — mencionadas
anteriormente, mas inclui, como se analisou nos Relatorios das Contas
de Gestdo de exercicios anteriores, as receitas provenientes dos
resgates e rendimentos dos Certificados Financeiros do Tesouro —
CFT que integram o patriménio do RIOPREVIDENCIA, as quais S30
determinantes para 0 pagamento dos beneficios previdenciarios que,
de outra forma, teriam que ser cobertos por aportes adicionais de

recursos do Tesouro.

[.]

Conforme ja alertado por este Tribuna em diversos processos em gue
foram analisadas questdes relativas a utilizacdo pelos Municipios e
pelo Estado de recursos do petréleo, pelo fato destes ndo serem
renovavels, portanto, finitos, seria recomendavel que se evitasse que
estes recursos fossem utilizados no pagamento de despesas correntes,
ainda que permitidas legamente. Preferencialmente, tais recursos
devem destinar-se a investimentos que incrementem a geragdo de
receita prépria de forma sustentada no futuro, contribuindo de forma
mais efetiva para o equilibrio fiscal e, com isso, assegurando a
manutencdo das politicas publicas voltadas para o desenvolvimento e
mel horia das condigdes de vida da popul agéo fluminense.

A instancia estadual pode ser a mais adequada, nesse caso, para propor e articular uma
estratégia regional, que poderia ser viabilizada com a criagdo de um fundo regional com
parcela desses recursos, com 0 objetivo de estabelecer um plano de investimentos
voltados para 0 desenvolvimento de alternativas de diversificagdo produtiva, para
quando o petréleo acabar e, principamente, para a reducdo das desigualdades, de
maneira a ndo acentuar os desequilibrios que ja se manifestam e a ocupagdo
desordenada da regi&o.
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V.1 Analise das receitas dos municipios fluminenses

V.1.1 Panorama geral das receitas no periodo 1996-2004

Entre 1996 e 2004, a receita final do conjunto dos municipios fluminenses °” cresceu
de R$ 9,1 bilhdes para R$ 13,5 bilhdes >, um aumento de 49% ja descontada a
inflacéo do periodo, demonstrado na Tabela 10, a seguir.

As receitas totais 3*° cresceram no mesmo periodo de R$ 11,5 bilhdes para R$ 16,9
bilhGes (em valores de dezembro de 2004), com a composi¢éo resumida na Tabela 10,
que apresenta os valores agregados para 1996, 2000 e 2004, em moeda de dezembro

desse Ultimo ano.

O exame mais detido dos percentuais de variacdo (real) dos volumes de receita,
informados nas colunas da direita, revela, no entanto, que esse aumento das receitas teve
lugar entre 1996 e 2000, periodo em que ocorreu a maior parte das mudancas
anteriormente analisadas. Com efeito, as receitas finais dos municipios — conceito mais
relevante para a andlise que se desenvolve — cresceram 53% nesses quatro primeiros
anos, ao passo gue entre 2000 e 2004, como indicado na Ultima coluna da Tabela,
apresentaram queda em termos reais de 3%, resultando no aumento de 49% quando

comparados os valores de 2004 e 1996.

Tabela 10

Receitas dos Municipios do RJ, Principais Grupos: 1996, 2000 e 2004
(em mil R$ de 2004)

% do % do % do % % %
Receitas 2004 total 2000 total 1996 total 2004 2000 | 2004
/1996 | /1996 | /2000
Receita Tributaria 4.059.130,7 | 24% | 4.529.279.3 | 28% | 4.142.3247 | 36% | -2% | 9% | -10%
Transferéncias 7.557.590,0 | 45% | 8.391.290,7 | 53% | 4.884.345.8 | 43% | 55% | 72% | -10%
Compensagao Financeira | 4 gae 4407 | 119 | 9775338 | 6% | 56.0680 | 0% |3.265% |1.643% | 93%
(Royalties)
Receita Final 13.503.161,4 | 80% | 13.898.103,7 | 87% | 9.082.738,5 | 79% | 49% | 53% | -3%
Receita Total 16.929.234,5 | 100% | 15.943.833,3 | 100% | 11.489.478,7 | 100% | 47% | 39% | 6%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do TCE-RJ (SIGFIS, para 2004; SGP (TCE-RJ) e FINBRA (STN) para
2000 e para os dados do municipio da Capital; e NAZARETH; PORTO, 1998, para o ano de 1996; valores atualizados
para dezembro de 2004 pelo IGP-DI médio ponderado (FGV).

307 N . - p . . . .
A receita final dos municipios, no esquema analitico deste trabalho, é a categoria que inclui as receitas
tributarias e de transferéncias da Unido e do estado, além das receitas de compensacao financeira do
petréleo e do gas natural, e representa cerca de 80% da receita total.
Valores em reais de dezembro de 2004, atualizados pelo IGP-DI médio ponderado da FGV-RJ.

309 . . . . . - N .
As receitas totais englobam, além das receitas tributarias e transferéncias, as receitas de
contribuicdes, patrimonial (exceto da compensacéo financeira), outras receitas correntes (inclusive da
divida ativa), receitas de capital, entre outras.
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Como seria esperado em decorréncia das mudangas institucionais ja analisadas, além do
aumento das receitas totais dos municipios fluminenses no periodo 1996-2004 (que
somou mais de R$ 5 bilhdes em valores atualizados), a composi¢do da receita dos

muni cipi os alterou-se significativamente no periodo.

O aumento foi proveniente em maior medida, e como se examinara adiante, das
transferéncias vinculadas a finalidades especificas — com destaque para o FUNDEF e o
SUS, responsaveis por 9% e 8%, respectivamente, de toda a receita arrecadada em 2004
— e dos valores das receitas da compensacdo financeira pela exploragéo do petréleo e

gas natural (royalties e participacfes especiais).

Com efeito, o detalhamento da composi¢cdo da receita final, retratado na Tabela 10,
evidencia o espetacular crescimento de 3.265% da receita da compensagéo financeira
desde 1996, quando ainda era insignificante a sua importancia como fonte de recursos,
até 2004, quando ja representava 11% do total de recursos arrecadados pelo conjunto
dos municipios; muito embora, como mencionado anteriormente e sera explicitado na
andlise dos dados desagregados, que se segue, a distribuicdo dessa riqueza entre eles

sejamuito desigual e concentrada.

O maior percentual de aumento das receitas provenientes da exploracdo do petroleo e
gas natural foi provocado pela mudanga no aparato legal descrita no capitulo 111 e, por
essa razéo, se deu com mais vigor entre 1996 e 2000 (aumento de 1.643% em termos
reais). Apesar de ndo continuar no mesmo ritmo, a tendéncia de aumento permaneceu
no periodo 2000-2004, quando esses recursos elevaram-se 93% — por influéncia da
evolucdo favorével dos precos no mercado internacional e da elevagdo nos volumes

produzidos, tendéncia que também foi mapeada no mesmo capitulo 111.

As receitas tributarias — arrecadacdo propria municipal — e de transferéncias — todos os
recursos repassados, independente da origem, natureza ou finalidade — apresentaram

comportamento bastante diverso.

Confirmando as expectativas derivadas da andlise das mudancas empreendidas no
periodo, verifica-se que as receitas de transferéncias, consideradas em seu conjunto,

cresceram 55%, em termos reais, entre 1996 e 2004.

Um olhar mais detido revela que a elevagdo também ocorreu no periodo inicia, entre
1996 e 2000, registrando-se nesse Ultimo ano um aumento de 72% (j& descontada a
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inflacdo) nos volumes transferidos aos municipios, quando comparados aos recebidos
em 1996. Invertendo-se a tendéncia, a partir de entdo, as receitas transferidas em 2004

apresentaram uma queda real de 10% relativamente ao total transferido em 2000.

As receitas tributdrias dos municipios fluminenses, ao contrério das receitas de
transferéncias, retrairam-se 2% em termos reais ao longo do periodo, quando
comparados os valores arrecadados em 2004 e 1996. Apesar desse resultado, a
arrecadacdo tributaria dos municipios também cresceu no inicio, registrando-se um
aumento de 9%, em termos reais *'°, entre 1996 e 2000, mas que foi contrabalancado

por uma reducéo de 10% da receita tributaria nos anos subsequientes.

Constata-se, portanto, no Rio de Janeiro, um incremento da arrecadacdo tributaria dos
municipios no periodo inicial da presente andlise, marcado pela estabilizacdo monetéria
que se seguiu ao Plano Real, até 2000, mas que foi totalmente revertido no periodo
2000-2004. Esse comportamento coincide com 0 movimento mais geral de elevacéo da
receita arrecadada diretamente por todos os niveis de governo, ja mencionado quando se

analisou o processo de descentralizagdo ocorrido no Brasil (capitulo 11).

Em que pese o continuo aumento da carga tributéria total, que prossegue avangando no
periodo mais recente, verificou-se, com mais vigor principalmente a partir de 1998, uma

inflex&o na distribuicéo da receita disponivel entre as esferas de governo.

Com efeito, a situacdo federativa se modificou, ao longo da década de 90, quando tem
inicio um processo de recomposi¢cao progressiva das “perdas’ relativas da Unido. Esse
movimento se assemelha a uma “recentralizacdo”, no sentido de que se da por meio de
aumento da carga tributaria federal que néo € partilhada com os demais entes, derivada
principalmente da arrecadacdo das contribui¢es sociais, em detrimento da arrecadacéo
dos impostos de renda e sobre produtos industrializados, que compdem os fundos de
participacdo, como se viu, 0S mais importantes instrumentos de redistribuicéo vertical

de recursos fiscais ha Federagao.

310O aumento de 9% cai para 3% quando se exclui o Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF), que até
1996 ndo era considerado receita tributaria (em 2004, o IRRF correspondeu a 3% da receita
tributaria); por outro lado, até 1996, inclusive, os municipios ainda registraram receitas do Imposto
sobre Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos, exceto Oleo Diesel (IVVC, extinto em
1995). Em qualquer hip6tese (com e sem as mudangas), houve queda em termos reais entre 1996 e
2004. O que se pretende na presente andlise é avaliar quanto e como variou a capacidade de
arrecadacdo tributaria dos municipios, que dependera sempre da legislagdo tributaria em vigor em
cada momento.
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Cabe destacar que esse movimento foi intensificado com a mudanca de orientagdo da
politica econdmica, motivada pela crise deflagrada pela moratéria da Russia decretada
em meados de agosto de 1998. Até entdo, a economia nacional vinha convivendo com
elevados e persistentes déficits externo e fiscal e com a manutencdo, por parte do
governo, do enfogque gradual para a corregdo de ambos os déficits, politica esta que ja
vinha sendo adotada desde 1995.

A moratdria russa desencadeou uma abrupta reducdo no fluxo de capitais para os
chamados mercados emergentes e disseminou um forte sentimento de desconfianca dos
investidores externos com relacdo a possibilidade de sustentacdo do mix de politica
econdmica utilizada pelos paises emergentes, em geral, e pelo Brasil, em particular.
Repetindo a combinacdo de politica monetéaria e fiscal ja adotada por ocasido da crise
asi@tica, o governo lancou um novo programa de agjuste das contas publicas e elevou

substancialmente as taxas de juros.

A perda expressiva de reservas e 0 agravamento da crise internacional conduziram o
pais a pedir apoio externo, que veio a ser capitaneado pelo Fundo Monetario
Internaciona (FMI), garantindo a obtenc@o de recursos da ordem de US$ 42 bilhdes,
valor que permitiu a reducdo da taxa de juros, mas selou 0 compromisso do governo

com a austeridade fiscal e a perseguicéo de superavits primarios dai em diante.

A desconfianca do mercado em relacéo a sustentacéo da politica econémica do governo
e, em especial, a manutencdo da politica cambial entdo empreendida, fruto dos seguidos
ataques especulativos sofridos pela moeda nacional, o real, ao longo de 1997 e 1998,
contribuiu ndo sO para o crescimento acelerado do endividamento publico, como
também para a alteracdo da composicdo da divida, que se tornou mais desfavoravel,
com a progressiva deterioracdo das condigdes fiscais e financeiras dos governos
estaduais. O agravamento do quadro motivou o processo de renegociacdo das dividas
dos estados, inclusive do estado do Rio de Janeiro, ja examinado nos capitulos

precedentes.

O programa de estabilizagao fiscal entdo implementado pelo governo federal partiu do
pressuposto que as causas do baixo crescimento e da excessiva vulnerabilidade externa
da economia brasileira estavam intimamente relacionadas ao desequilibrio fiscal.
O programa — baseado em pesada elevacdo de impostos e taxas e cortes de gastos

governamentais para geracdo de superavits primarios, no curto prazo, e no controle da
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divida, no longo prazo — apoiou-se em poucos pontos basicos, identificados como sendo
as principais restricbes ao equacionamento das financas publicas do pais, dentre os
guais se destacaram a questdo da previdéncia — em especia, da previdéncia dos
servidores publicos — e a defesa das reformas administrativa e tributéria, consideradas

fundamentais para 0 sucesso e concretizacdo do gjuste fiscal.

O resultado da nova orientacdo da politica econbmica internamente foi 0 incremento da
participacdo relativa do governo federal na divisdo federativa da arrecadacdo direta
(o “bolo tributé&rio”) e, principamente, da receita disponivel, narazéo direta da reducéo
proporcional das transferéncias, como demonstram o0s dados apresentados no
capitulo 11, Tabelas 1 e 2, dos quais extraimos apenas 0s relativos aos anos de 1996,

2000 e 2004, reproduzidos a seguir:

BRASIL — Evolucéo da Arrecadacgao Direta por Esfera de Governo: 1996-2004

(em % PIB) (em % total)
ANO | UNIAO | ESTADOS | MUNICIPIOS | TOTAL | ANO | UNIAO | ESTADOS | MUNICIPIOS | TOTAL
1996| 19,6 8,1 15 29,1 |1996| 67,3 27,7 5,0 100,0
2000| 223 9,2 1,9 33,4 |2000| 66,7 27,6 57 100,0
2004| 251 9,8 2,1 37,0 |2004| 67,8 26,5 57 100,0

BRASIL — Evolucgédo da Receita Disponivel por Esfera de Governo: 1996-2004

(em % PIB) (em % total)
ANO | UNIAQ | ESTADOS | MUNICIPIOS | TOTAL | ANO | UNIAO | ESTADOS | MUNICIPIOS | TOTAL
1996 | 16,3 8,0 4,8 29,1 [1996| 56,0 27,6 16,3 100,0
2000| 18,6 8,8 6,0 33,4 |2000| 55,8 26,3 17,9 100,0
2004 | 214 9,4 6,3 37,0 |2004| 57,8 25,3 17,0 100,0

Fonte: AFONSO; MEIRELLES, 2006.

Os dados sdo esclarecedores do movimento descrito. No total, a carga tributéria,
crescente desde o inicio da década de 90, elevou-se de 29% para 37% do PIB, uma
elevacdo consistente de 7,9 pontos do PIB, ao longo de todo o periodo analisado, quase
toda de responsabilidade da Uni&o, ndo restando duvidas quanto ao crescimento da
receita do governo federal em 2004 na comparagdo com 1996, de 5,5 pontos do PIB.

Nesse mesmo tempo, a receita arrecadada diretamente pel os estados cresceu 1,7 pontos,
passando de 8,1% para 9,8% do PIB e a dos municipios cresceu 0,6%, representando,

em 2004, apesar do crescimento, apenas 2,1% do PIB.

Embora crescendo, ao longo dos anos, em percentual da arrecadacéo total — dados das
linhas de cima, a direita — observa-se que, depois de perder participagdo em termos
relativos em 2000, a receita da Unido ultrapassou em 2004 a importancia que tinha em
1996, representando 67,8% do total de tributos.
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Os municipios também ganharam mais espago no bolo tributério, arrecadando em 2004
0 equivalente a 5,7% de todos os tributos do pais, contra 5% em 1996, enquanto o0s
estados foram perdendo participagdo para os demais entes, de 27,7% para 26,5% do
total da arrecadacdo, evidenciando o enfraquecimento relativo dessa esfera também em

termos de recursos disponivels.

O acirramento da guerra fiscal, por meio da concessdo de beneficios tributarios do
ICMS, principal fonte de recursos fiscais proprios dos estados, convertida em
instrumento de politica de desenvolvimento regional, certamente colaborou para esse
desempenho. E esse 0 preco pago, em termos agregados, pela ampliagio da autonomia
dos governos estaduais na gestdo do principal imposto do pais, conferida pela
Constituicdo de 1988 em um contexto federativo marcado pela competicdo entre os
entes, e que ndo conta com instrumentos de politica regional nem com mecanismos

eficazes de coordenaco e cooperacdo. 3

Considerando a receita disponivel, a Unido também foi a que mais ganhou. Depois de
perder terreno até 2000, a participagdo da receita federal no bolo tributério voltou a
crescer, chegando arepresentar 57,8% em 2004.

Nos municipios, confirmando os resultados apurados com os dados dos municipios
fluminenses, o movimento foi inverso. A participacdo municipal na receita disponivel
cresceu entre 1996 e 2000, alcangando 17,9% do total, mas tornou a cair desde ent&o,
para 17% em 2004. Para os estados, a perda foi maior e se deu em todo o periodo,
recuando de 27,6% em 1996 para 25,3% em 2004.

Em resumo, conclui-se que a receita arrecadada diretamente pelo conjunto dos
municipios brasileiros aumentou principalmente entre 1996 e 2000, desacelerando o
ritmo e mantendo-se virtualmente no mesmo patamar desde entdo (em termos relativos).
A parcela da receita tornada disponivel para essa esfera de governo, por outro lado,
cresceu bem mais, como se verifica na parte inferior das Tabelas, a direita, evidenciando

a importancia das transferéncias intergovernamentals de recursos para oS or¢amentos

311Ni§.0 obstante a existéncia de um férum especifico para lidar com questdes tributarias, o Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), constituido por representantes de cada estado, do Distrito
Federal e do governo federal, com o objetivo de “elaborar politicas e harmonizar procedimentos e
normas inerentes ao exercicio da competéncia tributaria dos Estados e do Distrito Federal”,
promovendo a celebracdo de convénios, para efeito de concessdo ou revogacdo de isencgdes,
incentivos e beneficios fiscais do imposto estadual, o ICMS. Disponivel em:
http://www.fazenda.gov.br/confaz/confaz/Regimentos/Regimento%20CONFAZ%20-%20CV%20133-
97%20.htm.
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municipais e confirmando que a descentralizagdo orcamentdria caracteriza um

“processo de municipalizagdo”, fartamente documentada na literatura. 3*2

Cabe destacar, no entanto, que esse aumento da receita disponivel teve lugar
principalmente no periodo 1996-2000, registrando-se perda relativa da participagdo dos
municipios na receita disponivel do conjunto da Federacdo desde 2000 (de 17,9% para

17% do total), efeitos também sentidos nas finangas dos municipios fluminenses.

Os ganhos maiores de receita para 0s municipios, portanto, concentraram-se no periodo
entre 1996 e 2000. O fato de que 0 aumento das receitas municipais no periodo se deu
exclusivamente pela via das transferéncias intergovernamentais sugere a elevacéo da
dependéncia dos municipios relativamente ao esforco arrecadador dos demais niveis de

governo.

Tais conclusdes, todavia, por serem genéricas, ndo permitem identificar com precisdo
gue receitas deram causa a esses movimentos e as repercussdes sobre a autonomia
financeira da esfera municipal, obviamente diversas dependendo da natureza das

receitas, se livres ou condicionadas, se legais ou discriciondrias.

Tendo em vista ser precisamente este 0 objeto do presente trabalho, a andlise sera
aprofundada com o detalhamento por categorias de receitas e por natureza das
transferéncias, parcela mais significativa dos orcamentos municipais, com o intuito de
fornecer novos elementos para a avaliagdo dos impactos das modificagOes descritas nos
capitul os precedentes sobre as financas dos municipios fluminenses.

V.1.2 Apresentagcdo do modelo analitico utilizado

Para desenvolver a andlise tal como proposta, separando as receitas por seus objetivos e
componentes, convém, antes de avancar, apresentar o0 modelo analitico adotado neste

trabalho, que segue, como ja mencionado, o esquema formulado por Sérgio Prado com

312Como bem observado por Prado (2003, p. 43), nos seguintes termos: “No Brasil, s6 parece haver um
efetivo processo de descentralizacdo no sentido de ampliacdo da participacdo dos municipios nos
encargos e recursos. Do ponto de vista tanto da atribuicdo de encargos como da disponibilidade
liguida de recursos, apés transferéncias intergovernamentais, os governos estaduais tém hoje
rigorosamente a mesma situacao que tinham vinte anos atras.”
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0 objetivo de “identificar os componentes que podem ser considerados quase universais

em sistemas fiscais federativos’. 33

Com esse intuito, 0 esquema parte da apropriacao de receita que deriva da atribuicdo de
competéncias tributarias — a receita prépria diretamente arrecadada pelos entes — e vai
agregando, sucessivamente, “formas bésicas de transferéncias, que vao gerando outros
perfis de distribuicdo da receita até chegar a receita final disponivel que define a
capacidade de gasto efetiva de cadajurisdicdo”. 3

O objetivo € separar os efeitos das duas fungdes basicas assumidas usualmente pelos
governos de nivels superiores em sistemas federativos. a de arrecadador substituto e a
de redistribuidor de recursos com fins de equalizac&o do poder de gasto orgamentéario e
da provisdo de bens publicos especificos.

Com base no reconhecimento de que a tendéncia a concentracdo da arrecadacdo no
nivel central (superior) de governo®®, aliada & descentralizacdo de encargos, torna
necess&ria e fundamental a transferéncia de receitas para gjustar verticamente a
capacidade de gasto, o0 modelo classifica os fluxos das transferéncias
intergovernamentais por sua finalidade (devolutivalcompensatéria ou redistributiva,
voltada para reduzir disparidades ou vinculada a objetivos setoriais) e separa esses
fluxos em estruturais (legal ou constitucionalmente definidos) ou de curto prazo
(discricionarios).
O esguema trabalha com trés conceitos basicos de receita, que, como se observou
acima, resultam da agregacéo dos diferentes tipos de recursos fiscais e que podem ser
posteriormente desdobrados em outras formas de apropriacdo e perfis de distribuicéo da
receita, pelas diferentes unidades que integram os sistemas fiscais federativos, até
chegar a receita final disponivel, que define a capacidade de gasto efetiva de cada
jurisdicgo; 3'°

» Arrecadacdo Propria reflete a estrutura de competéncias tributarias e o esforco

fiscal de cada nivel de governo;

313pRADO, 2001; 2003a.
314bRADO, 20034, p. 45.

315A inadequacdo crescente, nos niveis subnacionais, entre encargos (que aumentam com a
descentralizacdo) e arrecadacédo propria de cada nivel de governo (em face da concentragdo da
arrecadacéo no nivel central) tem raizes histéricas no modelo do Estado Keynesiano, refor¢adas com
a complexidade dos sistemas trazida pela globalizacdo. (PRADO, 2003a, p. 46).

®PRADO, 20034, p. 45.
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» Receita Propriac totalidade de recursos derivados da exploracdo das bases

tributarias do territorio, independente de quem arrecada; e,

» Receita Disponivel Permanente: totalidade de recursos recebidos de forma
permanente, resultante da arrecadacdo propria e da operagdo do sistema de

transferéncias.

Esses conceitos sdo detalhados pelo autor e desdobrados com a agregacdo abaixo
resumida, que constitui 0 esguema analitico basico para sistemas de transferéncias

intergovernamentais, com as adaptacdes para a andlise do caso fluminense: 3%/

Apropriacdo inicial por competénciatributéria:
1. ARRECADACAO ou Receita Propria Diretamente Arrecadada
(+) Devolucdo Tributaria
(=) Apropriacdo legal derivada das bases tributarias:
2. RECEITA PROPRIA ou Receita Prépria Liquida
(+) Transferéncias redistributivas e por politicas seletivas permanentes, intra-estaduais

(=) Apropriacéo por critérios redistributivas e de politicas seletivas permanentes
(critério fiscal de longo prazo), nos limites do estado:

3. RECEITA DISPONIVEL POR APROPRIACAO ECONOMICA
(+) Transferéncias redistributivas e por politicas sel etivas permanentes (setoriais)

(=) Apropriacéo por critérios redistributivas e de politicas seletivas permanentes
(critério fiscal de longo prazo):

4. RECEITA DISPONIVEL PERMANENTE
(+) Transferéncias da Compensagao Financeira (Royalties)

(=) Apropriacéo por critérios redistributivas e de politicas seletivas permanentes
(critério fiscal delongo prazo), incluindo Royalties:

5. RECEITA DISPONIVEL PERMANENTE COM ROYALTIES
(+) Transferéncias discricionérias

(=) Apropriacdo efetiva no ciclo orcamentério:
6. RECEITA FINAL OU RECEITA DISPONIVEL EFETIVA

A principal adaptac8o feita neste trabalho € a inclusdo de categoria exclusiva para

contemplar as receitas derivadas do petréleo e do gas natural, que ndo se enquadram em

317 bRADO, 2003a.
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nenhuma das categorias anteriores e que, por sua natureza juridica especifica, relevancia
no periodo da andlise, e por se assemelharem em seus impactos as transferéncias nao-

vinculadas, apesar de seu caréter de transitoriedade, justificam o tratamento separado.

Na proxima secdo, sdo apresentadas as categorias de receita utilizadas, com a adaptacdo
para andlise das receitas dos municipios fluminenses, acima demonstrada, resumindo-se
0S principais componentes contemplados em cada agregacéo; vale dizer, as receitas de
tributos e os fluxos de transferéncias que os integram, que vao sendo decompostos por
suas caracteristicas distintivas e somados para obtencdo dos valores finais, com o

enfoque analitico proposto.

Deve ainda ser destacado que nos anos em que se centra este trabalho ocorreram
importantes mudancas na lei do ICMS em nivel nacional — com a desoneracdo do
imposto incidente sobre as exportagdes (Lei Kandir), que trouxe perdas para os estados
exportadores, compensadas pela institui¢cdo do “ Seguro Receita’ — e no estado — com a
aprovacao de nova legislacdo alterando os critérios de distribuic¢éo da parcela de 25% do
ICMS que pertence aos municipios, alteragdes que, por seus impactos, seréo

devidamente analisadas.

V.1.2.1 Detalhamento das categorias de receita

| ARRECADACAO ou RECEITA PROPRIA DIRETAMENTE ARRECADADA

Corresponde & apropriaco inicial por competéncia tributéria®'®, a primeira distribuico
de receitas na Federagcdo, gque resulta da estrutura de competéncias tributarias vigente.
Tem, em geral, maior participacdo relativa dos niveis superiores de governo, em
particular do governo central.

Com efeito, por refletir a distribuicdo espacial da base tributéria, sobre a qual incidem
0s impostos geridos pelos diferentes niveis de governo, tende a gerar uma distribuicéo
inicial de recursos que é concentrada nos niveis de governo superiores e nas regides ou

localidades mais desenvolvidas de cada pais. 3'°

318Ni§.0 considera a receita da divida ativa tributaria porque esse dado nao esta disponivel para os anos
de 1996 e 2000 (muito embora represente a quase totalidade da arrecadacdo da divida ativa na
maioria dos municipios).

319Esta tendéncia estd de acordo com 0 que prescreve a teoria tradicional do federalismo fiscal,
analisada no capitulo Il: em geral, a competéncia dos impostos sobre a renda e o consumo é do
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Equivale ao conceito de Receita Tributaria (RT) e inclui os seguintes tributos
municipais:

ISS (ou ISSQN) — Principal imposto municipal, o Imposto Sobre Servigos de Qualquer
Natureza foi criado pela EC n° 18/65 (art. 15), juntamente com o ICM (imposto
estadual, sobre a circulacdo de mercadorias, art. 12), e continuou na competéncia dos
municipios em 1988; o fato gerador é a prestacdo dos servicos constantes na lista anexa
a Lei Complementar n.° 116/03, ndo compreendidos o0s servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo (compreendidos na competéncia do
ICMS); os municipios gozam de autonomia para fixar as aliquotas do ISS, respeitados

os limites da al iquota méxima de 5% e minima de 2%; 32°

IPTU — Imposto sobre a Propriedade Predia e Territorial Urbana, que incide sobre a
propriedade, o dominio Gtil ou a posse do imével urbano, € calculado com base no valor

venal do imével; %

ITBI — Imposto sobre a Transmissdo inter vivos, a qualquer titulo por ato oneroso, de
Bens Imdveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre iméveis, exceto
os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisicao, € calculado com base no

valor venal dos bens ou direitos transmitidos, e n&o no preco da venda; *??

IRRF — Imposto de Renda e Proventos de Qualquer Natureza, Incidente na Fonte, pago
pelos proprios municipios, suas autarquias e pelas fundagbes que instituirem e
mantiverem; em 2001 deixou de ser contabilizado como transferéncia, e passou a

integrar areceita tributéria municipal; 3%

governo central, e do imposto sobre a propriedade, dos governos locais. A competéncia dos governos
subnacionais sobre o imposto de consumo, como se observa no Brasil, constitui uma excegéo a regra
geral.

320CF, art. 156, § 3°, inc. | e lll, alterado pela EC n° 37/02; a Lei Complementar federal n® 116/03 anulou
as normas anteriores de arrecadacdo e tributagdo do imposto e ampliou os servicos a serem
tributados, com o objetivo de coibir a guerra fiscal entre os municipios; o fato de o principal imposto
municipal passar a ser regulado por uma lei federal, inclusive quanto a concessao de incentivos,
permitiu considerar que, apesar de seus efeitos positivos, a lei “afrontou a autonomia municipal”.
(SANTOS; MATTOS, 2006).

321CF, art. 156, I, e CTN, art. 32; a EC n° 3/93 revogou o dispositivo que permitia a progressividade do
IPTU no tempo, mediante lei municipal, mas a competéncia foi retomada com a EC n° 29/99.

322CF, art. 156, Il, e CTN, art. 38; a EC n°® 18/65 restabeleceu a unido dos impostos de transmissédo de
bens imdveis, inter vivos e causa mortis, mantendo-os na competéncia dos estados, pois, pela EC n°
5/61 passou para a competéncia dos municipios o imposto de transmissdo de bens inter vivos (antes
era dos estados, que mantiveram o imposto causa mortis); a competéncia municipal sobre o imposto
foi recuperada em 1988, e a competéncia para a instituicdo do imposto de transmissdo causa mortis
ficou com os estados e o Distrito Federal.

323Portaria STN n° 212, de 04 de junho de 2001, DOU de 5/6/2001, determinou a utilizacdo da
classificagéo 1112.04.30 — Retido nas Fontes e ndo mais a 1721.01.04 — Transferéncia de Imposto
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Taxas — Arrecadadas em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacéo,
efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicao; 32* as taxas podem ser criadas pelas trés esferas

de governo;

Contribuicdo de Melhoria — Pode ser instituida pelos municipios para compensar o
custo de obras publicas de que decorra valorizagdo imobiliéria, tendo como limite total a
despesa realizada, e como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar

para cadaimével beneficiado. 32

O ano de 1996 foi o ultimo no qual a Receita Tributédria municipal ainda incluia o
Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e Gasosos, exceto Oleo
Diesel — IVVC, tributo cuja competéncia passou para 0s municipios em 1988 (antes era

da Uni&o), mas que foi extinto em 1995, por for¢ca da Emenda Constitucional n° 3/93.

A receita tributaria diretamente arrecadada pelos municipios fluminenses somou
R$ 3.873,2 milhGes em 2004, equivalentes a 24% da receita total dos municipios, como

se examinard com mais atencdo na secdo V.1.4 (Andlise dareceita tributéria de 2004).

Il RECEITA PROPRIA ou RECEITA PROPRIA LIQUIDA

Corresponde a apropriacdo legal derivada das bases tributérias, e equivale a soma da
Arrecadacdo (RT) com a Devolugdo Tributéria (DT). Por meio da devolugdo tributéria,
cada jurisdicdo recebe a parcela da arrecadacéo que é diretamente proporcional a sua
capacidade fiscal, ou sgja, as bases tributérias contidas em seu espaco territorial, dadas

as regras tributérias vigentes.

Na redlidade, é assim chamada por refletir o fato de que outra esfera de governo
arrecada o imposto em nome do poder municipal, sendo mera devolucéo de tributos.
Tem cardter neutro, no sentido de que ndo implica nenhuma redistributividade entre

jurisdi¢des. De acordo com Prado (2003a), no caso brasileiro, por ser essencialmente

sobre a Renda Retido nas Fontes a partir de 2002. No presente trabalho, incluimos o IRRF no célculo
da Receita Tributaria de 2000, para fins de comparagao com o ano de 2004. (o valor do IRRF em 2000
representou menos de 6% da Receita Tributaria, ndo comprometendo a analise).

4CF, art. 145, 1l; pela EC n° 39/02, os municipios passam a poder cobrar a Contribuigdo para o Custeio
do Servico de lluminacdo Publica — COSIP, que substituiria a Taxa de lluminacdo Publica,
considerada inconstitucional.

325CF, art. 145, Ill, e CTN, art. 81; a competéncia € comum aos trés niveis de governo, mas nao é

aplicada efetivamente no Brasil, embora exista desde a CF de 1934.

32
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calcada na devolucdo do principal imposto, o ICMS, ja que as demais receitas

326

devolvidas sdo em valores tais que ndo afetam a distribuicdo *<”, acaba por acompanhar

o perfil darenda per capita vigente no pais.

Para 0s municipios, as transferéncias dos impostos ITR e |OF, federais, e a distribuicdo
da cota-parte do ICMS correspondente ao valor adicionado (ICMS-VA) e do IPVA,

estaduais, resumidas a seguir, constituem a devolucdo tributaria:

ITR — Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, passou a competéncia federal em
1967 para ser usado como instrumento de incentivo a utilizagdo produtiva da terra e
para fins de reforma agraria, com a destinacdo de 50% de sua arrecadacdo aos
municipios, relativamente aos imoveis neles situados; desde 2003, 0s municipios podem
optar por cobrar e fiscalizar o imposto, retendo 100% do valor arrecadado, desde que

isso n&o implique reducdo do imposto ou qual quer outra forma de rentincia fiscal; 32’

IOF — Cota-parte do |OF Ouro, consiste na transferéncia feita pela Uni&o, na proporc¢ao
de 30% aos estados e Distrito Federal e 70% aos municipios, do montante arrecadado
do Imposto sobre Operacles de Crédito, Cambio e Seguro ou Relativas a Titulo ou

Valores Mobilidrios e Comercializacdo do Ouro; 328

IPVA — Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores, de competéncia
estadual; o estado transfere aos municipios 50% da arrecadacéo do IPVA, relativo aos

veiculos licenciados em seus territorios, e

ICMS — Imposto sobre OperacOes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre
PrestacOes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo,
ainda que as operagdes e as prestacfes se iniciem no exterior; foi instituido em 1967
como Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias — ICM, um imposto sobre valor
adicionado (IVA), nos mesmos moldes do imposto sobre produtos industrializados (1P
federal), criado em 1964; desde 1988, passou a incorporar as bases de cinco impostos
federais, os trés impostos Unicos — sobre combustiveis, energia elétrica e minerais — e

aquel es sobre servicos de transporte e de comunicagdo, dando origem ao ICMSS, do qual

326No exame dos dados de 2004 dos municipios fluminenses, observa-se que o ICMS-VA, que

correspondeu a 13% das receitas totais municipais, respondeu por 83% da devolugdo tributaria
enquanto as transferéncias do IPVA representaram 16% dessa parcela e 2% das receitas totais.

27Art. 153, § 49 Ill, da CF, acrescentado pela EC n° 42/03, regulamentado pelas disposicfes da
Instrucdo Normativa SRF n° 643, de 12 de abril de 2006, DOU de 13/4/2006.

281t 153 da CF: Lei n° 7.766, de 1989, art, 4°.

3
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os estados devem repassar 25% da receita aos municipios. 3*° Depois da receita
tributéria, a cota-parte do ICMS recebida constitui a segunda maior fonte de recursos

dos municipios fluminenses.

A parcela do ICMS considerada como devolucdo tributaria corresponde aos 75% do
imposto que sdo distribuidos proporcionalmente ao valor adicionado em cada
municipio.

O montante do imposto distribuido ao conjunto dos municipios somou R$ 2.740,6
milhdes em 2004, valor que corresponde a 17% da receita total. Em termos de valor, € a
principal rubrica de receita (maior que o ISS ou o IPTU) e a transferéncia mais
relevante. Do total de ICMS recebido, trés quartos ou R$ 2.047,6 milhdes (equivalentes
a 12,7% da receita total) foram distribuidos proporcionalmente ao valor adicionado
fiscal gerado em seus territérios, montante que € considerado, por essa razéo, como
devolucéo tributaria. De IPVA, foram transferidos pelo estado aos municipios, em 2004,

mais R$ 403,7 milhdes, correspondentes a 2% da receita total.

A fracdo de um quarto restante da cota-parte municipal do ICMS, R$ 693,1 milhdes (ou
4,3% da receita total de 2004) foi distribuida de acordo com critérios redistributivos,
fixados naLei Estadual n°® 2.664/96, que incluem a populacéo, area, receita propria, cota
minima e gjuste econdmico — razéo pela qual, no model o analitico adotado, essa parcela

é incorporada a préxima categoria de receita.

Pela relevancia do ICMSS e dos impactos sobre a receita dos municipios decorrentes da
mudanca nos critérios de distribuicdo, em funcéo da aprovacdo da Lel Estadual n°
2.664, de 27 de dezembro de 1996, no periodo em estudo, foi feita uma andlise
detalhada dos principais aspectos legais relativos a distribuicéo do ICM S, bem como da
descricdo dos célculos efetuados para cada parcela que compde a cota-parte municipal,

apresentada em seguida.

329Além de ampliar a capacidade de arrecadacdo dos estados, a CF de 1988 eliminou importante fonte
de distor¢Bes, ja que os impostos Unicos, por sua interagdo com o IPl e o ICM, causavam
cumulatividade ao sistema. (VARSANO, 2003).
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DISTRIBUICAO DO ICMS ENTRE OS MUNICIPIOS — IPM:

Segundo a Constituicéo Federal, inciso 1V do art. 158, e a Constituicdo estadual, inciso
IV do art. 202, pertencem aos municipios do Rio de Janeiro, 25% do produto da
arrecadacdo do imposto do estado sobre operacles relativas a circulacdo de mercadorias
e sobre prestacOes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo, devendo as parcelas de receita pertencentes aos municipios serem
creditadas conforme os seguintes critérios (paragrafo Unico):

| — trés quartos, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas

operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestaces de

servigos, realizadas em seus territorios;

Il — até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no

caso dos Territérios, lel federal.

Os critérios e prazos de credito das parcelas pertencentes aos municipios, que incluem
oS juros, a multa moratdria e a correcdo monetéria, quando arrecadados como
acréscimos dos impostos (ICMS e IPI), foram estabelecidos nos artigos 3° e 4° da Lel
Complementar federal n° 63, de 11 de janeiro de 1990.

No mesmo ano, a Lel Estadual n°® 1.689, de 06 de agosto de 1990, regulamentou 0s
critérios de distribuicdo da parcela dos 25% do ICMS do estado do Rio de Janeiro
pertencente aos municipios, que vigoraram até 1996. Pelo art. 1° da lei, a parcela dos
municipios a ser creditada a partir do exercicio de 1991 seria calculada com base nos

seguintes critérios; 3*°

> Vador adicionado nas operacOes relativas a circulagdo de mercadorias e nas

prestacOes de servicos, realizadas em seus territorios (75%);

> Populagdo (10%, em funcdo da relacdo percentual entre o nimero de habitantes

de cada municipio e a populacéo total do estado);

> Area (7%, em funcio da relagio percentual entre a extensdo territorial de cada

municipio e aareatotal do estado); e

> Divisdoigua (8%, divididos igua mente entre todos os municipios do estado).

330O indice de Participagdo dos Municipios (IPM), provisério, era calculado e divulgado para
conhecimento dos municipios assegurando-se o prazo de 30 dias para encaminharem eventuais
reclamacgOes a Secretaria de Fazenda do Estado, responsavel pelos calculos, conforme estabelece a
Lei Complementar n° 63/90. Mesmo com as alteracdes de critérios de distribuicdo introduzidas em
1996, esta sistemética néo foi alterada e permanece em vigor até a presente data.
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O primeiro critério, como ja observado, foi estabelecido na Constituicdo Federal para
distribuicdo de trés quartos do imposto, enquanto os trés ultimos critérios de divisdo
acima listados referem-se a0 um quarto do imposto a ser repassado de acordo com lei
estadual. Estes critérios serdo analisados a seguir.

Do Célculo do Valor Adicionado 3

Ao regulamentar a fragdo minima correspondente a ¥ (trés quartos) a serem distribuidos
aos municipios, equivalentes a 18,75% do produto da arrecadacdo do ICMS, a Lei
Complementar federal n°® 63/90 atribuiu competéncia aos estados para a apuracdo do
valor adicionado e do indice do valor adicionado, que servem de indicadores para o
célculo, determinando que, paraisso, devem manter um sistema de informagdes baseado
em documentos fiscais obrigatérios, capaz de apurar, com precisdo, o valor adicionado
de cada municipio®*?, que corresponde, de acordo com alei, “ao valor das mercadorias
saidas, acrescido do valor das prestacdes de servicos, no seu territério, deduzido o valor
»n 333

das mercadorias entradas, em cada ano civil.

Devem ser computadas, para fins do céalculo®*

, as operag0es e prestagdes que
constituam fato gerador do imposto — mesmo quando o pagamento for antecipado ou
diferido, ou quando o crédito tributério for diferido, reduzido ou excluido em virtude de
isencdo ou outros beneficios, incentivos ou favores fiscais —, e as operacdes imunes do

imposto por determinacdo constitucional. 3*°

O valor das mercadorias saidas corresponderia ao valor final constante da nota fiscal de
venda da mercadoria que saiu do estoque da industria, do comércio, do produtor, e ndo

ao valor do ICMS sobre elas incidentes, assim como o vaor das mercadorias entradas

1 . . . . . .
3 Para uma descricdo do célculo, ver documento “ICMS”. (Disponivel em: www.tce.rj.gov.br, link:

“Documentos e Publicacdes”).

32 . . TN L o .
Assegurou, ainda, aos prefeitos municipais, as associa¢@es de municipios e seus representantes, livre
acesso as informagdes e documentos utilizados no célculo, vedando aos estados omitir quaisquer
dados ou critérios ou dificultar ou impedir o acompanhamento dos calculos.

333Art.3°, 8 1° da Lei Complementar n° 63/90.

334Lei Complementar n°® 63/90, art. 3°, incisos | e Il do § 2°. A lei prevé ainda que: (i) o valor adicionado
relativo a operacdes constatadas em acao fiscal serd considerado no ano em que o resultado desta se
tornar definitivo, em virtude de decisdo administrativa irrecorrivel; (i) os relativos a operagfes ou
prestacGes espontaneamente confessadas pelo contribuinte seréo considerados no periodo em que
ocorrer a confissao; e (iii) a Lei Estadual que criar, desmembrar, fundir ou incorporar municipios levara

em considerag&o, no ano em que ocorrer, o valor adicionado de cada area abrangida.

335Conforme alineas ‘a’ e ‘b’ do inciso X do § 2° do art. 155, e alinea ‘d’ do inciso VI do art. 150, da

Constituicdo Federal.
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corresponderia ao valor constante da nota fiscal de compra das mercadorias adquiridas
gue entram no estoque, podendo ser acabadas, prontas para a comercializacdo, semi-
acabadas ou matéria-prima para producdo industria (as quais, depois de agregados

novos valores, serdo comercializadas, representando a saida). 3*°

Do Célculo do indice do Valor Adicionado

O indice do valor adicionado de cada ano consiste na relacéo percentual entre o valor
adicionado em cada municipio — correspondente a 75% da média dos indices apurados

nos dois anos civis imediatamente anteriores — e o valor total do estado. >*’

O célculo é feito da seguinte forma®®: primeiro, é apurada a relacéo percentual entre o
valor adicionado do municipio e o total do estado — soma dos valores de todos os
municipios — para os dois anos anteriores, com base nos valores efetivamente
arrecadados;, em seguida, é calculada a média dos percentuais dos dois anos; e,
finalmente, € calculado o valor equivalente a 75% dessa média, que constitui o indice
do Valor Adicionado. E este indice que, somado a fragso de até ¥4 (um quarto) apurada
de acordo com os critérios definidos em lei estadual, sera aplicado para entrega dos 25%
das parcel as pertencentes aos municipios, a partir do primeiro dia do ano imediatamente

seguinte a0 da apuragao. **°

No estado do Rio de Janeiro, resolucdo do Secretario de Estado de Fazenda com a
apuracao dos indices provisorios é publicada no Di&rio Oficia do Estado (DOERJ), até
30 de junho de cada ano. O prazo para contestacdo dos indices provisorios pelos

336O entendimento de que o valor adicionado deve ser calculado sobre o valor constante na nota fiscal e
ndo sobre o imposto incidente atende ao previsto na lei, evitando que as operacdes de crédito
tributario diferidas, reduzidas ou excluidas, ou seja, as isengdes, deixem de ser computadas no
calculo do valor adicionado. (Disponivel em: www.tce.rj.gov.br/documentos e publicagbes/ICMS, p.7).

337Lei Complementar n° 63/90, art. 3°, 88 3° e 4°,

338No estado do Rio, o valor adicionado dos municipios, correspondente ao somatério do Valor
Adicionado de cada Contribuinte (VAC), é calculado automaticamente pelo sistema informatizado da
Secretaria de Fazenda, com base nas declara¢gBes anuais que sédo entregues pelos contribuintes, via
internet, para esse fim: a DECLAN — IPM, Declaracdo Anual para o IPM (Resolu¢do SEFAZ n° 30, de
9 de abril de 2007. Disponivel em: www.sef.rj.gov.br). A Superintendéncia de Cadastro e
InformagBes Econdmico-Fiscais (SUCIEF), por intermédio da Coordenacdo de Informagbes
Econbémico-Fiscais (CIEF), gerencia as rotinas de recebimento, processamento e controle da
DECLAN-IPM e do célculo do IPM: a partir da alimentagdo das informag6es recebidas dos
contribuintes, do IBGE, da Fundacéo CIDE e do Tribunal de Contas do Estado (para o célculo dos
demais percentuais), o sistema executa o calculo dos indices Provisorios e Definitivos de Participagéo
dos Municipios.

339Como a Constituicdo Federal fixa o percentual minimo de % do valor adicionado, se a lei estadual fixar
percentual inferior a %2 ou mesmo ndo fixar percentual algum, a diferenca ou totalidade da fragéo de ¥
sera acrescida aos ¥, sujeitando-se aos critérios da legislacao federal.
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municipios, de acordo com a lei, € de 30 dias, apds 0 que — concluida a andlise dos
recursos apresentados, se julgados procedentes —, os indices sdo recalculados e
considerados definitivos mediante decreto do governador do estado, publicado no
DOERJ até 30 de agosto, com validade para 0 exercicio seguinte.

Do Célculo da Parcela de 25% 34

A Lei n° 1.689/90 definiu que a parcela dos 25% pertencente aos municipios (6,25% do
ICMS total) seria creditada a partir do exercicio de 1991 com base nos critérios
mencionados — populacdo, area e divisdo igua —, considerando a populacdo e a area
informadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), disponivels a

época das respectivas apuracdes dos indices de participacao. ***

Essa sistemética vigorou até 1996. Em 13 de dezembro daquele ano, o Poder Executivo
do ERJ encaminhou a Assembléia Legidativa o Projeto de Lel n° 1.055/96, que
propunha, para vigorar jA no exercicio de 1997, a adocdo de novos critérios de
distribuicéo dos 25% do ICM S ndo distribuidos proporcionalmente ao valor adicionado
gerado no territorio, em substituicéo aos estabelecidos pela Lel n° 1.689/90 — que seria,

de acordo com o projeto, revogada.

Foram apresentados pelo Poder Executivo, na mensagem que acompanhou o projeto,
como fatores motivadores da proposta de revisao dos critérios, a estabilidade da moeda
(trazida com o Plano Real, em 1994), a retomada do crescimento econdmico do estado

do Rio de Janeiro e a criaczo de 10 (dez) novos municipios®*2.

Questionava-se 0 modelo de distribuicdo anterior — baseado principalmente no valor
adicionado e populagdo — com o argumento de que reforcaria as desigualdades
existentes, em razéo das diferencas no perfil econémico-financeiro dos municipios. Ao
ndo estabelecer qualquer distincdo entre os municipios, principalmente entre a capital,

mais rica e mais populosa, e os municipios do interior, o0 modelo favoreceria claramente

340 £ o C . . . S
A analise dos critérios de distribuigdo em vigor e de seus impactos sobre as finangcas municipais

consta da préxima secéo.

341Art. 1°. A lei estabeleceu também que seriam transferidos recursos aos municipios, a titulo de
compensacdao pela reducéo do repasse de arrecadacao do ICMS, agregando as respectivas parcelas
quantia correspondente a recomposi¢do do indice vigente em 1990, com dotacédo especifica a ser
incluida na proposta orgamentéria para 1991 e posteriores, devendo tais recursos ser aplicados nas
areas de saude, educacéo, assisténcia a crianca e ao adolescente.

342Mensagem n° 37/96.
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a primeira, em funcéo da concentracéo da atividade econémica e da populacéo em seu
territério. Dentre os critérios, o Unico que beneficiava 0s municipios do interior, na
divisdo do imposto, era o relativo a area, enquanto o primeiro e o segundo favoreciam a
capital. O trecho a seguir reproduzido ilustra a motivagdo do Poder Executivo no projeto

delei enviado aAlerj: 3+
CONCEITUAQAO BASICA PARA M UDANCA

A principal e inovadora mudanca para uma melhor e justa distribuicdo
dos recursos do ICMS, apresentada neste Projeto, € a utilizagcdo de
Regides como critério preponderante, o que ira possibilitar ao governo
retirar de uma Regido mais rica para de forma clara e justa, promover
a redistribuicdo da riqueza, invertendo, assim, o sentido de migragéo
da populagéo pobre do interior para os grandes centros. A divisdo dos
recursos ndo pode ser linear. Existem, por exemplo, municipios com
grande extensdo territorial e pequena populagio e outros com peguena
area e dta densidade demogréfica, mas é certo que ambos ndo estdo
numa mesma Regido e, portanto, ndo podem ser analisados pelo
mesmo parametro.

Jamais conseguiremos reduzir as enormes diferencas econémicas
entre os Municipios do nosso Estado, sem antes reduzi-las a nivel
regional. E dbvio que, por maior que seja a discrepancia regional, ela
serd sempre menor e de mais fécil gjuste se comparada ao Estado

como um todo.

Decidindo-se pela divisdo regional poderemos criar critérios e
percentuais diferentes para cada uma delas, ou segja, a cobranca do
ICMS, por se tratar de um imposto direto, pode ndo ser justa, mas a
distribuicdo desta mesma arrecadacdo pode, deve e com certeza sera

muito mais justa.

Outro conceito de fundamental importancia é a introducdo de um
par@metro de calculo que considere o esfor¢o de arrecadacéo prépria
dos Municipios. Este critério ja é utilizado na maioria dos Estados.

Temos que premiar as administragbes que invistam na melhoria da

343 . . R . p . P
A proposicéo encaminhada a Assembléia esta disponivel em:

http://alerjinl.alerj.rj.gov.br/scpro.nsf/f024db8ec27215ae0325650200508fc8/de0b2cf3bdaef0d9032564
05006784c8?0penDocument.
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méquina arrecadadora. E inconcebivel que Municipios de médio porte
n&o possuam sequer o quadro de Fiscais de Renda, promulguem quase
que anualmente leis de anistia e de remissdo de débitos fiscais e nunca
tenham realizado a cobrangajudicial.

O critério Ajuste Econdbmico foi introduzido com o objetivo de
compensar, dentro de uma mesma regido, municipios gque se afastam
da média regional na soma dos indices de populacéo, area e valor
adicionado. Um municipio com baixa populagdo, pequena &rea e
reduzido valor adicionado serd diretamente beneficiado por este
critério de calculo. Outra grande vantagem deste critério é reduzir o
prejuizo econdmico do municipio quando o mesmo sofre uma grande
reducdo no seu valor adicionado, muitas vezes ocasionado pelo
fechamento, paralisacdo ou diminui¢do de uma determinada atividade

econdmica preponderante na economia do municipio.

Em 27 de dezembro de 1996, foi aprovada a Lei Ordindria n°2.664, nos termos
propostos pelo Poder Executivo, com excegdo do artigo 2°, que previa uma reducdo de
10% do percentual do municipio que, no ano base de apuracdo do IPM (1997),
concedesse anistia, remissdo ou permitisse a prescricdo de créditos tributérios
constituidos, redistribuindo-se igualmente pelos demais municipios da regido em que
estivesse inserido, o valor obtido da reducdo ou — no caso de todos os municipios da
regido sofrerem a reducgdo prevista —, o valor seria distribuido entre as demais regides,
excluidos os municipios nos quais também tivesse ocorrido a reducdo. 3**

Com a aprovacdo da lei, a parcela pertencente aos municipios passou a ser distribuida

345

por regido do estado”™ nos percentuais indicados no Anexo I, que contemplam os

344 - . ~ ~ ~ . - . LA . .
Possiveis explicacdes para a néo aprovagdo deste dispositivo poderiam ser a existéncia de incentivos
fiscais anteriormente aprovados, a previsdo do indice de receita propria, que ja seria uma
aproximacgdo para o esforco de arrecadacdo, ou a articulacdo dos representantes municipais para
impedir essa sancéo; a comprovagdo dessas conjecturas, embora relevante, foge aos objetivos do
presente trabalho.

As regides relacionadas no Anexo Il da lei tomaram por base “as Regides-Programa denominadas
Regibes de Governo, que foram estabelecidas com objetivo de nortear agées do governo visando o
desenvolvimento do Estado” (paragrafo Unico do art. 1° da Lei). Aquela divisdo por regides, apesar de
alterada posteriormente, foi adotada neste trabalho para facilitar a comparagdo dos dados de 1996
com os dos demais anos.

345
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critérios mencionados anteriormente nas formulas de obtencdo dos indices de

popul ac3o, &rea geogréfica, receita propria, cota minima e de ajuste econémico. 3

Assim, na fixag&o do indice de Participacio dos Municipios (IPM) para o exercicio de
1997 foram acrescidos, ao indice do valor adicionado (VA) calculado de acordo com o
disposto na Lei Complementar n® 63/90 (federal), conforme detalhado, os percentuais
constantes do Anexo Il da lei estadual, calculados com base nos demais indices e
critérios acima resumidos, sendo o0 exercicio de 1996 o Ultimo em que o produto da
arrecadacdo do ICM Sfoi distribuido pelos critérios anteriores.

O modelo de distribuico da parcela de um quarto dos 25% do ICMS pertencente aos
municipios, considerada como transferéncia redistributiva intra-estadual no esguema
analitico adotado neste trabalho®*’, sofreu as alteragdes analisadas entre os anos de
1996, quando ainda vigorava 0 modelo definido na Lei n° 1.689/90, que diferenciava os
municipios quase que exclusivamente pela populacdo e &rea geografica (10% e 7%,
respectivamente, dos 25% da cota-parte municipal, incluindo a Capital) e 2000 e 2004,
anos estes em que a distribuicdo passou a ser feita de acordo com os critérios da
Lei n°2.664/96.

Como resta claro na exposicdo de motivos contida na mensagem de encaminhamento do
projeto de lei, alegislacdo aprovada em 1996 inovou ao considerar as regides do estado
como “critério preponderante” para a distribuicdo do imposto com o intuito de
“promover a redistribuicdo da riqueza, invertendo, assim, o sentido de migracéo da
populacéo pobre do interior para os grandes centros’, buscando compensar as diferencas
entre as regibes, movimento considerado como precondicdo para a reducdo das
“enormes diferencas econdmicas entre os Municipios do nosso Estado”.

A consideragdo das regifes como critério basico para a distribuicdo do imposto, em
contraste com alegislacéo anterior que contemplava apenas a relacéo dos indicadores de

cada municipio com os totais do estado, introduz nova dindmica na distribuicdo do

346 . ~ ~ ~ . s x
Indices de populagéo (INP, relagéo percentual entre a populacdo residente no municipio e a populacéo
total da respectiva regido); area geografica (INA, relacdo entre a area geografica do municipio e a area
total da respectiva regiéo); da receita propria (INR, relagdo entre a receita propria do municipio oriunda
de tributos de sua competéncia e a arrecadacéo do ICMS no municipio, baseada em dados relativos
ao ano civil imediatamente anterior); de cota minima (INC, parcela a ser distribuida em igual valor para
todos os municipios de uma mesma regido); e de ajuste econdmico (IAE, percentual a ser distribuido
entre 0s municipios de uma mesma regido, proporcionalmente a soma inversa dos indices de

populacéo, area e valor adicionado de cada municipio em relagdo ao total da regido).

347Integra, em conjunto com a parcela de 25% do IPI-Exp. e do Seguro Receita (LC n° 87/96), o]

chamado “Sistema Cota-parte” (PRADO, 2003a).
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imposto, uma vez que os indices municipais passam a ser relativos, ou sgja, sdo
calculados sempre com relacdo ao percentual daquele indice atribuido a regido, fixado
nalei. Como argumentado na exposi¢éo de motivos,
Decidindo-se pela divisdo regional poderemos criar critérios e
percentuais diferentes para cada uma delas, ou segja, a cobranca do
ICMS, por se tratar de um imposto direto, pode ndo ser justa, mas a

distribuicdo desta mesma arrecadagéo pode, deve e com certeza sera

muito mais justa.

Constata-se, portanto, que a mudanca foi orientada por propositos redistributivos,
favorecendo claramente os municipios do interior, a0 ndo atribuir indices a Capital

(indices nulos) 3.

Ao visar a justica fiscal — incorporando novas varidveis ao caculo dos indices,
justificadas como uma tentativa de contemplar outros fatores, como o esforco de
arrecadacdo prépria dos municipios e um percentual de ajuste proporcionalmente
inverso aos indices populacionais, geograficos e valor agregado de cada regido para
compensar os que se afastam da média regional na soma desses indices —, a lei
penalizou a capital estadual, que concentra a maior parte da populacéo e, portanto, das

demandas por servicos e bens publicos.

A votacao dalei, “que teria prejudicado a arrecadacéo do Rio de Janeiro em cercade 70
milhdes de reais, trouxe a fusdo para o banco dos réus’ e detonou uma demanda pela
desfusdo que “tomou de assalto” os jornais da época. “ Pesquisas de opinido, editoriais,
declaracfes de politicos e economistas, e até um inusitado pedido do prefeito Conde
para que o0 Rio se tornasse um “ente federativo” especial, ocuparam a imprensa naquele

momento” . 349

A falta de integracéo e de uma identidade comum, com a permanéncia das diferencas
histéricas entre as identidades politicas dos dois estados — do Rio de Janeiro e da
Guanabara —, afloraram nesse momento, constituindo um “indicio seguro de que o

primeiro desafio dafuséo foi perdido”.

348A atribuicdo de peso zero a capital nos critérios redistributivos foi questionada judicialmente pelo
municipio do Rio de Janeiro, tendo recebido deciséo favoravel do STF em 2007, resumida adiante.

® MOTTA, 2001, p. 53.
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Os critérios que foram introduzidos com o intuito de garantir a justica fiscal,
respeitando as diferencas socioecondmicas entre as regides do estado observadas em
1996, no momento em que foram realizados os estudos técnicos que embasaram 0s
percentuais contidos no Anexo | dalei, no entanto, ficariam congelados, ndo obstante as
modificacbes estruturais ocorridas desde entdo na distribuicdo das atividades

econdmicas, da populacéo e conseqiientemente da riqueza.

De fato, o Unico percentual das regides que variou ao longo do tempo foi o do valor
adicionado, enquanto que os demais percentuais (totais) de cada uma das regides do
estado, exceto a Capital — indices de populacdo, area, receita propria, cota minima e

ajuste econdmico, mantiveram-se 0S mesmos.

Conclui-se, portanto, que o sistema de partilha intra-estadual da principal receita
tributaria reproduz, no estado do Rio de Janeiro, a mesma rigidez de critérios que
caracteriza o sistema de partilha dos recursos do FPM criticada por Prado (2001),
decorrente do fato de estarem congeladas as participaces dos estados nagquele fundo

desde 1989, conforme resumido no capitulo I1. 3*°

A fixagdo dos indices por regido, no estado do Rio, impede 0 gustamento dinamico da
distribuicdo do imposto aos municipios, as condi¢des econdmicas, demogréficas e
sociais em permanente evolucao, inviabilizando a consecucéo do préprio objetivo parao
qual teria sido proposto: a distribuicdo “justa’ do ICMS com vistas a reducdo das
disparidades regionais e intraregionais no espaco territorial do estado, como se
analisara adiante (secéo V.1.6). Dessaforma, o sistemade distribuicdo do ICMS para os
municipios fluminenses, atualmente em vigor, agrava as distor¢des ja introduzidas no

sistema de partilha pelo FPM.

Por fim, cabe destacar recente decisdo do Supremo Tribunal Federal dando provimento
a recurso extraordinario interposto pelo municipio do Rio de Janeiro, no qual foi
declarada a “incongtitucionalidade dos anexos | e Il da Le estadual 2.664/96",
considerando que “é vedado, a legislagdo estadual, a pretexto de resolver as

350Ao analisar os critérios de distribuicdo do FPM em vigor desde 1989, Prado (2001, p. 22) observa que,
“E evidente que a fixagdo dos percentuais por estado reduziu em muito os atributos dinamicos do
sistema. No sistema atual, enquanto ndo forem alterados os percentuais, a parcela recebida por um
municipio depende de sua taxa de expansdo populacional em relagdo aquela do estado a que
pertence, e a parcela recebida pelo estado em seu conjunto é insensivel as variac@es relativas de sua
taxa de crescimento populacional em relagédo ao resto do pais”. O mesmo raciocinio pode ser
estendido as regras de distribuicdo do ICMS entre os municipios fluminenses, congeladas por regiao
desde a aprovacao da Lei n°® 2.664/96.
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desigualdades sociais e regionais, alijar, completamente, um Municipio da participacéo
desses recursos’. Em razdo do “vacuo oriundo do reconhecimento da
inconstitucionalidade” das alineas dos anexos que atribuiram ‘zero’ na participagdo do

municipio do Rio de Janeiro no rateio, foi determinado ainda pelo STF que, ***

sejam refeitas todas as alineas desses anexos para se atribuir, ao
Municipio do Rio de Janeiro, sua cota desde o inicio de vigéncia da
lei, prevendo-se, quanto aos atrasados, uma compensacdo e um
parcelamento em condigBes tais que ndo aniquilem as cotas futuras

dos demais Municipios.

Em vista da declaragdo de inconstitucionalidade, além da compensacdo pelas perdas
impostas a Capital, alegislacdo estadual tera que ser adequada para incluir 0 municipio
do Rio de Janeiro na partilha.

Essa congtitui excelente oportunidade para a revisdo dos critérios de distribuicao,
congelados desde 1996, ndo obstante todas as mudancgas que ocorreram no estado, em
suas regides e municipios, nesse periodo. E desgjavel que os novos critérios sgjam
construidos de modo a assegurar o dinamismo do sistema, com previsdo de flexibilidade
suficiente para acompanhar as mudancas nas condicdes econdmicas, demogréficas e
sociais subjacentes, além de incluir novos indicadores que estdo sendo discutidos e para
0S quais ja existem propostas em apreciagdo no legislativo, como a incorporagdo de
indice relativo a0 “ICMS - Ecol6gico” na distribuicdo. 2

IIl_RECEITA DISPONIVEL POR APROPRIACAO ECONOMICA

O conceito de receita disponivel por apropriagdo econdémica corresponde a apropriagao
da receita por critérios redistributivos (agregando a receita propria as transferéncias do
chamado “Sistema Cota-Parte”) e de politicas permanentes, de cardter setorial, com
algum grau de redistributividade (0 FUNDEF).

351Recurso Extraordinario n° 401.953, interposto pelo municipio do Rio de Janeiro contra acérddo que

entendeu ser constitucional a Lei Estadual n® 2.664/96 e anexos | e Il. Relator Ministro Joaquim
Barbosa, julgamento em 16/5/07, quando o Tribunal, por unanimidade, conheceu e deu provimento ao
recurso. (Informativo 467. Disponivel em:
http://www.stf.gov.br//arquivo/informativo/documento/informativo467.htm# CMS:%20Repasse%20de%

20Recursos%20e%20Exclus%E30%20de%20Munic%EDpio. Acesso em: 23jun. 2007).

352A proposta do ICMS - Ecologico, ja adotado em outros estados da Federagdo, é incluir critérios

ambientais na parcela dos 25% da cota-parte municipal do ICMS, ou seja, um percentual em fungdo
da existéncia de unidades de conservacdo no territério (definidas na Lei Federal n° 9.985/00) e de
outros fatores que elevem o nivel de qualidade ambiental do estado.
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Para a identificac8o dessa categoria de receita, agrega-se a receita propria diretamente
arrecadada e devolvida, um primeiro grupo de transferéncias de caréter redistributivo,
cujo traco distintivo é operar de forma restrita aos limites de cada estado, sem qual quer
relacdo de proporcionalidade com as bases tributérias de cada jurisdico, mas dentro dos

limites geogréaficos estaduais.

Integram essa categoria, primeiramente, as parcelas de trés fluxos de transferéncias
reunidas sob a denominacdo de “Sistema Cota-Parte’, indicando as transferéncias
redistributivas do governo estadual para os governos municipais com o objetivo de
reduzir as disparidades e ampliar a capacidade gera de gasto dos orcamentos
municipais, a saber: 0s 25% da cota-parte municipa do ICMS (ndo devolutivos) **2 e as

cotas-partes municipais do | Pl-Exportacéo e do Seguro Receita recebidos pel os estados.

Os dois ultimos constituem transferéncias compensatérias da Unido para os estados,
decorrentes dos impactos negativos da desoneracdo do ICMS incidente sobre as
exportacdes nas financas estaduais — 0 Fundo de Compensacdo pela Exportacdo de
Produtos Industrializados, constituido por 10% da receita do IPI (federa), distribuidos
aos estados proporcionalmente ao volume exportado, e 0 Seguro Receita, compensacéo
da Uni&o prevista na Lei Complementar n° 87/96 para vigorar até 2006, relacionada a
ampliacéo da desoneracéo do imposto introduzida por aquela lei, como se examina com

mais vagar adiante.

Apesar de, para 0s governos estaduais, serem consideradas transferéncias
compensatorias, a distribuicdo desses fluxos aos municipios € feita pelos mesmos
critérios de distribuicdo da cota-parte municipal do ICMS, sem qualquer relagdo com a
capacidade econémica e principalmente exportadora do municipio receptor, razéo pela
qual, no modelo, estes fluxos sdo considerados redistributivos.

Por serem também distribuidos pelo 1PM, tém 75% do seu valor alocados de forma
proporcional ao valor adicionado local, e, portanto, se mostram incapazes de reduzir
desigualdades. Enquanto transferéncias redistributivas — pois, por ndo corresponderem

as bases econdmicas, ndo poderiam ser arrecadadas pelos governos locais — sdo

353Prado (2003, p.58) observa que a parcela dos 25% do ICMS é a Unica transferéncia redistributiva
“gerida e operada autonomamente pelos governos estaduais”.
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efetivamente regressivas, ja que ampliam a dotacdo municipal mantendo as
desigualdades relativas. *>*

Um segundo fluxo que opera nos limites das fronteiras estaduais, real ocando capacidade
de gasto internamente, é o das transferéncias do FUNDEF. Apesar de também
redistribuir recursos entre municipios e governo estadual, € uma transferéncia
setorialmente vinculada a educacdo, cujo objetivo é garantir que todos os entes
fluminenses disponham do mesmo valor por aluno, assegurando, dessa forma, igual
capacidade de provisdo loca no ensino fundamental. O FUNDEF opera também outro
fluxo, com complementacdo de recursos do governo federal para os estados da
Federacdo cujos respectivos fundos ndo alcancem o valor minimo por matricula escolar,

fixado nacionalmente. 3%°

Os recursos do Fundo sdo repassados aos estados e municipios obedecendo a
coeficientes calculados com base no nimero de matriculas no ensino fundamental
publico — modalidades regular e especial —, das respectivas redes de ensino estadual e
municipal no ambito de cada unidade federada, no ano anterior, informados pelo
resultado do Censo Escolar realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais (INEP), bem como na diferenciacéo de valor por aluno/ano, de que trata o
art. 20, incisos | ell, do Decreto n° 3.326, de 31 de dezembro de 1999. 3°°

Em 2004, foram transferidos aos municipios fluminenses, por meio do “Sistema Cota
Parte”, R$ 778,9 milhdes, valor equivalente a 5% da receita total dos municipios, sendo
89% desse montante (R$ 693,1 milhGes) provenientes da cota-parte municipal do
ICMS. Do FUNDEF, os municipios receberam R$ 1.504,8 milh&o, que corresponde a
9% da receita total. Consideradas em conjunto essas transferéncias redistributivas, que
operam no ambito intra-estadual, destinaram R$ 2.283,6 milhdes aos municipios, valor

equivalente a 14% da receita total.

354Prado (2003, p. 59) chama a atencdo para o fato de que a distribuicdo do ICMS-VA, feita pelos
mesmos critérios, ndo é regressiva, na medida em que constitui efetiva devolugao tributéria, o que ndo
€ 0 caso destes recursos, que o municipio “jamais poderia ter arrecadado”.

355Resulta em um fluxo adicional do governo federal para determinados estados, portanto, claramente
redistributivo a nivel nacional. No Rio de Janeiro, nem o estado nem os municipios recebem
complementacéo federal para o FUNDEF.

5605 valores financeiros sao depositados em conta especifica, mantida no Banco do Brasil, e devem ser
utilizados pelos governos beneficiarios em agbes de manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental publico, observada a definicdo de despesas com o ensino de que trata o artigo 70 da Lei
n® 9.394/96 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo). Do total repassado no ano, 60% devem ser
destinados a remuneragédo dos profissionais do magistério em efetivo exercicio no ensino fundamental
publico.
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Tendo em vista 0s impactos sobre as finangas municipais fluminenses no periodo 1996-
2004, sdo analisadas a seguir as mudancas nos critérios de distribuicdo aos municipios

daparcelado ICMS gueintegra o “ Sistema Cota-Parte” e 0 “ Seguro Receita’.

SISTEMA COTA-PARTE: ANALISE DOS CRITERIOS DE DISTRIBUICAO DOS
25% DA COTA-PARTE MUNICIPAL DO ICMS

Como se andisou, os critérios de distribuicdo da parcela de 25% do ICMS aos
municipios, definidos pela Lei Estadua n°® 2.664/96, foram concebidos com o objetivo
de “compensar” a situagdo dos municipios do interior, desfavorecidos na distribuicdo da
parcela de 75% proporcional ao valor adicionado gerado em seus territdrios, tendo em

vista a concentragdo das atividades econdmicas na Capital e seu entorno.

Como ficou claro na andlise do projeto de lei encaminhado a Alerj pelo Poder
Executivo, o conceito entdo adotado foi de regido, com base no entendimento de que a
diminuicdo das disparidades inter-regionais constituia condicdo necessaria para a
correcdo das enormes desigualdades observadas entre 0s municipios, agravadas pela
distribuicdo do ICMS proporcional ao valor adicionado e pelas dificuldades de
arrecadacdo dos impostos municipais, ja que as bases tributérias dos municipios do

interior eram de mais dificil exploracéo.

A Tabela 11, a seguir, apresenta a composi¢ao do IPM de 1996, agregado por regido do
estado, com o intuito de ilustrar os critérios de distribuicdo vigentes a época, antes da
mudancaintroduzida pelaLei n° 2.664/96. 3>’

35703 indices definitivos, relativos a participagdo dos municipios no ICMS para o exercicio de 1996 foram

fixados no Decreto n° 21.962, de 28 de dezembro de 1995, DOERJ de 02/01/96, em substituicdo aos
indices provisorios constantes da Resolugdo SEF n° 2.639, de 27 de outubro de 1995, publicada em
30/10/95.
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Tabela 11

Composicao do indice de Participacdo dos Municipios (IPM) para a
Distribuicédo da Cota-Parte do ICMS-RJ: 1996

. V.A.—75% POP. AREA DIV. IPM 1996
REGIAO (A=75%) (B=10%) (C=7%) (D=8%) | (A+B+C+D=100%)

Capital 39,246 4,231 0,189 0,098 43,764
Metropolitana 12,752 3,395 0,634 1,463 18,245
Médio Paraiba 9,714 0,544 1,018 0,976 12,252
Norte Fluminense 4,415 0,482 1,483 0,780 7,161
Serrana 2,930 0,541 1,183 1,268 5,922
Baixadas Litoraneas 1,890 0,312 0,805 0,976 3,982
Litoral Sul Fluminense 2,964 0,103 0,327 0,293 3,687
Noroeste Fluminense 0,475 0,212 0,885 1,171 2,744
Centro-Sul Fluminense 0,614 0,179 0,475 0,976 2,244
TOTAL 75,000 10,000 7,000 8,000 100,000

Fonte: Anexo | do Decreto n°® 21.962, de 28 de dezembro de 1995.

O exame dos indices contidos na primeira coluna confirma a concentracdo do valor
adicionado na Capital e na regido Metropolitana, que geraram juntas mais de 70% do
total da riqueza produzida no estado em 1996. O percentual chega a 92% do total
quando somados os indices das regides do Médio Paraiba, Norte e Sul Fluminenses.

As demais regibes — das Baixadas Litoraneas, Serrana, Centro-Sul e Noroeste
Fluminenses — no outro extremo, contribuiram juntas com apenas 8% do valor
adicionado estadual, em consonancia com 0 baixo dinamismo das atividades
econdmicas ali instaladas nos primeiros anos da década de 90.

Os critérios entdo vigentes para a distribuicéo da parcela de 25% n&o proporciona ao
valor adicionado contemplavam, como exposto na Tabela 11, indices relativos a
populacdo e &rea geografica, que totalizavam 10% e 7%, respectivamente, e o rateio do
saldo remanescente, que correspondia a 8% da arrecadacdo do imposto estadual,

igualmente distribuido entre todos os 81 municipios fluminenses.

A concentracdo das atividades nas cinco regides mais dindmicas & época, expressa no
valor adicionado, correspondia padréo similar de concentracdo demografica, com 87%
da populagdo residindo nas regifes responsaveis por 92% do valor adicionado, contra

13% nas regibes menos dindmicas, 0 que explica a distribuicdo dos indices de
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populacdo (segunda coluna da Tabela 11). Os demais indices — percentuais de area e de

divisdo igual — tendiam a permanecer inalterados no curto prazo. *°

Da interagdo desses critérios resultava o indice de participagdo dos municipios — 0
somatério dos indices de valor adicionado, populacéo, area e “divisdo igual”, constante
da dltima coluna da Tabela 11 —, que lograva um éxito relativo na redistribuicdo da
riqueza pelo territdrio estadual, garantindo que as quatro regides menos dinamicas
praticamente dobrassem a sua participagdo no ICMS estadual, passando dos 8%
proporcionais ao valor adicionado a que teriam direito para mais de 15% do total
efetivamente distribuido aos municipios. Suavizava-se, dessa forma, a concentracéo da

riqueza, medida pela contribui¢éo para a geracdo do principal imposto estadual.

Com excegdo da regido Metropolitana — a Unica entre as regifes consideradas mais
dindmicas, que ainda “ganhou” com a operacdo dos demais critérios que ndo o valor
adicionado —, observa-se que o0 “ganho relativo” das regides na distribuicéo final do
ICMS de 1996 foi tdo maior quanto menor a sua contribuicdo para o valor adicionado.
Tal fato parece demonstrar a funcionalidade dos critérios vigentes a época para a
redistribuicdo do imposto, apesar de ainda insuficientes para eliminar as enormes
disparidades de renda e riqueza entre as regides, cujas raizes podem ser encontradas na
histéria da colonizaco do territério, resumida no capitulo 1V, e de assegurar uma
distribuicdo horizontal efetivamente “igualitéria’ desses recursos, que garantisse igual

capacidade de gasto a todos 0s municipios.

A corroborar essa constatag&o, € possivel constatar os “ganhos’ obtidos pelas regides do
Noroeste e Centro-Sul Fluminenses, as mais pobres, que receberam 2,7% e 2,2% do
ICMS estadual em 1996, respectivamente, apesar da contribuicdo de cada uma delas
para o valor adicionado néo ter chegado a representar sequer 1% do total (0,5% e 0,6%,

respectivamente).

Tal ndo parece ter sido o entendimento do governo estadual a época, ao considerar que
esses critérios ndo eram adequados, muito embora reconhecesse a importancia dessa
parcela para as finangas dos 91 municipios existentes em 1996, como se depreende do

trecho da proposicéo da Le n° 2.664/96 a Alerj, abaixo transcrito:

358 s - . .
A menos que mudasse a divisdo do territério do estado, o que viria a ocorrer posteriormente, com a

instalagdo de dez novos municipios em 1997, ja na vigéncia dos critérios fixados pela Lei n® 2.664/96.
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[...] chamamos de Peso Fixo a soma dos indices de populagéo (10%),
area (7%) e divisdo igua (8%), tendo em vista que a probabilidade de
variagdo positiva desses percentuais é praticamente impossivel.

A amplitude percentual do Peso Fixo no total do repasse para cada
Municipio situa-se entre 6,20% (Volta Redonda) e 97,16% (Laje do

Muriag).

Do total dos 91 Municipios que compdem o estado do Rio de

Janeiro, 64 tém mais de 50% do valor de repasse proveniente do

Peso Fixo. Isto significa que 70% dos Municipios, dentro do critério
atual, encontram-se impossibilitados de ampliar, com esforco proéprio,

seus indices de participacdo na arrecadacao. (grifo nosso)

Foi esse quadro de desigualdades na distribuicéo da riqueza no ambito do estado que
inspirou a proposta de mudanca dos critérios de distribuicdo do ICMS, que pretendia ser

compensatéria das diferencas entdo encontradas.

A Tabela 12 abaixo apresenta o0s critérios entdo propostos e aprovados para a
distribuic&o da parcela de 25% do ICMS, contidos no Anexo | da Lei n® 2.664/96, de 27
de dezembro de 1996. Os indices indicam 0s percentuais maximos a serem
redistribuidos para as diferentes regides do estado, entre os municipios integrantes de

cada uma, segundo as férmulas indicadas no texto dalei e no Anexo I.

Tabela 12
Distribuicdo Percentual dos 25% do ICMS-RJ, indices por Regido
REGIAO Populacdo | Area | Receitapréopria | Cota minima | Ajuste econémico
Metropolitana 4,4090 0,9845 0,0850 1,1000 0,3000
Noroeste 0,4766 0,9000 0,0650 1,2310 0,2500
Norte 0,4025 1,5553 0,0450 0,9262 0,1600
Serrana 0,4000 1,5000 0,0700 1,8000 0,1000
Baixadas Litoraneas 0,5500 0,9000 0,0600 0,9600 0,2200
Médio Paraiba 0,3500 1,0549 0,0600 1,0500 0,2000
Centro-Sul 0,3000 0,5000 0,0500 0,9800 0,3000
Litoral Sul Fluminense 0,0500 0,3100 0,0150 0,1300 0,2000
TOTAIS 6,9381 7,7047 0,4500 8,1772 1,7300

Fonte: Anexo | — Lei Estadual n°® 2.664/96.

Os totais indicados na ultima linha somam 25, equivalente a parcela ndo distribuida

proporciona mente ao valor adicionado.
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Com o intuito de avaiar a participacdo atribuida a cada regido nos indices acima, a
Tabela 13 a seguir apresenta o peso relativo de cada um, em termos percentuais, por
indice, evidenciando o peso que foi atribuido a cada indice no total da parcela de 25%
do ICMS:

Tabela 13

Participacédo das Regides do RJ nos indices da Lei n° 2.664/96
e Peso de Cada Indice no Total da Parcela de 25% do ICMS-RJ

REGIAO Populacgéo Area Receita Cota minima Ajuste
propria econémico

Metropolitana 64% 13% 19% 13% 17%
Noroeste 7% 12% 14% 15% 14%
Norte 6% 20% 10% 11% 9%
Serrana 6% 19% 16% 22% 6%
Baixadas Litoraneas 8% 12% 13% 12% 13%
Médio Paraiba 5% 14% 13% 13% 12%
Centro-Sul 4% 6% 11% 12% 17%
Litoral Sul Fluminense 1% 4% 3% 2% 12%

TOTAIS 100% 100% 100% 100% 100%
et o | aw | me | o

Fonte: Elaborag&o propria com base no Anexo | — Lei Estadual n°® 2.664/96.

Como se observa, 0os maiores pesos foram atribuidos a cota minima (33% da parcela
total a ser redistribuida), a area (31%) e a populacéo (28%). Aos critérios de gjuste
econdbmico e receita propria atribuiram-se pesos muito pequenos. 7% e 2%,

respectivamente, da cota-parte municipal de 25%.

Com relagdo a populagdo, ja em 1996, ano em que a lei foi aprovada, o indice das
regides ndo correspondia a distribuicdo da populacéo por regides, se excluidado clculo
a populacédo da Capital. As regifes que mais ganharam — no sentido de que o indice
fixado nalei superava, j&em 1996, o que seria 0 percentual efetivo de sua populagcdo no
total —, foram as regides Noroeste, das Baixadas Litoraneas, Centro-Sul e, com uma
peguena margem, a regido Metropolitana. As regides do Médio Paraiba, Litoral Sul,
Serrana e Norte perderam — no sentido de que os indices atribuidos ficaram inferiores a

proporc¢do de suas popul agdes rel ativamente a popul agdo total residente no estado.

Conclusdes no mesmo sentido sdo observadas para 2004 — as mesmas regides perdem
ou ganham relativamente a participacdo no total do estado, com o Litoral Sul e Médio

Paraiba registrando as maiores perdas, e a Noroeste, 0 maior ganho relativo.

Quanto ao indice que mede a relacdo Arrecadacdo Prépria sobre o ICMS recebido pelo
municipio, que pretendia contemplar o esforco de arrecadacdo proprio de cada
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jurisdicdo, observou-se que o calculo dessa relacéo agregada por regido variou muito
entre 2004 e 1996, aumentando mais de 80% nas regides Litoral Sul e Norte, contra
apenas 9% naregido Serrana, uma das que tém o indice mais elevado, e 22% no Médio
Paraiba. No conjunto dos municipios, a relacéo receita tributaria/l CMS aumentou 12%
no periodo. Apesar disso, o indice permaneceu fixo por regido, evidenciando a distor¢éo
introduzida por esse critério.

Os demais indices — de area, cota minima e guste econémico — certamente foram
afetados desde 1996, no minimo pela criagdo dos 11 novos municipios no estado, como
se examinou no capitulo 1V, com todas as alteracBes que essa criacdo pode acarretar
nas estruturas geografica, demogréfica, econbmica e socia, que desafiam a

razoabilidade de manter os indices fixos por regido, por periodo tdo longo. **°

A Tabela 14 a seguir compara a contribuicdo das diferentes regides fluminenses para a
geracao do valor adicionado no estado em 1996 e em 2004, evidenciando as alteracoes
na dinamica econdmica estadual, analisadas anteriormente.

Tabela 14

Comparacao do indice de Valor Adicionado (V.A.) por Regido
Estado do Rio de Janeiro: 1996 e 2004

V.A—75% (*) % no V.A. V.A—75% % no V.A. %
REGIAO 1996 1996 2004 2004 2004/1996

Capital 39,246 52,3% 36,657 48,9% -6,6%
Metropolitana 12,752 17,0% 14,719 19,6% 15,4%
Médio Paraiba 9,714 13,0% 7,792 10,4% -19,8%
Norte Fluminense 4,415 5,9% 6,749 9,0% 52,9%
Serrana 2,930 3,9% 2,139 2,9% -27,0%
Baixadas Litoraneas 1,890 2,5% 2,762 3,7% 46,2%
Litoral Sul Fluminense 2,964 4,0% 3,443 4,6% 16,2%
Noroeste Fluminense 0,475 0,6% 0,327 0,4% -31,2%
Centro-Sul Fluminense 0,614 0,8% 0,412 0,5% -32,9%
TOTAL 75,000 100,0% 75,000 100,0% 0,0%

Fonte: Decretos estaduais n° 21.962, de 28 de dezembro de 1995, e n°® 34.858, de 20 de fevereiro de 2004.

De fato, a tltima coluna da Tabela acima evidencia o expressivo crescimento, superior a
50%, na geracdo do valor adicionado na regido Norte Fluminense, onde se destaca o

aumento em Macaé (a “capital do petroleo”) e Quissamd de 46% na regido das

359Adiciona|mente, ao longo desse periodo, observaram-se mudangas na divisdo regional do estado, que
ndo estdo sendo aqui consideradas para facilitar a comparagdo no tempo, mas que promoveram o
reenquadramento de municipios em outras regides — movimento que, apesar de ndo captado nos
indices, certamente agravou as distor¢des. (Ver nota de rodapé na introducao a sec¢éo 1V.4).
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Baixadas Litoraneas — onde se destacam, pela contribuicdo, Cabo Frio e Rio das Ostras,
e, em menor medida, embora significativas, nas regides Metropolitana — principal mente
em Duque de Caxias, responsavel pela metade do valor gerado na regido, seguido de
Niteréi e Sdo Gongcalo — e do Litoral Sul — sendo o vaor da regido quase que

exclusivamente gerado no municipio de Angra dos Reis.

Em contrapartida, as regides do Centro-Sul, Noroeste Fluminense e Serrana registram
reducdo de cerca de 30% em suas respectivas participacdes no valor adicionado, sendo
gue na primeira a queda foi superior a 35%, um pouco mais pronunciada do que nas
demais. A regido do Médio Paraiba e a Capital tiveram quedas menores.

Os resultados confirmam a menor concentracdo das atividades econdémicas na Capital e
naregido do Médio Paraiba, e um movimento de desconcentracdo (“interiorizacdo”) das
atividades econdmicas na direcéo das regides Metropolitana e das Baixadas Litoraneas,
esta Ultima grande beneficidria dos royalties do petréleo, movimento j& comentado no

capitulo 1V.

A geracdo do ICMS entre as regifes do estado s6 ndo mudou mais no periodo analisado
em razdo da imunidade de cobranga do imposto incidente nas operacOes interestaduais
de comerciaizacdo de petrdleo e seus derivados combustiveis e lubrificantes. Nessas
operacoes, ndo ha incidéncia de ICMS no estado de origem, estando garantida, pela
Constituicdo federal, a integralidade do imposto ao estado consumidor dos derivados —
tratamento diferenciado em relagdo aos demais produtos e servicos que afeta
negativamente a receita do estado do Rio de Janeiro, principal produtor nacional do

petréleo e derivados. **°

A peguena queda na Capital foi mais do que compensada pelo aumento superior a 15%
apurado no valor adicionado pela regido Metropolitana: consideradas em conjunto, as
duas contribuiram com 68,5% do valor adicionado estadual de 2004, percentual similar
ao apurado em 1996, de 69,3%.

Pelo fato dos indices que definem a distribuico da parcela equivalente a 6,25% do
ICMS estadual que néo é proporcional ao valor adicionado, terem permanecidos fixos

por regido do estado, em um periodo marcado pela transformacéo e revitalizacdo da

360Art. 155, § 2°, X, alinea b e § 4°, alterado pela EC n° 33/01. Para o gas natural e seus derivados, a
tributagdo ocorre como no caso das demais mercadorias, quando o destinatario € contribuinte do
ICMS, pela aliquota interestadual (parte na origem e parte no destino).
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economia fluminense, que reorganizou em grande medida o aparelho produtivo e
redistribuiu a renda e a populacéo no territorio, conclui-se que esta transferéncia ndo
cumpriu — nem pode cumprir — 0 objetivo de compensar as diferencas na distribui¢éo do
imposto pelo valor adicionado e reduzir as desigualdades horizontais, entre os

muni cipios fluminenses.

Pelo contrario, como ficara claro a partir do exame dos dados, transferéncia
contribui para agravar as distor¢bes na distribuicdo de recursos entre 0S municipios
decorrentes de outras transferéncias, especiamente do FPM, e para aprofundar as
enormes desigual dades horizontai s preexistentes.

O "SEGURO RECEITA”

A distribuicdo aos municipios do ICMS recebido pelo estado a titulo de ressarcimento
das perdas impostas pela desoneracdo do ICMS incidente sobre as exportagdes, também

obedece aos mesmos critérios de distribuicdo da cota-parte municipal do imposto.

A mudanca na legislacdo estadual que regula a distribuicdo da parcela do ICMS
pertencente aos municipios ocorreu logo depois da aprovacdo da Lei Complementar
n° 87, de 13 de setembro de 1996, conhecida como Lei Kandir, que desonerou as
mercadorias, inclusive produtos primérios e produtos industrializados semi-elaborados,
destinadas a exportacdo, e 0s servicos prestados para pessoas fisicas ou juridicas no
exterior, do pagamento do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS), de competéncia dos estados.

Ocorre que por ser o ICMS um tributo ndo-cumulativo, a legislagdo assegura ao
contribuinte o direito de descontar do ICM S a pagar, os valores ja pagos do imposto nas
etapas anteriores da cadeia de producdo. Com a aprovacdo da lei, os exportadores
ficaram desobrigados de pagar o ICMS e, conseguentemente, impossibilitados de
descontar 0 imposto pago, embutido em seus produtos ou servicos. Esses créditos
passaram entdo a ser cobrados dos governos estaduais, que ficaram obrigados a ressarcir
as empresas do ICMS cobrado sobre insumos usados na fabricagdo de produtos que

seriam exportados.

Em funcdo da perda de arrecadacéo decorrente das novas medidas, o texto original da
Lei Kandir previa que cada estado seriaressarcido pelo governo federal com base na sua

arrecadacdo efetiva de ICMS, e a compensagdo financeira da Unido aos estados e
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municipios®®! seria efetuada até o exercicio de 2002, prevendo-se que o prazo poderia

ser estendido, excepcional mente, até 2006, conforme o comportamento das perdas.

O ressarcimento sd ocorreria se houvesse um comportamento negativo do ICMS, no
comparativo entre o periodo base e o de referéncia, respeitado um teto limite.
Mensalmente, era calculado o chamado “Seguro Receita’, a diferenca entre a
arrecadacdo média dos ultimos 12 meses e a média do periodo base (julho de 1995 a
junho de 1996), devidamente corrigida pelo IGP-DI e ampliada por um fator de
crescimento. Caso a arrecadacdo fosse inferior a apurada para aquele periodo,
considerados os referidos incrementos, 0 estado e seus municipios tinham o direito de
receber a transferéncia da Unido, limitada a um valor maximo estipulado na proprialei.
O saldo positivo era repassado pelo Banco do Brasil, no Ultimo dia atil do més, para os
estados, destacando-se, aos municipios, 25% da compensacdo, com a mesma

sistematica e nos mesmos indices adotados para a distribuicdo do ICMS.

As medidas de compensacdo das perdas geraram, desde o inicio, protestos dos estados
exportadores e seus municipios, que questionavam os célculos das perdas apurados com
base no produto da arrecadacéo do imposto efetivamente realizada no periodo de julho
de 1995 a junho de 1996, considerado como de contencdo de consumo e baixa

arrecadacéo em funcdo do Plano Real, o que agravaria a alegada perda de receita.

Os repasses do “Seguro Receita’, na forma inicialmente definida na Lel Kandir, foram
realizados até julho de 2000, quando a Lel Complementar n° 102 suspendeu-os até
dezembro de 2002 e instituiu novas regras, pelas quais 0s repasses mensais aos estados,
nos exercicios financeiros de 2000 a 2002, passaram a Ser proporcionais a coeficientes
individuais de participacdo determinados para cada exercicio, em valores fixos

anuais.>®?
A Le Kandir foi alterada pelas seguintes leis complementares:

e LCn°92/97 (estendeu a até 2000 os prazos de pagamento e valores das perdas pela

Unido, contidos no Anexo da Lel Kandir, inicialmente previstos para 1997 e 1998);

361Por receberem 25% da arrecadacao estadual de ICMS, os municipios tém direito a 25% dos repasses
da compensagéo das perdas.
A LC n° 102/00 previu a possibilidade de que, a partir de 2003 e até 2006, voltasse a vigorar a entrega
de recursos pela Unido nos mesmos limites, critérios, prazos e demais condicdes fixados no Anexo a
Lei Kandir, com base no produto da arrecadacéo do ICMS efetivamente realizada, no periodo de julho
de 1995 a junho de 1996, inclusive.
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LC n° 99/99 (estendeu a 2002 e 2003 os prazos de pagamento das perdas pela
Uni&o);

LC n° 102/00 (aterou diversos dispositivos, incluindo o artigo 33 que disciplina o
direito de créditos do imposto anteriormente cobrado em operacdes de que tenha
resultado a entrada de mercadoria no estabel ecimento, inclusive a destinada ao seu
USO OU CONSUMO OuU ao ativo permanente, ou o recebimento de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal, ou de comunicacdo, previsto no artigo 20,
restringindo o direito de crédito da entrada de energia elétrica e de servigos de
comunicacdo, além de dar nova regra a utilizacéo dos créditos originarios da compra
de bens de capital, e de alterar o0 artigo 31, que trata da entrega de recursos pela
Uni&o, fixando os valores de R$ 3.864.000.000,00 para 2000 e R$ 3.148.000.000,00
para 2001 e 2002, em cada um dos exercicios, a serem atualizados pelo IGP-DI da

Fundagdo Getulio Vargas);
LC n° 114/02 (alterou diversos dispositivos dalei);

LC n°115/02 (alterou o artigo 31, fixando a entrega de recursos pela Uni&o no valor
de até R$ 3.900.000.000,00 para 2003, com a ressalva de que fosse respeitada a
dotacdo consignada da Lel Orcamentaria Anual da Unido de 2003 e eventuais
créditos adicionais, e estabeleceu que, para 2004 e 2006, a Unido entregaria 0s
montantes consignados a essa finalidade nas correspondentes Leis Orcamentarias

Anuaisda Uni&o); e

LC n°122/06 (que aterou novamente o artigo 33, adiando o inicio de vigéncia do
mecanismo de utilizac&o dos créditos do ICM S oriundos dos bens de uso e consumo
adquiridos pelas empresas, para vigorar a partir de 1° de janeiro de 2011, prazo que
ja havia sido prorrogado para 2000, 2003 e 2007 pelas LC 92/97, 99/99 e 114/02,

respectivamente).

Encerrado o prazo previsto naLel Kandir para o ressarcimento das perdas, foi editada a

Medida Provisoria n°® 368, de 4 de maio de 2007, que disciplina a prestagdo de auxilio

financeiro pela Unido aos estados e aos municipios “com o objetivo de fomentar as

exportacOes do pais’, estabelecendo que a Unido entregara aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios, no exercicio de 2007, o montante de R$ 975.000.000,00,

proporcionamente aos coeficientes individuais de participacdo de cada estado
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discriminados no Anexo daquela Medida Provisoria, cabendo ao RJ o percentua de
2,26536% do total.

|IV_RECEITA DISPONIVEL PERMANENTE

Esse conceito corresponde a apropriacdo por critérios redistributivos e de politicas
permanentes, com fundos setorialmente vinculados (critério fiscal de longo prazo).
Equivale a soma da receita disponivel por apropriacdo econdmica com as transferéncias
do Sistema Unico de Satide (SUS), Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio
(FNDE), Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e o Fundo de Participagéo dos
Municipios (FPM).

Os primeiros restringem-se a fungbes setoriais e ndo atuam diretamente sobre a
capacidade gera de gasto do or¢camento; interferem na alocacdo dos recursos publicos
destinados a oferta de bens e prestacdo de servicos nas &reas da salde, educacdo e

assisténcia social, respectivamente.

As transferéncias do FPM tém caréter geral, no sentido de que implicam em capacidade
livre de gasto e, por movimentarem, em conjunto com as transferéncias do FPE,
parcelas expressivas da receita federal e operarem em bases nacionais, constituem o

nucleo do sistema de partilha na Federacdo brasileira, examinado no capitulo 1.

O SUS é um sistema de repasse de recursos federais para o financiamento de gastos em
salide, acompanhado de uma estratégia de progressiva descentralizagdo da gestdo, como

Se examinou no capitulo 1.

Pela NOB-SUS 1/96, ficou estabelecido que os recursos de custeio da esfera federal
destinados a assisténcia hospitalar e ambulatorial configuram o Teto Financeiro de
Assisténcia (TFA), e os seus valores podem ser executados segundo duas modalidades:
Transferéncia Regular e Automética (Fundo a Fundo) e Remuneragdo por Servicos
Produzidos. Os repasses sd0 maoritariamente realizados na modalidade de
transferéncias automaticas, do Fundo Nacional de Salde para os fundos estaduais e

363

municipais de salide®™, o que, como se analisou, representa um avango no sentido de

363 A . . . x
Transferéncias fundo a fundo caracterizam-se pelo repasse por meio da descentralizacdo de recursos

diretamente de fundos da esfera federal para fundos da esfera estadual, municipal e do Distrito
Federal, dispensando a celebragdo de convénios; utilizadas nas areas de salde e de assisténcia
social, sdo disciplinadas e regulamentadas pela Lei n° 8.142 de 1990 e Decreto n° 1.232 de 1994, na
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reducdo da discricionariedade no repasse dos recursos da salde, assegurando dessa

forma a estabilidade do financiamento.

Os recursos das transferéncias fundo a fundo destinam-se a cobertura das acdes e
servicos de salde implementados pelos estados, Distrito Federal e municipios, segundo
as condicdes de gestédo definidas naguela norma operacional. O Fundo Nacional de
Salde (FNS) utiliza essa modalidade de transferéncia para descentralizar recursos
destinados a operacionalizar as acbes no ambito do SUS, que incluem o investimento na

rede de servicos, cobertura ambulatorial e hospitalar e demais agdes de satide. *%*

Os servigos custeados por meio de transferéncias autométicas fundo a fundo e/ou por
remuneracdo dos servigos produzidos incluem o custeio da assisténcia hospitalar e
ambulatorial, das acBes de vigilancia sanitéaria e das agcBes de epidemiologia e de
controle de doencas (estas Ultimas contando também com a possibilidade de

financiamento por convénios).

O primeiro engloba o Piso da Atencdo Béasica (PAB) e os incentivos aos Programas de
Salde da Familia (PSF) e de Agentes Comunitarios de Saude (PACS), os Tetos
Financeiros de Assisténcia, entre outros, financiados por meio de transferéncias fundo a
fundo e os que sdo financiados por Remuneracdo dos Servicos Produzidos, como
InternacBes Hospitalares e Procedimentos Ambul atoriais de Alto Custo/Complexidade.
O custeio das agdes de vigilancia sanitaria inclui 0 Piso Basico de Vigilancia Sanitéria
(PBVS) e o indice de Valorizagio do Impacto em Vigilancia Sanitaria (IVISA), por
meio dos fundos, e a Remuneragdo Transitéria por Servigos Produzidos, para o
Programa Desconcentrado de Ac¢des de Vigilancia Sanitéria (PDAVS) e as Acdes de
Média e Alta Complexidade em Vigilancia Sanitaria.

Para receber os recursos do SUS, os municipios deverdo atender as exigéncias legais
(que incluem a obrigatoriedade de instituicdo de Fundo, Conselho e Plano de Salde,

relatorio de gestdo e contrapartida de recursos nos respectivos orcamentos, entre outras),

area de salde, e Lei n® 9.604 de 1998 e Decreto n°® 2.529 de 1998, na area de assisténcia social. O
depésito € efetuado em contas individualizadas especificas dos fundos e realizado previamente a sua
utilizacdo pelo fundo beneficiario, que deve observar o previsto no plano de saude do respectivo
governo.

364Segundo as normas contidas na Lei n® 8.142, de 19 de fevereiro de 1990, regulamentada pelo Decreto
n® 1.232, de 30 de agosto de 1994, e critérios, valores e parametros da cobertura assistencial
estabelecidos pelo art. 35 da Lei n° 8.080/1990. Disponivel em: www.saude.gov.br.
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sob pena de perderem a condicdo de gestdo em que foram habilitados, repassando-se a
administracéo dos recursos ao respectivo estado. *°

O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) 3°°

é responsavel pela
captacdo de recursos financeiros para 0 desenvolvimento de uma gama de projetos e
programas gue visam a melhoria da qualidade da educagdo. Os recursos provéem de
duas fontes principais: 0 Tesouro Naciona e a arrecadagdo do Salario-educagéo e,
subsidiariamente, de restituicdes derivadas da inexecucdo ou execucdo parcial de

conveénios firmados com instituicdes publicas e privadas. ¢’

Os recursos séo canalizados para escolas publicas de ensino fundamental, governos
municipais, estaduais e do Distrito Federa e entidades ndo-governamentais (ONG), em
consonancia com a estratégia educaciona e as diretrizes definidas pelo Ministério da
Educacdo, que abrangem, ainda, acbes de pesquisa, de capacitacdo de professores e de
fiscalizagdo do poder publico por parte da sociedade.

Destinam-se, prioritariamente, ao financiamento de acfes nas areas de capacitacdo e
formacdo de professores, na aquisicdio de material didético-pedagdgico e de
equipamentos e adaptacdo de escolas de educacdo especial, na educacgao pré-escolar, de
jovens e adultos, indigena e especial, na aceleracdo da aprendizagem, em éareas
remanescentes de quilombos, no programa Paz nas Escolas e no ensino fundamental. As
transferéncias de recursos do FNDE aos municipios sdo redlizadas por meio de

transferéncia automética de recursos>®® ou por meio de convénios. *%°

365 6i n° 8.142/1990, art, 4°,

366O FNDE é uma autarquia federal, criada pela Lei n°® 5.537, de 21/11/1968, alterada pelo Decreto-lei n°
872, de 15/09/1969, vinculada ao Ministério da Educacao (MEC).

367O Salario-educagao, previsto no art. 212, § 5°, da CF, devido pelas empresas, equivale a 2,5% do total
de remuneracg8es pagas ou creditadas, a qualquer titulo, aos segurados empregados. Apo6s a deducao
de 1% para o INSS, é distribuido pelo FNDE em quotas (observada em 90% a arrecadacao realizada
em cada estado e no Distrito Federal), sendo uma Quota Federal, correspondente a um ter¢co dos
recursos, destinada ao FNDE e aplicada no financiamento de programas e projetos voltados para a
universalizacdo do ensino fundamental, visando a reducéo dos desniveis socioeducacionais existentes
entre municipios, estados, Distrito Federal e regides brasileiras; e uma Quota Estadual e Municipal,
correspondente a dois tercos dos recursos, creditada mensal e automaticamente em favor das
Secretarias de Educagdo dos estados, do Distrito Federal e dos municipios para financiamento de
programas, projetos e a¢des do ensino fundamental. (Lei n® 10.832, de 29/12/2003).

Para os seguintes programas: Nacional de Alimentagédo Escolar (PNAE); Dinheiro Direto na Escola
(PDDE); e de Apoio a Estados e Municipios para a Educacdo Fundamental de Jovens e Adultos
(Recomeco). As transferéncias automaticas consistem no repasse de recursos financeiros sem a
utilizagdo de convénio, ajuste, acordo ou contrato, mediante o depdsito em conta corrente especifica,
aberta em nome do beneficiario (utilizadas para a descentralizagao de recursos em programas na area
de educacdo, sdo regulamentadas pela Medida Proviséria n°® 2.100-31, de 2001 e pela Lei n°® 10.219,
também de 2001). Disponivel em: www.fnde.gov.br.
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Finalmente, as transferéncias de recursos para a area de assisténcia social sdo realizadas
na modalidade fundo a fundo pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social. A Norma
Operaciona Basica da Assisténcia Social, NOB-AS, define “ estratégias e movimentos
mais operacionais que possibilitem o avanco em diregdo ao sistema inscrito na lel,
dentre eles: competéncias dos 0rgaos gestores e das instancias de negociagao e controle
social, fluxos e requisitos para o processo de habilitacdo, mecanismos e critérios para o
repasse dos recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os fundos estaduais,

do Distrito Federal, e municipais de Assisténcia Social.”. "°

A NOB-AS determina que a execucdo das acOes deve ser realizada mediante o
financiamento de beneficios de prestacdo continuada, de servicos assistenciais e de
programas e projetos. Para a habilitacgo as condigdes de gestdo estadual e municipal,
em moldes semelhantes aos vigentes na &rea da salde, os estados, Distrito Federal e
municipios devem estabelecer e comprovar a implementacéo do Conselho e do Fundo
de Assisténcia Social no ambito de sua jurisdicdo politico-administrativa, além de
formular o Plano de Assisténcia Social, que deverd ser aprovado pelo respectivo
Conselho, definindo as prioridades a serem seguidas na aplicagdo dos recursos pelos

fundos municipais.

Os municipios fluminenses receberam R$ 650,2 milhGes do FPM em 2004, valor que

correspondeu a 4% da receita total.

Dos demais fundos contemplados nessa categoria, 0s municipios receberam R$ 1.575,7
milhGes, equivalentes a 10% da receita total, dos quais 84% foram provenientes do
SUS, no total de R$ 1.327,5, valor que representou 8% da receita total.

V_RECEITA DISPONIVEL PERMANENTE com ROYALTIES

Essa categoria ndo consta do modelo analitico adotado, mas foi incluida com o intuito
de possibilitar a analise dos impactos dos recursos da Compensacéo Financeira sobre a

exploragcdo do petroleo e do gas natural (chamada genericamente de royalties) sobre as

369Existem resolugcdes do FNDE especificas para operacionalizar os seguintes programas: Nacional do

Livro Didatico, Biblioteca na Escola, de Transporte Escolar e de Salde Escolar, voltados para o
atendimento das necessidades identificadas na populacéo escolar.

37OAs disposicdes normativas que disciplinam essas transferéncias sdo a Lei n® 9.604, de 1998, e o
Decreto n° 2.529, de 1998, que a regulamenta.
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financas dos municipios fluminenses. Trata-se, portanto, de uma adaptacdo da categoria

da Receita Disponivel Permanente, a qual foram adicionados o0s recursos mencionados.

Os valores das receitas classificadas como sendo de royalties, extraidos dos balangos e
demonstrativos dos municipios, no entanto, merecem ser considerados com cautela, em
razéo das dificuldades associadas a classificacdo desses recursos, que sofreu constantes

alteracdes no periodo recente.

Os problemas de classificagdo decorreram das diferentes interpretacbes acerca da
natureza juridica desses pagamentos, que possibilitaram consideré&los como receita
oriunda de tributagcdo ou receita patrimonial, ensejando diferentes classificagdes como
indenizagdo, contribuicdo econdmica ou compensacdo financeira, e o respectivo
enquadramento nos grupos de outras receitas correntes, de contribuigbes, de

transferéncias ou dareceita patrimonial.

A questéo gerou grande controvérsia, tendo em vista os distintos interesses, tanto dos
concessionarios, como da Unido e dos demais entes, afetando particularmente o estado
do Rio de Janeiro e seus municipios, pela magnitude de suas reservas de petréleo e gés,
como se examinou no capitulo 1ll; entendimento que hoje ja pode ser considerado
pacificado, como sendo uma receita patrimonial, da compensacdo financeira.

As orientacOes da STN para a classificagdo das receitas provenientes das atividades
ligadas a producdo de petréleo e gés natural, em decorréncia da controvérsia, foram
mudando, com a natureza de receita sendo alterada de Indenizagbes em 2002, para
Contribuic¢des Econdmicas em 2003, e Compensacdo Financeira e/ou Transferéncias da

Compensac3o Financeira, apartir de 2004 em diante. "

Em razdo dessas controvérsias e alteracbes de classificacdo, o levantamento das
informacfes relativas as receitas de royalties foi especialmente complicado. Por serem
anteriores alei do petroleo e as novas regras do setor, antes mesmo da criagdo da ANP,
que passaria a disponibilizar informacdes mais precisas e regulares, os dados de 1996,
utilizados neste trabalho, sdo aqueles informados nas prestacbes de contas dos
municipios, “pingados’ nas mais diversas contas e grupos em que eram entdo

classificados.

71 e a . .
3 O Anexo VIII.2 apresenta um detalhamento das mudancas na classificacdo das receitas provenientes
do petréleo.
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Para os anos de 2000 e 2004, foram utilizadas as informagdes do banco de dados
mantido no ambito do projeto de pesquisa intitulado “Eficacia e Sustentabilidade da
Aplicacdo dos Royalties do Petréleo e Gas Natural: passado recente, presente e futuro
préximo”, do nticleo de pesquisa da Escola de Contas do TCE-RJ (ECG) 37, coletados
na ANP, Fundacéo CIDE e no SIAFEM/RJ, englobando os valores de royalties (até 5%
e excedentes), participacdes especiais e a transferéncia de 25% da parcela do valor dos
royalties até 5% recebida pel o estado, distribuida mediante os mesmos critérios vigentes
de reparticdo do ICMS (art. 9 daLe Federal n°®7.990/89).

Em 1996, os municipios fluminenses receberam de receitas oriundas do petréleo e gas
natural R$ 22,4 milhdes (valores histéricos, equivalentes a R$ 56 milhdes em dezembro
de 2004), valor equivalente a apenas 0,49% da receita total arrecadada naquele ano.
Em 2004, o montante recebido pelo conjunto dos municipios a esse titulo ultrapassou

R$ 1,8 bilh&o, 11% das receitas totais que arrecadaram.

VI RECEITA FINAL

Esse conceito corresponde a apropriacdo efetiva no ciclo orcamentario. Equivale a soma
de Receita Disponivel Permanente (no presente trabalho, com royalties) com as
transferéncias voluntarias ou discricionérias, porque ndo determinadas legalmente, da
Uni&o e do estado.

As transferéncias voluntérias, de acordo com a LRF (art. 25) consistem na entrega de
recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperacéo,
auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo constitucional, legal,
ou os destinados ao Sistema Unico de Salde. Podem ser formalizadas por meio de

convénio ou por contrato de repasse. 3"

Resultam do processo orcamentario anual dos governos dos niveis superiores, sem
correlagdo com as transferéncias legais e, por isso, dependem de negociagOes entre
autoridades centrais dos governos locais e seus representantes no legislativo. O modelo

372CONCEICAO et al., 2006.

373 . A s
As normas que regulamentam a assinatura de convénios e contratos de repasse entre municipios e o

governo federal s&o as instru¢des normativas da Secretaria do Tesouro Nacional (IN 01/97 — STN e IN
03/93 — STN) e o Decreto n° 1.819, de 1996 (disciplina o contrato de repasse, instrumento que vem
sendo utilizado predominantemente para execucdo de programas sociais nas areas de habitacgao,
saneamento e infra-estrutura urbana, esporte, e em programas relacionados a agricultura).
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analitico adotado supde gque essas transferéncias assumem um “papel suplementar e de

ajustamento emergencia e de curto prazo”. 3"

Em 2004, as transferéncias discricionarias da Unido somaram R$ 162,6 milhdes, e do
estado, R$ 86,6 milhdes, correspondendo, juntas, a apenas 2% da receita total, peso
inexpressivo quando comparado ao que possuiam em 2000, quando chegaram a
representar 5% do total das receitas municipais, o que evidencia a substituicdo dessas
transferéncias por novas transferéncias, em bases permanentes. Cumpre notar que
parcela das receitas destinadas as areas sociais, no passado recente, assumia esse
carater, evoluindo no sentido de tornar-se mais permanente com as novas disposi¢oes

legais e congtitucionais, ja examinadas no capitulo I11.

V.1.1 Analise da receita dos municipios do Rio de Janeiro —
2004

Com o auxilio das categorias de receita dos municipios construidas com base na
conceituacao proposta por Prado (2003a), esta secéo propde inicialmente uma andlise da
composi¢do das receitas dos municipios fluminenses no ano de 2004, com énfase nas
efetivamente disponiveis, que resultam do funcionamento do sistema de competéncias

tributarias e das transferéncias intergovernamentais discutidos nas secfes precedentes.

A principal hipotese que se pretende testar € se efetivamente as transferéncias
intergovernamentais tém contribuido para equalizar a capacidade de gasto dos
municipios fluminenses ou se favorecem o aumento da desigualdade entre as receitas

disponiveis per capita dos governos locais.

Os dados das financas dos municipios do estado, com excecdo dos relativos ao
municipio do Rio de Janeiro, sdo do Sistema Integrado de Gest&o Fiscal do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro (SIGFIS, do TCE-RJ). Os dados do municipio do
Rio de Janeiro sdo da Secretaria do Tesouro Nacional, do Ministério da Fazenda, e do
Tribunal de Contas do Municipio do RJ(TCMRJ). 3°

374bRADO, 20034, p. 47.

375Relat(’)rio “Finangas do Brasil” — Finbra, Dados Contabeis dos Municipios, 2004. Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/index.asp e Andlise das Contas de Gestdo de
2004, Relatério da CAD/TCMRJ. Disponivel em:
http://www.tcm.rj.gov.br/Noticias/2004/CAD2004.pdf.
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Foram agregados por regido do estado e por tamanho de populacdo, segregando as
peguenas cidades (de menos de 20 mil hab.), as cidades de porte médio (de 20 mil a 100
mil hab.), as grandes cidades (de 100 a 300 mil hab.), as cidades consideradas muito
grandes (de mais de 300.001 habitantes a 1.500.000 hab.), e a Capital, que possui hoje
mais de seis milhdes de habitantes. Os dados relativos ao Produto Interno Bruto — PIB
de 2004, assim como da populacdo, sdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
—IBGE. *®

Os dados reunidos nas Tabelas apresentadas a seguir revelam expressivas disparidades
entre os valores médios per capita das receitas, em todos 0s conceitos analisados, entre

as regides do estado e entre as diferentes faixas populacionais.

Resta evidenciado que, desde a primeira apropriacdo da receita, a da arrecadacéo
tributéria — tanto maior quanto maior a populacdo — os valores que vao sendo
progressivamente incorporados aos orgamentos municipais, classificados segundo as
diferentes origens e naturezas das transferéncias fiscais, contribuem para inverter, de
forma radical, a distribuicdo desigual da capacidade inicial de gasto dada pela

arrecadacao dos tributos municipais.

As transferéncias intergovernamentais, desenhadas para assegurar a equalizagéo
horizontal da capacidade de gasto entre estados e municipios, favorecem de tal maneira
0S municipios menores, em detrimento das cidades médias, grandes e, principa mente,
das muito grandes que, ao final da operacéo do sistema de partilha, a Receita Disponivel
Permanente média por habitante dos municipios que integram a faixa dos pequenos
ultrapassa largamente a receita per capita dos municipios que possuem entre 300 mil e

1,5 milhdo de habitantes (antes de computadas as receitas do petrdleo).

Enquanto esses oito municipios muito grandes, onde vivem 40% da populagéo, e onde
se concentram as maiores demandas urbanas, registraram capacidade permanente e
efetiva de gastos de apenas R$ 462,7 por habitante em 2004, os 31 pequenos municipios
gue concentram apenas 3% da populacdo fluminense, contaram com um valor duas

vezes e meia superior, que somou R$ 1.144,8.

376Disponivel em http://www.ibge.gov.br.
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A agregacdo das receitas provenientes do petrdleo e das transferéncias discricionarias
(voluntarias) contribui para aprofundar ainda mais o fosso existente entre as receitas

finais disponivels, por habitante, dos municipios dessas faixas, como se vera adiante.

E possivel afirmar que o sistema de transferéncias de recursos de caréter redistributivo
em vigor ndo alcanca o objetivo de reducéo das desigualdades horizontais no ambito do
estado do Rio de Janeiro, mas, desafiando a légica que o preside, contribui para

aprofunda-las.

No intuito de compensar diferencas nas bases econémicas dos municipios, que resultam
em uma maior arrecadacdo nas cidades muito grandes, mas que n&o chega a ser o dobro
da receita arrecadada diretamente pelos municipios peguenos, 0 sSistema de
transferéncias de recursos da Unido e do estado prejudica, em termos relativos, as
cidades maiores, cujas receitas finais disponiveis para gastos por cada um dos seus
habitantes acabam por ser apenas um terco da receita que € efetivamente disponibilizada

para gastos por habitante, em média, nos pequenos municipios.

Da forma como esta atualmente estruturado, o0 sistema ignora a operagdo conjunta das
transferéncias, cada qual possuindo a sua légica e critérios proprios, sem levar em conta
0S impactos sobre os orcamentos municipais resultantes das demais transferéncias e,
ainda mais grave, sem que sgam consideradas as demandas e necessidades
diferenciadas de municipios que apresentam indicadores socioecondmicos tao desiguais,

como os fluminenses.

Constituem excegdes a esse quadro, as transferéncias do SUS e do FUNDEF, e em
menor medida do FNDE e do FNAS, gque sdo distribuidas para atendimento de objetivos
especificos, setoriais, e de acordo com indicadores sel ecionados para esses fins, levando
em consideracdo as demandas, e que acabam, sem que sgja esse 0 seu propdsito, por

distribuir os recursos de forma mais igual entre os municipios.

Confirma-se, assim, a observacdo de Prado (2001) reproduzida anteriormente, que ndo é
(nem foi) a estrutura de responsabilidades atribuidas aos governos locais que define as
necessidades de financiamento na Federacdo brasileira e a forma de viabilizéla
Também ndo h4, no estado, assim como no restante da Federacdo, um processo de

n 377

“adequacdo dos mecanismos de financiamento federativo”®’’, que seria fundamental

37"bRADO, 2001, p. 2.
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para assegurar a distribuicdo de recursos necessarios para 0 desenvolvimento

econdmico, com a melhoria das condi¢des de vida da popul acéo.

As tabelas a seguir comparam 0s valores da receita tributaria e das principais
transferéncias, as cotas-parte do FPM e do ICMS (esta separada em seus dois
componentes. a parcela correspondente aos 75% do valor adicionado, que constitui
devolucéo tributaria, e a parcela dos 25% restantes, distribuida de acordo com os
critérios fixados na legislacdo estadual, que tem caréter redistributivo), e os recursos das
compensacOes financeiras decorrentes das atividades de exploragdo do petroleo e gas
natural *"®, em valores médios per capita, por regides do estado e pelas diferentes faixas

populacionais®".

Tabela 15

Receitas Tributarias, Transferéncias do ICMS e FPM e Royalties, per capita
Municipios do RJ por Regides — 2004
(em R$ por habitante)

Receita ICMS . .
% Tributéaria| V.A. ICMS-DIf. | p\ per Royalties

REGIAO (25%) per . per

per (75%) per . capita i

: . capita capita
capita capita

Baixadas Litoraneas 201,2 129,2 118,2 107,8 664,7
Capital 437.,4 164,0 — 10,2 14,7
Centro-Sul 74,5 42,0 218,1 149,3 14,3
Litoral Sul Fluminense 363,9 477,6 100,4 95,3 137,0
Médio Paraiba 141.,4 249,7 88,7 96,2 34,0
Metropolitana 51,4 73,1 34,6 39,7 29,0
Noroeste 51,1 29,2 259,0 141,5 147,5
Norte 183,4 273,9 123,3 72,5 1.306,4
Serrana 182,6 75,4 139,1 91,2 71,7
TOTAL GERAL 255,5 135,1 45,7 42,9 118.,8

Fonte: Elaboracédo prépria com base nos dados do TCE-RJ (SIGFIS) e STN (FINBRA) e TCMRJ para os dados
do municipio da Capital.

A primeira coluna da Tabela 15 evidencia a arrecadagéo dos tributos locais, por
habitante. Como se observa, a receita tributéria per capita varia de um minimo de

R$51,1 para 0 conjunto dos municipios da regido Noroeste e R$ 51,4 na regido

378 . . P . . " ~
Valores incluem recebimentos a titulo de royalties (parcela até 5% e excedentes), participacdes
especiais e a cota-parte de 25% da parcela de royalties até 5% recebida pelo estado, pertencentes

aos municipios (dados do TCE-RJ, ANP e Fundacéo CIDE).

379 o i . . . -
Os valores médios de cada regido e/ou faixa foram calculados somando a receita tributéria de todos os

municipios que as integram e dividindo esse montante pelo total da populacéo residente na regido
e/ou faixa. O total geral, indicado na ultima linha de cada tabela, foi apurado com base na mesma
metodologia (soma das receitas tributarias, dos valores globais do ICMS e do FPM transferidos e das
receitas do petréleo e do gas natural, de todos os municipios, dividido pela populac¢éo estadual).
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Metropolitana, indicando a concentragdo da pobreza em grande parte dos municipios
localizados no entorno da Capital, e R$ 74,5 na regido Centro-Sul Fluminense (as mais
pobres do estado), a um maximo de R$ 437,4 no municipio do Rio de Janeiro (Capital).
O valor da receita per capita de 2004 nesta e na regido do Litoral Sul, puxaram para
cima a arrecadacdo per capita que somou, no total geral do estado, R$ 255,5 por

habitante, conforme demonstrado na tltimalinha da Tabela.

O exame dos mesmos valores arrecadados por habitante, mas agregados por faixa
populacional, indicados na Tabela 16 a seguir, revela a tendéncia de crescimento da
receita tributéria acompanhando o aumento do tamanho do municipio, com excecdo da
faixa dos municipios muito grandes (quase todos situados na regidgo Metropolitana).
Dessa forma, enquanto na faixa dos pequenos municipios a receita diretamente
arrecadada foi de apenas R$ 73,1 por habitante em 2004, nos municipios que integram a
faixa dos grandes (entre 100 mil e 300 mil habitantes) a receita per capita alcangou
mais do dobro desse valor, R$ 161,5.

Os dados, em ambas as Tabelas, também confirmam a tendéncia a concentracdo da

arrecadacdo no municipio da Capital, o0 mais desenvolvido do estado.

Em que pese a vaidade da tentativa de detalhar a andlise, a ainda excessiva agregagéo
dos dados mascara a profunda heterogeneidade que se observa entre os municipios que
integram cada faixa, e as disparidades observadas dentro de cada regido, fazendo com
gue, em 2004, a receita tributéria propria por habitante variasse de um maximo de
R$ 766,20 em Mangaratiba, a mais elevada, a R$ 19,9 em Varre-Sai, na regido

Noroeste, que apresenta a média mais baixa do estado.

Mesmo na regido Norte, onde a receita tributé&ria por habitante do conjunto dos
municipios foi relativamente elevada, R$ 183,4, os valores variam de um minimo de
R$ 27 em Cardoso Moreira, no interior, a R$ 604,6 em Macaé, onde se concentram as
atividades do petréleo. Também na regido Metropolitana, por exemplo, mesmo com a
grande concentracdo de pobreza na maioria das cidades, a amplitude da variacdo da
receita tributaria per capita foi de um minimo de R$ 20,9 em Japeri a um méximo de
R$ 491,0 em Niterdi, a quintamaior arrecadacao per capita do estado.
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Tabela 16

Receitas Tributérias, Transferéncias do ICMS e FPM e Royalties per capita
Municipios do RJ por Faixa Populacional — 2004
(em R$ por habitante)

Receita | 'CMS | ICMS- ,
_ _ Tributéria V.A. Dif. | ICMS | FPM |Royalties

Faixa populacional (75%) | (25%) | per per per

per per per |capita|capita| capita
capita capita | capita

Pequenos (até 20 mil h) 73,1| 201,1| 453,3| 654,5| 1929 399,0
Médios (de 20.001 a 100 mil h) 133,4| 79,6| 141,4| 221,0| 1150 254,5
Grandes (de 100.001 a 300 mil h) 161,5| 175,9| 47,8| 223,7| 83,1 2149
Muito Grandes (de 300.001 a 1.500.000 h) 128,7| 946| 323| 126,9| 25,7 131,6
Capital (mais de 1.500.001 h) 437,4| 164,0 -1 164,0| 10,2 14,7
Total Geral 255,5| 135,1| 45,7| 180,8| 42,9 118,8

Fonte: Elaboragcédo prépria com base nos dados do TCE-RJ (SIGFIS) e STN (FINBRA) e TCMRJ para os dados
do municipio da Capital.

O exame dos dados confirma que a distribuicdo da parcela da cota-parte municipal do
ICMS relativa ao valor adicionado (ICMS-V.A.), por regido, segue, na esséncia, o
mesmo padrdo de distribuicéo das atividades econdmicas observado na anadlise do PIB
dos municipios, e s ndo é mais concentrado na regido Norte, possivelmente, em razéo
da tributacdo diferenciada do ICMS sobre petréleo e seus derivados (imunidade da

cobranca do |CM S nas operacdes interestaduais). >

Assim, o valor médio do ICMS devolvido aos municipios em 2004, por habitante,
seguindo a geragdo do valor, foi mais elevado nas regides do estado que sdo hoje as
mais dindmicas — Litoral Sul, Norte, Médio Paraiba, da Capital e das Baixadas
Litoréneas, nessa ordem. NoO outro extremo, sem constituir surpresa, esta a regido
Noroeste, cujos municipios receberam a esse titulo, em média, apenas R$ 29,2 por cada
habitante, seguida da regido Centro-Sul, com R$ 42,0.

Os valores médios das transferéncias da parcela do ICMS equivalente aos 25% do total
gue ndo guardam relacdo com o valor adicionado (que chamamos de ICMS-Dif.), e os
valores do FPM, por habitante, destacados nas Tabelas 15 e 16, em especia na analise
por faixa, confirmam o cardter regressivo de sua distribuicdo, mencionado na secdo
V.1.2.1, que detalhou as categorias de receita utilizadas neste estudo.

380Estima-se qgue as perdas de arrecadacédo para o estado do Rio, em 2004, em decorréncia da nao-

incidéncia do ICMS dessas operagfes no estado de origem, tenham superado R$ 1 bilhdo.
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Ao invés de atenuarem as desigualdades, essas transferéncias redistributivas favorecem
desproporcionalmente, na média, as pequenas cidades fluminenses relativamente as
demais cidades, penalizando, nessa distribuicdo, de forma mais contundente, os
municipios que tém mais de 300 mil e menos de um milh&o e meio de habitantes, quase
todos situados na regido Metropolitana, para os quais a desigualdade horizontal gerada
pela distribuicdo de impostos impacta de forma danosa a gestéo e a capacidade de
enfrentamento dos problemas tipicos decorrentes das grandes concentragoes

popul acionais (as chamadas “ deseconomias de aglomeragéo”). 3!

Esses resultados, ja esperados para o FPM em vista da farta literatura disponivel sobre
guestdo, discutida anteriormente, ndo deixam de surpreender no caso do ICMS,
cuja distribuicdo € majoritariamente presidida pelo valor adicionado fiscal (75%), e
apenas a parcela restante de 25% pode obedecer a critérios redistributivos, por

orientacdo do governo estadual .

Cabe destacar a relevancia das transferéncias do ICMS para as financas municipais
fluminenses que resta evidente do exame dos dados. De fato, ao contrario do que ocorre
na maioria dos estados da Federacdo (em especial, nos mais pobres), as transferéncias
do ICMS para os municipios fluminenses tém valor significativamente mais expressivo
gue as transferéncias do FPM, para todas as faixas populacionais consideradas. estas
Ultimas apresentaram valor irrelevante em 2004 para as cidades muito grandes, apenas
R$ 25,7, em média, e principalmente para a Capital, onde somaram pouco mais de R$
10 por habitante.

Por outro lado, o ICMS per capita médio da faixa dos municipios fluminenses que
possuem até 20 mil habitantes — considerando as duas parcelas — também € o mais
elevado de todas, reforcando a hipétese de que os critérios de distribuicdo do ICMS,

assim como os do FPM, favorecem as pequenas cidades.

As receitas provenientes do petréleo e gas natural apresentam, no total geral (Ultima
linha das Tabelas 15 e 16), um valor quase trés vezes maior que o do FPM.
A distribuicéo desses recursos também segue 0 mesmo padréo detectado para as demais

transferéncias, vale dizer, em termos agregados, € inversamente proporcional ao

381VELO, 2002.
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tamanho da populacédo, embora de forma mais discreta, e sO perde importancia, em

termos relativos, no orcamento da Capital. *%2

Esse fato chama a atencdo, por inesperado, j4 que a distribuicdo dos recursos
provenientes da compensacdo financeira pela exploracdo do petréleo e do gés natura
obedece aldgica diversa, baseada principa mente em critérios fisicos (geogréficos), mas
termina por reforcar 0 mesmo padréo regressivo observado na distribuicdo das demais

transferéncias.

Com €efeito, os recursos do petréleo e gas contribuem de forma decisiva, em funcéo dos
elevados volumes transferidos, para aprofundar ainda mais as disparidades entre as
receitas finais disponiveis para gasto pelas diferentes administragbes municipais
fluminenses®®?, afetando, principalmente, a capacidade de investimento dos governos

municipais, nomeadamente das maiores cidades.

Cabe detalhar, agora, as naturezas das transferéncias recebidas, com o intuito de apurar
em que medida constituem mera devolucdo tributéria — no sentido, ja conceituado, de
que o préprio municipio poderia arrecadar as receitas transferidas, resultantes que sdo
da exploracdo das bases tributérias de sua jurisdicdo —, compensatorias, ou de natureza
redistributiva e, neste caso, se so livres de vinculagdo (caso do FPM e do ICMS) ou
destinadas a finalidades especificas, como € o caso do SUS e do FUNDEF,
considerados fundos redistributivos setoriais, ou recursos de transferéncias voluntarias,

transferidos, em sua maioria, por convénios.

A Tabela 17, a seguir apresentada, parte da receita tributaria per capita para ir
agregando progressivamente as transferéncias, por natureza, e dessa forma gerando os
conceitos de receita ja detalhados, com base no modelo analitico desenvolvido por
Prado (2003a), até o conceito de Receita Final, destacando-se, em cada grupo, os

principais componentes.

382Apesar de que apenas uma parcela (muitas vezes, a menor) desses valores, correspondente aos 25%
da parcela recebida pelo estado referente aos royalties até 5%, é distribuida proporcionalmente ao
tamanho da populagéo.

383Estes resultados corroboram as conclusdes apontadas por Silva (2003), em comparacao realizada
entre o comportamento das receitas dos municipios paulistas e fluminenses, utilizando dados do TCE-
RJ e o modelo analitico desenvolvido por Prado (2001), embora com metodologia diversa.
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Receitas per capita dos Municipios do RJ, por Categoria de Receita e

Tabela 17

Componentes e por Faixa Populacional — 2004
(em R$ por habitante)

de 100.001

de 300.001 a

mais de

. até 20 mil de 20.001 a ) . Total (% no
Categorias hab. 100 mil hab. mil a 300 mil 1.500.000 1.500.001 Geral total)
hab. hab. hab.
Arrecadacao
(Receita 73,1 1334 161,5 128,7 437,4 255,5 24%
Tributéria)
Devolugao 2128 94,0 194,8 1116 206,0 161,9 | 15%
Tributaria
ICMS-V.A. 201,1 79,6 175,9 94,6 164,0 135,1 13%
IPVA 10,8 14,0 18,7 16,9 41,9 26,6 2%
Receita Propria 285,9 227,3 356,3 240,2 643,4 417,4 39%
Transferéncias
Sistema Cota- 473,7 148,3 55,0 36,0 5,2 51,4 5%
Parte
ICMS-Dif. 453,3 141,4 47,8 32,3 - 45,7 4%
FUNDEF 109,6 121,2 116,3 72,5 106,7 99,3 9%
Receita Disponivel
por  Apropriacdo 869,2 496,9 527,6 348,8 755,3 568,1 53%
Econbmica
FPM 192,9 115,0 83,1 25,7 10,2 42,9 4%
SUS 64,6 63,0 62,2 75,7 115,0 87,6 8%
FNDE e FNAS 18,2 16,7 12,9 12,4 20,5 16,4 2%
Receita Disponivel | ) ;44 g 691,7 685,8 462,7 901,0 7150 | 67%
Permanente
Royalties 399,0 254,5 2149 131,6 14,7 118,8 11%
Receita Disponivel
Permanente com 1.543,8 946,2 900,7 594,3 915,7 833,7 78%
Royalties
Transferéncias
Voluntarias 87,8 45,7 33,1 8,4 3,2 16,4 2%
(Discricionarias)
Receita Final 1.631,6 991,9 933,8 602,7 918,8 850,2 80%
Demais Receitas 116,2 145,8 128,9 85,6 376,2 2157 20%
Receita Total 1.747,7 1.137,7 1.062,7 688,4 1.295,1 1.065,9 100%

Fonte: Elaborac@o propria com base nos dados do TCE-RJ (SIGFIS) e STN (FINBRA) e TCMRJ para os dados
do municipio da Capital e metodologia proposta por Prado (2003a).

Embora a ultima coluna da Tabela informe gue a receita tributéria foi responsavel, na

média, por 24% dos or¢camentos fluminenses de 2004 (a ultima linha mostra a Receita

Total, conceito que considera a totalidades das receitas municipais), pode-se constatar a

expressiva variagdo dos valores per capita arrecadados, identificando-se clara tendéncia

de crescimento dos valores com o0 aumento da populacéo, até a faixa dos municipios

muito grandes, ja comentada.
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De fato, os dados reunidos na Tabela 17 demonstram a participacéo inexpressiva das
receitas tributarias no total de recursos disponiveis nos 31 pequenos municipios
fluminenses, onde representam apenas 4% do total da receita, em contraste com a
importancia relativa das receitas transferidas, principalmente do ICMS. Nessas cidades
de até 20 mil habitantes, indicadas na primeira coluna, a arrecadacdo média por
residente foi de R$ 73,1, aumentando progressivamente até chegar ao montante de
R$ 437,4 por residente na Capital (ainda que para a faixa dos municipios considerados

muito grandes a receita per capita sd seja superior & apurada nos pequenos). 34

Esses resultados estéo de acordo com o que se analisou has secdes precedentes. a receita
tributaria dos municipios esta positivamente rel acionada com o tamanho das cidades até
afaixa das grandes cidades, exceto na faixa das cidades muito grandes, situadas em sua
maioria naregido Metropolitana, em fungdo das bases tributérias sobre as quais incidem
0S impostos municipais, apesar da acentuada dispersdo dos valores por habitante em

cada faixa. 3%

A receita propria, resultante da agregacdo dos valores das transferéncias recebidas por
devolucéo tributaria as receitas tributarias diretamente arrecadadas, seria correspondente

a apropriacao legal derivada de suas bases tributérias.

Em raz&o da distribuicdo da parcela do ICMS proporcional ao valor adicionado gerado
localmente, item de maior peso nessa categoria de transferéncias®®, ja é possivel
observar nesse conceito de receita propria uma mudanca significativa entre os valores

apropriados pel os municipios, de acordo com a popul ag&o.

Com efeito, a receita propria por habitante na faixa dos municipios peguenos supera a
arrecadada nos municipios medios e nos muito grandes, refletindo principalmente a
distribuicdo de ICMS aos pegquenos municipios petroliferos. N&o obstante, a receita
prépria per capita na faixa dos grandes municipios ainda é mais elevada do que nos
pequenos, e na Capital é ainda mais do dobro da recebida nos menores municipios.

384No municipio do Rio de Janeiro, seguindo uma tendéncia ja identificada de maior importancia relativa

das receitas tributérias para as capitais, as receitas diretamente arrecadadas séo significativamente
mais relevantes do que nos municipios do interior, alcancando o percentual de 34% da receita total.
(PRADO, 2001; SILVA, 2003).

85Em Niter6i, cidade metropolitana de 470 mil habitantes, observa-se o maior percentual (50,8%),
enquanto em Varre-Sai, com pouco mais de 8 mil habitantes, esse percentual é de apenas 1,3%.

6No conceito de devolucao tributaria, responséavel por 15% da receita total, as transferéncias da Uniédo
séo irrelevantes: 83% do total correspondem a transferéncia do ICMS e 16% a do IPVA.

38
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A incorporagéo dos valores das transferéncias do Sistema Cota-Parte, em especial a
parcela do ICMS redistributiva, faz com que as receitas per capita dos peguenos

municipios ultrapassem as dos muito grandes.

A agregacdo dos valores transferidos do FUNDEF — cujos valores per capita séo
relativamente homogéneos entre as faixas, embora favorecendo ligeiramente as médias
e grandes cidades, até 300 mil habitantes — atenua um pouco o quadro e reduz a
distancia entre os valores apropriados nos extremos populacionais observados no
conceito da Receita Disponivel por Apropriacdo Econdmica. Esses recursos equivalem
a cerca de 10% da receita total e sdo destinados, como se analisou no capitulo 111, a
acOes relacionadas a manutencéo e desenvolvimento do ensino fundamental. Para os
municipios fluminenses, com excegdo apenas dos pequenos, oS repasses de recursos do
FUNDEF, de &mbito estadual, s8o mais relevantes do que os repasses do FPM, além dos
percentuais na receita total serem relativamente homogéneos, variando de 12% nas

meédias e grandes cidades a 9% nas que possuem mais de 300 mil habitantes.

A agregacdo dos valores relativos as transferéncias do FPM agrava sobremaneira as
disparidades entre os valores apropriados localmente, apesar de representarem apenas
4% das receitas totais dos municipios. As causas ja foram discutidas e derivam dos
critérios de rateio, que fazem com que os valores transferidos, por habitante, as cidades
menos populosas sgjam mais de 10 vezes maiores que os valores repassados as cidades

muito grandes, onde vive amaior parte da populagéo fluminense.

Com a incorporagéo do valor do FPM per capita e das transferéncias vinculadas aos
objetivos setoriais da salde, educacdo e assisténcia social, que agregam valores
equivalentes a 14% da receita total, majoritariamente do SUS (8%), tem-se 0 conceito
de Receita Disponivel Permanente — montante que engloba, em média, 67% do total das
receitas municipais. Como o0 nome indica, estas receitas tém cardter permanente, por
serem definidas congtitucional ou legalmente, e ndo dependerem da execucdo do

orcamento das demais esferas, caso das transferéncias voluntérias.

O resultado apurado é uma Receita Disponivel Permanente média por habitante de
R$ 715,0 para 0 conjunto dos municipios, mas que apresenta uma disperséo muito
grande entre eles. Com efeito, a receita disponivel, nesse conceito, ja é
significativamente maior na faixa dos municipios pequenos (R$ 1.144,8) do que em

qualquer outra faixa, desde a dos municipios médios (R$ 691,7), dos grandes
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(R$ 685,8), dos que tém mais de 300 mil e menos de 1 milhdo e meio de habitantes
(R$ 462,7), e mesmo maior do que a média alcancada na Capital (R$ 901,0).

Somadas as receitas da compensacdo financeira do petroleo e gas natural, a capacidade
de gasto dos municipios fluminenses alcanca um valor médio, por habitante do estado,

de R$ 833,7, correspondente a 78% dos or¢amentos.

Estes valores, no entanto, e como ja se analisou, contribuem para agravar ainda mais as
distorcdes apontadas e aprofundar as desigual dades horizontais na capacidade de gasto,
na medida em que sua distribuicdo, além de regionalmente concentrada, também ocorre
de maneira inversamente proporcional ao tamanho da populacdo dos municipios, caindo
consistentemente de R$ 399,0 por habitante da faixa populacional que concentra os
municipios de até 20 mil habitantes, até chegar a apenas R$ 131,6 na faixa dos

municipios muito grandes, e R$ 14,7 no municipio do Rio de Janeiro. %’

A observacéo dos dados contidos na Tabela 17 revela que os valores das transferéncias
voluntarias, em que pese sua pouca expressividade, também variam no mesmo sentido e
ritmo das demais. chegam a ser 10 vezes maiores por habitante quando destinados aos
pequenos municipios (R$ 87,8), relativamente aos valores transferidos aos municipios
muito grandes (R$ 8,4), sendo irrelevantes para a Capital (R$ 3,2).

Do efeito conjugado desse padrdo de distribuicdo das transferéncias, chega-se a um
valor de receita final per capita nos municipios pequenos, que € cerca de trés vezes
superior ao valor apurado na faixa dos muito grandes, e quase o dobro do valor da
receita final por habitante das faixas dos municipios grandes, médios e do municipio da

Capital, como demonstra o Gréfico 12 abaixo.

387Cabe ressaltar que os valores da compensacéao financeira recebidos dependem de diversos fatores,
explicados na secdo IIl.3, que definem, entre outros, o enquadramento dos municipios nas diferentes
Zonas de Producao (principal, secundaria ou limitrofe). AlteragBes nesses fatores, incluindo novas
descobertas e decisfes favoraveis da ANP a pleitos dos municipios, tém conduzido, recentemente, a
mudancgas na classificagcdo, beneficiando sensivelmente os municipios de Angra dos Reis, Niteréi e do
Rio de Janeiro, e, em menor escala, 0s municipios vizinhos, enquanto reduzem a participacdo dos
demais, desencadeando demandas judiciais.
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Gréfico 12

Receitas per capita dos Municipios do RJ
por Categoria de Receita e Faixa Populacional - 2004
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Fonte: Tabela 17.

Confirma-se, portanto, no estado do Rio de Janeiro, que 0s municipios pequenos sdo
desproporcionalmente beneficiados pelos critérios da distribuicio do FPM,
comparativamente aos municipios muito grandes e a Capital, quase todos pertencentes a

regido Metropolitana, onde ha uma grande concentracdo da pobreza.

Mais importante do que essa constatacdo, foi a verificagcdo de que os critérios de
distribuicdo da grande maioria das receitas transferidas da Uni&o e do estado para os
municipios fluminenses em 2004, equivalentes a 60% dos valores repassados aos
municipios®®®, apresentaram distorcdes semelhantes as observadas nos repasses do
FPM. Vae dizer, a distribuicio do ICMS (ambas as parcelas, a devolutiva e
principamente a redistributiva) e da cota-parte dos fundos de compensacéo de
exportacdes estaduais (que seguem 0s mesmos critérios de distribuicdo); as
transferéncias do FPM e da compensacéo financeira do petréleo e gas natural; e as

transferéncias voluntérias (em suamaioria, de convénios).

388Calculado somando-se as participacdes dos valores de cada fluxo de transferéncias no total da receita
final per capita de 2004 (pendltima coluna da Tabela 17), descontado o valor da receita tributaria
diretamente arrecadada.
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Com menor intensidade, as transferéncias vinculadas do FNDE e do FNAS, por
habitante, também favoreceram mais 0s municipios pequenos, embora sua participacao
no total dos recursos também seja de pouca expressividade (apenas 2%), e 0 maior valor
tenha sido apurado na Capital. A distribuicdo esta vinculada, como se analisou
anteriormente, aos programas das é&eas de educacdo e assisténcia socid,

respectivamente.

Congtituem excecOes as transferéncias do IPVA, que tém carater devolutivo,
proporciona aos veiculos licenciados nos territorios dos municipios, e cujo valor é de
apenas 2% das receitas totais, e as transferéncias do SUS e do FUNDEF que, apesar de
redistributivas e de corresponderem a 9% e 8% das receitas dos conjuntos dos
municipios, respectivamente, ndo visam a reducdo das desigualdades (embora os dados
evidenciem que contribuem para reduzi-las no @mbito do estado). Estéo, como se
analisou, vinculadas a dois dos principais setores de atuagdo dos governos municipais, a
educacdo e a salde, e sua distribuic¢éo baseia-se nas matriculas no ensino fundamental e
em valores histéricos de gastos na salde, adequando a distribuicdo dos recursos as

necessidades de gasto.
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V.1.2 Andlise dareceita tributaria de 2004

Os municipios do estado do RJ arrecadaram R$ 16.153 milhdes em 2004, sendo 98%
desse total compostos de receitas correntes. A principal fonte de recursos € a receita
tributaria, responsével por 24% do total arrecadado (R$ 3.873,2 milhdes). O ISS —
principal imposto municipal — contribuiu com 47% desse montante, enquanto o IPTU

representou 34% e as taxas, 9%, como demonstrado na Tabela abaixo.

Tabela 18

Receita Tributaria dos Municipios do RJ — 2004
(em mil R$ correntes)

0,
. Valor Arrecadado | % na Receita % na
Receitas . L Receita
em 2004 Tributaria
Total
Impostos
ISS 1.834.985,78 47% 11%
IPTU 1.327.494,57 34% 8%
ITBI 247.118,06 6% 2%
IRRF 114.334,83 3% 1%
Taxas 329.367,64 9% 2%
Contribuicdo Melhoria 19.915,47 1% 0%
RECEITA TRIBUTARIA 3.873.216,35 100% 24%

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados do TCE-RJ (SIGFIS); e STN (FINBRA)
e TCMRJ para os dados do municipio da Capital.
Espera-se que 0 ISS sgja mais relevante nos municipios que concentram mais atividades
econdmicas — mesmo comportamento esperado da parcela do ICMS que é proporcional
ao vaor adicionado —, e o IPTU, nas regiGes com maior taxa de urbanizagéo e
desenvolvimento e com maior renda per capita. Em principio, quanto maior e mais
populoso 0 municipio, maior a densidade econémica e, portanto, a base tributéria para

os dois principaisimpostos, o IPTU e 0 ISS.

O exame dos dados desagregados permite verificar que o ISS € o principal imposto para
52 municipios do Rio de Janeiro, sendo que, em 23 deles, 0 imposto representa pelo
menos 50% da receita total. A arrecadacdo do imposto estéd bem distribuida no territorio,
observando-se que 39 municipios fluminenses peguenos e médios tém no ISS a
principal fonte de recursos tributarios, sendo muito relevante em alguns casos, como o
de Macag, onde a arrecadacéo do ISS foi equivalente a 80% da receita tributaria do

municipio, e em Rio Bonito, onde esse percentual alcancou 88%.

A receitado IPTU é maior do que a do ISS nos demais 40 municipios do estado, sendo
que a metade desses (20) sdo municipios de porte médio e 11 estdo na faixa dos
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pequenos. Apesar da relevancia do imposto para quase metade dos municipios, se
considerada a receita agregada por regido, s em duas delas — Serrana e Noroeste — 0
IPTU superao ISS.

A maioria dos municipios que arrecadam mais imposto sobre a propriedade do que
sobre servigos esta localizada na regido do Noroeste fluminense (8, desempenho que
pode ser atribuido a baixa arrecadacdo do |ISS nessa regido gque, como se observou, € a
mais pobre do estado), na regido Metropolitana (7), e na das Baixadas Litoraneas (8,
sendo que além de estarem localizados em uma regido de elevado potencial turistico, 3
municipios ainda sdo receptores de elevados volumes de royalties — Armacdo de

Buzios, Cabo Frio e Casimiro de Abreu).

O Gréafico 13 compara os valores arrecadados de ISS e IPTU em 2004 nas regifes do
estado, por habitante, e revela a maior importancia relativa do ISS para 0s municipios
fluminenses, com destaque para a regido Norte, onde estdo concentradas as atividades

ligadas ao petrdleo e gés, e paraa Capital, amais elevada.

Grafico 13
Receitas do IPTU e do ISS dos municipios do
RJ, por regido - 2004 (em R$ por habitante)
Litoral Sul Fluminense | ———
Centro-Sul
Médio Paraiba
Baixadas Litoraneas
W ISS per capita
Serrana )
@ IPTU per capita
Norte
Noroeste
Metropolitana
Capital
0,0 50,0 100,0 150,0 200,0 250,0

Fonte: Elaboragé&o prépria com base nos dados do TCE-RJ (SIGFIS) e STN (FINBRA)
e TCMRJ para os dados do municipio da Capital.
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Mais do que a diferenca encontrada entre as receitas dos dois impostos, dentro de cada
regido, chama a atencdo a disparidade da receita tributaria, em reais por habitante, entre
as regides (e entre os municipios) do estado, evidenciando diferencas expressivas cujas
causas merecem investigagdo mais apurada a fim de avaliar em que medida podem ser
atribuidas a diferencas nas respectivas bases tributarias ou no esforco fiscal

empreendido pelas administracdes municipais.

No primeiro caso, as diferencas nas bases tributarias — “locus de exploracdo dos
tributos” — revelam as disparidades entre os niveis de renda e consumo e as
desigualdades socioecondmicas entre as regifes do estado, e dependem do nivel de
concentracdo da populacdo nos centros urbanos, da intensidade das atividades
econémicas e de sua distribuicdo espacial, da composicdo setorial da producéo, entre

outros fatores, que exprimem o grau diferenciado de desenvolvimento. 3%

De outra parte, diferencas na arrecadacdo podem ser explicadas ndo por capacidades
tributarias (potenciais) diferentes, mas por fatores institucionais e operacionais que

condicionam a exploracdo das bases tributérias®®

. Seriam determinantes do esforco
fiscal as normas relacionadas aos procedimentos administrativos, que constituem a
propria capacidade administrativa, politica e tributaria das administracdes, bem como o
grau de desenvolvimento especifico da administracéo e fiscalizagdo tributérias, o que
inclui a quantidade e nivel de capacitacdo dos fiscais, 0 desenvolvimento dos

instrumentos de planegjamento, execucdo e controle da acdo tributéria, entre outros.

Sem ignorar as profundas desigualdades também verificadas entre os municipios de
uma mesma regido, as diferencas nas bases tributérias explicariam mais, em principio,
as variagbes observadas entre as regides, justificando a maior arrecadacdo tributaria
naguelas gue apresentam nivels mais elevados de desenvolvimento e renda — como a
Capital, Norte, Baixadas Litoraneas e Litora Sul —, em contraste com a menor
arrecadacdo dos impostos municipais nas regides mais pobres — no caso fluminense, as
regioes Noroeste e Centro-Sul, e aregido Metropolitana.

Os condicionantes do esforco fiscal, por outro lado, teriam maior poder explicativo para
justificar as diferencas observadas nas arrecadagdes dos tributos entre municipios de

uma mesma regiao, que possuiriam, em tese, capacidades tributarias semel hantes.

389) ima, 2002, p. 60.
390Idem, p. 62.
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A investigacdo das raz0es para as diferencas de arrecadacéo tributéria observadas entre
as regides e municipios fluminenses, embora sgja de extrema relevancia, ultrapassa os
objetivos deste trabalho. Nao obstante, cabe observar que auditorias realizadas nos
sistemas de administracdo e fiscalizagdo tributaria do estado e dos municipios, pela

equipe da Coordenadoria de Controle da Receita do TCE-RJ***

, Vém apontando, para
além das diferencas nas bases tributérias, a existéncia de problemas do segundo tipo —

relacionados ao esforco fiscal — que sGo comuns a diversos municipios fluminenses.

Entre eles, incluem-se as falhas ou mesmo a auséncia de procedimentos de fiscalizacdo
destinados a repressdo da sonegacdo fiscal — que se da principalmente pela omisséo ou
subavaliacdo de receitas por parte de empresas e contribuintes — e ao acompanhamento
e controle da arrecadacdo dos maiores contribuintes, identificado como relevante
instrumento de plangjamento de acles fiscais; baixo nimero de acOes fiscais e/ou agdes
realizadas sem um plangjamento adequado, pautado por critérios técnicos, e sem que
sgjam observados prazos e demais exigéncias legais, acarretando a nulidade ou o
cancelamento de autos de infragdo lavrados e documentos de fiscalizagéo,
procedimentos muitas vezes decorrentes do nimero insuficiente de fiscais em relacéo ao
universo a ser fiscalizado, e ao fato de ndo possuirem treinamento e/ou condicdes
materiais adequadas para 0 desempenho da funcdo, ou mesmo pela realizacdo de

procedimentos de fiscalizagdo por servidores que nédo sdo fiscais tributérios.

Mais grave, observa-se, em muitos municipios, a omissdo na cobranca de tributos
decorrente de diversos fatores, dentre os quais destacam-se a desatualizacdo dos
cadastros mobiliario e imobilidrio; a ndo-retencdo de ISS pelas administracoes
municipais nos pagamentos feitos as empresas; a falta de controle sobre as operagdes
imobiliarias que ocorrem em seus territérios, ou, ainda, a inexisténcia de rotinas de
trabalho eficazes para a cobranca administrativa €/ou judicial de créditos tributéarios, e

rotinas de inscricéo de créditos na Divida Ativa.

Problemas na administracéo tributaria e no acompanhamento da execucdo do orgamento
também sdo encontrados com fregiéncia nas prefeituras, tais como: a concessdo de

beneficios fiscais, principamente tributérios, sem a redlizacdo de estimativas do

391Desde 2004, o TCE-RJ vem desenvolvendo um trabalho pioneiro, em nivel de governos subnacionais,
no controle externo das receitas estadual e dos municipios jurisdicionados, contando com uma
estrutura exclusivamente criada para esse fim. (Ver Nazareth (2005b) para uma descricdo da
experiéncia do TCE-RJ e dos principais resultados alcangados).
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impacto orcamentario-financeiro e sem um controle centralizado ou qualquer
acompanhamento por parte da administracdo, inclusive de prazos e contrapartidas que
deveriam ser observados pelos beneficiarios;, a adocdo de critérios e métodos
inadequados no célculo da previsdo das receitas e 0 ndo atendimento das metas
estabel ecidas nos instrumentos de planejamento; a atuacéo ineficaz do controle interno,
gue ndo inibe tais préticas, sem mencionar a ocorréncia de fraudes e desvios de receitas

provocados por agentes da prépria administracéo, apenas para citar os mais rel evantes.

V.1.3 Evolucéo da receita tributaria no periodo de 1996 a 2004

O Gréfico 14 mostra como variou a receita tributaria, por habitante, nas diferentes
regides do estado entre 1996 e 2004°%%. A Ultima observacdo do Gréfico, & direita,
informa que a receita tributaria do conjunto dos municipios fluminenses, por residente

no estado, caiu 13% em termos reais (descontada a inflac&o do periodo).

A maior contribuicdo para a queda vem do ISS, cuja receita per capita do conjunto dos
municipios caiu 9% no periodo, enquanto que areceitado IPTU caiu 2%.

Resta evidente que a evolugdo da receita tributaria por habitante entre as regides néo foi
uniforme, chamando a atencdo o expressivo aumento, em termos reais, da arrecadacéo
tributaria do conjunto dos municipios da regido Norte em 2004 (de R$ 192, per capita)
mais do dobro da apurada em 1996 (R$ 88, em valores atualizados), performance que é
explicada pelo aumento real de mais de 200% da receita do ISS, por habitante, contra

uma gqueda, descontada a inflac&o, de 5% dareceitado IPTU.

392Varia<;éo da receita tributaria per capita, em valores atualizados para R$ de dezembro de 2004, pelo
IGP-DI médio ponderado da FGV.
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Gréfico 14

Variagdo da Receita Tributéaria por Habitante, por Regido,

entre 1996 e 2004
(em R$ de 2004)
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Fonte: Elaboracéo prépria com base nos dados do TCE-RJ (SIGFIS) e STN (FINBRA) e TCMRJ
para os dados do municipio da Capital.
O desdobramento dos dados por municipio permite confirmar que o grande crescimento
da receita tributaria se deu na arrecadacé@o de ISS nos municipios que concentram as
atividades ligadas ao petréleo ou que mais recebem royalties, localizados nas regides
Norte e das Baixadas Litoraneas (nessa Ultima, o ISS per capita cresceu 180%,

enquanto o IPTU caiu 34%).

No Norte fluminense, o destaque fica com Macaé, municipio que registrou a maior
arrecadacdo de ISS por habitante no estado em 2004 (R$ 481,6), e Quissama, onde a
receita per capita do tributo cresceu mais de 500% em termos reais entre 1996 e 2004.
Na regido das Baixadas Litoréneas, 0 municipio em que a receita mais cresceu foi Rio
das Ostras, um dos campedes em arrecadacao de royalties, onde a receita do ISS por
habitante cresceu 1.636% em 2004, em comparacdo com a de 1996 (enquanto o IPTU

por habitante cresceu 24% em termos reais).
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Apesar da concentrac8o nessas regides, 0 municipio de Mangaratiba, localizado na
regido do Litoral Sul fluminense, teve a segunda maior receita de ISS per capita de
2004, no total de R$ 387,9 (em valores correntes).

Nas demais regifes, destacam-se as quedas, em termos reais, evidenciadas no Gréfico
14, nos valores da receita tributéria per capita das regibes consideradas as mais
dindmicas do estado, até que as novas regras do petroleo mudaram o eixo da economia
fluminense: a Capital, ado Médio Paraiba, onde areceitado | SS por habitante caiu 28%
eado IPTU subiu 1%, e, em menor escala, aregido Serrana, cuja perda maior se deu na
receitado IPTU per capita, com queda de 24%, enquanto o |SS aumentou 6%.

Na Capital, 0 que se constatou foi uma queda significativa da receita do ISS por
habitante, da ordem de 18%, a0 passo que o IPTU cresceu 7%, performance bem
diversa da que se observou nas demais regifes, mas que obedece a um padrdo ja
identificado para as capitais estaduais, que contam com maiores condi¢fes técnicas,

humanas e materiais, para fiscalizar e arrecadar o tributo sobre a propriedade. 3%

Nesse aspecto, cabe observar que, de um modo geral, um aumento da arrecadacdo do
IPTU depende mais da agdo da méquina fazendaria dos municipios, o esforgo fiscal, do
gue no caso do ISS, mais dependente do nivel de atividade econdmica e que, por ser um
imposto indireto, pode ser transferido aos precos finais dos servigos. No IPTU, imposto
direto incidente sobre o patriménio imobilidrio, o lancamento se da de oficio, pela
autoridade fazendéria, sem que seja necessaria participacdo ativa — embora possa

ensegjar maior resisténcia— do contribuinte.

N&o significa que, para ambos os tributos, ndo sgja fundamental a manutencdo de
cadastros atualizados, mas sim que a auséncia do cadastro imobiliario certamente
inviabiliza a cobranca do IPTU, o que n&o ocorre com o ISS, que pode ser pago com
base na declaracdo do contribuinte ou de oficio, de acordo com critérios e normas

previstos nalegislacdo tributaria.

O aumento do imposto sobre servigos nas regides que concentram as atividades e

recebem mais recursos provenientes do petréleo e do gés natural parece confirmar essas

3935 ANTOS, 2003b.

242



hipéteses, de um crescimento relativamente menos dependente da acdo fisca da

arrecadacdo do |SS relativamente ado IPTU. 3%

Outra hipétese que deve ser considerada € o “desestimulo” que esta sendo dado ao
esforgo de arrecadacdo dos tributos municipais pelas respectivas administragdes, mais
especificamente com relacdo ao IPTU, em funcdo do maior ingresso de recursos da

compensacao financeira do petréleo e do gés natural.

O desempenho da arrecadacdo tribut&ria nas regides mais beneficiadas por esses
recursos poderia ser considerado uma forma de “preguica fiscal”, expressdo usada por
alguns estudiosos do federalismo fiscal brasileiro para justificar um “comportamento

rent seeking” dos governos locais, induzido pelos elevados volumes de transferéncias

intergovernamentais de recursos, das esferas federal e estadual .>%°

O trecho abaixo reproduzido ilustra o argumento, relacionando esse fenbmeno a

irresponsabilidade fiscal, em prejuizo da maior participacdo politica e da emergéncia de

“ condicBes mais democréticas de governo”: 39

Ha que relativizar, entretanto, a possivel relacdo entre os processos de
democratizagdo e os de descentralizacdo. Dependendo da forma como
se dé a descentralizacdo fiscal, com excessivo aporte de transferéncias
federais para 0s governos subnacionais, ndo necessariamente
condi¢cBes mais democréticas de governo podem ocorrer. A chamada
preguica fiscal de governos receptores de grande volume de
transferéncias, ndo interessados em aumentar suas arrecadagOes
proprias, pode levar a manutengdo de uma certa irresponsabilidade
fiscal dos governos locais e sua dependéncia confortavel em relacdo
aos niveis superiores de governo. Nessas circunstancias, pouco
estimulo vira a uma ampliagdo da participacdo, ja que a decisdo sobre

afonte de recursos continua centralizada.

Segundo os estudiosos mencionados, a elevada dependéncia que 0s municipios
apresentam das transferéncias governamentais decorreria principalmente das regras de

reparticdo do FPM, que desestimulam, de certa forma, o incremento do esforco proprio

394 . . . ~ -
As auditorias realizadas nos sistemas de arrecadagdo dos municipios, pelo TCE-RJ, indicam a
desatualizagdo dos cadastros imobiliarios como um problema recorrente nas regiées mencionadas,
com poucas excegoes.

398 AFONSO; LOBO, 1996; FIGUEIREDO: NOBREGA, 2002; SANTOS, 2003b.
3% AFONSO; LOBO, 1996, p. 6.
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de arrecadacdo dos tributos municipais, configurando uma possivel relacdo negativa

entre este Ultimo e as receitas de transferéncias.

Em contraste com essa visdo, mais difundida, Ribeiro (2006) defende que, embora
alguns municipios tenham uma grande porcentagem das receitas correntes advinda das
transferéncias intergovernamentais, “este ndo € necessariamente um problema, desde

que estes municipios estejam usando de modo eficaz sua base tributaria’. 3%’

A critica aos critérios do FPM, usada para explicar o baixo esfor¢co fisca dos
municipios, para ele, “fundamenta-se em uma hipo6tese comportamental: os critérios séo
tais que induzem os municipios a ndo explorarem suas bases tributarias proprias. Estes
critérios ja foram comparados ao ‘ milagre da multiplicacdo dos paes (Villela, 1993 p.
239) e indutores do ‘caronismo fiscal’ (Longo e Lima, 1982, p. 234, aém de Shah
(1992), Shikida (1998), e outros)”. 39

A hipdtese subjacente, que o autor procura testar em modelo que desenvolve e cujos

resultados |he permitirdo refutar, é assim exposta: 3%°

Todavia, como dito acima, os recursos do FPM podem estar induzindo
0s Municipios a sub-utilizar sua base tributéria prépria. A teoria
econdmica tem demonstrado que o efeito de transferéncias abertas
como o FPM equivale a um deslocamento para fora da restricdo
orcamentaria de um governo representativo que aloca recursos entre
bens publicos, financiados via tributacéo, e bens privados, dentro de
uma certa regido (Shah, 1994, entre outros). O efeito destas
transferéncias pode ser tanto um aumento no gasto publico (a

motivacdo origina das mesmas), como também a reducdo da

397RIBEIRO, 2006, p. 23. Apesar da limitagdo das informagfes disponiveis, uma importante linha de
pesquisa sobre a capacidade de obtengcdo de recursos tributarios e esforco fiscal, inclusive de
municipios, vem sendo desenvolvida no Brasil, destacando-se o trabalho de Blanco (1998), que utiliza
um modelo de fronteira de produgéo para comparar o esfor¢o de arrecadacdo dos entes em relacdo a
uma fronteira de “produtividade tributaria” maxima. Ver também os trabalhos de Ribeiro (1998),
Schwengber e Ribeiro (2000) e Lima (2002), que apresentam indicativos do esforco relativo de
estados e municipios brasileiros na arrecadacgdo de impostos.

398Idem, p. 26.

399Idem, p. 28. O modelo em que fundamenta sua refutagdo a visdo negativa amplamente difundida
baseou-se em uma amostra de municipios gauchos para os anos de 1990 e 1992 a 1994, cujos
resultados indicaram uma relagdo positiva entre a eficacia de arrecadagdo e as transferéncias
intergovernamentais, que explica (p. 23),
“[...] no sentido que a demanda de bens publicos locais é tal que aumentos de receitas
publicas ndo induzem a substituicdo de bens publicos por renda privada (menos
impostos). Além disso, pode-se argumentar que municipios muito pobres passam a
utilizar a receita adicional para efetivamente cobrar mais impostos, por poderem contar
com uma maquina administrativa melhor”.

244



arrecadacdo local, permitindo um “aivio” fiscal para os contribuintes.
Embora este efeito possa ser eficiente do ponto de vista da alocagéo de
recursos na regido, pois é derivado de uma escolha livre, ele é
extremamente ineficiente do ponto de vista nacional. Estes recursos
foram obtidos via tributagdo excessiva de outras regides (via impostos
ndo neutros), gerando uma desigualdade vertical, e do ponto de vista
fiscal, uma subutilizacdo da base tributaria em um ambiente de
déficits.
Preocupado com a capacidade de financiamento do setor publico, que considera
indispensavel a0 provimento da infra-estrutura fisica e socia necessdria para o
desenvolvimento, o autor buscou evidéncias quanto a produtividade na arrecadacéo de
impostos dos municipios do Rio Grande do Sul, dada a base tributéria disponivel,

concluindo, apesar da limitac&o dos dados **°

[..] que muitos municipios galchos podem melhorar sua
arrecadacdo de IPTU, inclusive municipios grandes, e que as
transferéncias, em média, ndo podem ser responsabilizadas pelo
baixo esforgo fiscal destes municipios, ao contrario da opinido

de vérios autores.

No caso do Rio de Janeiro, cabe avaliar também a eficacia do argumento para gudar a
explicar o fraco desempenho da arrecadac@o de tributos de muitos governos locais,
especialmente agueles mais beneficiados pelas transferéncias do petrdleo, no periodo

mais recente.

E que o detalhamento da andlise da evolugdo da receita tributéria municipa por
habitante revela que a queda observada concentrou-se entre os anos de 2000 e 2004,
quando se apurou reducdo de 16% no valor real da receita tributaria per capita dos

muni cipios fluminenses.

Apesar da reducdo da receita tributéria ter sido acompanhada por uma queda de 9% nas
receitas finais, que incorporam as transferéncias e 0s recursos da compensacdo
financeira, na mesma base de comparagdo (em reais por habitante, valores atualizados
para 2004), observa-se que as receitas tributérias proprias cairam com mais intensidade.

De fato, no periodo inicial, o que se verificou foi um ligeiro aumento de 3% da receita

400RIBEIRO, 20086, p. 21.
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tributaria média por habitante, registrando-se queda modesta apenas na regido Serrana,
de 2%, respectivamente, entre 1996 e 2000, enquanto a receita final do conjunto dos
municipios, por habitante, cresceu 44% em termos reais, evidenciando o maior
crescimento relativo das transferéncias intergovernamentais e, principamente das
receitas da compensacdo financeira do petrdleo e gés natural. E esse espetacular
crescimento, acima da inflacdo, que explica 0 aumento de 32% da receita final per

capita do conjunto dos municipios, entre 1996 e 2004.%*

Desde 2000, no entanto, 0 comportamento de ambas se inverte, mas a reducdo nas
receitas tributarias per capita € mais intensa do que nas receitas finais (16%, contra
9%). Apesar de se observarem quedas em quase todas as regifes, registram-se
importantes excegdes de aumento da arrecadacdo tributéria por habitante nas regides
Norte (91%), das Baixadas Litoraneas (23%) e do Litoral Sul Fluminense (20%),
aumento majoritariamente decorrente do bom desempenho da arrecadacdo do ISS per

capita, como demonstra a Tabela 19, a seguir.

Tabela 19

Receita Tributéaria per capita dos Municipios do RJ,

por Regido — 1996/2000/2004
(em R$ de 2004 por habitante)

Receita Receita Receita
REGIAO Tributéria Tributé(ia Tributéria % 2000/ % 2004/ | % 2004/
per capita per capita | per capita 1996 2000 1996
1996 2000 2004

Baixadas
Litoraneas 165,2 171,5 210,8 4% 23% 28%
Capital 561,4 562,2 458,3 0% -18% -18%
Centro-Sul 60,3 88,5 78,0 47% -12% 29%
Litoral Sul 301,0 318,9 381,3 6% 20% 27%
Médio Paraiba 188,4 203,3 148,2 8% -27% -21%
Metropolitana 114,0 134,8 1174 18% -13% 3%
Noroeste 47,0 63,8 53,6 36% -16% 14%
Norte 87,7 100,6 192,2 15% 91% 119%
Serrana 217,8 212,7 1914 -2% -10% -12%
Total Municipios 309,0 318,4 267,8 3% -16% -13%
Receita Final 677,5 977,0 891,0 44% -9% 32%

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do TCE-RJ (SIGFIS, para 2004; Banco de Dados da Secretaria
Geral de Planejamento — SGP, para 2000; Prestacbes de Contas dos Municipios para 1996
(NAZARETH; PORTO, 1998)); STN (Relatério FINBRA, para 2000); e TCMRJ para os dados
do municipio da Capital; IBGE (populacéo); Valores atualizados para dezembro de 2004 pelo IGP-DI
médio ponderado (FGV).

401O desempenho acima descrito resulta da interacdo das variacBes das receitas agregadas do conjunto
dos municipios fluminenses, ja analisadas na secado V.1.1, e da evolugdo da populagdo residente,
também j& examinada (se¢édo IV.4.1.2).
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As evidéncias examinadas, resumidas acima, parecem sugerir que a elevagao expressiva
dos valores das transferéncias intergovernamentais por habitante entre 1996 e 2000 —
periodo em que se aprofundou o processo de descentralizacdo dos gastos sociais no
pais, com o correspondente aumento de repasses de recursos aos governos locais —
contribuiu para uma relativa reducdo do esforco de arrecadacdo dos tributos de
competéncia das administracbes municipais fluminenses no periodo subsequente

(atestada por uma maior reducéo relativa dareceitado IPTU).

A excecdo fica por conta das regifes onde estdo localizados os municipios receptores
dos recursos do petréleo, extraordinariamente beneficiados pela entrada em vigor das
novas regras do setor de petrdleo e gas natural e da distribuicdo dos recursos resultantes

de sua exploracdo, e dos municipios daregido do Litoral Sul.

Os desempenhos desses entes, por outro lado, permitiriam refutar a validade do
argumento da “preguica fiscal”, ja que paralelamente ao aumento das transferéncias do
petréleo em todo o periodo 1996-2004, observa-se vigoroso crescimento real da receita

tributaria per capita dessas localidades, principalmente do ISS.

A receita do ISS, portanto, parece responder muito mais ao dinamismo das atividades
econdmicas — no caso fluminense, centradas fortemente no petrdleo —, do que
acompanhar (inversamente) o comportamento das receitas de transferéncias, ndo

permitindo concluir pela adequag&o do argumento da “ preguica fiscal”. %2

A andlise por faixa populacional também conduz a resultados semelhantes, como se
observa na Tabela 20, que evidencia, a seguir, 0 maior aumento relativo da receita
tributaria per capita entre 1996 e 2004, em termos reais, na faixa dos municipios
médios, seguida das faixas que englobam os municipios muito grandes (sdo oito, sendo
seis da regido Metropolitana) e os pequenos. As maiores reducdes foram observadas na

Capital (que “puxa’ o total para baixo) e nafaixa dos considerados grandes.

402 . . . N . . .
Dentre as regi6es mencionadas, apenas na das Baixadas Litoraneas a receita do IPTU, que seria mais

“sensivel” ao aumento das transferéncias, pelas razdes anteriormente examinadas, apresentou queda
real no periodo 2000-2004, de 19%, enquanto nas demais, a receita aumentou: na regido Norte, em
torno de 5%, e no Litoral Sul, 29%, ambas em termos reais.
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Tabela 20

Receita tributaria per capita dos Municipios do RJ, por faixa populacional —

1996/2000/2004
(em R$ de 2004 por habitante)
Receita Receita Receita

Faixa Tributaria Tributéria Tributaria | % 2000/ | % 2004/ | % 2004/

Populacional per capita per capita per capita 1996 2000 1996
1996 2000 2004

Capital 561,4 562,2 458,3 0% -18% -18%
Muito Grandes 119,4 142,3 134,8 19% -5% 13%
Grandes 178,0 175,8 169,2 -1% -4% -5%
Médios 119,0 137,3 139,8 15% 2% 17%
Peguenos 71,0 98,3 76,6 39% -22% 8%
Total Geral 309,0 318,4 267,8 3% -16% -13%

Fonte: Elaboragéo prépria a partir de dados do TCE-RJ (SIGFIS, para 2004; Banco de Dados da Secretaria
Geral de Planejamento — SGP, para 2000; Prestagdes de Contas dos Municipios para 1996
(NAZARETH; PORTO, 1998)); STN (Relatério FINBRA, para 2000); e TCMRJ para os dados
do municipio da Capital; IBGE (populacéo); Valores atualizados para dezembro de 2004 pelo IGP-DI
médio ponderado (FGV).

As Ultimas colunas da Tabela 20 confirmam a expressiva queda de 16% da receita
tributaria per capita no periodo 2000-2004, em valores constantes de 2004, que explica
a queda de 13% constatada quando se considera o periodo todo. Nos primeiros quatro
anos, por outro lado, sb a receita média por habitante da faixa dos grandes municipios

apresentou queda, e, ainda assim, de apenas 1%.

Cabe destacar que, em todas as faixas populacionais, com excec¢do do municipio do Rio
de Janeiro (aumento de 7%) e dos municipios muito grandes (com variagdo positiva de
1%), a receita do IPTU por habitante caiu em termos reais entre 1996 e 2004, sendo
mai s acentuadamente no periodo 2000-2004, enquanto a receita per capita do ISS, que
também variou mais no periodo recente, s ndo aumentou na Capital. Entre 1996 e
2000, foi registrada melhora do ISS e do IPTU nas faixas extremas, tanto dos

municipios muito grandes, como na dos pequenos.

As observacOes extraidas do exame dos dados das finangas dos municipios fluminenses
por faixa populacional, como se vé, também ndo autorizam a conclusdo de que existe
uma relacdo negativa entre o aumento das transferéncias e o esforco fiscal das
administragdes locais, ja que se observa, em diversas regides, um crescimento da

arrecadacéo do | SS em paralel o ao aumento das transferéncias.
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V.1.4 Analise da distribuigcdo do ICMS-RJ em 2004

A rigidez dos critérios que orientam a distribuicdo do ICMS aos municipios, que néo
acompanharam as profundas alteracbes ocorridas no ambito da economia e da
organizacaéo espacial das atividades produtivas e da populacéo no estado do Rio de
Janeiro desde 1996, € ilustrativa das dificuldades de promover mudancas no sistema de

partilha de recursos dentro da Federacdo brasileira.

Como o “bolo” da cota-parte do ICMS é dado (serdo sempre 25% do imposto
arrecadado pelo governo estadual) e a parcela que néo corresponde ao valor adicionado
depende de critérios cujos valores globais por regido se mantiveram fixos desde 1996,
cada alteracdo no indice de participacdo de um municipio, refletindo variagbes do valor
adicionado, corresponde necessariamente a mudangas nos indices dos demais
municipios da mesma regido. E o que ocorre também quando sdo criados novos
municipios por emancipacdo de distritos, o que afeta a distribuic¢éo dos recursos dentro

daregido em gue se inserem (reduzindo-se os indices atribuidos aos demais).

A cada ateragdo, os municipios afetados (por reducéo de seu percentual), sentindo-se
prejudicados, questionam administrativa e/ou judicialmente a reducéo dos indices, o que
tem resultado no acumulo de processos e em freqguientes ateracdes nos indices, ao longo

dos anos, a cada hova decisdo judicial.

Em virtude das profundas heterogeneidades regionais e entre os municipios, a
participacdo das transferéncias do ICMS na receita total foi desagregada na Tabela 21,
de maneira a permitir uma melhor visualizacdo dos impactos diferenciados dessa receita

sobre as financas municipais.

A primeira coluna apresenta a participagao do imposto no total da receita de cada uma
das diferentes regides do estado (soma do ICMS recebido por cada municipio da regido,
dividido pelo total da receita dos municipios daguela regido), e evidencia como a
importancia do imposto varia de acordo com a regido, indo de um méaximo de 34% na

regido do Litoral Sul Fluminense aum minimo de 13% na Capital.

As colunas seguintes desdobram a participagcdo das duas parcelas na receita total,

enguanto as colunas da direita apresentam os val ores recebidos, em R$ por habitante.
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Tabela 21

Indicadores do ICMS-RJ Distribuido aos Municipios,
em Percentagem da Receita Total e per capita, por Regido — 2004
(em % da receita total e em R$ por habitante)

REGIAO ICMS] Tota ICM?&Z/)}A' |C(|\2/|550;3/|f. ICMS per |ICMS-V.A. | ICMS-Dif.
(%) Total (%) Total (%) capita per capita | per capita
Baixadas Litoraneas 15% 8% 7% 247,4 129,2 118,2
Capital 13% 13% 0% 164,0 164,0 -
Centro-Sul Fluminense 30% 5% 25% 260,2 42,0 218,1
Litoral Sul Fluminense 34% 28% 6% 578,0 477,6 100,4
Médio Paraiba 31% 23% 8% 338,4 249,7 88,7
Metropolitana 19% 13% 6% 107,7 73,1 34,6
Noroeste Fluminense 29% 3% 26% 288,2 29,2 259,0
Norte Fluminense 18% 12% 5% 397,2 273,9 123,3
Serrana 21% 7% 14% 214,6 75,5 139,1
Total Geral 17% 13% 4% 180,8 135,1 45,7

Fonte: Elaboracao propria com base nos dados do TCE-RJ (SIGFIS) e STN (Relatério FINBRA, para 2000) e TCMRJ
(municipio da Capital); e do IPM-2004 (Decreto estadual n°® 34.858, de 20/02/2004) e do IBGE (populagéo).

E possivel verificar, na Tabela 21, que o ICMS recebido pela Capital foi integralmente
proporcional a0 valor adicionado, uma vez que, como se observou, a legislacdo
estadual, que fixou os critérios para distribuicdo dos 25% do imposto que ndo sdo
distribuidos de acordo com o valor adicionado, atribuiu valores nulos aos indices do
municipio do Rio de Janeiro, em uma tentativa de compensar os municipios do interior

pela concentracdo das atividades na Capital.

Ainda que esse critério tenha sido entéo definido, com o objetivo de promover a “justica
fiscal” em favor do interior fluminense, o resultado alcangado esta muito distante do que
pode ser considerado justo. Em 2004, passados oito anos da mudanga na forma de
distribuicdo, o ICMS recebido na Capital, por habitante, foi de apenas R$ 164, apesar
do municipio ter sido responsavel pela geracdo de 36% do imposto, e s ndo é menor do
gue o valor apurado para 0s municipios vizinhos, da regido Metropolitana, que
receberam o valor médio minimo, de R$ 108 por habitante, como se verifica na quarta
coluna da Tabela 21 *°3. A dltima coluna mostra que na regido, como um todo, menos

de R$ 35 foram recebidos com base nos critérios que ndo o do valor adicionado.

403Em Mesquita (municipio que so foi instalado em 2001), apurou-se o menor valor do ICMS por

habitante da regido Metropolitana, R$ 51, enquanto que em Duque de Caxias e ltaguai apurou-se o
maior valor, R$ 261 (apesar da populacéo residente no primeiro ser quase 10 vezes maior do que a
residente no segundo).
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Cabe observar que nas regibes do Centro-Sul e do Noroeste Fluminense, as que
apresentam os menores PIB per capita do estado, a parcela do ICMS distribuida com
base nos critérios definidos pela legislacdo estadual (ICMS-Dif.), representou 84% e
90%, respectivamente, do montante recebido, enquanto o percentua que corresponde a
devolucéo do imposto € bem menor, confirmando o carater redistributivo dessa parcela
do ICMS.

No outro extremo, o ICMS per capita mais elevado é o do Litoral Sul Fluminense, que
somou R$ 578 (mais uma vez, puxado por Angra dos Reis, onde o vaor acangou
R$ 717, sendo quase exclusivamente proporciona ao valor adicionado no municipio,
enquanto nos demais da mesma regido, o imposto distribuido com base no valor
adicionado ndo chega a 15% do total recebido), e o apurado na regido do Médio
Paraiba, no montante de R$ 388 por habitante (puxado por Porto Real, onde o valor
transferido per capita foi de R$ 2.049,7, o segundo mais elevado do estado).

O maior valor do ICMS per capita foi apurado em Quissama, na regido Norte, que
recebeu R$ 2.354, sendo 77% desse montante proporcional ao valor adicionado no
municipio, em func@o ndo da presenca de atividade econémica relevante no municipio,
mas ao fato de ser um dos maiores benefici&rios dos pagamentos oriundos da
exploracéo do petroleo e gas natural — pela proximidade geogréfica com a Bacia de
Campos, integra a Zona de Producdo Principal — recursos que representaram, no
mesmo ano de 2004, R$ 4.375 por cada um dos seus pouco mais de 15 mil habitantes,
assegurando, a esse pequeno municipio do norte fluminense a maior receita per capita
do estado, no montante total de R$ 7.912,83, e o maior PIB per capita, R$ 231,2 mil.

Quanto a esse aspecto, cabe destacar recente pesquisa do IBGE que apontou que, em
2004, o municipio de Quissama apresentou o terceiro maior PIB per capita dentre todos
0s municipios do pais, atras apenas de Sao Francisco do Conde (BA, com R$ 315,2 mil)
e Triunfo (RS, com R$ 2654 mil). Além de Quissama, mais quatro municipios
fluminenses constam da lista dos 10 maiores PIB per capita — Porto Real (R$ 180,5
mil), Carapebus (R$ 167,4 mil), Rio das Ostras (R$ 162,6 mil) e Macaé (R$ 120,6 mil)

— evidenciando aimportancia do petréleo paraa economia estadual . 4%

De fato, com excecdo de Porto Real, cujo resultado é devido ao crescimento da industria

automobilistica, que Ihe garantiu a quarta colocacdo no ranking dos 10 maiores, 0s

404Disponl’vel em: http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia=763.
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demais pertencem a Zona de Producédo Principal da Bacia de Campos, e, exceto Macaé,

todos tém baixa concentracéo populacional .

A desagregacdo dos dados da Tabela 21, por municipio, permite constatar que os totais
apresentados obscurecem as profundas disparidades encontradas dentro de cada regiéo,
entre os municipios que a integram. E o caso da regi&o do Litoral Sul, composta de
apenas trés municipios — Angra dos Rels, onde o imposto representou 41% do
orcamento; Paraty, onde esse percentual foi de 25%; e Mangaratiba, onde representou

apenas 12% do total — percentual inferior ao registrado na Capital.

A Tabela 22, a seguir, apresenta o cdlculo da dispersdo na distribuicdo do ICMS, por
suas parcelas, em cada regido do estado (dado pelo coeficiente de variagéo, resultante da
divisdo do desvio padrdo pela média dos valores per capita dos municipios que

integram cada regio).

A comparagdo entre as colunas permite verificar que a distribuicdo da parcela néo
proporciona ao valor adicionado (ICMS-Dif.), informada na dltima coluna, contribui
para reduzir a elevada dispersdo que se observa na distribuicdo da parcela de 75%
(ICMS-V.A., constante da coluna do meio). Na Capital, logicamente, por ser s6 um
municipio, ndo hé dispersdo.
Tabela 22
Caélculo da Disperséo na Distribui¢cdo do ICMS-RJ per capita,

por Regido — 2004
Coeficiente de Variacao (*)

REGIAO ICMS_ ICMS-V.A. _(75%) ICMS-Dif. (_25%)
Per capita per capita per capita
Baixadas Litoraneas 67% 126% 54%
Capital 0% 0% 0%
Centro-Sul Fluminense 45% 62% 48%
Litoral Sul Fluminense 51% 123% 54%
Médio Paraiba 93% 159% 88%
Metropolitana 59% 110% 72%
Noroeste Fluminense 45% 29% 49%
Norte Fluminense 92% 137% 61%
Serrana 57% 135% 67%
Total geral 94% 213% 88%

(*) Variabilidade dos dados (desvio padréo) em relagéo a média.
Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados da Tabela 21.

Observa-se uma dispersdo de 213% na distribuicdo do ICMS-V.A., proporcional ao
valor adicionado, para o total dos municipios do estado, resultado que esta em

consonancia com as disparidades na geracdo do valor e do produto ja analisadas
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anteriormente, e que se reduz com a diminui¢ao da amostra quando se detalha a andlise

por regiao.

Na regido Noroeste registra-se a menor dispersdo, apenas 29%, que decorre do baixo
valor da média do ICMS-V.A. recebido, por habitante, R$ 29,2. Por ser atamente
beneficiada pelos critérios que regem a distribuicdo da parcela do ICMS restante,
devido ao fato de ser a mais pobre do estado, o total do ICMS per capita recebido na
regido, R$ 288,2, acaba por ficar acima, inclusive, da média do estado, R$ 180,8, e bem
acimado valor final de ICMS recebido por cada habitante, na Capital, R$ 164,0.

Esta regido é a unica onde o coeficiente de variacdo apurado na parcelado ICMS-V.A.,
29%, € menor gque o apurado no ICMS tota recebido, 45%. Em todas as demais, a
parcela dos 25% (ICMS-Dif.) atenua sensivelmente a dispersdo da distribuicdo dos
valores recebidos por devolugdo tributaria entre os municipios que integram cada
regido, de tal maneira que a variabilidade da distribuicdo do total do imposto, entre os
municipios fluminenses, cai de 213% (apurada no ICMS-V.A.) para 94%, como se
constata na Ultima linha da Tabela 22.

Asregides do Médio Paraiba e Norte apresentam os maiores coeficientes de variacéo do
ICMS tota e ICMSV.A., indicando a variabilidade acentuada na distribuicdo do
imposto entre 0s seus municipios. Na primeira, em decorréncia da concentracdo de
atividades do pdlo metal-mecénico e automotivo, que resultou em um valor médio de
ICMS por habitante de R$578,0 na regido, mas com uma elevada amplitude na
distribui¢cdo do imposto, que variou de um minimo de R$ 126,5 per capita, em Barra do
Pirai, aum maximo de R$ 2.049,7, em Porto Real, valor 16 vezes maior que o recebido

pelo municipio vizinho. 4%

Cabe observar que se a distribuicdo fosse apenas de acordo com a geracdo do valor
adicionado locamente, mesma |6gica da parcela de 75%, a variacdo chegaria ao dobro
do que se observou “®°. De fato, o valor recebido de ICMS-V.A., por habitante, em
Porto Real, R$1.884,6, foi 32 vezes superior a0 valor recebido do imposto, em

4
4

05 Como ja mencionado, Porto Real obteve o 3° maior PIB per capita municipal do Brasil em 2004.

06 Isso pode ocorrer, ja que a definicdo de critérios para a distribuicdo da parcela dos 25% da cota-parte
municipal pelo respectivo governo estadual, de forma ndo proporcional ao valor adicionado, € uma
faculdade concedida pela Constituicdo Federal, art. 158, IV : “[...] serdo creditados, pelos Estados, aos
respectivos Municipios, conforme os seguintes critérios: [...] | - trés quartos, no minimo, na
proporcéo do valor adicionado nas operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestacdes
de servigos, realizadas em seus territorios [...] Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei
estadual.” ( grifos nossos).
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proporcéo ao valor adicionado, em Barra do Pirai, R$ 57,9, evidenciando a profunda
heterogeneidade contatada dentro, inclusive, de uma regido considerada das mais ricas
do estado.

Quanto a regido Norte, a variabilidade se d4 em razdo da j& mencionada desigual
distribuicdo do ICMS-V.A., ja que o vaor adicionado € calculado com base nos
pagamentos da compensacdo financeira, que, por seguirem critérios geogréficos,
beneficiam muito uns poucos municipios da regido — agueles integrantes da Zona de
Producéo Principal da Bacia de Campos -, mesma razéo para o elevado coeficiente de
variagao apurado naregido das Baixadas Litoraneas.

A regido Metropolitana apresenta, simultaneamente, a menor média e 0 menor desvio
padrdo, apurados para o ICMS total, dentre todas as regides fluminenses. Tal fato esta
certamente relacionado com o fato de ser esta — depois da Capital, que nada recebe — a
regido que recebe o menor valor de ICMS-25%, a parcela ndo proporcional ao valor
adicionado: apenas R$ 34,6, em contraste com o valor de R$ 259 por habitante
recebido, a esse mesmo titulo, na regido Noroeste. O efeito é tdo pronunciado que
inverte a distribui¢do do ICMS, ja que, considerando o valor adicionado (parcelaICMS-
V.A.), o valor recebido por habitante da regido Metropolitana € quase o triplo do valor
recebido na Noroeste (R$ 73 contra R$ 29), mas, depois de somada a parcela
redistributiva, a regido fica com um valor final do imposto por habitante de apenas

R$ 108, quase trés vezes menor do que o valor final recebido na Noroeste, R$ 288.

A parcela redistributiva do ICMS estadual, como se constata, tem um claro viés
antimetropolitano, beneficiando desproporcionalmente municipios do interior em
prejuizo da Capital e dos municipios vizinhos, onde se concentrava mais da metade da

populacéo fluminense em 2004.

A Tabela 23, a seguir, reforca 0 argumento, ao apresentar a mesma distribuicdo do
imposto, desta vez por faixa populacional, evidenciando a maior relevancia da
transferéncia do ICMS para a receita total (primeiras colunas) na faixa dos pequenos

municipios, atamente beneficiados pela parcela redistributiva do imposto (ICM S-Dif.).

Assim como se observa com os valores do FPM, o valor do ICMS redistributivo per
capita cresce inversamente com a populacdo, penalizando os maiores municipios,

independentemente da capacidade de arrecadacdo propria ou da renda local de cada
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municipalidade, em que pese a ponderacdo de outros fatores, contida nos indices de

participacéo (IPM), como se analisou.

Tabela 23

Indicadores do ICMS-RJ Distribuido, em Percentagem da Receita Total
e per capita, por Faixa Populacional — 2004
(em % da receita total e em R$ por habitante)

ICMS- ICMS-

ICMS/ V.A. Dif. ICMS ICMS-

Total (75%)/ (25%)/ per V.A. per ICMS-Dif. | Populagao/
Faixa Populacional (%) Total (%) | Total (%) | capita capita per capita Total
Pequenos 37% 12% 26% 654,5 201,1 453,3 3%
Médios 19% 7% 12% 221,0 79,6 1414 12%
Grandes 21% 17% 4% 223,7 175,9 47,8 15%
Muito Grandes 18% 14% 5% 126,9 94,6 32,3 31%
Capital 13% 13% 0% 164,0 164,0 0,0 40%
Total Geral 17% 13% 4% 180,8 135,1 45,7 100%

Fonte: Elaboracao propria com base nos dados do TCE-RJ (SIGFIS) e STN (Relatério FINBRA, para 2000) e TCMRJ
(municipio da Capital); e do IPM-2004 (Decreto estadual n° 34.858, de 20/02/2004) e do IBGE (populagéo).

Pelas razbes apontadas, o valor médio do ICMS recebido em 2004, por habitante da
faixa dos municipios pegquenos, foi cinco vezes mais elevado do que nos municipios
muito grandes (R$ 654,5 e R$ 126,9, respectivamente, como se observa na quarta
coluna da Tabela 23). Ndo obstante, a receita tributéria diretamente arrecadada pelo
conjunto dos municipios considerados grandes, nagquele ano, por habitante, ndo chegou
a ser o dobro da arrecadada na faixa dos municipios pequenos (R$ 73,1 contra R$ 128,7

nos maiores, como se observou na Tabela 17).

Como resta claro, a logica de privilegiar 0s pequenos municipios com o argumento de
gue estes possuem bases econdmicas mais limitadas e menos capacidade de
arrecadacdo, que preside os critérios redistributivos da parcela dos 25% do ICMS, néo
da conta das disparidades observadas entre os municipios de cada faixa populacional ou
regido, introduzidas pela desigua capacidade de geracdo de valor adicionado e de
arrecadacdo de impostos municipais, no territorio estadual.

Por essa razdo, a distribuicdo do ICMS da margem as distor¢bes analisadas e revela-se
ineficiente para alcancar 0 seu objetivo de diminuir as desigualdades entre os
municipios. Com efeito, se pretendem reduzir a diferente capacidade de arrecadacéo
prépria, 0s critérios devem contemplar varidvels que permitam captar essas diferencas,
de maneira a evitar situagbes como as observadas pel os dados apresentados.
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V.1.5 Evolucéo das receitas dos municipios do RJ, por categorias:
1996-2004

Os Gréficos 15 e 16, a seguir, ilustram as mudangas na composicao da receita final
agregada dos municipios fluminenses, categoria que inclui as receitas tributéarias
diretamente arrecadadas e os diversos fluxos de transferéncias, cujas naturezas e

classificag@o ja foram detalhadas nas secOes precedentes.

O intuito € evidenciar como variou a capacidade permanente efetiva de gasto dos
governos locais do estado do Rio de Janeiro em resposta as mudancas legais analisadas,
de maneira a avaliar a extensdo do processo de municipalizagdo e suas consequéncias

sobre as finangas municipais.

O que chama a atencdo, de imediato, € a reducdo da participacéo relativa da receita
propria na receita final entre 1996 e 2004, entendendo-se a receita propria em seu
sentido ampliado, que abrange ndo apenas 0s recursos tributéarios diretamente
arrecadados, mas também aqueles recolhidos pelas demais esferas, em suas bases

econdmicas, que integram a devolucdo tributéria.

De fato, enquanto em 1996 a receita tributaria arrecadada pelo conjunto dos municipios
fluminenses somava 45% da receita final — quase a metade do total disponivel para os

gastos —, em 2004 a receita tributéria representou apenas 30% do total.

Somados os valores da devolucdo tributéria, cujo principal componente € a parcela do
ICMS proporcional ao valor adicionado, constata-se, com o auxilio dos Graficos 15 e
16, areducdo da contribuicdo da receita prépria para o financiamento municipal, caindo
de 78% em 1996, ou mais de trés quartos, para 49% em 2004, ou menos da metade.
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Gréfico 15

Composicao das Receitas Finais dos Municipios do RJ - 1996
(em %)

DT (Devolucao
Tributaria)
32%

TRSCP (Transf.
Sistema Cota-Parte)
,

9%

RS (Transf. Setoriais

RT (Receita Tributaria) vinculadss)
46% T%
TD (Transf. CP (Compensacéo
Discricionarias) Financeira)
5% 1%

ERT (Receita Tributaria) EDT (Devolugac Tributaria)
mTRSCP (Transf. Sistema Cota-Parte)} mTRS (Transf. Setoriais vinculadas)
B CP (CompensacaoFinanceira) =TD (Transf. Discricionarias)

Fonte: Elaboragé&o propria com base nos dados do TCE-RJ (Prestacdes de Contas dos Municipios,
em Nazareth e Porto, 1998) e metodologia proposta por Prado (2003a), conforme segéo V.1.2.1.

Grafico 16
Composicao das Receitas Finais dos Municipios do RJ - 2004
em %
(em %) TRSCP (Transf.
Sistama Cota-Parte)
18%
DT (Devolugao, TRS (Transf. Setoriais
Tributaria) vinculadas)
190/1] 1'.,'0’1]
RT (Receita Tributaria)
30% CP (Compensacgio
TD(Transf. Financeira)
Discricionarias) 14%
2%
1 RT (Receita Tributaria) EDT (Devolugao Tributaria)
8 TRSCF (Transf. Sistema Cota-Partz) BTRS [Transf. Setoriais vinculadas)
8 CP (Compensagao Financeira) =TD (Transf. Discricionarias)

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados do TCE-RJ (SIGFIS) e metodologia proposta por
Prado (2003a), conforme segéo V.1.2.1.
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A reducéo do peso da receita propria na capacidade final de gasto dos municipios
merece ser avaliada com cautela, tendo em vista que pode resultar de dois fatores, a

saber: areducao absoluta dos valores e/ou a elevagdo do peso das transferéncias.

Nesse caso, os dois fatores concorreram para a queda. A receita tributéria agregada
(RT), como mostrou a Tabela 10, caiu 2% em termos reais no periodo, uma gueda

peguena, no entanto, parajustificar avariacdo acentuada.

A devolucdo tributaria (DT), por sua vez, experimentou queda ainda mais pronunciada,
de 12%, quase toda de responsabilidade do ICMS transferido, que registrou reducéo de
13% em termos reais. O resultado foi a queda real de 6% do agregado receita propria
(RT e DT) em 2004, quando comparado a 1996 “°7.

Apesar do peso mais reduzido na receita dos municipios (apenas 2%, contra 17% do
ICMS em 2004), a queda rea de 3% observada na devolucdo do IPVA também
contribuiu para 0 desempenho desfavoravel da receita prépria entre 2000 e 2004, que

influenciou o resultado negativo do periodo todo.

A simples observacdo dos Gréficos 15 e 16 esclarece as razfes para a modificagcdo no
perfil das receitas municipais, com o encolhimento das parcelas da receita prépria em
2004 relativamente a 1996, sendo compensadas por uma elevacdo das parcel as tanto das
transferéncias setoriais (SUS, FNDE e FNAS) como da compensacdo financeira
(royalties), cuja participagdo era inexpressiva em 1996, mas chegou a 14% da receita
final em 2004, crescendo principalmente entre 1996 e 2000, em resposta as mudancgas

legais descritas na secéo I11.

As transferéncias do Sistema Cota-Parte e do FUNDEF (TRSSCP) e as dos demais
fluxos redistributivos, o FPM, e setoriais, (TRS) cresceram significativamente,
registrando aumentos de 176%, as primeiras, e 250%, as Ultimas, em termos reais, entre
1996 e 2004.

Resultados téo expressivos revelam que o crescimento de quase 50% das receitas finais
dos municipios fluminenses se deu pela via das transferéncias, ja que a receita propria
caiu 6% no mesmo periodo em que as transferéncias da Unido e do estado aumentaram

407 Em valores atualizados, o ICMS distribuido aos municipios caiu de R$ 3.297,2 milhdes em 1996 para

R$ 2.872,2 milhdes em 2004; entre 1996 e 2000 elevou-se 2% (para R$ 3.363,9 milhdes),
possivelmente em razdo do maior crescimento econdmico no novo contexto de estabilizacdo
monetaria, e de 2000 em diante, caiu 15%.
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mais de 250%, se consideradas também as transferéncias voluntérias. Confirma-se
assim, também no Rio de Janeiro, que foi na partilha de recursos tributarios que mais se

avancou na descentralizac&o dos recursos publicos. %

As Tabelas 24, 25 e 26, a seguir, comparam as receitas médias, por habitante, dos
muni cipios fluminenses nos anos de 1996, 2000 e 2004, respectivamente, agregados por
faixa populacional. As Tabelas resumem os valores assumidos, naqueles anos, pelas
categorias analiticas constantes do modelo desenvolvido por Sérgio Prado®®,
detalhadas na secdo V.1.2.1, obtidas pela agregacdo dos componentes da receita

constantes dos Gréficos 15 e 16.

O objetivo é avaliar de que modo a receita efetivamente disponivel para os gastos dos
municipios respondeu as modificagbes analisadas ao longo dos capitulos anteriores.
Para permitir a comparacao, os valores foram atualizados pelo |GP-DI médio ponderado
daFGV, paradezembro de 2004.

Tabela 24

Receitas per capita dos Municipios do RJ, por Categorias (1)

e por Faixa Populacional — 1996
(em R$ de 2004 por habitante)

Receita Receita Receita
Faixa ~ . | Receita | Disponivel por . : Disponivel Receita
. Arrecadacéao P O Disponivel )
Populacional Propria | Apropriacéo P Permanente Final
A ermanente .
econbmica com Royalties
Pequenos 71,0 216,4 650,2 852,6 887,6 1.003,9
Médios 119,0 317,2 4747 601,4 612,8 660,7
Grandes 178,0 4235 486,6 578,1 588,8 663,2
Muito Grandes 1194 246,2 284,3 319,6 320,7 347,3
Capital 561,4 846,2 878,6 892,5 892,5 905,0
Total Geral 309,0 526,4 591,2 640,9 645,1 677,5

Fonte: TCE-RJ (Prestacdes de Contas dos municipios; NAZARETH; PORTO, 1998); valores atualizados pelo IGP-DI
médio ponderado (FGV).
(1) Categorias conforme modelo analitico de Prado (2003a).

408 R EZENDE, 2005, p. 263.
4095 ADO, 2003a.
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Tabela 25

Receitas per capita dos Municipios do RJ, por Categorias (1)
e por Faixa Populacional — 2000
(em R$ de 2004 por habitante)

Receita Receita
Faixa N Receita Disponivel _Recelﬁa Disponivel Receita
. Arrecadacéo P por Disponivel Permanente .
Populacional Propria I Final
Apropriagdo | Permanente com
econdmica Royalties
Pequenos 98,3 255,6 938,8 1.195,2 1.557,3 1.807,1
Médios 137,3 246,7 546,3 735,1 882,4 1.003,8
Grandes 175,8 403,0 604,3 775,6 887,2 997,2
Muito Grandes 142,3 259,4 367,2 479,1 551,0 585,4
Capital 562,2 862,9 958,9 1.145,9 1.153,1 1.179,1
Total Geral 318,4 528,2 684,6 849,5 918,2 977,0

Fonte: TCE-RJ (Banco de Dados da Secretaria Geral de Planejamento - SGP) e STN (Relatério FINBRA); valores
atualizados pelo IGP-DI médio ponderado (FGV).
(1) Categorias conforme modelo analitico de Prado (2003a).

Tabela 26

Receitas per capita dos Municipios do RJ, por Categorias (1)
e por Faixa Populacional — 2004
(em R$ de 2004 por habitante)

Receita Receita Receita
Faixa = Receita | Disponivel por . . Disponivel Receita
. Arrecadacéao P o x Disponivel .
Populacional Propria | Apropriacdo = Permanente Final
P ermanente .
Econdmica com Royalties
Pequenos 76,6 299,7 910,9 1.199,8 1.617,9 1.709,9
Médios 139,8 238,3 520,8 724,9 991,6 1.039,5
Grandes 169,2 373,4 552,9 718,7 943,9 978,6
Muito Grandes 134,8 251,8 365,3 4847 622,6 631,4
Capital 458,3 674,3 791,6 944.,3 959,6 963,0
Total Geral 267,8 437,5 595,3 749,2 873,7 890,9
I 30 O
Variagao 4 2004/ 13% 17% 1% 17% 35% 32%

Fonte: TCE-RJ (SIGFIS) e STN (Relatério FINBRA, para 2000) e TCMRJ (municipio da Capital); valores atualizados
pelo IGP-DI médio ponderado (FGV).
(1) Categorias conforme modelo analitico de Prado (2003a).

A Ultima linha da Tabela 26 informa a variagdo percentua dos valores da receita entre

0s anos de 1996 e 2004, ficando evidenciados os contrastes entre as redugbes na

arrecadacdo e na receita propria dos municipios (incluindo a devolucéo tributéria), da

ordem de 13% e 17%, respectivamente, em termos reais, e os significativos aumentos

nos conceitos da receita disponivel permanente (de 17%); da receita disponivel que

engloba também os recursos da compensacéo financeira (aumento expressivo de 35%);
e dareceitafina (32%).
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O Gréfico 17, a seguir, resume a comparacao das categorias das receitas por habitante
nos trés anos, em valores atualizados, contidas nas Tabelas acima. Ficaclarano Gréfico
a significativa ampliacéo da distancia, ao longo do periodo, entre a receita diretamente
arrecadada (conceito arrecadagéo, indicada na primeira barra de cada ano), que caiu em
termos reais, e areceitafinal, que aumentou (conceito indicado na Ultima barra), apesar

do valor real dareceitafinal per capita ter caido em 2004, relativamente a 2000.

A reducdo também é observada nos valores da receita propria por habitante do conjunto
dos municipios fluminenses de 1996 e 2004. Como se observa, nesse Ultimo ano, o

valor per capita era17% inferior ao apurado em 1996.

A maior distancia entre a receita propria e a receita final (ou capacidade efetiva de
gasto) — referida na literatura do federalismo fiscal como desequilibrio vertical ou

brecha vertical *°

— foi preenchida pelas transferéncias intergovernamentais, que
aumentaram principalmente entre 1996 e 2000, como se depreende do exame do

Gréfico 17.

Gréfico 17

Receita Municipal per capita, por Categorias da Receita
1996/2000/2004 (em valores atualizados)

1.200,0 BArrecadagio
1.000,0 BReceita Propria
£ 3000 ||| OReceita
5 ' Disponivel
H
o Apropr.
2 Econémica
= £00,0 —| OReceita
o Disponivel
3 Permanente
&
- 400,01 —| mReceita
- Disponivel
o Permanente
E Royalties
2000 A —| @Receita Final

1996 2000 2004

Fonte: Tabelas 24, 25 e 26.

410Prado (2006) observa que a ‘brecha vertical’ (BV ou vertical gap) resulta da tendéncia simultanea,
observada nas federagBes modernas, de concentracdo de recursos nos niveis superiores de governo
e de encargos nos governos subnacionais (GSN), e refere-se, nas palavras do autor (p. 19, grifos
originais),
a diferenca entre o volume de encargos efetivamente assumidos pelos GSN,medido
pelo gasto final por eles realizado e o volume de recursos que estes governos podem
obter autonomamente, a partir das bases tributarias que lhes séo atribuidas, sem
depender de transferéncias federais.
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O crescimento do volume das transferéncias do Sistema Cota-Parte e do FUNDEF entre
1996 e 2004 (componente TRSCP, visualizado nos Graficos 15 e 16), entretanto, foi tdo
elevado que compensou a queda da receita prépria, permitindo que o valor da receita
disponivel por apropriacdo econémica de 2004 ultrapassasse em 1% o valor per capita
de 1996.

Com o0 crescimento expressivo das transferéncias redistributivas do FPM e,
principamente, setoriais (SUS, FNDE e FNAS) ao longo do periodo, a receita
disponivel permanente por habitante dos municipios fluminenses alcancou um valor
17% superior ao valor disponivel em 1996, ja descontada a inflagdo do periodo,
indicando significativa ampliacéo da capacidade de gasto, em grande medida, destinada

as finalidades especificas dos fundos.

A consideracdo dos valores transferidos a titulo da compensagéo financeira (royalties),
demonstrada na penultima coluna, garante a apuracdo de um vaor disponivel por
habitante, que &, nesta categoria, 35% mais elevado do que o registrado em 1996.
Embora impressione pela expressiva ampliacdo, vale novamente lembrar que esse valor
médio é apenas um indicativo, ja que essas receitas privilegiam principalmente, pelos
critérios que norteiam sua distribuicdo, os nove municipios que estdo situados na Zona
de Producéo Principal da Bacia de Campos, para os quais os valores sdo muito mais

elevados do que os valores médios indicados na Tabela.

Com efeito, nos municipios beneficiados menos populosos — como € o0 caso de
Quissama —, a receita por habitante no conceito de Receita Disponivel Permanente com
royalties somou, em valores correntes de 2004, R$ 7.598,0, a mais elevada de todo o
estado, seguida, em termos de valor, pelas receitas de Rio das Ostras e Carapebus
(também pertencentes a Zona de Producéo mencionada), que alcangaram R$ 6.137,9 e
R$ 4.447,4, respectivamente.

A magnitude da disparidade horizontal introduzida por esses recursos pode ser avaliada
por meio da comparacdo dos valores das receitas de Quissama com a mesma Receita
Disponivel Permanente com royalties percebida em S& Gongalo, 0 municipio
fluminense mais populoso, depois da Capital, situado na regido Metropolitana, e que
recebeu 0 menor valor nesse conceito: apenas R$ 252,6 por cada um dos novecentos e

quarenta e cinco mil residentes no municipio em 2004.
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Duplamente beneficiado pelo petréleo na distribuicdo do ICMS — tanto na parcela

proporcional ao valor adicionado*!*

, como na parcela dos 25% distribuidos pelos
demais critérios analisados, por ser municipio pequeno, localizado em uma regido do
estado que s6 veio a ser favorecida pela emergéncia do petréleo depois do
congelamento dos indices em 1996, época em que a regido ainda era considerada pobre
—, e na distribuicdo do FPM (pelas razbes ja discutidas na secdo I1.1, em vista da
pequena populacdo residente), 0 municipio de Quissama ja apresentava a maior receita
per capita de 2004, no conceito Disponivel Permanente (ou seja, depois de computadas
todas as transferéncias permanentes, exceto royalties e as transferéncias voluntarias),
R$ 3.222,5, um valor 12 vezes maior do que o que foi diretamente arrecadado de cada

residente no municipio, R$ 265,3.

No outro extremo, o municipio de S&o Gongalo — por ter uma populagdo de quase um
milhdo de habitantes, ndo sediar atividade econbmica t&o relevante quanto o petréleo
em seu territério, e ndo estar geograficamente localizado em frente a Bacia de Campos —
é prejudicado, em termos relativos, na distribuicdo das duas parcelas do ICMS e na
distribuicdo do FPM, resultando em uma Receita Disponivel Permanente de apenas
R$ 244,7 por habitante, valor que é somente quatro vezes maior do que os R$ 56,5

arrecadados diretamente por cada um dos residentes no municipio.

A Tabela 27, a seguir, € ilustrativa das disparidades horizontais na distribuicdo de
recursos entre os municipios fluminenses, tanto nas receitas tributérias diretamente
arrecadadas quanto principalmente nas transferéncias recebidas em 2004 por esses dois

municipi0s, que mais € Menos recursos receberam, respectivamente, por habitante.

A diferenca na receita tributéria € devida, como se constata na Tabela, & maior
arrecadacdo do ISS e do IRRF em Quissama, desempenho que pode ser creditado as
atividades ligadas a exploragéo do petrdleo e gas naregido. A Tabelafornece, por outro
lado, um indicativo do esforco de arrecadacdo de Sdo Goncalo dado pela maior
arrecadacdo de IPTU, cujo valor per capita € superior ao de Quissama. Tal resultado
deve, no entanto, ser ponderado pela taxa de urbanizacdo (ja que o imposto incide sobre

a propriedade urbana), que é significativamente superior em Sdo Gongalo, de modo a

411Como ja foi mencionado na analise do PIB dos municipios, segdo 1V.4.2, Quissama, pelo fato de ser

confrontante com a Bacia de Campos, € privilegiado no célculo do valor adicionado, em razéo do
método utilizado pelo IBGE para localizar a riqueza gerada offshore, que utiliza como indicador a
distribuic@o dos royalties.
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permitir que se extraiam conclusdes fundamentadas acerca das diferencas do

desempenho da arrecadacao tributéria dos municipios.

Tabela 27

Disparidades Horizontais de Capacidade de Gasto,
Municipios de Quissaméa e Sdo Goncalo — 2004
(em R$ por habitante)

MUNICIPIO QUISSAMA | SAO GONCALO % (BIA)
(A) (B)

POPULACAO 15.224 944.900 --
ISS 132 17,6 13%
IPTU 21,3 22,2 104%
ITBI 5,8 2,3 40%
IRRF 103,6 3,3 3%
Taxas 2,6 11,1 427%

ARRECADACAO 265,3 56,5 21%
ICMS-V.A. (75%) 1.816,30 38,8 2%
IPVA 10,4 11,1 107%

RECEITA PROPRIA 2.093,90 106,3 5%
ICMS —Dif. (25%) 537,9 25,3 5%
ICMEXP 38 1,3 3%
FUNDEF 180,5 55 30%

RECEITA DISPONIVEL por APROPRIACAO ECONOMICA 2.888,40 187,9 7%
FPM 213,9 19,8 9%
SUS 100,5 26,7 27%
FNDE 6,4 9,8 153%
FNAS 13,3 0,4 3%

RECEITA DISPONIVEL PERMANENTE 3.222,50 2447 8%
Royalties 4.375,50 7,9 0%

RECEITA DISPONIVEL PERMANENTE com ROYALTIES 7.598,00 252,6 3%
Transf. Voluntérias da Unido 35 1,4 4%
Transf. Voluntarias do Estado 17 1,6 9%

RECEITA FINAL 7.650,00 255,6 3%
Demais Receitas 262,9 60,1 23%

RECEITA TOTAL 7.912,80 315,7 4%

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados do TCE-RJ (SIGFIS) e metodologia proposta por Prado (2003a).

O exame da Tabela 27 comprova que os critérios de distribuicdo da cota-parte do ICMS

fixados em lei estadual, também aplicados na distribuicdo das demais transferéncias do

Sistema Cota-Parte (IPl e ICMS-exp.), assim como os critérios de distribuicdo do FPM

e, com alcance mais restrito geograficamente, dos royalties, aprofundam — em vez de
reduzir — as disparidades socioecondmicas dos municipios, refletidas em suas bases

econdmicas e expressas no conceito da Receita Propria.
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O sistema de partilha de recursos opera de maneira tal que amplia a distancia entre as
receitas dos municipios a medida que vao sendo agregadas as transferéncias, resultando
em uma receitafinal per capita em S& Gongalo que equivale a apenas 4% dareceitade
Quissamd, muito menor que a diferenca entre as receitas proprias. como se observa na
Tabela, a arrecadacéo diretaem S&o Gongalo equivalia a 21% da de Quissama.

Quanto as transferéncias setoriais vinculadas, o SUS e o FUNDEF, ainda que
produzindo uma distribui¢do um pouco mais equilibrada por habitante, ndo lograram em
2004 acancar um valor per capita que fosse igual para os municipios, registrando-se
um valor em S80 Gongalo que representou cerca de 30% do valor por habitante de
Quissamd, muito embora ndo sgam desenhadas com esse intuito, de equaizar a
capacidade de gasto. A excecdo ficou com as transferéncias do FNDE, destinadas a
programas da educagdo, com valor maior em S0 Gongalo. As transferéncias
voluntérias, em menor escala, também reproduzem a distor¢do e sdo ineficazes para

alterar a distribuicéo desigual dos recursos entre 0s municipios.

O resultado desse padréo de distribuico de recursos € uma também profunda
disparidade nos valores das despesas por fun¢do nos dois municipios, por habitante,
resumidas na Tabela 28, a seguir, que apresenta a relacdo entre as despesas nas duas
Ultimas colunas, onde restam evidenciadas as desigualdades que inevitavelmente se
refletem na oferta de bens e na provisdo de servicos publicos aos seus habitantes e nos

indicadores das condi¢des de vida.

Quanto a esses, cumpre destacar que o PIB per capita de Quissamé, como se observou
no capitulo 1V, apresentava o terceiro maior valor do pais, R$ 231 mil por habitante,
contrastando fortemente com o valor do PIB por habitante de Sdo Goncgalo, que foi de
R$ 5,5 mil no mesmo ano de 2004. A despesa com investimentos per capita também é
reveladora dos contrastes: R$ 1.771 em Quissama, e apenas R$ 16 em S&o Gongalo.

A comparagao das despesas per capita de 2004 nas principais areas sociais, aquelas que
mais afetam a qualidade de vida dos residentes, revela que estas foram, em Quissama,
comparadas a S&o Gongalo, 18 vezes maiores na salde e urbanismo; 13 vezes maiores
na educacdo; 86 vezes superiores com assisténcia social; e até 0 méximo de 259 vezes
mais com saneamento e 330 com Desporto e Lazer, ja que Sdo Gongalo praticamente

nada gastou com essas fungdes, como se resume na Tabela abaixo.
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Tabela 28

Despesas per capita com as Principais Fun¢fes de Governo,
Municipios de Quissama e Sdo Gongalo — 2004
(em R$ por habitante)

MUNIGIPIO QUISSAMA SAO GONCALO (A-B) (A/B)
(A) (B)
Administracdo 1.734,6 45,8 1.688,9 38
Saude 1.558,3 86,8 1.4715 18
Educacao 1.414,1 107,5 1.306,5 13
Urbanismo 713,5 40,0 673,5 18
Assisténcia Social 530,7 6,2 524,5 86
Agricultura 474,0 474,0 ---
Desporto e Lazer 396,5 1,2 395,4 330
Saneamento 284,4 1,1 283,4 259
Legislativa 280,0 5,8 2742 48
Gestao Ambiental 207,2 4.4 202,9 47
Habitacdo 153,7 153,7
Transporte 145,9 1,9 144,0 77
Cultura 915 0,4 91,1 229
Previdéncia Social 6,4 (6,4) 0,0

Fonte: TCE-RJ (SIGFIS).

Cumpre observar, no entanto, que as disparidades acima apresentadas ndo resultam
apenas da receita de royalties. De fato, como restou comprovado na Tabela 27, antes
mesmo da agregagdo dos valores da compensacdo financeira, era possivel constatar a
profunda disparidade horizontal predominante no estado, ilustrada no contraste entre

esses dois municipios, que estéo situados nos extremos da escala de distribuicéo.

Com o intuito de reforcar o argumento de que as desigualdades na capacidade de gasto
entre os municipios fluminenses, apesar de agravadas, ndo se devem exclusivamente a
forma como se distribuem os recursos do petréleo e do gas natural, a Tabela 29, a
seguir, apresenta a mesma comparacao ilustrativa das disparidades horizontais na
distribuicéo de recursos entre outros dois grupos de municipios fluminenses, Natividade
e Nova lguagu, e Varre-Sai e S0 Jodo de Meriti, confrontando municipios pertencentes
as mesmas faixas populacionais de Quissama e Sdo Gongalo, os dois primeiros de cada
grupo, respectivamente, mas que ndo estdo entre agueles mais beneficiados pelos

recursos da compensacdo financeira (royalties e participagdo especial).
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Tabela 29

Disparidades Horizontais de Capacidade de Gasto, Municipios de Natividade,

Nova lguagu, Varre-Sai e S8o Jodo de Meriti — 2004

(em R$ por habitante)

MUNICIPIO NATIVIDADE IgL(J)XéU % (B/A) VARRE- %/Z(R/I‘I]ECF)Q'IAT(I) % (D/C)
(A) (B) SAI (C) (D)
POPULACAO 15.358 814.509 8.207 460.931
ISS 12,6 24,4 | 193% 4,6 10,3 | 222%
IPTU 10,9 20,8| 190% 4,0 17,4 | 430%
ITBI 3,7 1,7 46% 14 1,0 72%
IRRF 55 76| 139% 7,8 3,5 45%
Taxas 2,6 8,6 | 334% 1,9 9,6 | 495%
ARRECADACAO 35,3 79,1| 224% 19,9 41,8 210%
ICMS-V.A. (75%) 23,5 33,0| 140% 18,1 29,4 | 163%
IPVA 9,8 10,0| 103% 4,5 6,8 | 153%
RECEITA PROPRIA 71,4 122,1] 171% 43,1 78,1 | 181%
ICMS —Dif. (25%) 364,8 325 9% 591,0 26,1 4%
ICMEXP 6,0 10| 17% 9,4 0,8 8%
FUNDEF ] 92,9 68,0 73% 195,4 64,1 33%
RECEITA DISPONIVEL
por APROPRIACAO ECONOMICA 541,5 2247 41% 849,0 169,6 20%
FPM 203,2 150 7% 218,1 36,7 17%
SUS 54,1 129,0| 238% 1214 72,6 60%
FNDE 28,7 116 | 41% 25,9 1,9 7%
FNAS ] 0,1 0,3| 208% - - -
RECEITA DISPONIVEL
PERMANENTE 827,7 380,6| 46% 1.214,2 280,8 23%
Royalties _ 2127 86| 4% 344,8 12,0 3%
RECEITA DISPONIVEL
PERMANENTE com ROYALTIES 1.040,4 389,1| 3% 1.559,0 292,8 19%
Transf. Voluntarias da Unido 15,5 27| 17% 24,2 6,5 27%
Transf. Voluntarias do Estado 44,4 24,1 54% 74,3 0,1 0%
RECEITA FINAL 1.100,3 416,0| 38% 1.657,5 299,4 18%
Demais Receitas 202,5 52,8| 26% 103,6 73,5 71%
RECEITA TOTAL 1.302,8 468,7| 36% 1.761,1 372,9 21%

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados do TCE-RJ (SIGFIS) e metodologia proposta por Prado (2003a).

Os dados apresentados na Tabela 29 permitem confirmar o argumento formulado, pois

demonstram, de forma inequivoca, as disparidades na capacidade de gasto final dos

municipios fluminenses, medidas pela receita final (ou total) por habitante, que sdo

resultantes, nos dois casos retratados na Tabela, da operacéo descoordenada do sistema

de partilha vigente na Federacdo, descrito no capitulo |l — distor¢do reproduzida no

estado pelos critérios do IPM —, e ndo apenas da distribui¢éo dos recursos provenientes

do petréleo e gas natural .

Cabe observar que os municipios de Natividade e Varre-Sai integram, ambos, a regido

Noroeste e a faixa populaciona dos peguenos municipios, enquanto os de Nova Iguagu
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e S&o Jodo de Meriti sdo municipios considerados muito grandes, com mais de 300 mil

habitantes cada um, situados na regido Metropolitana do estado.

Observa-se que, No primeiro grupo — cujos municipios tém populagdo muito proxima a
de Quissama e Sdo Gongalo, respectivamente —, a receita total de Natividade, em 2004,
alcangcou 0 montante de R$1.302,8 per capita, enquanto em Nova lguagu o valor
disponivel para gastos equivalia, em 2004, a pouco mais de um terco, ou R$ 468,7 por

cada residente naguele municipio.

As diferencas na capacidade final de gasto entre os municipios analisados resultam,
como se verifica na Tabela 29, da operagdo do sistema das transferéncias
intergovernamentais, cuja légica de partilha, ao final, privilegia municipios pequenos —
como Natividade e Varre-Sai —, em detrimento dos metropolitanos — como Nova Iguagu
e S50 Jodo de Meriti.

Com efeito, a decomposicdo das receitas evidenciada na Tabela 29 mostra que as
receitas préprias per capita (incluindo arrecadacdo e devolugdo tributérias) dos
municipios da regido Metropolitana, inclusive de Sdo Gongalo (Tabela 27), sdo
significativamente superiores as receitas proprias, por habitante, dos municipios da
regido Noroeste, em especial no que diz respeito as receitas tributarias diretamente
arrecadadas, que foram, nos primeiros, mais do que o dobro dos valores recolhidos, por
habitante, nos municipios da regido Noroeste: uma diferenca de 224% na comparacdo
de Natividade (R$ 35,3 por habitante) com Nova Iguagu (R$ 79,1), e de 210% entre
Varre-Sai (R$ 19,9) e Sao Jodo de Meriti (R$ 41,8).

A agregacdo dos valores do ICMSV.A. e do IPVA, componentes de devolucéo
tributaria, ndo modifica muito o quadro, apurando-se receitas préoprias médias por
habitante, nos municipios metropolitanos, ainda expressivamente superiores as
percebidas nos demais. Este resultado esta em linha com as conclusdes alcangadas na
anadlise da receita tributéria apresentada na secdo V.1.4 e nas secdes precedentes, no
sentido de que as diferencas observadas na receita seriam explicadas, em grande
medida, pelas diferencas nas bases tributarias entre as regifes, justificando a maior
arrecadacdo tributéria naguelas que apresentam, como é o caso sob exame, niveis mais

elevados de urbanizacéo e maior concentracdo de atividades econdmicas.

A situacdo se dtera, porém, de forma radical, com a agregacdo das transferéncias

redistributivas, cujo propésito seria 0 de compensar as diferencas encontradas na receita
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propria. Pelas razbes ja discutidas anteriormente, a operacéo do sistema € ineficiente e
acarreta ainversdo da situacéo que se pretendia corrigir, ndo igualando a capacidade de
gasto, mas resultando em uma Receita Disponivel Permanente média per capita em
Nova Iguacu de R$ 380,6, que € menos da metade do valor da Receita Disponivel
Permanente para gastos por cada residente em Natividade, R$ 827,7.

A comparacdo dos valores da receita apurados nos municipios de Varre-Sai e Sao Jodo
de Meriti, na mesma categoria Disponivel Permanente revela, de modo ainda mais
contundente, as distor¢des que sdo introduzidas, principalmente, pela distribuicdo das
transferéncias do ICM S-Dif. (25% da cota-parte pertencente aos municipios) e do FPM,
que resultam em um valor final de R$ 280,0 por cada um dos 461 mil residentes naquele
municipio da regido Metropolitana, montante que representa menos de um quarto do
valor apurado em Varre-Sai, que garante recursos de R$ 1.214,2, para gastos, com cada
um de seus oito mil habitantes.

Cumpre ressaltar, mais uma vez, gue tais resultados séo observados antes mesmo da
agregacdo dos recursos da compensacdo financeira e das transferéncias voluntérias da
Unido e do estado. A incorporacdo dessas transferéncias, como se constata na Tabela
29, em especia da parcela denominada royalties e das transferéncias discricionarias do
estado, como se analisou nas secOes precedentes deste capitulo, aprofundam as
desigualdades horizontais, ja que também beneficiam de forma desproporcional os
municipios pequenos, confirmando no estado tanto o viés favoravel aos de menor
populacdo, como por consequéncia, o viés antimetropolitano, detectado no sistema de

partilha brasileiro.

Agregadas essas parcelas, a receita final média por habitante soma R$ 461,0 em Nova
Iguacu, e R$ 299,4 em S&o Jodo de Meriti, valores equivaentes a apenas 38% e 18%,
respectivamente, das receitas finais recebidas em Natividade, R$ 1.100,3, e em Varre-
Sai, R$ 1.657,5.

Tais resultados, além de confirmarem o tratamento diferenciado aos municipios
metropolitanos, que, como se viu, independe da distribuicdo dos recursos provenientes
da exploracdo do petréleo e do gés natural (embora seja agravado por €la), evidenciam
também as expressivas disparidades intra-regionais, mesmo entre municipios da mesma
faixa populacional, outra caracteristica decorrente da operacdo do sistema de rateio de

recursos na Federac&o, que privilegia sempre 0s municipios menos popul 0sos — caso de
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Varre-Sai e de S&o Jodo de Meriti, quando comparados aos municipios de Natividade e

Nova lguagu.

A guisa de conclusio, o Gréfico 18, a seguir, mostra a evolucdo da composicio da
receita municipal pela agregacdo das diferentes parcelas de transferéncias aos valores
diretamente arrecadados em 1996, 2000 e 2004, em numeros indices (considerando a

arrecadacao tributéria = 100).

A partir dai, véo sendo agregadas as diferentes parcelas, apurando-se as categorias
indicadas no Gréfico até chegar areceitafina. O gréfico compara as receitas em valores
atualizados para dezembro de 2004 e mostra como as receitas finais aumentaram, em
termos reais entre 1996, 2000 e 2004.

Gréfico 18

Evolugao Comparada das Receitas Municipais per capita, por
Categorias da Receita - 2004
(Arrecadacao =100)
| ——19%6 —m—2000 —&+—2004 |

350

300

250

200

em numeros indices

150

100

. Receita Receita Receita
Arrecadagio Ere:::: Drgfon;:el Disponivel P[)elrsn':::;i Receita Final
Econdmica Permanente Royalties
—+— 1996 100 170 191 207 209 219
—=— 2000 100 166 215 267 288 307
—d— 2004 100 163 222 280 326 333

Fonte: Tabelas 24, 25 e 26.

No ultimo ano, as receitas finais por habitante foram, como se viu, 29% superiores as de
1996, em valores constantes. Resta demonstrado no Gréfico 18 que o grande salto nos

valores ocorreu entre 1996 e 2000 (mais de 40%), decorrente principalmente do
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aumento das transferéncias redistributivas e setoriais nesse periodo e, a partir de 2000,

do maior impulso dado pelos royalties nareceitafinal.

Em suma, a andlise da composicdo da receita dos municipios fluminenses permite

extrair as seguintes conclusdes:

1

A participacdo da receita tributéria propria no total dos recursos arrecadados pelos
municipios € muito mais significativa nos grandes do que naqueles que tém até 20
mil habitantes, confirmando a tese de concentracdo do potencial tributario nos
grandes municipios e nas regides mais desenvolvidas, onde a atividade econémica é

maior;

Constatou-se grande dispersdo entre os indicadores da receita tributaria per capita
arrecadada pelos municipios fluminenses, mesmo entre aqueles com economia de
porte semelhante e integrantes de uma mesma regido geogréfica, confirmando a
existéncia de um potencia de arrecadacdo tributéria ainda ndo explorado em muitas
localidades,

O peso das transferéncias da Unido e do estado na receita arrecadada pelos
municipios €, de maneira geral, muito mais expressivo nos municipios que possuem
até 20 mil habitantes (pequenos), corroborando a tese de que quanto menor o
municipio, maior a dependéncia de recursos de outras fontes, desde que néo

considerada a distribuicéo de recursos do petréleo e gas natural;

A importancia dos recursos do FPM na receita total € inversamente proporcional ao
tamanho da populacdo do municipio: a relacdo FPM per capita € maior nos
municipios menores, enquanto as menores relacdes foram apuradas precisamente
nos 10 mais densamente povoados do estado, corroborando a tese de que os
municipios de menor porte sd0 0s que mais se beneficiam do model o de distribuicdo
de verbas federais para as prefeituras;

A transferéncia de recursos do ICMS € a principa receita dos municipios que

possuem até 20 mil habitantes, representando 40% de suas receitas totais, e sua

412

importancia relativa diminui a medida em que aumenta a populagdo™“, contrariando

412

Na Capital, a maior cidade do estado, a receita das transferéncias do ICMS representou 17% do total
arrecadado em 2000, enquanto em Macuco, a menor cidade fluminense, esta receita foi responsavel
pela metade dos recursos a disposigdo do municipio. Essas evidéncias confirmam a importancia e o
carater redistributivo da parcela de 25% do ICMS que é definida por lei estadual.
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a tese de que esta receita guarda relacdo direta com o tamanho da populagéo do

municipio.

A parcela redistributiva do ICMS estadual, como se constatou, tem um claro viés
antimetropolitano, beneficiando desproporcionalmente municipios e regides do interior
em prejuizo da Capital e dos municipios vizinhos, onde se concentrava mais da metade
da populacdo fluminense em 2004. Adicionamente, restou evidenciada a maior
relevancia do ICMS na faixa dos peguenos municipios, altamente beneficiados pela
parcela redistributiva do imposto (ICMS-Dif.).

Assim como se observa com os critérios de distribuicdo do FPM, o vaor do ICMS
redistributivo per capita cresce inversamente com o tamanho da popul acéo, penalizando
0S maiores municipios, independentemente da capacidade de arrecadacéo propria ou da
renda local de cada municipalidade, em que pese a ponderacdo de outros fatores,
contida nos indices de participagdo (IPM), como se analisou. A agregacado dos recursos
de royalties e de transferéncias voluntérias (discriciondrias) do estado amplia as

distorcdes verificadas.
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V.2 Andalise das despesas dos municipios

fluminenses

V.2.1 Analise das despesas municipais por funcdo de governo —
2004

Em 2004, as despesas dos municipios fluminenses foram alocadas nas funcbes de
governo que se resumem na Tabela 30, a seguir. As despesas por funcéo refletem, em
teoria, as prioridades de gastos de cada administragcéo, muito embora, no caso brasileiro,
tais prioridades venham sendo crescentemente determinadas por fatores legais e
ingtitucionais, limitando a discricionariedade do gasto — redlidade discutida nos
capitulos precedentes. Pela magnitude dos valores, que somaram cerca de metade dos
gastos totais, e pelas caracteristicas peculiares da Capital, longamente analisadas ao
longo deste trabalho, os dados relativos ao municipio do Rio de Janeiro sdo

apresentados em separado dos dados dos municipios do interior.

Tabela 30

Despesa Empenhada por Funcéo de Governo
Municipios do RJ — 2004
(em mil R$ correntes)

Fungao Municip!os do| % no Mug%%g do % no Despgsg Total | % no
interior total ; total | Municipios RJ | total
Janeiro

Saude 1.880.832| 22% 1.462.828 | 20% 3.343.660 21%
Educacéo 1.912.738| 23% 1.332.494 | 18% 3.245.231 20%
Administracao 1.582.881| 19% 480.942 6% 2.063.823 13%
Urbanismo 1.113.296| 13% 839.678 | 11% 1.952.974 12%
Previdéncia Social 350.201 1% 1.373.663 | 18% 1.723.864 11%
Encargos especiais 205.851 2% 723.304 | 10% 929.154 6%
Legislativa 246.153 3% 252.128 3% 498.281 3%
Assisténcia Social 156.806 2% 180.626 2% 337.431 2%
Saneamento 244.802 3% 11.795 0% 256.597 2%
Habitac&o 48.089 1% 200.539 3% 248.627 2%
Demais Funcdes 693.710 8% 635.603 8% 1.329.313 8%
Total Geral 8.435.358 | 100% 7.493.598 | 100% 15.928.956 | 100%

Fonte: Elaboragéo propria, dados do TCE-RJ (SIGFIS, para os municipios do interior) e do TCMRJ
(Analise das Contas de Gestdo de 2004, Relatério da CAD, para o municipio do RJ).

A andlise das despesas por funcdo permite avaliar, ainda que de forma limitada, a

relevancia dos gastos com as éreas de atuagdo socia, no conjunto das despesas dos
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municipios, que constituem indicadores do avanco da municipalizacdo dos gastos

sociais no estado do Rio.

S0 consideradas éreas sociais, como se discutiu brevemente no inicio do trabaho, a
Educacdo, a Salde, o Saneamento, Alimentacdo e Nutri¢do, Habitacdo e Urbanismo,
Defesa do Trabahador, Previdéncia e Assisténcia, Organizacdo Agraria, Ciéncia e

Tecnologia e Beneficios a Servidores.

Observa-se, do exame da Tabela 30, que em 2004 os municipios fluminenses
priorizaram as &eas sociais, com excecdo da funcdo Administracdo que, por ser

genérica, pode ser considerada como de suporte &s demais &reas. **

A Ultima coluna da Tabela destaca a importancia relativa das despesas nas funcdes no
total gasto no exercicio, evidenciando o elevado peso das fun¢Bes Salde e Educagéo
neste total. Juntas, as duas funcdes, tradicionalmente consideradas as fungdes sociais
por exceléncia, foram responsaveis por 41% de todas as despesas redlizadas pelo

conjunto dos municipios.

Esse comportamento €, sem dlvida, justificado pela existéncia de limites minimos de
aplicagcdo de recursos de impostos e transferéncias nagquelas fungdes, de 15% para a
Salde e de 25% para a Educagdo, respectivamente, fixados na Constituicdo em
decorréncia do processo de descentralizagdo examinado com detalhes no capitulo |11

(secBes |11.1elll.2).

A andlise da evolucdo dessas despesas no periodo 1996-2004 que se fard em seguida
permitira constatar, em termos financeiros, o0 avango do processo de descentralizacdo no
estado e confirmar que este configura, na realidade fluminense, um efetivo processo de
municipalizagdo, corroborando a tese defendida por Prado (2001; 2003a), ja discutida

no capitulo |1.

Os dados reunidos na Tabela 30 indicam que os municipios do interior gastaram apenas
um pouco mais em Educacdo (23% das despesas) do que na Salde (22%), enquanto a
Capital priorizou a Saide (20%), reservando 18% do orcamento para a Educacgéo,

413A Portaria n® 42/99, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo, relaciona as seguintes
subfung¢des a essa fungdo: planejamento e orcamento; administracdo geral, de receitas e financeira;
controle interno; normatizagdo e fiscalizagdo; tecnologia da Informacdo; formagdo de recursos
humanos; entre outras. O exame dos dados dos municipios fluminenses, exceto a Capital, revela que
do total gasto nessa funcdo, em 2004, 91% foram classificados nas subfunc¢des administracdo geral
(83,5% das despesas), financeira (6%) e de receitas (2%).

274



prioridade que € justificada, possivelmente, em virtude do tamanho da rede hospitalar

municipal instalada na Capital.

Além dessas, destacam-se as despesas realizadas nas areas de Urbanismo (12% do total,
com destaque para 0s gastos dos municipios do interior, que somaram R$1.113,3
milhGes) e de Previdéncia Social, muito embora a despesa com esta Ultima tenha sido
mais concentrada no municipio da Capital, responsavel por 80% dos gastos com a
funcdo. Observa-se que alguns municipios do interior, principalmente os criados na
década de 1990, ainda tém gastos relativamente pouco expressivos com aposentadorias
e pensdes de servidores, além do fato de que uma parte dos municipios ndo conta com
entidade ou fundo previdenciario proprio, ficando esses pagamentos a cargo das
prefeituras e principamente do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), gerido
pelo governo federal — 0 que ndo é o caso do municipio do Rio de Janeiro, que possui
entidade propria, especifica para esse fim, a Previ-Rio.

Do total das despesas dos municipios do interior nessa funcéo, 68% (R$ 240 milhdes)
foram classificadas como gastos com a subfuncéo Previdéncia do Regime Estatutario,
sendo 60% de responsabilidade da administrago indireta e 40%, da administragao
direta, evidenciando a situacéo descrita.

Da mesma forma que ocorre com a Previdéncia, a despesa com a funcdo Encargos
Especiais, que representa uma “agregacao neutra’ ***, é de responsabilidade quase que
exclusiva do Municipio do Rio de Janeiro, ja que este despendeu 96% de tudo o que foi
gasto pelos municipios fluminenses com Juros e Encargos da Divida (quase a totalidade

com a subfuncéo “ Encargos da Divida Renegociada’).

A maioria dos municipios fluminenses, fora a Capital, em funcdo do acesso ao crédito
severamente restringido nos Ultimos anos e das restri¢des adicionais introduzidas pela
LRF, ja descritas no capitulo 11 deste trabalho, ndo apresenta um nivel de endividamento

t&0 elevado quanto o da Capital. **°

414 . ~ . ~ .
De acordo com a Portaria n°® 42/99, engloba as despesas em relagdo as quais ndo se pode associar

um bem ou servico a ser gerado no processo produtivo corrente (dividas, ressarcimentos,
indenizacgdes e outras afins).

5Embora os dados de ativo e passivo ndo fagam parte do escopo deste trabalho, apenas para dar uma
idéia da situacdo municipal, observou-se que a soma do passivo ndo financeiro registrado em 2004
em uma amostra de 77 dos 91 municipios fluminenses do interior correspondia a 27% do total das
receitas or¢camentarias. Considera as obrigagbes em circulacdo — como Precatérios, operagfes de
crédito e adiantamentos —, valores pendentes a curto prazo, e exigivel a longo prazo (incluindo
operacGes de crédito, obrigacdes legais e tributarias e resultados de exercicios futuros). (Dados do
Relatério do Finbra, da STN).

41
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Na &rea de Saneamento, ao contrario, 95% das despesas foram realizadas pelos
municipios do interior. O valor, no entanto, somou apenas R$ 256,6 milhdes, ou 2% dos
orcamentos de todos os municipios fluminenses. Desse montante, 70% referiram-se a
despesas com Saneamento Béasico Urbano, gastos principalmente nos municipios de
Macaé (23% do total da subfuncéo) e Campos (16% do total), ambos da regido Norte e
os dois principais beneficiarios de royalties, e da regido Metropolitana, Nova Iguagu
(8%), Niterdi (5%) e Sdo Jodo de Meriti (6%), além de Marica e Quissama (3% cada).

O Gréfico 19, abaixo, ilustra a destinagdo das despesas dos municipios, detalhando-se a
andlise, em seguida, das principais fungdes.

Gréfico 19

Despesa por funcédo - Municipios do RJ - 2004
(em % do total)

Saneamento
2%
/—\SSIStG;OC/La Social Habitaéo i
2%
Legislativa 21%
3%
Encargos especiais
6%

Demais Fungdes
8%

Previdéncia Social

11% Educacgéo

20%
Administracdo
Urbanismo 13%

12%

Fonte: Tabela 30.

Vale destacar, para fins de comparagéo, que em 2004 o gasto socia do conjunto da
Federacdo, no conceito amplo (que inclui tudo o que esta previsto no capitulo da Ordem
Social, da Constitui¢do), alcancou R$ 395 bilhdes, equivalentes a 22,3% do PIB-Brasil,
dos quais 54% foram gastos pelo governo federal, 25% pelos estados e 21% pelos

municipios. **

418 AFONSO, 2006b.
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A divisdo federativa dos gastos sociais confirma a hipotese de que o processo de
descentralizacéo brasileiro é na realidade um processo de municipalizagdo. Com efeito,
0 exame dos gastos sociais consolidados de 2004 mostra que, na Saude, a Unido
respondeu por 20% dos gastos, ficando os estados e municipios com pouco mais de
40%, cada esfera. Na Educacdo a Unido gastou 15% do total, os estados 50% e os
municipios 35%. A esfera municipal couberam ainda 87% das despesas com

Urbanismo, 46% das despesas com Habitacdo e 55% com Saneamento.

Na Assisténcia Socia e na Previdéncia, por outro lado, 72% e 85% dos gastos,
respectivamente, foram feitos pela Unido e 19% e 3%, pelos municipios. O governo
federal ainda tem um peso importante na funcdo Trabalho, de 92% do total, apesar dos
gastos pouco expressivos na funcdo®!’. Os gastos sociais dos municipios do Rio de
Janeiro, por principais fungdes, sdo analisados na sequéncia.

Despesas com a fungdo Saude

Em 2004, as despesas municipais fluminenses com a salde concentraram-se
principal mente na subfungdo Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial, que consumiu 62%
do total gasto pelos 92 municipios, como detalha a Tabela 31 abaixo, que abre as
despesas por subfuncéo.

Tabela 31

Despesa Empenhada com a Func¢do Saude, Principais Subfuncdes
Municipios do RJ — 2004
(em mil reais correntes)

Despesa
SubFungao Mur_]icipi_os % no Municipio d_o % no T_otgl_ % no
do interior | total | Rio de Janeiro | total | Municipios | total
RJ

Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial 796.278,1| 42% 1.280.481,0| 88% | 2.076.759,2| 62%
Administracédo Geral 655.464,2 | 35% 1.766,3 0% 657.230,5| 20%
Atencéo Bésica 335.851,5| 18% 154.129,0| 11% 489.980,6 | 15%
Vigilancia Epidemiolégica 32.186,4 2% 5.348,9 0% 37.535,3 1%
Vigilancia Sanitaria 9.602,8 1% 11.751,4 1% 21.354,3 1%
Demais Subfunc¢bes 51.448,7 3% 9.351,0 1% 60.799,7 2%
Total Geral 1.880.831,8 | 100% 1.462.827,7 | 100% | 3.343.659,5 | 100%

Fonte: Elaborag&o propria, dados do TCE-RJ (SIGFIS, para os municipios do interior) e do TCMRJ (Andlise das Contas
de Gestao de 2004, Relatério da CAD, para o municipio do RJ).

417A elevada participagcdo da Unido, seguindo tendéncia internacional refletiria uma “opg¢éo por gastos
crescentes nos programas de transferéncia de renda”, que tém contribuido para reduzir a pobreza e a
desigualdade no pais, apesar de consolidarem o padrdao de relacionamento direto entre o governo
federal e os municipais, sem a participacdo dos governos estaduais (que no passado foram
importantes para a coordenacéo das a¢des) no processo. (AFONSO, 2006, p. 15).
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Na Capital, as despesas com essa subfuncdo representaram 88% do total gasto,
possivelmente em razéo da vasta rede de hospitais municipais instalados na cidade. Nos
demais municipios, o percentual gasto com a Assisténcia Hospitalar equivaleu a 42% do
que se gastou com salide, mas, como se observa na Tabela 30, 35% das despesas sdo
com a subfuncdo Administracéo, onde podem estar sendo computados também alguns

gastos com pessoa da salde dos municipios (possivel mente inativos).

Os municipios que mais gastaram, em valor, com a Assisténcia Hospitalar e
Ambulatorial, ndo considerando a Capital, foram, por ordem, Nova Iguacu (R$ 96
milhdes), Petropolis (R$ 73 milhdes), Duque de Caxias (R$ 65 milhdes), Niterdi (R$ 57
milhdes), Nova Friburgo (R$ 45 milhdes), Macag, Campos e Volta Redonda, cada um

com mais de R$ 30 milhoes.

A Atencdo Baésica é o segundo item principal de gasto, onde se consumiram 15% das
despesas, sendo mais relevante nos municipios do interior (18% do total das despesas
com a salde) do que na Capital (11%). Angra dos Reis (R$ 44 milhdes), Nova Iguacu e
Niterdi (com R$ 25 milhdes cada um) foram os municipios que mais gastaram. Com as
acOes de Vigilancia Epidemiolégica e Sanitéria, os municipios fluminenses gastaram

apenas 1% em cada uma, do total das despesas da salde.

O Gréfico 20 ilustra esse detalhamento, onde resta evidenciada a maior prioridade dada

aAssisténcia Hospitalar e Ambulatorial, fortemente influenciada pelo gasto na Capital.

Gréfico 20

Despesas com a funcédo Saude por principais subfuncdes
Municipios do RJ - 2004 (em % do total)
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Fonte: Tabela 31.
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418 eas

O confronto entre as receitas classificadas como sendo vinculadas para a Salde
despesas classificadas nessa fun¢éo sugere que os municipios fluminenses pagaram,

Com recursos or¢amentarios ndo vinculados a salide, 60% das despesas com a funcéo.

Vale mencionar que desde a aprovacdo da Emenda n® 29/00, como se viu, 0S municipios
ficaram obrigados a aplicar percentuais minimos crescentes da receita de impostos
(préprios e transferidos) na salde, evoluindo de 7% em 2000, com aumento gradual dos

gastos, até chegar ao minimo de 15% das receitas em 2004.

O quadro abaixo resume esses dados e mostra que os municipios do interior receberam,
em 2004, R$ 633,2 milhdes do SUS e gastaram R$ 1.880,8 milhdo na Salide, sugerindo
gue o gasto com recursos orcamentdrios proprios foi de R$ 1.247,6 milhdo, equivalente
a 66% do total de gastos com a fungdo. O municipio do RJ, por sua vez, recebeu
R$ 694,3 milhdes do SUS em 2004, e gastou R$ 1.463 milho, indicando despesas com
outros recursos orgamentarios que somaram R$ 768,5 milhGes, correspondentes a 53%

do total da despesa com afuncdo Salde:

(em mil reais correntes)

Municipios | Municipio Total
2004 do inteF;ior da Ca ?tal Municipios
P do RJ
Total de despesas com a funcdo Saude 1.880.831,8 | 1.462.827,7 | 3.343.659,5
(-) Transferéncias de recursos do SUS 633.155,4 | 694.344,9 | 1.327.500,2
(=) Despesas municipais com Salde pagas
COm outros recursos orcamentarios 1.247.676,4 768.482,8 | 2.016.159,3
(%) Despesas municipais com recursos proprios o o o
(exceto SUS)/ total 66% 53% 60%

As despesas realizadas pelos municipios com recursos proprios, que totalizaram
R$ 2.016,2 milhBes, correspondem a cerca de 25% das receitas de impostos e
transferéncias da Uni&o e do estado (liquidas do FUNDEF, e excluindo as transferéncias
setoriais do SUS, FNDE e FNAS). Assim, em uma analise preliminar, pode-se concluir
que os municipios fluminenses teriam gasto com a fungdo Salde, em conjunto, mais do
que 0 minimo determinado na Constituicdo Federal (15% das receitas), muito embora

418Consideraram-se como receitas da Salde no SIGFIS (municipios do interior) os seguintes cédigos:
1721.33.00 (Transferéncia de Recursos do Sistema Unico de Saide (SUS) — Repasse Fundo a
Fundo); 1722.33.00 (Transferéncias de Recursos do Estado p/ Programas de Salude — Repasse Fundo
a Fundo, se houver); 2421.01.00 (Transferéncias de Capital — Unido — Transferéncias de Recursos do
Sistema Unico de Salde (SUS)); 2422.01.00 (Transferéncias de Capital — Estados). Os municipios
podem eventualmente contar com outras receitas, em geral classificadas como convénios ou repasses
(oriundas, por exemplo, de emendas parlamentares), ndo computadas aqui.
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nem todos os gastos realizados com a funcdo sgjam considerados no célculo do

atendimento ao limite constitucional.

Vale observar que, considerando o conjunto do pais, 0s municipios respondem hoje por
87% dos gastos publicos com a Atencdo Bésica, 42% das despesas com Assisténcia
Hospitalar e Ambulatorial e 48% da Vigilancia Sanitaria, apenas para mencionar as
subfuncdes onde desempenham papel mais significativo, o que da uma idéia do peso

dessa esfera na prestacdo das acdes e servicos de satide. **°

Despesas com a funcao Educacéo

Em sintonia com as determinagdes congtitucionais e legais, e com a distribuicéo
funcional das despesas, constata-se a prioridade dada pelos municipios ao Ensino
Fundamental em 2004, subfuncdo a qual se destinou cerca de 80% dos gastos da
Educacéo.

O detalhamento das despesas com a Educacdo por subfuncdo permitiu constatar que
40% do total despendido pelos municipios do RJ com o Ensino Fundamental foram
despesas do municipio da Capital (R$ 998 milhdes), responsavel também por 53% do

total das despesas com Educacdo Infantil, como demonstra a Tabela 32 a seguir.

Tabela 32

Despesa Empenhada com a Funcédo Educacéo, Principais Subfuncdes
Municipios do RJ — 2004
(em mil reais correntes)

% Despesa %
x Municipios | % no | Municipio do Total % No | MRJ
SubFuncao . : . . no S
do interior | total | Rio de Janeiro Municipios | total | no
total

RJ total
Ensino Fundamental 1.505.808,7 | 79% 998.115,2 | 75% 2.503.923,9| 77% | 40%
Administracdo Geral 189.419,1| 10% 83.207,1| 6% 272.626,2 8% | 31%
Educacéo Infantil 98.804,9 5% 113.381,3 9% 212.186,2 7% | 53%
Alimentacéo e Nutricdo 36.180,1 2% 64.529,2 5% 100.709,2 3% | 64%
Ensino Superior 40.196,3 2% 00| 0% 40.196,3 1% | 0%
Educacéo de Jovens e Adultos 3.392,2 0% 21.461,1| 2% 24.853,2 1% | 86%
Educacéo Especial 5.498,2 0% 17.323,1 1% 22.821,3 1% | 76%
Demais Subfuncbes 33.438,3 2% 34.476,8 3% 67.915,1 2% | 51%
Total geral 1.912.737,7 | 100% 1.332.493,7 | 100% 3.245.231,4 | 100% | 41%

Fonte: Elaborag&o propria, dados do TCE-RJ (SIGFIS, para os municipios do interior) e do TCMRJ (Andlise das Contas
de Gestédo de 2004, Relatério da CAD, para o municipio do RJ).

419Dados de 2005 da STN. Os gastos consolidados das trés esferas de governo com a salde totalizaram,
como ja mencionado, R$ 69 bilhdes em 2005, sendo R$ 30 bilhdes com a Assisténcia Hospitalar e
Ambulatorial, majoritariamente de responsabilidade de estados (47% do total) e municipios, e R$ 13
bilh6es com a Atengdo Béasica. (AFONSO, 2006).
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A distribuicdo dos gastos na fun¢éo pode ser visualizada com o auxilio do Gréfico 21,
aseguir.

Gréfico 21

Despesas com a funcdo Educacdo, por principais subfuncdes
Municipios do RJ 2004 (em % do total)
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Fonte: Tabela 32.

Para ndo distorcer o exame por municipio, dada a magnitude dos valores, os dados da
Capital ndo sdo considerados na andlise que se segue. Assim, levando em conta apenas
as despesas dos municipios do interior, observou-se que 0s que mais gastaram com o
Ensino Fundamental foram Duque de Caxias (12% do total das despesas com a
subfuncéo, o que pode ser decorrente, entre outros fatores, do fato de que no municipio,
0 piso dos professores € bem elevado, equivalente a 5 vezes o sal&io minimo), Sdo
Gongalo (7%), Nova lguagu (6%), Petropolis (5%), Macaé e NiterGi (4%) e Campos,
Belford Roxo e Volta Redonda (com 3%, cada).

Na Educacdo Infantil, com excecdo de Niterdi (com 8% da despesa, terceiro municipio
que mais gastou na subfuncéo) e Petropolis (4%), os quase R$ 100 milhdes que foram
gastos pelos municipios do interior foram de responsabilidade quase exclusiva dos
beneficiarios de royalties: Macaé (11%), Campos (9%), Rio das Ostras (6%), Cabo Frio
(5%) e Carapebus (2%).

No Ensino Superior, sd um dentre os que mais gastaram ndo é beneficiério de royalties:
Nova Friburgo com 10% do total (o municipio conta com uma universidade). Os demais
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foram Campos (com 33%, municipio que concentra grande nimero de nucleos de
pesquisa e centros universitarios, referéncia da regido Norte *°), Macaé (16%), Rio das
Ostras (12%) e Quissama (8% do total dos gastos municipais).

O confronto entre as receitas classificadas como sendo vinculadas para a Educacdo “* e
as despesas classificadas nessa funcéo sugere que os municipios fluminenses pagaram,
com recursos orgamenté&rios ndo vinculados a Educagdo, 47% das despesas com a
funcdo, totalizando R$ 3.245,2 milhdes, dos quais como se observou 77% foram

destinados ao Ensino Fundamental .

O quadro a seguir resume esses dados e mostra que os municipios do interior
receberam, em 2004, do FUNDEF e do FNDE, o montante de R$ 968,2 milhdes e
gastaram R$ 1.912,7 milh&o, sugerindo que 0 gasto com outros recursos orgamentérios

propriosfoi de R$ 944,6 milhdes, equivalente a 49% do total de gastos com a Educagéo.

O municipio do RJ recebeu dos mesmos fundos R$ 757,3 milhdes em 2004 e gastou
R$ 1.332,4 milhdo, indicando um gasto na Educagdo, com oOutros recursos
orcamentarios proprios, que somou R$ 575,2 milhdes, correspondentes a 43% do total

da despesa da Capital com a funcéo:

em mil reais correntes)

Municipios Municipio Total
2004 . - ) Municipios do
do interior da Capital RJ
Total de despesas com a funcdo Educacdo 1.912.737,7 1.332.493,7 3.245.231,4
Despesas com a subfungéo Ensino Fundamental 1.505.808,7 998.115,2 2.503.923,9
Receitas fundos setoriais:
FNDE 108.078,1 112.602,2 220.680,3
FUNDEF 860.105,7 644.698,0 1.504.803,7
(-) Receitas FNDE/FUNDEF 968.183,8 757.300,2 1.725.484,0
(=) Despesas municipais com Educacdo pagas com
outros recursos orgamentarios 944.553,9 575.193,5 1.519.747,4
(%) Despesas municipais com recursos préprios
(exceto FUNDEF e FNDE)/ total 49% 43% 47%

420A expansdo do ensino superior em Campos teve inicio nos anos 90, a partir da criagdo da
Universidade Estadual do Norte Fluminense (UENF). O municipio vem experimentando um
crescimento do nimero de matriculas e cursos de nivel superior, e uma expansao das atividades de
pesquisa.

1 Receitas do FUNDEF e do FNDE, além de 25% das receitas resultantes de impostos e transferéncias
conforme previsao constitucional. Os municipios podem eventualmente contar com outras receitas, em
geral classificadas como convénios ou repasses (oriundas, por exemplo, de emendas parlamentares),
ndo computadas aqui.
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Observou-se que os gastos do conjunto dos municipios fluminenses realizados com
recursos proprios, R$ 1.519,7 milh&o, corresponderam a cerca de 20% da receita de

impostos e transferéncias (liquida das deduces ao FUNDEF).

Despesas com a funcao Urbanismo

As despesas dos municipios com a fungdo Urbanismo somaram R$ 1.952,9 milhdo em
2004, tornando-a a quarta funcdo em importancia, em termos de gastos. Como se
observa na Tabela 33, a seguir, 0s municipios do interior gastaram mais do que a
Capital, responsavel por 43% do total.

Tabela 33

Despesa empenhada com a Fun¢&o Urbanismo, principais subfuncdes
Municipios do RJ — 2004
(em mil reais correntes)

Despesa
subrungao | YRS oonootm | HLE D e s |
RJ

Servicos Urbanos 274.079,5 24,6% 635.153,2 75,6% 909.232,6 | 47%
Infra-estrutura Urbana 701.140,5 63,0% 5.312,8 0,6% 706.453,3 36%
Administracéo Geral 104.800,4 9,4% 66.409,3 7,9% 171.209,7 9%
Difusé&o cultural 0 0,0% 54.127,8 6,4% 54.127,8 3%
Saneamento Basico Urbano 25.504,7 2,3% 17.290,9 2,1% 42.795,5 2%
Transporte Rodovidrio 1.571,7 0,1% 34.328,2 4,1% 35.899,9 2%
Recuperacio de Areas Degradadas 429,3 0,0% 11.814,6 1,4% 12.243,9 1%
Demais subfunc¢fes 5.769,6 0,5% 15.241,5 1,8% 21.011,1 1%
Total geral 1.113.295,6 100,0% 839.678,2100,0% | 1.952.973,8 | 100%

Fonte: Elaboragéo prépria, dados do TCE-RJ (SIGFIS, para os municipios do interior) e do TCMRJ (Andlise das Contas
de Gestao de 2004, Relatério da CAD, para o municipio do RJ).

A principal subfuncéo foi a de Servicos Urbanos, como também fica claro no Gréfico
22 que se segue, subfuncéo esta que inclui uma gama de servigos como limpeza urbana,

manutencdo de equipamentos, transito, entre outros.

O municipio do Rio de Janeiro destinou 76% do que gastou com Urbanismo a esses
servicos — participando com 70% dos gastos totais com a subfungdo — e apenas 0,6% a
Infra-estrutura Urbana. Esta consumiu, por outro lado, 63% do total gasto pelos
municipios do interior, cabendo recordar que a taxa de urbanizacéo do estado do Rio ja
alcancava 96%, em 2004, o que gjuda a explicar porque 0s municipios do interior

também gastam com a Infra-estrutura Urbana.
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Dentre 0s municipios, Rio das Ostras, com despesas de R$ 180 milhdes, e Macag, com
R$ 130 milhdes, aparecem no topo da lista, j& que gastaram com subfuncéo um
terco de tudo o que foi despendido no interior. Duque de Caxias e Nova Iguagu, na
regido Metropolitana, também registraram despesas significativas, embora bem
menores, a esse titulo (R$ 72 e R$ 41 milhdes, respectivamente), assim como Campos,
com R$ 56 milhdes e Cabo Frio, com R$ 48 milhdes, municipios que também recebem
muitos recursos do petroleo. Cabe observar que dos 10 municipios que mais gastaram
com a subfuncdo Infra-estrutura Urbana, seis estdo enquadrados na Zona de Producéo
Principal da Bacia de Campos e, portanto, sdo beneficiados com parcelas expressivas

desses recursos, conforme analisado.

Com o Saneamento Bésico Urbano, foram gastos R$ 43 milhGes pelos 92 municipios,
sendo que, narealidade, apenas dois foram responsaveis por essa despesa: a Capital, que
despendeu R$ 17 milhdes, e Niteréi com R$ 25 milhdes.

Gréfico 22

Despesas com Urbanismo, principais subfunc¢des
Municipios do RJ - 2004 (em % do total)
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Fonte: Tabela 33.
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Despesas com as demais func¢des de governo

Dentre as demais fungdes, apesar dos gastos serem bem inferiores, destacaram-se as
despesas com a Assisténcia Social e a Habitagdo, também consideradas &reas sociais,
detalhadas nas Tabelas 34 e 35 a seguir.

Na primeira, os municipios destinaram cerca de metade dos gastos a subfuncéo
Assisténcia Comunitéria, 42% no interior e 56% na Capital, seguida da subfuncéo
Administracdo Geral e da Assisténcia a Crianca e a0 Adolescente, com a qual os
municipios gastaram R$ 34 milhdes, 10% de tudo o que foi gasto com a funcdo. *%

Com Alimentac&o e Nutricdo, praticamente so a Capital gastou.

Os gastos com Assisténcia ao |doso e ao Portador de Deficiéncia ainda ocupam lugar de
menor peso Nos or¢amentos, mas deve ser ressaltada a maior participagdo da Uni&o no
pagamento de beneficios assistenciais, como ocorre no restante da Federacéo, conforme

se observou.

Tabela 34

Despesa Empenhada com a Funcdo Assisténcia Social, Principais Subfunc¢des
Municipios do RJ — 2004
(em mil reais correntes)

s L % Despesa %
x Municipios | 4 Municipio do Total
SubFuncéao . . % no total | . . no P no
do interior Rio de Janeiro Municipios
total total
RJ

Assisténcia Comunitaria 65.666,1 42% 100.823,8 | 56% 166.489,9 | 49%
Administracdo Geral 41.873,3 27% 47.627,8 | 26% 89.501,1 | 27%
Assisténcia a Crianca e ao Adolescente 30.724,0 20% 3.408,8 2% 34.132,8 | 10%
Alimentacdo e Nutricao 193,4 0% 16.852,5 9% 17.045,9 5%
Assisténcia ao Idoso 5.015,4 3% 6.804,1 1% 11.819,5 4%
Assisténcia ao Portador de Deficiéncia 4.096,4 3% 5.108,7 3% 9.205,1 3%
Demais Subfuncdes 9.236,9 6% 0,0 0% 9.236,9 3%
Total Geral 156.805,6 100% 180.625,7 | 100% 337.431,3 | 100%

Fonte: Elaborag&o propria, dados do TCE-RJ (SIGFIS, para os municipios do interior) e do TCMRJ (Andlise das Contas
de Gestao de 2004, Relatério da CAD, para o municipio do RJ).

A comparacdo feita, abaixo, entre os valores recebidos por meio do Fundo Nacional de

Assisténcia Social e as despesas municipais, revela a baixa representatividade das

422 . . A . . . . .
Estaria sendo registrada uma tendéncia no Brasil, assim como nos EUA, no periodo mais recente do

governo central pagar beneficios assistenciais diretamente aos individuos, relegando os governos
subnacionais a um papel secundario ou até inexistente nesse “novo arranjo federativo”. (AFONSO,
2006).
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transferéncias para os orcamentos, com destaque para a Capital, e evidencia que os

muni cipios pagaram 92% do total de seus gastos nessa funcéo com recursos proprios.

(em mil reais correntes)

2004 Municipios | Municipio Total
do interior | da Capital | Municipios RJ
Total de Despesas com a fungdo Assisténcia Social 156.805,56 | 180.625,72 | 337.431,28
(-) Receitas FNAS 16.195,71 | 11.344,53 27.540,24

(=) Despesas Préprias municipais com Assisténcia Social | 140.609,85 | 169.281,19 | 309.891,04

(%) Despesas municipais com recursos proprios/total 90% 94% 92%

A Habitacdo € uma &rea em que a participagdo dos municipios também tem sido muito
relevante, chegando a representar 46% de todo o gasto consolidado das trés esferas de

governo nessa fungdo em 2004, como se mencionou anteriormente.

Enquanto a Capital quase sO gastou com a Infra-estrutura Urbana (98% de seus gastos
na funcdo), no montante de R$ 197 milhdes, incluindo programas como o Favela-
Bairro, os municipios do interior gastaram principalmente com a subfuncéo Habitacéo
Urbana, destacando-se Volta Redonda, que gastou 32% do total, Sdo Jodo do Meriti,
municipio com maior densidade demogréfica do pais, como se observou, que gastou 6%
de tudo que foi gasto no interior, e Quissama, com 5%.

Tabela 35

Despesa Empenhada com a Func¢do Habitacdo, Principais Subfuncdes
Municipios do RJ — 2004
(em mil reais correntes)

Municipio Despesa
SubFuncdo l\él(l)J rllrlft:lepr:g? % no total RicchOde (;/gtnacl) Mu-rl;ioctiap‘)lios (;/gpa?
Janeiro RJ
Infra-estrutura Urbana 1.400,4 3% | 196.585,9 98% 197.986,3 80%
Habitacdo Urbana 42.451,6 88% 1.621,8 1% 44.073,4 18%
Administracdo Geral 1.937,3 4% 2.329,8 1% 4.267,2 2%
Habitacéo Rural 1.719,5 4% 0,0 0% 1.719,5 1%
Total Geral 48.088,7 100% | 200.538,6 100% 248.627,3 | 100%

Fonte: Elaborag&o propria, dados do TCE-RJ (SIGFIS, para os municipios do interior) e do TCMRJ (Andlise das Contas
de Gestao de 2004, Relatério da CAD, para o municipio do RJ).

A proxima secdo examina a evolucdo comparada das despesas por funcdo nos
muni cipios fluminenses, desde 1996, até 2004.

286



V.2.2 Evolucgéo das despesas municipais por funcdo: 1996-2004

A Tabela abaixo compara os valores per capita das despesas por fungbes de governo
selecionadas, para os anos de 1996, 2000 e 2004, com o intuito de verificar de que
forma evoluiram as prioridades das administracdes municipais na alocacdo de recursos

nesse periodo.

Tabela 36

Comparativo das Despesas por Funcdes Selecionadas,
Municipios do RJ: 1996/2000/2004
(em milhdes de R$ de 2004)

0,
Despesas dos Municipios RJ 1996 2000 2004 /"129%%4/
Legislativa 784 719 522 -33%
Educacéo e Cultura 3.202 3.419 3.587 12%
Habitacdo e Urbanismo 2.986 1.686 2.307 -23%
Sallde e Saneamento 2.132 3.601 3.773 77%

Fonte: Elaboragéo prépria a partir de dados do TCE-RJ (SIGFIS, para 2004; Banco de Dados da Secretaria
Geral de Planejamento — SGP, para 2000; Prestacbes de Contas dos Municipios para 1996
(NAZARETH; PORTO, 1998)); STN (Relatério FINBRA, para 2000); IBGE (populagao).

Valores atualizados para dezembro de 2004 pelo IGP-DI médio ponderado (FGV).

Para a comparagao, tornou-se necessario trabalhar com as despesas agregadas de acordo
com a classificagdo das fungdes que vigorou nos anos anteriores a 2004 — Funcional-
Programatica —, ja que até 2002 essa era a classificagdo vigente, ndo havendo

informagdes disponiveis mais desagregadas para 1996 e 2000. %

Por causa dessa limitagdo, somente as despesas de 2004 poderdo ser analisadas com
mai s detal hes, abrindo-se os dados por subfuncfes nas funcdes selecionadas. Vale notar
gue as despesas redlizadas nas fungdes indicadas na Tabela 36, incluindo, além da
funcdo Legidativa, as principais fungbes consideradas sociais, corresponderam, nos
anos analisados, a cerca de 60% do total de gastos dos municipios; em 2000
representaram, somadas, quase 80% do total despendido pelos municipios no ano. A
Ultima coluna da Tabela apresenta o percentual de variacdo real dos gastos nagquelas

funcdes entre 1996 e 2004, evidenciados no Grafico 23, a seguir.

423A Portaria n° 42, de 1999, mencionada na sec¢&o anterior, atualizou a discriminagdo da despesa por
fungbes de que tratam o inciso | do § 1° do art. 2° e § 2° do art. 8°, da Lei Federal n°® 4.320, e revogou
a Portaria n°® 9, de 28 de janeiro de 1974 (Classificacdo Funcional-Programatica). A aplicagcdo da nova
classificacdo aos orcamentos da Unido, estados e do Distrito Federal ocorreu logo no exercicio de
2000; nos municipios, passou a ser adotada apenas a partir de 2002 (revogando-se a Portaria n° 117,
de 1998).
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Gréafico 23

Evolucao das Despesas por Funcao
Municipios do RJ - 1996/2000/2004
(em milhdes de R$ de dezembro de 2004)
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Fonte: Tabela 36.

Como se depreende da visualizacdo do Gréfico, as prioridades de gasto foram

significativamente alteradas no periodo, variando de forma bem diversa.

Os gastos com a funcdo Legisativa foram os que apresentaram a maior queda entre
1996 e 2004, perdendo um terco do vaor inicia no periodo (em termos relativos,
cairam de 5% para 3% da despesa orcamentéria), com gqueda mais acentuada a partir do

ano de 2000, como se verifica na primeiralinha da Tabela.

E interessante notar que as despesas com a funcdo Legislativa em 2000 foram 8%
inferiores a0 valor gasto em 1996, ja descontada a inflagdo no periodo, apesar da
instalagdo, em 1997, de 10 novos municipios fluminenses, conforme analisado no
capitulo 1V, com o aumento inevitavel dos gastos nessa funcdo em virtude da criagéo e

montagem de 10 novas cAmaras municipais. “?*

424 s ~ L . .
Em 1998, em seguida a instalacdo dos municipios, registrou-se aumento de 9%, em termos reais, do

dispéndio agregado dos municipios fluminenses com a funcéo Legislativa. (COSTA F° et al., 1999).
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Contribuiram para as reducdes de despesas apuradas na funcdo Legidativa, sem duvida,
as mudancas legais decorrentes da aprovacdo das emendas congtitucionais que
limitaram tanto os gastos com o pagamento dos agentes politicos, incluindo os
vereadores, no ambito do estado, como o total da despesa do Poder Legisativo

Municipal, incluindo os subsidios dos vereadores, para todos os entes da Federacgo. **°

Observou-se, também, queda expressiva nos valores gastos com Habitacdo e Urbanismo
no periodo, da ordem de 23% “?°*. Uma observacdo mais detida da Tabela 36, no
entanto, revela que a queda se deu apenas no primeiro periodo, entre 1996 e 2000

(queda de 44%, em termos reais), com recuperacdo a partir de entdo.

Em 1996, como se vé no Gréfico 23, os municipios gastaram mais com a fungdo
Educacéo e Cultura do que com as demais funcdes, sendo essa possivelmente mais
valorizada pelas administracbes municipais em razdo das disposicdes contidas na
Constituicdo, de aplicacdo minima de 25% das receitas de impostos e transferéncias,

anteriormente analisadas.

Em 2000, por outro lado, além desse limite, ja estava vigorando o FUNDEF, com a
exigéncia de que os recursos repassados fossem aplicados pelos municipios no ensino
fundamental publico: do total de recursos, 60%, no minimo, seriam destinados a
remuneragdo dos profissionais do magistério, em efetivo exercicio no ensino
fundamental, e a parcela restante (de no maximo 40%), aplicada em acdes de

manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Deve-se destacar que a vinculagdo do repasse de uma parcela relevante da receita de
impostos ao nimero de alunos matriculados contribuiu para a aceleracdo do processo de
municipalizacdo do ensino fundamental, em especial nas regides mais pobres do
pais.427

Como resultado, as despesas com a fungdo Educacdo e Cultura cresceram
consistentemente em termos reais ao longo de todo o periodo, acompanhando e

425Limitados pelas emendas a Constituicdo do estado do Rio de Janeiro n° 11/99, que entrou em vigor
nagquele mesmo ano, e a Constituicdo Federal n® 25/00, que vigorou a partir de janeiro de 2001.

E importante ter em mente a limitagéo das conclusées que se podem extrair da analise de fungées tdo
distintas ao trabalhar com um nivel de agregacdo tdo elevado, jA que os gastos podem variar
significativamente a cada ano em raz&o da propria natureza das despesas envolvidas, em geral ndo
permanentes como as das demais areas, por envolverem obras e gastos extraordinarios.

427Entre 1996 e 2002, a rede municipal que até entdo registrava um patamar histérico de 1/3 das
matriculas do ensino fundamental puablico, ultrapassou, em numero de alunos, a rede estadual
(PINTO, 2002).
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confirmando o avango do processo de municipalizacdo da educacéo no estado do Rio de
Janeiro. Entre 1996 e 2004, as despesas cresceram 12%, totalizando R$ 3.587 milhdes
em 2004, dos quais 95% representaram despesas com a educacéo e apenas 5% com a
Cultura, perdendo a funcéo, neste ano, o primeiro lugar em gastos para a da Salde.

Com efeito, as despesas com Salde e Saneamento, dentre as funcdes selecionadas,
foram as que mais cresceram. Em 2004, somaram R$ 3.773 milhfes, um valor 77%
superior ao valor gasto em 1996. Cabe observar também que, do total gasto na funcéo
em 2004, 93% das despesas sdo relativas a Sallde e, embora para 0s outros anos essa
informag@o ndo esteja disponivel, estima-se que tenha representado um percentual

equivalente.

E possivel verificar, pelo Gréfico 23, que o grande aumento dos gastos municipais com
Salde e Saneamento ocorreu entre 1996 e 2000, periodo em que entraram efetivamente
em prética as disposi¢cbes da NOB-SUS 1/96, que, como se viu no capitulo 11,  secdo
[11.1, estabeleceu novos procedimentos para a gestdo e o financiamento do Sistema
Unico de Salde, aumentando as transferéncias do SUS e a autonomia dos municipios na
gestdo da Saude. Em 2000, os valores das despesas com a funcdo foram 69% superiores,
j& descontada a inflagéo, aos valores apurados em 1996, cabendo observar que somente
na regido do Litoral Sul Fluminense, dentre todas as regifes do estado, registrou-se
gueda na aplicacdo em Sallde e Saneamento. Em todas as demais, o crescimento foi

expressivo e chegou a ultrapassar 200% na regido Noroeste.

Entre 2000 e 2004, no entanto, 0 aumento das despesas municipais com a Salde foi de
apenas 5%. Vale ressaltar que o valor das transferéncias do SUS contabilizado pelos
municipios em 2004, foi 12% inferior ao valor transferido em 2000, apesar do aumento
das despesas ocorrido entre esses dois anos. A andlise das razbes para esse
comportamento exigiria a abertura dos dados, separando-se os gastos da Salde e do

Saneamento, informagdes ndo disponiveis para 2000.

Pelos dados do Ministério da Salde analisados complementarmente aos dados do
SIGFIS, no entanto, e que se restringem a Salde, observou-se uma queda ainda maior
nos valores das transferéncias aos municipios do Rio de Janeiro, de 18% em termos
reais em 2004 rel ativamente a 2000. Observa-se, ainda, que o valor total transferido pela

Unido ao conjunto dos municipios brasileiros aumentou 6% na mesma base de
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comparacdo, fazendo com que a participacao dos recursos do SUS transferidos para os

municipios fluminenses caisse de 13,8% do total em 2000 para 10,7% em 2004. %

A reducdo dos recursos transferidos para o municipio da Capital foi ainda mais
acentuada, um valor 26% menor em 2004 do que o repassado em 1996. Por outro lado,
ainda de acordo com a mesma fonte, as despesas dos municipios fluminenses com a
Salde cresceram 18% em 2004, descontada a inflac&o, sugerindo a maior participacéo

de recursos proprios no financiamento das acfes e servicos de sallde, ja avaliada.

428Dados do DATASUS. Disponivel em: http://www.datasus.gov.br/cgi/tabcgi.exe?siops/serhist/municipio/
indicrj.def.
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V.2.3 Analise das despesas municipais por categoria econdmica —
2004

Em 2004, as despesas do conjunto dos municipios fluminenses totalizaram R$ 16.667
milhdes, sendo 85% correntes e 15% de capital, um valor 19% superior ao das despesas

realizadas em 1996, como se examinara adiante.

As despesas em 2004 estdo apresentadas na préxima Tabela, classificadas por categoria
e agregadas por regido do estado. A Ultima linha indica a participacéo de cada natureza
de despesa e de cada regido no total da despesa realizada.

Confirmando os resultados ja obtidos na andlise da questdo sob outros angulos,
constata-se 0 peso elevado dos gastos da Capital no total, correspondente a 47% do
total, o que justifica, mais uma vez, traté-la em separado da regido Metropolitana e das

demais regifes, sob pena de distorcer as conclusdes que se podem extrair do exame.

Tabela 37

Despesa Empenhada por Natureza da Despesa e por Regiéo
Municipios do RJ — 2004
(em mil R$ correntes)

% Pessoal e Juros e Outras Despesa Investi- Inversbes | Amortiz Despesa
REGIAO Encargos | Despesas de ] ] .
Encargos P : mentos Financeiras | da Divida Total
da Divida | Correntes Capital

Baixadas 496.076 401 421.833 | 344.274  335.259 770 8.246 | 1.262.584
Litordneas
Capital 4.146.899 | 453.861 2.218.862 | 1.033.669 759.427 36.718 237.524 7.853.291
Centro-Sul 119.334 648 90.698 38.439 34.607 452 3.380 249.119
Litoral Sul 163.924 | 2353 | 106.680 | 42.251  40.869 516 866 315.209
Fluminense
Médio Paraiba | 442.637 8.251 325.344 125.285 109.023 88 16.174 901.517
Metropolitana | 1.530.294 5.802 1.275.508 359.945  328.780 2.579 28.585 3.171.548
Noroeste 141.014 331 131.469 25.759 22.805 0 2.954 298.573
Norte 698.381 17 680.450 438.000  390.587 43.107 4.305 1.816.848
Serrana 382.450 3.297 351.018 61.919 52.705 1.100 8.114 798.684
TOta.I e 8.121.009 | 474.961 5.601.862 | 2.469.541 2.074.062 85.330 310.149 | 16.667.372
Municipios

% no total 49% 3% 34% 15% 12% 1% 2% 100%

Fonte: Elaborag&o propria, dados do TCE-RJ (SIGFIS, para os municipios do interior) e do TCMRJ (Andlise das Contas
de Gestao de 2004, Relatério da CAD, para o municipio do RJ).
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Os percentuais indicados na ultima linha da Tabela 37 revelam que é elevada a
participacdo das despesas com pessoal e encargos — por sua hatureza, rigidas —, com as

quais sdo gastos 49% dos orgamentos fluminenses.

Tal resultado parece natural quando se considera 0 movimento de municipalizagdo dos
gastos sociais, tendo em vista que, nas éareas da salde e da educacdo, em especial, é
significativo 0 peso dos pagamentos de servidores publicos (médicos, enfermeiros,

professores e assistentes, entre outros) e consequientemente de encargos.

As regides do Norte Fluminense e das Baixadas Litoraneas apresentaram menor
comprometimento dos orcamentos com 0s gastos com pessoal e encargos, de 38% e
39%, respectivamente, contra percentuais de 53% na Capital, 0 mais elevado, e de 49%,
em média nos demais. Esse resultado estd certamente influenciado pelas receitas de
royalties, que garantem uma “folga’ nos or¢camentos dos municipios das regifes Norte e
das Baixadas relativamente aos demais, cujos orgcamentos estdo mais engessados pelas

vinculacdes de gastos.

Observou-se elevada participacdo de 34% das chamadas outras despesas correntes, que
incluem transferéncias a outros entes federativos (municipios, Unido ou estados), a
instituicdes privadas e multigovernamentais (como o FUNDEF) e a pessoas
(aposentadorias e pensdes, auxilios e beneficios previdenciarios e assistenciais),
material de consumo, outros servicos de terceiros (como consultorias e contratacdo de
empresas para servicos de limpeza e vigilancia), pagamentos de sentencgas judiciais e
indenizagGes, entre outros.

O comprometimento com essas outras despesas, embora elevado em todas as regides, é
menor na Capital (28% do total dos gastos) e mais elevado nas regides Noroeste e
Serrana, cujos gastos em 2004 equivaleram a 44% do total, e na regido Metropolitana,
gue comprometeu 40% do orcamento com essas despesas. Mais uma vez, observa-se
que 0 peso de manutencdo da maquina administrativa e do custeio € mais expressivo

nos municipios que ndo contam com os beneficios de royalties.

O cruzamento dessa constatagdo com 0 exame da despesa por fungéo, onde se apurou
que 41% dos gastos sao efetuados com as fun¢des Salde e Educagdo — nas quais o gasto
se concentra preponderantemente em pessoal e material de consumo —, sugere gue 0s

muni cipios estdo ef etivamente absorvendo mais encargos nas areas sociais.
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Outro componente das despesas correntes, o pagamento do servico da divida, como se
analisou anteriormente, so é relevante para 0 municipio da Capital, onde representou 6%
dos gastos totais, ja que o endividamento dos demais municipios fluminenses néo é téo
elevado.

Quanto as despesas de capital, para as quais se destinaram no total 15% dos or¢amentos
dos municipios fluminenses, a Tabela 37 demonstra que sdo constituidas quase que
exclusivamente de investimentos, que representaram 12% dos gastos em 2004,
percentual que é significativamente elevado, especialmente se comparado ao apurado
em 2000, quando os investimentos representaram pouco mais de 10% do total.

As despesas de capital foram especialmente elevadas em 2004 nas regides das Baixadas
Litoréneas e Norte Fluminense, de 27% e 24%, respectivamente, percentual muito
superior a0 observado nas demais regifes, corroborando a hipétese de maior
disponibilidade de recursos em decorréncia das receitas de petréleo, ndo vinculadas.*?°
Tirando essas regifes, 0 percentual de despesas de capital do conjunto dos municipios

na despesa total cairia de 15% para 12%.

A Tabela 38, a seguir, apresenta um comparativo de alguns indicadores relacionados a
despesa com investimentos de 2004, agregada de acordo com o tamanho dos
municipios, por habitante, em que se procura evidenciar a relacdo entre esta e os
royalties. Observa-se que a relacdo entre os investimentos e a receita de royalties é
muito elevada na Capital, 8,2, indicando que os investimentos sdo efetivados com
outros recursos e demonstrando a pouca expressividade dos recursos do petroleo para o

investimento e o orcamento do municipio do Rio de Janeiro.

A relacdo ideal entre esses dois indicadores seriade 1, significando que toda a receita do
petroleo que ingressasse nos cofres municipais estaria sendo revertida em investimentos
e ndo em despesas correntes, haja vista a sua finitude, que ndo recomenda que sgjam
contraidas obrigacGes de carater continuado ou de manutencdo de atividades com

recursos que podem reduzir-se abruptamente ou mesmo esgotar-se a qual quer momento.

Quanto menor essa relagdo, por outro lado, menor a utilizagdo desses recursos para

investimentos, ou sgja, as administracdes estariam pagando despesas correntes e de

429 A . . .
Em que pese a existéncia de inumeros trabalhos demonstrando que os investimentos nesses

municipios e regides ndo acompanham na totalidade os volumes de recursos recebidos, a analise
acima sugere que, ainda que insuficiente, esta havendo um efetivo direcionamento desses recursos
para investimentos. (CONCEICAO et al., 2006; PACHECO, 2003).
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custeio com esses valores, apesar da existéncia de vedagdes legais quanto a aplicacéo
dos recursos de royalties em pagamento de pessoa e dividas, exceto com a Unido,

conforme discutido no capitulo 1.

Tabela 38

Relacao Investimentos/Royalties, Despesas Totais e com Investimentos, e
Royalties per capita, por Faixa Populacional — Municipios do RJ — 2004

(em R$ por habitante)
Faixa Investimentos X | Investimentos | Royalties per Despesa Total
Populacional Royalties per capita capita per capita
Pequenos 0,6 238,4 399,0 1.746,5
Médios 0,9 221,5 2545 1.120,0
Grandes 0,9 188,1 2149 1.095,5
Muito Grandes 0,6 73,4 131,6 696,4
Capital 8,2 120,0 14,7 1.240,6
Total Geral 1,1 130,6 118,8 1.049,3

Fonte: Elaboragéo prépria, dados do TCE-RJ (SIGFIS, para os municipios do interior) e do TCMRJ (Andlise
das Contas de Gesté@o de 2004, Relatério da CAD, para o municipio do RJ).

A Tabela 38 revela que essa relagcdo € menor, R$ 0,6 por habitante, nos municipios
classificados como peguenos e muito grandes. A primeira faixa inclui a maioria dos
municipios que integram a Zona de Producdo Principal, mais beneficiados pelos

royalties *%°

, razéo pela qual esses indicadores estéo calculados a seguir, como se
observara na Tabela 39 mais adiante, também por regido, de maneira a permitir verificar

a hipétese levantada.

Cabe destacar, contudo, os valores mais baixos, em média, dos investimentos por
habitante na Capital (metade dos valores apurados nos pequenos) € nos municipios
muito grandes (pouco mais de um ter¢o dos valores nos pequenos), quase todos da
regido Metropolitana, como mencionado. A conjugacdo desse indicador com o0s
indicadores da despesa total e dos royalties por habitante esclarece que 0 menor gasto
com investimentos nessas regifes esta associado com o menor ingresso de recursos do
petroleo (R$ 14,7 na Capital e R$ 131,6 nos municipios muito grandes, em média),
relativamente aos pequenos e médios (R$ 399 e R$ 2545 por habitante,

respectivamente, em média).

430 . . . .
Quanto a esse aspecto, cabe ressaltar recente decisédo da ANP que incluiu Angra dos Reis na Zona de

Producado Principal da Bacia de Campos, beneficiando 13 municipios vizinhos (classificados como
limitrofes), mas provocando reagdo dos 39 municipios que tiveram perda de arrecadagdo com a nova
medida, que ingressaram com agéo judicial.
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A despesa total por habitante, R$ 1.049,3, como seria de se esperar, apresenta 0 mesmo
padréo observado na receita fina disponivel, de R$ 1.065,9 por habitante em 2004,
caindo com o0 aumento da populagdo municipal, até alcancar um minimo NoS Municipios
muito grandes (onde a despesa por habitante foi de cerca da metade da despesa nos
peguenos municipios), voltando a crescer na Capital (assemelhando-se a uma curva em

formade U).

Como confirmam os dados reunidos na Tabela 38, a despesa total per capita foi bem
superior nos municipios pequenos (R$ 1.746,5), quando comparada a despesa média por
habitante dos municipios grandes e muito grandes (R$ 1.0955 e R$ 6964,
respectivamente), pelas razdes analisadas nas secOes precedentes deste capitulo, ligadas
a maior receita por habitante recebida nos primeiros, em resposta aos critérios de

distribuic&o de recursos.

A Tabela 39 apresenta os mesmos indicadores por regido do estado, comparando-os
adicionalmente com a despesa per capita nas principais naturezas de despesas correntes.
Os dados revelam que os indicadores de destinacdo dos recursos de royalties a
investimentos sdo inferiores a unidade nas regides onde os valores dos investimentos
per capita sdo relativamente mais baixos (como a Noroeste e a Serrana), ou nas regides
onde, apesar dos investimentos por habitante serem elevados, os recursos de royalties
per capita também sdo superiores a média, caso das regides Norte e das Baixadas

Litoraneas.

Os vaores mas e€evados do indicador contido na primeira coluna
(Investimentos/royalties) nas regides da Capital, Metropolitana, Centro-Sul e Médio
Paraiba derivam do reduzido valor dos royalties per capita percebidos nessas regides
relativamente as demais, concluindo-se que os investimentos realizados séo financiados

COMm Outros recursos or(;amentér 10S.

Os gastos com pessoa s80 mais baixos nas regides menos dinamicas, Serrana, Noroeste
e Centro-Sul (de pouco mais de R$ 400 por habitante) e na Metropolitana. Nas regides
gue apresentam as maiores despesas totais per capita — ndo por coincidéncia, como ja se
analisou, aquelas que recebem mais royalties, a Capital e a regido do Litoral Sul — os
gastos de pessoal e as outras despesas correntes tendem também a ser mais elevadas por

habitante, indicando uma maior disponibilidade de recursos.
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A regido Metropolitana apresenta os indicadores mais baixos por habitante, em todos os
casos, 0 gue reforca a constatacdo de que a distribuicdo de recursos no Rio de Janeiro

prejudica, em termos relativos, 0s municipios mais popul 0sos dessa regido.

Tabela 39

Relacao Investimentos/Royalties, Despesas com Investimentos, Pessoal e
Outras Correntes e Royalties per capita, por Regido — Municipios do RJ — 2004
(em R$ por habitante)

Outras
REGIAO Despesa | Despesa | Despesas
Investimentos/ | Investimentos | Royalties | total per | Pessoal Correntes
royalties per capita per capita capita | per capita | per capita
Baixadas
Litoraneas 0,7 497,4 664,7 1.873,0 735,9 625,8
Capital 8,2 120,0 14,7 1.240,6 655,1 350,5
Centro-Sul 8,7 123,9 14,3 892,0 4273 324,7
Litoral Sul
Fluminense 15 198,9 137,0 1.534,1 797,8 519,2
Médio Paraiba 3,7 125,5 34,0 1.037,5 509,4 374,4
Metropolitana 2,0 58,7 29,0 565,9 273,1 227,6
Noroeste 05 70,3 1475 920,2 434,6 405,2
Norte 04 503,0 1.306,4 2.339,8 899,4 876,3
Serrana 0,9 64,2 71,7 972,7 465,8 427,5
Total
Municipios 1,1 130,6 118,8 1.049,3 511,3 352,7

Fonte: Elaborag&o propria, dados do TCE-RJ (SIGFIS, para os municipios do interior) e do TCMRJ (Andlise das Contas
de Gestédo de 2004, Relatério da CAD, para o municipio do RJ).

A andlise dos dados referentes a 2000, por municipio, também identificou que
independentemente do tamanho de sua populagdo, 0s municipios que mais investiram
em 2000 foram aqueles que mais receberam recursos dos royalties do petréleo — fato
que explica também porque a regido Norte alocou, naguele exercicio, 29% dos

orcamentos de suas cidades a gastos de capital, bem acima da média das demais***,

Finamente, a Tabela 40, a seguir, apresenta um calculo da dispersdo dos valores das
despesas e receitas de 2004 dos municipios fluminenses, por habitante, dentro das
diferentes regides do estado, medido pelo coeficiente de variacdo, calculado com base
na relacdo do desvio padréo observado em cada regido com a média dos diferentes
indicadores. A intencdo € identificar a variabilidade observada entre os municipios, que
evidencia as extremas disparidades na distribui¢do de recursos e, por conseqiiéncia, no

perfil e financiamento dos gastos municipais, ja apontadas ao longo do trabal ho.

431NAZARETH; PORTO, 2002, p. 29.
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Tabela 40

Célculo da Dispersao na Distribuicao de royalties per capita
e nas Principais Naturezas de Despesa, por Regido — Municipios do RJ — 2004
Coeficiente de Variacdo (*)

Outras
REGIAO Despesa Despesa Despesas
Investimentos | Royalties per total per Pessoal per | Correntes per Receita total
per capita capita capita capita capita per capita
Baixadas
Litordneas 213% 162% 90% 80% 86% 92%
Capital 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Centro-Sul 54% 45% 26% 37% 29% 27%
Litoral Sul
Fluminense 40% 31% 29% 29% 27% 28%
Médio Paraiba 123% 129% 53% 37% 44% 59%
Metropolitana 63% 106% 48% 50% 62% 47%
Noroeste 76% 48% 33% 31% 52% 28%
Norte 114% 102% 87% 85% 90% 80%
Serrana 88% 63% 35% 35% 37% 33%
Total
Municipios 231% 233% 94% 81% 93% 84%

Fonte: Elaborag&o propria, dados do TCE-RJ (SIGFIS, para os municipios do interior) e do TCMRJ (Andlise das Contas
de Gestao de 2004, Relatério da CAD, para o municipio do RJ).
(*) variabilidade dos dados (desvio padréo) em relacéo a média.

Os indicadores da variabilidade reunidos na Tabela acima mostram que a disperséo é
particularmente significativa nos investimentos, 231%, e nas receitas de royalties per
capita, 233%, revelando a distribuicéo concentrada dos recursos entre 0s municipios das
Baixadas Litoraneas e Norte, que apresentam 0S maiores percentuais, assim como has
regides do Médio Paraiba e Metropolitana. Os dados para a Capita ndo apresentam
variabilidade, haja vista ser apenas um municipio.

As despesas de pessoal e outras correntes, que incluem os gastos com custeio e
transferéncias, como se viu, também registram maior variabilidade nas regifes onde
estdo localizados os municipios beneficidrios de royalties, tendo em vista que estes
recursos afetam a distribuicdo horizontal das receitas nos municipios fluminenses.
De fato, fica evidenciado na ultima coluna da Tabela 40, como é comparativamente
mais elevada a dispersdo na distribuicdo dos recursos naquelas regides, em nada
contribuindo para a equalizacdo da capacidade de gasto que seria desgjavel para garantir
gue os habitantes das diferentes regides e localidades fossem igual mente contemplados

com bens e servicos publicos de qualidade.

As evidéncias aqui reunidas sugerem a necessidade e urgéncia de revisdo dos atuais
critérios de distribuicdo de recursos entre os municipios do estado do Rio de Janeiro,

qgue privilegiam municipios menores, em detrimento dos municipios da regido
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Metropolitana, onde vive amaior parcela da populacéo, concentrada em cidades onde os
recursos disponiveis para a provisdo de bens e de servicos publicos sdo claramente
inferiores aos arrecadados nos municipios menores, onde vivem apenas 3% da
populacdo, Situacdo que ndo contribui para a desgada reducdo das conhecidas
desigualdades na distribuicdo de renda e nas condicdes de vida da populacéo

fluminense.
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V.2.4 Evolucéo das despesas municipais por categoria econémica:
1996-2004

O Gréfico 24 abaixo mostra como evoluiram as despesas por categoria econdmica do
conjunto dos municipios fluminenses entre 1996 e 2004, separando-as em despesa
corrente e despesa de capital, em valores atualizados de dezembro de 2004. As Tabelas
41 e 42 a seguir apresentam os nimeros relativos a 1996 e 2004, retratados no Gréfico.

Gréfico 24

Evolucao da Despesa, por categoria econbmica
Municipios do RJ - 1996/2004
(valores atualizados)

18.000

6.000
0

1996 2000 2004

(em milhdes de reais de 2004)

‘ —e— despesa corrente —l— despesa de capital despesa total ‘

Fonte: Tabelas 41 e 42.

No periodo analisado, acompanhando o crescimento da receita, constata-se uma
elevacdo consistente da despesa total dos municipios (linha superior), em termos reais,

da ordem de 19%, uma variagdo equivalente aR$ 2,7 bilhdes, em reais de 2004.

Resta evidenciado no Grafico 24 que esse aumento das despesas totais se deu por uma
elevacdo substancial das despesas correntes, que cresceram quase 50% entre 1996 e
2004, enquanto que o valor da despesa de capital reduziu-se em 43% em 2004
relativamente a 1996. As Tabelas 41 a 43 detalham, abaixo, essa evolucao por regido do
estado.
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Tabe

la 41

Despesa por Categoria Econémica, por Regido — Municipios do RJ — 1996
(em milhdes de reais de 2004)

REGIAO Despesa %no | Despesa de| %no Despesa % no
Corrente total Capital total Total total
Baixadas Litoraneas 340 4% 54 1% 394 3%
Capital 5.148 | 54% 3.704| 85% 8.852| 63%
Centro-Sul 167 2% 13 0% 180 1%
Litoral Sul Fluminense 217 2% 26 1% 243 2%
Médio Paraiba 749 8% 132 3% 881 6%
Metropolitana 1.830| 19% 268 6% 2.098| 15%
Noroeste 194 2% 24 1% 222 2%
Norte 389 4% 53 1% 442 3%
Serrana 555 6% 83 2% 638 5%
Total Municipios 9.589 | 100% 4.356 | 100% 13.949 | 100%

Fonte: TCE-RJ (Prestaces de Contas dos municipios; NAZARETH; PORTO, 1998);
Valores atualizados pelo IGP-DI médio ponderado (FGV).

Tabe

la 42

Despesa por Categoria Econémica, por Regido — Municipios do RJ — 2000
(em milhdes de reais de 2004)

~ 0, 0, [0)
REGIAO Cortene | total | copital | total | DespesaTotal | o0
Baixadas Litoraneas 597 | 4% 108 6% 706 | 5%
Capital 7.015| 53% 864 | 48% 7.878| 52%
Centro-Sul 205 2% 27 2% 232| 2%
Litoral Sul Fluminense 232 2% 21 1% 253 2%
Médio Paraiba 936| 7% 122 7% 1058 | 7%
Metropolitana 2478 | 19% 269 | 15% 2747 | 18%
Noroeste 295 2% 29 2% 324| 2%
Norte 732| 5% 290 | 16% 1022 | 7%
Serrana 832| 6% 62 3% 894 | 6%
Total Municipios 13.322 | 100% 1.792| 100% 15.114 | 100%

Fonte: TCE-RJ (Banco de Dados da Secretaria Geral de Planejamento - SGP) e STN (Relatério FINBRA);
Valores atualizados pelo IGP-DI médio ponderado (FGV).
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Tabela 43

Despesa por Categoria Econdmica, por Regido — Municipios do RJ — 2004
(em milhdes de reais de 2004)

~ 0 0, 0,

REGIAO Comente | totar | cooa | tota | PespesaTotal | fo08
Baixadas Litoraneas 918| 6% 344 | 14% 1.263| 8%
Capital 6.820 | 48% 1.034| 42% 7.853| 47%
Centro-Sul 211 1% 38| 2% 249| 1%
Litoral Sul Fluminense 273 204 42 2% 315| 2%
Médio Paraiba 776 | 5% 125| 5% 902| 5%
Metropolitana 2.812| 20% 360| 15% 3.172| 19%
Noroeste 273| 2% 26| 1% 299| 2%
Norte 1.379| 10% 438| 18% 1.817| 11%
Serrana 737| 5% 62| 3% 799| 5%
Total Municipios 14.198 | 100% 2.470 | 100% 16.667 | 100%

Fonte: TCE-RJ (SIGFIS); valores atualizados pelo IGP-DI médio ponderado (FGV).

Na distribuicdo por regido, € possivel verificar a elevada participagdo da regido
Metropolitana, bem como da Capital, no total das despesas realizadas em 2004. Juntas,
responderam por 66% dos gastos. Embora a participacdo seja elevada, a comparagdo
desse percentual com os percentuais equivalentes das despesas dessas regides relativos a
1996 (78%) e 2000 (70%) mostra a perda de participacdo relativa no conjunto do
estado.

O “espago” e dinamismo até 1996 ocupados pelas regides da Capital e Metropolitana na
economia fluminense e, por conseqliéncia no agregado das financas publicas, como se
examinou anteriormente, foram sendo progressivamente ocupados pelas regides mais

beneficiadas pelas atividades ligadas ao petrdleo e gas natural.

O resultado desse movimento de desconcentracdo pode ser constatado pelo aumento dos
percentuais das regides Norte e das Baixadas Litoréneas, também no agregado das
despesas municipais, com uma evolucdo na participacao de cada uma no total de gastos
da ordem de 3% em 1996; para 5% e 7%, em 2000; até chegar a 11% e 8% do total,

respectivamente, em 2004, como se Vé nas Ultimas colunas das Tabelas 41 a 43.

Chama a atencdo, no Ultimo ano examinado, a participacdo dessas duas regifes nas
despesas de capital, 14% e 18%, respectivamente, contra apenas 1% cada em 1996,
evidenciando a maior disponibilidade de recursos para investimentos nessas regioes,

decorrentes dos elevados volumes de royalties e participacdes especiais que recebem.
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VI Conclusao

Este trabalho prop0s avaliar os impactos do processo de descentralizagdo recente no
Brasil sobre as finangas dos municipios fluminenses. A busca de um referencial tedrico
para a andlise que se pretendia desenvolver — impactos de mudancas legais sobre as
relacdes intergovernamentais em um contexto federativo — revelou que as teorias
hegemdnicas do setor publico caracterizam-se por forte carater normativo, que nao
corresponde ou explica as experiéncias concretas do federalismo observadas no mundo
“rea”; ou sga, as teorias dominantes (mainstream) ndo conseguem compreender a
complexidade do fenbmeno federativo em todas as suas dimensdes, reduzindo-o a

questéo fiscal e da descentralizagso.

Concluiu-se, da revisdo da literatura sobre o federalismo fiscal apresentada no capitulo
I, que ndo existem formulagdes gerais ou um modelo Unico de relacdes fiscais
federativas que possam ser aplicados universalmente, nem uma distribuicdo “6tima’ de
responsabilidades entre os diferentes niveis de governo que possa ser considerada como
referéncia. O arranjo federativo, entendido como um conjunto de solucfes técnicas
especificas, tal como definido por Prado (2006)**?, depende do contexto histdrico e
politico em que esta inserido; por essa razéo, difere de pais para pais e é determinado,

entre outros, por fatores histéricos, sociais, econdmicos e culturais.

Como ateoria ndo fornece elementos suficientes para a compreensdo do fendbmeno que
se quer estudar, em toda sua extensdo, buscou-se identificar categorias de anadlise que
permitissem examinar, por meio do estudo de caso, 0s aspectos especificos envolvidos

para uma adequada compreensao do fendmeno federativo particular.

Definido 0 método, o trabalho prop6s descrever em linhas gerais, no capitulo 11, o
processo de montagem e a atual configuracéo do arranjo federativo brasileiro em suas
dimensfes principais — as competéncias tributérias e o sistema de transferéncias de
recursos — e identificar, com base na literatura, suas caracteristicas distintivas.
Identificou ainda as distorcdes, freqiientemente criticadas na literatura®*3, que decorrem
da inadequacdo da estrutura de financiamento fixada na Constituicdo em vigor a atual

configuragdo de encargos — que € marcada pela indefinicdo -, da auséncia de

432pRADO, 2006, p. 16-18.
433G0MES; MacDOWELL, 1999, 2000; PRADO, 2001, 2003; REZENDE, 2003.
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flexibilidade dos critérios de rateio dos recursos, crescentemente inadequados para lidar
com a concentracao da riqueza e das dificuldades politicas para alteré-1os, que limitam a
autonomia municipal e pregudicam o desenvolvimento econdmico local, e que

conduzem &

1. Aumento da desigualdade entre as receitas disponiveis per capita dos governos

subnacionais;

2. Excessiva dependéncia das transferéncias intergovernamentais, especiamente
daguelas vinculadas, observada na maioria dos municipios brasileiros — 0 que
limita, na prética, a efetiva autonomia municipal;

3. Expansio da capacidade de arrecadacéo dos governos sem supressao de areas de

tributacéo de outras esferas, pela sistemética elevacdo da carga tributaria;
4. Dificuldades de coordenacdo e harmonizagdo entre os niveis de governo; e
5. Ausénciadeinstitui¢cdes capazes de lidar com os conflitos.

As conseguiéncias incluem o acirramento das disputas por recursos (guerra fiscal) e as
tensdes federativas, que inviabilizam reformar as regras do sistema tributéario e de
reparticdo dos recursos, e principalmente a constru¢cdo de um modelo de Federacdo
cooperativo, ameagando a sustentabilidade do sistemafiscal brasileiro.

Apb6s um breve resgate da histéria econdmica do atual estado do Rio de Janeiro —
marcada por profundas transformacBes associadas a historia de capitalidade que
conforma a identidade fluminense —, identificou-se a crise vivenciada em grande parte
do século passado, com relevante perda de dinamismo e de participagéo daregido que ja
foi amaisricado pais no produto nacional, e a posterior recuperacdo, a partir de meados
da década de 90, fortemente ancorada no petréleo, recurso cujo dinamismo constitui
fator determinante para a compreensdo do fendmeno estudado, em razéo dos impactos

nas finangas municipais.

O exame realizado confirmou que o impulso dado pelas atividades ligadas a extragcdo de
petréleo e gas natural efetivamente modificou a composi¢cao da economia fluminense no
periodo analisado, 1996-2004, quando a participagdo do setor de servicos recuou de
65% para 50%, espaco que foi ocupado pela indlstria extrativa mineral, que responde

atualmente por 18% do PIB — mesmo peso da industria de transformacéo, e muito
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superior aos pesos da agricultura (nulo), construgdo civil (5%), dos servigos industriais
de utilidade publica (4%) e da administracdo publica (8%). ***

A andlise enfocou a distribuicdo espacial da populacéo e das atividades econdémicas no
territorio, procurando tracar o atual perfil demografico e econémico do estado. O exame
dos dados demogréficos revelou que o grau de concentragdo populacional no estado do
Rio é superior a média do Brasil: 97% da populacdo fluminense residem em municipios
com mais de 20 mil habitantes, que sdo dois tercos do total de municipalidades do
estado (63%), enquanto no Brasil, essa propor¢éo € inversa: 73% dos municipios sdo
peguenos e menos de um terco é grande. Adicionalmente, no Rio de Janeiro, apenas
uma infima parcela de 3% da populacdo reside nos municipios com menos de 20 mil
habitantes.

Por outro lado, a andlise do processo acelerado de criagdo de novos municipios, na
segunda metade da década de 90, parece confirmar, no estado, a tese encontrada na
literatura, de que os critérios de reparticdo do FPM foram os grandes incentivadores
desse movimento, ja que dos 11 novos municipios fluminenses criados no periodo, sete
(ou 64%) tinham menos de 20 mil habitantes. Argumenta-se que a aprovagdo da
Emenda a Constituicdo federal n° 15/96, que estancou 0 processo, ao limitar a
possibilidade da emancipacdo de distritos pela imposicdo de uma série de exigéncias
legais, mais restritivas, representou uma retomada do controle da Uni&o sobre o
processo de reorganizagdo do territério e uma limitacdo a autonomia legisativa dos
estados.

Registra-se, no periodo 1996-2004, acentuada tendéncia de crescimento populacional
nas regides localizadas ao norte e no litoral do estado, formadas por municipios que
recebem recursos expressivos de royalties do petréleo e onde a maior parte das cidades
€ de médio porte (a grande maioriatem entre 20 mil e 100 mil habitantes), confirmando-
se no estado do Rio de Janeiro tendéncia observada nacionalmente, de maior

crescimento relativo dos municipios médios.

A andlise do PIB mostrou que essa tendéncia é fortemente influenciada pelo fato de que
a contribuicdo do valor produzido pelas atividades econdmicas historicamente
concentradas na Capital e seu entorno, vem sendo progressivamente substituida pelo

valor da producdo das atividades ligadas a exploracdo de petréleo e gas naturdl,

434Dados da Fundacéo CIDE.
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concentradas geograficamente na Bacia de Campos e em alguns (poucos) municipios

das regides Norte e das Baixadas Litoraneas.

A mudanca observada na distribuic¢do do PIB estadual por regifes, ao longo do periodo
da andlise, indica uma efetiva desconcentrag@o da riqueza no territério, que pode ser um
sinal muito positivo de redistribuicdo das atividades e da populacdo, ndo apenas por
dinamizar e beneficiar outras areas ou regides, oferecendo oportunidades de
aproveitamento de recursos e fatores produtivos, mas principalmente por reduzir a
pressdo das demandas urbanas na regido Metropolitana, principamente na Capital, e as
“deseconomias de aglomeracdo”. Desde que O movimento ndo permaneca
exclusivamente centrado nas atividades da cadeia de petréleo e gas natural, cuja

sustentabilidade no tempo depende da existéncia de recursos ndo-renovavels.

Sugere-se que o movimento de desconcentragdo espacia que vem sendo observado
pode ser reforcado por meio de politicas publicas especificas, voltadas para a busca de
aternativas de diversificagdo das atividades produtivas. Para tanto, sugere-se, entre
outras possibilidades, o aproveitamento do dinamismo das concentracdes de atividades
e dos arranjos produtivos locais, ja identificados no estado e resumidos ao final do
capitulo 1V, reorganizando-se, com uma visdo de mais longo prazo, as atividades
situadas nesses polos, localizados, via de regra, no entorno das cidades de médio ou

pequeno porte, e compostos, em grande medida, por micro e pequenas empresas. **°

O exame dos dados das receitas e das despesas dos municipios fluminenses reunidos no
capitulo V permitiu comprovar o efetivo e real aumento das receitas municipais no
periodo que vai de 1996 a 2004, em decorréncia do processo de descentralizacéo e das
mudancas que se seguiram, analisadas nos capitulos I, 111 e IV, principalmente entre
1996 e 2000, desacelerando o ritmo e mantendo-se virtualmente no mesmo patamar

desde entdo (em termos relativos).

Embora ambas tenham crescido, as receitas aumentaram ainda mais que as despesas.
49% maiores em 2004 relativamente a 1996 (apesar de ter sido apurado que a receita
tributéria diretamente arrecadada pelos municipios caiu 2% em termos reais), enquanto

as despesas cresceram 19%, no mesmo periodo.

435Existem, além dos referidos ao longo do trabalho, diversos trabalhos e estudos dedicados ao tema dos

impactos das atividades ligadas ao petrdleo e gas natural sobre as condi¢des de vida e a economia do
estado e, em particular, das regides mais afetadas, bem como relatos de experiéncias de atuacdo de
governos locais e de politicas publicas bem sucedidas. (CRUZ, 2005; FAURE; HASENCLEVER, 2007;
PIQUET, 2003).
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Verificou-se que a maior elevacdo das receitas municipais, medida em termos reais, foi
decorrente do aumento das transferéncias da Unido e do estado (55%) e do expressivo
crescimento da receita da compensagéo financeira (royalties e participagdes especiais),
de 3.265% desde 1996 — quando ainda era insignificante a sua importancia como fonte
de recursos —, até 2004, quando ja representava 11% do total de recursos arrecadados
pelo conjunto dos municipios, muito embora, convém frisar, a distribuicdo dessa

riqueza entre eles seja muito desigual e concentrada.

Observa-se, por outro lado, que, para o universo dos municipios fluminenses (e ndo
apenas 0s municipios produtores e beneficiarios dos royalties do petréleo e do gés
natural), o aumento real de receitas, e por consequéncia de despesas, decorreu da
elevacdo do volume das transferéncias intergovernamentais do estado e principal mente
da Unido, e da ampliagdo dos gastos municipais nas areas sociais, confirmando-se que o
processo de descentralizagdo constituiu efetivamente, no Rio de Janeiro, um processo de

municipalizacdo.*3®

O aumento dos valores transferidos, no entanto, como se examinou no capitulo V, foi
acompanhado de uma mudanga no perfil e nos padrdes de financiamento dos gastos,
com a progressiva substituicdo de aportes de recursos “livres’ — que haviam sido
aumentados em 1988 com o objetivo de equalizar a capacidade de gasto dos municipios
para aplicagdo de acordo com prioridades definidas localmente — por outros de caréter
setorial, vinculados a finalidades especificas, reintroduzindo-se condicionalidades e
limitando, na prética, a autonomia politica, fiscal e financeira dos municipios,
conquistada em 1988.

A progressiva recentralizagcdo de recursos na esfera federal — viabilizada pelainstituicéo
de contribuicbes sociais, ndo partilhadas com as demais esferas —, com a definicéo
nacional de politicas publicas permitindo maior coordenagéo e controle na execucao,
preenche, de forma néo deliberada, o vacuo provocado pela auséncia de mecanismos de
cooperacdo na Federacdo — que embora prevista na Constituicdo ndo emergiu
espontaneamente —, e pela falta de instancias eficazes para solucionar os conflitos e
disputas em torno de recursos sempre insuficientes para lidar com as demandas

crescentes da popul agéo.

436Conforme colocado por Prado (2001), no sentido, principalmente, de ampliagdo dos orcamentos
municipais.
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Em que pese a confirmacdo da importancia crescente das transferéncias
intergovernamentais Nos or¢camentos municipais, constatou-se no estado do Rio, assim
como ja foi constatado nos demais estados brasileiros*®’, a ineficacia do atual sistema
de partilha para redistribuir os recursos horizontalmente e minimizar as profundas
desigualdades socioeconémicas que Se observam entre 0S municipios e as regioes,
refletidas nas respectivas bases tributarias e nas diferentes capacidades de exploracdo

dessas mesmas bases.

Com €feito, as distor¢des introduzidas pelos critérios de distribui¢cdo aos municipios das
receitas que compdem o sistema de partilha, nomeadamente do FPM, freqlentemente
apontadas e criticadas nos estudos do federalismo fiscal brasileiro, restaram
evidenciadas na andlise das finangas municipais fluminenses, com a distribuicéo final de
recursos, apresentando, assim como no restante do pais, viés favoravel aos pequenos
municipios (identificado com um conseqliente viés antimetropolitano), ao beneficiar
desproporcionalmente 0s municipios menos popul0sos, ndo necessariamente 0s mais
pobres, em detrimento das grandes cidades, onde se concentram hoje a pobreza e as

maiores demandas por bens e servicos publicos. 4%

O exame dos dados reunidos no estudo de caso demonstrou que as distor¢es apontadas
na partilha de recursos sdo agravadas, no estado, pelos critérios de distribuicéo da cota-
parte municipal do ICMS fixados na legislagdo estadual, apresentando problemas
similares aos apontados para 0 FPM, decorrentes da ado¢do do conceito de regido e do
congelamento, desde 1996, dos percentuais atribuidos as diferentes regiGes, ndo
obstante as mudangcas nas condi¢des objetivas, de vérias ordens — econbmica,
demogréfica, social, politica—, observadas desde entdo, descritas no capitulo V.

A distribuicdo dos recursos pelo sistema de transferéncias revelou-se, portanto,
ineficiente e incapaz de reduzir as disparidades horizontais, entre municipios, também
no estado do Rio de Janeiro. A andlise desenvolvida ao longo do trabalho permitiu
concluir que, também no caso fluminense, a operacdo descoordenada do sistema fiscal

brasileiro, com transferéncias que vao sendo efetuadas com |dgicas internas proprias e

4375RADO, 2001: 2003a.
438 50MES: MacDOWELL, 1999, 2000: PRADO, 2001, 2003.
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independentes, sem articulacéo entre elas, agrava as distor¢des e penaliza decisivamente

as cidades maiores.*3°

O sistema prejudica, com especia rigor, as cidades metropolitanas do estado que
apresenta a maior densidade demogréfica— e amaior proporcao de grandes cidades — de
todo o Brasil, com impactos negativos sobre a gestdo municipal, tendo em vista a
concentracdo das demandas sociais e de infra-estrutura urbana nessas localidades, que
sofrem ainda com as restricdes impostas ao crédito, que é fundamental para o

financiamento dos investimentos necessarios.

Finalmente, em virtude da distribuicdo dos expressivos recursos fiscais provenientes da
exploracdo do petréleo e do gas natural, € confirmada a hipétese inicia do trabalho,
qual sga ade que os avancgos institucionais do passado recente modificaram as financas
dos municipios do Rio de Janeiro de forma ainda mais intensa que no resto do pais.

O fato da distribuicdo desses recursos, baseada em critérios geogréaficos, favorecer
sensivelmente alguns poucos municipios do estado, amplia, de forma significativa, a
disparidade entre as receitas finais disponivels per capita para os governos locais
fluminenses — que, como se examinou, pode ser observada antes mesmo de computadas

€ssas receitas.

A andlise das mudancas nos padrdes de financiamento dos gastos revelou, em funcéo da
magnitude dos valores envolvidos, um gquadro preocupante de excessiva dependéncia
das financas locais das receitas provenientes das atividades ligadas a exploracdo de
petréleo, dependéncia que é crescente a cada ano, principalmente nos municipios que

integram a Zona de Producdo Principal da Bacia de Campos.

Tem sido registrada preocupacao, como discutido no capitulo V, com a possibilidade de
ocorréncia do fendbmeno da *“ preguica fiscal” nas municipalidades mais beneficiadas por
esses recursos, induzidas a reduzir o esforco de arrecadacdo dos tributos préprios.
Embora o aprofundamento da questdo ndo esteja ho escopo do estudo, o exame dos
dados relativos ao comportamento da receita tributéria mostrou a redugdo acentuada da
receitado IPTU, imposto cuja arrecadacdo depende de um maior esforgo do que no caso

439Prado (2001, p. 54-55) chama a atencéo para o fato de que os fluxos orientados para a provisdo de
bens especificos (como o FUNDEF e o SUS) teriam légicas internas mais consistentes; o problema
estaria nos fluxos voltados para prover a “equalizagdo da capacidade orgamentéaria de gasto dos GSN,
ou seja, os Sistemas de Fundos de Participacédo e cota-parte”, este Ultimo, incluindo a cota-parte do
ICMS.
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do ISS, imposto cuja receita, mais dependente do nivel de atividades e de declaracéo

pel os contribuintes, vem crescendo.

O exame do comportamento das despesas municipais também fornece indicativos dos
impactos das mudancas ocorridas, ao longo do periodo 1996-2004, sobre as financas
publicas fluminenses. O detalhamento dos gastos por categoria econdémica revelou a
elevada participacdo das despesas com pessoal e encargos, por sua natureza, rigidas,
com as quais foram gastos 49% dos orcamentos fluminenses em 2004, resultado que
parece decorrer naturalmente do movimento de municipalizacdo dos gastos sociais,
tendo em vista que nas areas da salide e da educacéo, em especial, € significativo o peso

dos pagamentos de servidores publicos e, conseglientemente, de encargos.

O detalhamento das despesas, agregados 0os municipios por regido do estado, permitiu
identificar menor comprometimento, dos orcamentos de 2004, com o0s gastos com
pessoal e encargos e com as outras despesas correntes — que incluem 0s gastos com
custeio e manutencéo das maguinas publicas — nas regides do Norte Fluminense e das
Baixadas Litoraneas, as que mais recebem recursos do petrdleo. Esse resultado parece
confirmar que as receitas de royalties garantem uma “folga’ nos orgamentos dos
municipios das regides Norte e das Baixadas relativamente aos demais, cujos

orcamentos estdo mais engessados pelas vinculacdes de gastos.

Como conseqiliéncia, também foram registrados nessas regides, em 2004, os percentuais
mais elevados de gastos com investimentos, por habitante, fato observado ja em
2000*%°, agora intensificado. Constatou-se que 0s municipios que investem hoje sdo
principalmente os que mais recebem recursos da exploracdo do petréleo e do gas

natural, que s30 os (inicos recursos efetivamente livres de qualquer vinculaggo. **

A andlise das prioridades dos governos municipais, refletidas em grande medida nos
dados das despesas por funcdo — muito embora, como se examinou, a autonomia quanto

a alocacdo dos recursos venha sendo reduzida nos ultimos anos —, revelou que os

440 \AZARETH: PORTO, 2002.

441Esse resultado parece, a primeira vista, contradizer estudos e trabalhos recentes que sugerem que 0s
recursos de royalties ndo estariam sendo destinados a investimentos, questdo que enseja maiores
averiguacgdes, o que foge ao escopo deste trabalho. Observa-se, no entanto, em alguns municipios,
principalmente naqueles que apresentam elevada dependéncia dos recursos de compensacgfes
financeiras — em alguns casos, estes chegam a responder por mais de 70% e até 80% das receitas
municipais —, gastos com investimentos inferiores ao volume de royalties recebido, sugerindo que
estes estariam sendo utilizados no pagamento de despesas correntes — pratica que, embora néo
recomendavel em razdo do carater transitério desses recursos, ndo é vedada por lei, exceto no caso
do pagamento de pessoal e dividas, como se examinou no capitulo Il1.
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maiores aumentos de gastos sociais no periodo foram na salde e na educacéo, seguindo
as mudancas legais e constitucionais descritas, que aumentaram 0S recursos
condicionados; por outro lado, observou-se queda significativa nos gastos com
legidlativo, também limitados por emendas constitucionais.

Os resultados parecerem sugerir que os avancos, em termos de maior canalizacéo de
recursos orcamentarios para o atendimento das demandas sociais, se deram, ab menos

em tese, precisamente nas areas em que se reduziu a autonomia municipal de gastos. 442

Em outras palavras, observa-se também no estado do Rio de Janeiro que, ndo obstante a
elevada autonomia conferida legalmente aos municipios, as mudangas no mecanismo
federativo de financiamento das acGes governamentais introduzidas no periodo mais
recente, limitaram, na prética, a autonomia financeira, embora assegurem, por outro
lado, maior seguranca na alocagdo dos recursos para a provisdo de bens e servicos

considerados essenciais para a melhoria da qualidade de vida dos cidadéos.

Na préatica, e em face da ineficacia do sistema de partilha para redistribuir os recursos
horizontalmente e minimizar as desigualdades socioecondmicas entre 0s municipios e
as regides, as transferéncias que acabam por desempenhar o papel de promover alguma
redistribuicdo de recursos, de modo a equalizar a capacidade efetiva de gastos, sdo as
vinculadas a prestacdo de bens e servigos especificos (em especial, a salde e a

educacéo).

Conclui-se que os critérios nos quais se baseia a distribuicéo de recursos fiscais na
Federacdo brasileira precisam ser revistos, por sua incapacidade de atender sua principal
finalidade — garantir equalizacdo efetiva da capacidade local de gasto e investimento.
E fundamental adaptar o sistema fiscal & atual realidade do pais e do estado, levando em
conta as especificidades e as maiores necessidades de financiamento das grandes

cidades, em raz&o dos graves problemas urbanos que enfrentam.

Por outro lado, é cada vez mais evidente que a sustentabilidade e o funcionamento

adeguado do sistema federativo dependem da coordenagdo e harmonizagdo entre os trés

442A existéncia de um trade-off entre essas despesas, dado pelo aumento dos recursos utilizados no
pagamento de despesas com o legislativo, a0 mesmo tempo em que se registrava a reducédo, em
termos relativos, do montante de recursos disponiveis para aplicagdo em programas sociais e
investimentos, foi apontado como uma das conseqiiéncias indesejaveis de dois aspectos da
descentralizacdo politica no Brasil, discutidos neste trabalho: “a intensa criagdo de municipios e o
aumento das receitas postas a disposi¢do dos municipios”. (GOMES; MacDOWELL, 2000, p. 1).
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nivels de governo. Por isso, para 0 estado e os municipios do Rio de Janeiro, € de
especia relevanciaincluir na agenda politica o plangjamento e a proposic¢éo de solugdes
comuns, coordenadas, para garantir um desenvolvimento local e regional equilibrado e
sustentavel, de modo a prevenir desequilibrios e a piora das condi¢Bes de vida da

populacéo fluminense no futuro préximo.

A importancia da coordenacdo das acOes das diferentes esferas fica mais evidente
guando se considera que a distribuicdo das participacOes governamentais provenientes
da exploragcdo do petréleo e do gas natural, como se examinou, tem contribuido para
promover uma desconcentracao das atividades e da populagéo, principa mente da regido
Metropolitana em direcdo a regido Norte e ao litoral sul e norte fluminenses, com
reflexos indesgjados sobre a ocupacdo urbana nessas areas e sobre a atracdo de
migrantes, sem que hgja um plangjamento adequado que considere todos os aspectos e
possivei s impactos negativos associados a esse fendbmeno.

As conclusdes al cancadas sugerem a urgéncia e a oportunidade de implementar politicas
publicas especificas para lidar com o crescimento rapido e desordenado, que se observa
naqueles municipios, e com os problemas urbanos, sociais, ambientais e econdémicos
que dai podem advir, e que serdo inevitavelmente agravados, tendo em vista a

inexorabilidade do esgotamento desses recursos finitos.

As receitas do petroleo, recursos finitos e ndo renovaveis, poderiam ser usadas, entre
outros fins, para viabilizar a concretizagdo de estudos e pesquisas das questdes ligadas
a0 desenvolvimento das cidades mais afetadas pelas atividades petroliferas, para
subsidiar o plangamento das acbes e politicas publicas, bem como a construcéo de
alternativas que garantam a sustentacdo econémica daquelas economias, numa
perspectiva de longo prazo. Poderiam ser trabalhadas, por exemplo, alternativas que
incluissem o desenvolvimento a partir das concentragfes de atividades econdmicas, ja

identificadas no estado, e dos arranjos produtivos locais, mencionados no capitulo V.

Em suma, a andlise dos dados popul acionais e da execucdo orcamentaria da receita e da
despesa dos municipios do estado em 2004, bem como sua evolugdo nos ultimos anos,
permitiu confirmar a validade para os municipios fluminenses da maior parte das teses
formuladas com base no exame dos dados do conjunto dos municipios do pais na
literatura sobre o federalismo fiscal, a0 mesmo tempo em que sadlientou algumas

diferencas significativas entre os municipios do estado e os demais.
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Pelo lado das receitas, restou comprovado o expressivo aumento real, desde 1996, dos
valores das transferéncias intergovernamentais e dos orcamentos, bem como a
modificagdo do perfil das receitas dos municipios — que ganharam em termos de
recursos disponiveis, mas perderam parcela significativa da autonomia politica, fiscal e

financeira conquistada em 1988.

No caso fluminense, ao contrario do que se observa em muitos outros estados, 0s
recursos transferidos do ICMS constituem a principal receita dos municipios de até 20
mil habitantes (37% das receitas totais), e sua importancia relativa diminui com o
aumento da populacdo do municipio (apenas 18% do total, nos municipios muito
grandes), evidenciando aimportancia da distribuicdo da parcela de 25% do ICMS, que é
definida por lei estadual e ndo pela contribuicdo municipal para a geragdo do imposto.
Foram observadas distor¢fes na distribuicéo da cota-parte do imposto, a semelhanca do
que tem sido apontado para 0 FPM, decorrentes da falta de flexibilidade dos critérios,
congelados desde 1996, reforcando a necessidade de revisdo do sistema de partilha de

recursos na Federacéo.

Pelo lado da despesa dos municipios do Rio de Janeiro, restou comprovada a
importancia crescente dos dispéndios com as fungdes sociais — considerados a sallde, a
educacdo, a habitagdo e 0 urbanismo, a assisténcia social e 0 saneamento — que
consumiram quase 60% do total da despesa de 2004, sugerindo a efetiva
municipalizagdo dos gastos sociais, antes de responsabilidade da Uni&o e do estado, em

resposta ao processo de descentralizagdo examinado.
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VIIl  Anexo

Vil . 1 Comentarios sobre a padronizacdo das contas

publicas no RJ

Os dados extraidos dos balancos e demonstrativos contabeis dos municipios, anteriores
a 2000, merecem ser considerados com cautela, em razéo de diversas dificuldades
associadas a classificac8o de receitas e despesas, uma vez que, até recentemente, ndo

existia um plano de contas Unico, adotado pel as administragdes publicas municipais.

Até meados dos anos 90, antes da estabilidade da moeda alcangada pelo Plano Real, as
estatisticas das financas publicas no Brasil apresentavam muitos problemas, que
afetavam a confiabilidade das informagdes, basicamente relacionados a defasagem e
irregularidade com que os dados eram coletados ou as contas eram prestadas (Nos casos
em que eram regularmente coletados), bem como a auséncia de padronizacdo e a

influéncia dainflagcdo sobre o resultado fiscal.

No caso da Unido, sO em 1986 o governo federal conseguiu superar inimeras
dificuldades administrativas na gestdo dos recursos publicos que inviabilizavam a
adocdo de um orcamento unificado, permitindo a STN, em conjunto com o SERPRO,
desenvolver o Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federa
(SIAFI). Em janeiro de 1987, o sistema foi implantado e o governo federal passou ater
uma conta Unica, considerada fundamental para executar, acompanhar e controlar a
utilizacdo dos recursos da Uni&o.

O SIAFI passou entdo a ser usado pelos governos subnacionais como referéncia
importante, mas ndo havia obrigatoriedade em seu uso: cada administracéo podia adotar
0 seu proprio plano de contas, que deveria constar da lei orgamentéria, embora, de uma
maneirageral, todas seguissem o plano da Uni&o.

Como ndo existia padronizagdo, cada administracdo classificava as receitas e despesas
de acordo com critérios definidos no ambito da propria administracdo. Por
desconhecimento, falta de capacitacdo técnica— com pessoa adequadamente treinado e
com qualificagdo —, e auséncia de uma normatizagao precisa, muitas receitas e despesas
eram classificadas em desacordo com a Lel Federal n° 4.320/64, o que dificultava a

consolidacéo dos dados.
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No estado do Rio de Janeiro, somente em 1997, no bojo da reforma administrativa entéo

empreendida®*®

, € que veio a ser implantado o Sistema Integrado de Administracéo
Financeira para Estados e Municipios (SIAFEM/RJ), no ambito da Administracdo
Direta do Poder Executivo®**. Esse sistema de gestdo de financas plblicas foi
desenvolvido pelo SERPRO, em 1995, com base no SIAFI, e tinha os objetivos de
simplificar e uniformizar a execuc@o or¢camentaria, contabil e financeira dos estados e

municipios, de formaintegrada.

De acordo com informacdes da Contadoria Geral do Estado, na época em que foi
implantado o SIAFEM/RJ, a contabilidade do estado, “*°

sem qualquer investimento relevante na década de 80, apresentava-se
sem nenhuma estrutura fisica para acolher um sistema em rede, tendo
sido necessério um enorme esforco para, em exiguo espaco de tempo,
interligar todos os Orgdos da Administragdo Direta do Poder
Executivo Estadual e Tribunal de Contas, promover treinamento dos
agentes envolvidos e adaptar alegislagdo estadual as caracteristicas do
Sistema.
A origem do Plano de Contas do SIAFEM/RJ é o Plano de Contas Unico do SIAFI,
adotado pela Unido, cujo propdsito era atender aos registros contabeis dos atos e fatos
relacionados com 0s recursos do Tesouro, sob a responsabilidade dos 6rgdos da
administragdo direta e indireta. Seguindo as normas da Lei Federal n° 4.320, de 17 de
marco de 1964, o SIAFEM/RJ passou a prover 0s 0rgaos centrais, setoriais e executores
da gestdo publica, de mecanismos para realizacdo, acompanhamento e registro de todos
0s atos, esperando-se dessa forma dotar o estado de uma fonte segura de informagoes
gerenciais para todos os niveis da administracdo, processadas em tempo rea e
compartilhadas por todos os 6rgéos envolvidos.

443 . S . C
Entre as inUmeras iniciativas que marcaram o periodo, destacam-se a privatizacdo do banco e de

diversas empresas do estado e a alteracdo de diversas normas legais relativas a estrutura
administrativa estadual, que exigiram adapta¢cdes das normas do TCE-RJ, tendo sido aprovadas
diversas Deliberagfes nesse periodo, regulando importantes obriga¢des dos jurisdicionados relativas
a atuacdo do Tribunal de Contas (como as prestacBes e tomadas de contas, por exemplo), muitas
ainda em vigor.

444Decreto Estadual n°® 22.939, de 30 de janeiro de 1997.
445Relat(’)rio da Superintendéncia de Normas e Orientacdo, com 0 objetivo de apresentar o Sistema
Integrado de Administracdo Financeira para Estados e Municipios — SIAFEM/RJ na Prestacdo de

Contas do Governo do Estado do Rio de Janeiro — exercicio 1997. Disponivel em:
http://www.financas.rj.gov.br/instituicao/cge/governo/97/sno.shtml. Acesso em: 21 jun.2007.
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Os principais objetivos do SIAFEM/RJ foram: realcar o0 estado patrimonial e suas
variagdes, (proporcionar conhecimento mais adequado da situacdo econdmico-
financeira da gestéo); possibilitar a extragdo de relatrios necess&rios a andise
gerencial, inclusive balanco orcamentério, financeiro e patrimonial e demonstragcdo das
variagdes patrimoniais; padronizar o nivel de informagdes dos 6rgdos da administracéo
direta e indireta, com a finalidade de auxiliar o0 processo de tomada de decisao (ampliar
a quantidade de informacdes e facilitar a elaboracdo do balanco geral); proporcionar
maior flexibilidade no gerenciamento e consolidagdo dos dados para atender as
necessidades de informagdes em todos os niveis da administracdo dos estados e
municipios;, e permitir, através do elenco de contas e tabelas, a implantacdo de um
sistema integrado de informacdes orcamentérias, financeiras e patrimoniais na

administragcdo publica, capaz de atender aos aspectos legais e gerenciais.

A unificagdo dos procedimentos da execucdo orcamentéria e financeira permitiu que se
avancasse na direcdo da padronizacdo de métodos e rotinas, com beneficios para a

disseminag&o do conhecimento e execugéo dos trabalhos. 44

Com a entrada em vigor da Lel de Responsabilidade Fiscal (LRF), a padronizacéo das
contas publicas revelou-se estratégica e essencial para a consolidacéo das informagoes
de todos os entes. A maior dificuldade, entdo, residia nas contas dos governos
municipais, para 0os quais ndo havia um sistema eletrénico de dados Unico, como o
SIAFI e o SIAFEM. Desde 2000, a Secretaria do Tesouro Nacional € o Orgéo
incumbido, pelo art. 50, paragrafo 2° da LRF, de consolidar as contas dos trés niveis de
governo e — enquanto ndo implantado o Conselho de Gestéo Fiscal, previsto no art. 67
da mesma lei —, editar as normas gerais necessarias para essa consolidagdo, o que inclui
a classificagcdo das receitas e despesas publicas, por meio de Portarias.

Por ser 0 6rgdo central do Sistema de Contabilidade Federal, desde a edicdo da lei, na
auséncia do Conselho, a STN tem trabalhado na tentativa de padronizar os
procedimentos contébeis das administragdes, com o intuito de assegurar a consolidagdo
das contas e proporcionar maior transparéncia, como exige a legislaco.

Apesar de previsto na LRF e de ter sido enviado ao Congresso Nacional projeto de lei

com o objetivo de instituir o Conselho, dispondo sobre sua composicéo (representantes

446Embora tenha sido desenvolvido para estados e municipios, o SIAFEM ndo foi adotado pelas
administragBes municipais. Em 2006, 10 anos depois de desenvolvido o sistema, sé existiam contratos
com quatro prefeituras. Disponivel em: http://www.serpro.gov.br/noticiasSERPRO/20060908_01.
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de todos os governos e poderes) e forma de funcionamento (PL n° 3.744, de 2000) até a
presente data, passados ja sete anos desde a aprovacdo da lei, o projeto ainda ndo foi
aprovado, restando pendente de regulamentagdo, juntamente com os limites para a
divida consolidada (a serem definidos pelo Senado) e para a divida mobiliéria (por lei
ordinaria) da Unido, até hoje ndo fixados, embora tenham sido definidos os limites para

as dividas estaduais e municipais. **’

A demora na regulamentacdo do Conselho e dos limites para a divida federal tem sido
apontada como um importante fator limitador da eficacia esperada do acance da lei.
Caberia a0 Conselho de Gestdo Fiscal, dentre outras atribuicdes, propor a adocéo de
normas de consolidacéo das contas publicas, de padronizacdo das prestacfes de contas,
de elaboragdo dos relatérios e demonstrativos de gestdo fiscal previstos na Lei
Complementar n.° 101, de 2000, em especial, do Relatério Resumido da Execucéo
Orcamentéaria e do Relatorio de Gestéo Fiscal.

Na auséncia de normatizacdo adequada, multiplicam-se as dlvidas quanto a
interpretacéo de dispositivos e a operacionalidade dalei e conflitos - dentro de cada ente
e entre eles. Muito embora 0s avangos em termos de padronizagéo de registros das
financas publicas sgam incontestaveis, em aguns casos continuam a ser adotadas
préticas contdbeis e classificagdes diferenciadas, que dificultam um acompanhamento

adequado e afiscalizagdo do cumprimento dos limites estabelecidos nalel.

E que apesar de responsavel pela consolidacéo, a STN tem poder limitado para obrigar
0s estados e municipios a seguirem as suas orientacdes, em virtude de ser um 6rgdo do
governo federal, podendo as suas normas, na auséncia de previsdo legal, serem
consideradas como uma interferéncia da Unido, que ameaca a autonomia politica dos
demais entes, garantida pela Constituicéo.

Nesse vacuo, ainterpretacdo de aspectos muitas vezes controversos dalei —cujamaioria
das regras € igua para todos os entes federativos, sem dar conta das profundas
diferencgas entre as trés esferas e entre os entes dentro de cada uma delas —, e a defini¢éo
de entendimentos e metodol ogias acabam sendo desempenhadas, de forma independente
em cada estado, pelos respectivos Tribunais de Contas, encarregados da fiscalizagdo do

cumprimento da LRF.

447 AFONSO, 2002.
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As diferencas de interpretacdo e andlise ocorrem ndo s entre os Tribunais, em funcéo
das realidades desiguais encontradas nas diferentes regifes do pais, mas também, por
vezes, dentro de cada Corte, por serem estes 6rgaos colegiados, onde nem sempre as
decisdes plenérias sdo consensuais, o que evidencia as dificuldades de harmonizacéo de
préticas e interpretacdes, na direcdo de uma padronizacéo valida para o conjunto da

Federacdo.

Independentemente dessas dificuldades, e tendo em vista a necessidade de padronizar os
procedimentos contabeis, nos trés niveis de governo, para garantir a consolidagdo das
contas, a STN tem publicado diversas Portarias aprovando normas a serem utilizadas
por todos os entes, com aguma flexibilidade, de maneira a assegurar que segjam

atendidas as suas peculiaridades.

Inicialmente, na sequéncia da aprovacdo da LRF, foram expedidas a Portaria
Interministerial N° 163, de 4 de maio de 2001, da STN e SOF, padronizando as
classificacOes da receita e despesa, e a Portaria STN n° 180, de 21 de maio de 2001,

detalhando a classificac&o das receitas para todas as esferas de governo.

Além das citadas Portarias e de outras, que disciplinam diferentes procedimentos
relativos a contabilizacdo das despesas, foram posteriormente editadas, visando a
padronizacdo de regras e procedimentos relacionados com as receitas, as Portarias
STN n° 219/04 e n° 303/05 que aprovaram a 12 e a 22 edicdes do Manual de Receitas
Plblicas, respectivamente, revogando a Portaria STN n° 248/03 que consolidara as
Portarias n°® 180, 211 e 300, e que divulgou o detalhamento das naturezas de receita para
2004. A Portaria n° 340/06 aprovou a 3? edicdo do referido Manual, atualmente em
vigor, para ser utilizada a partir da elaboracéo da lei orcamentaria para 2007 e de sua

respectiva execucgao.
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VIl . 2 Comentarios sobre a classificacdo das receitas

do petréleo e do gas natural

Os valores das receitas chamadas genericamente neste trabalho de royalties, extraidos
dos balangos e demonstrativos dos municipios, merecem ser considerados com cautela,
em razdo das dificuldades associadas a classificagdo desses recursos, que tem sido

sujeita a constantes alteracoes.

Os problemas de classificacdo decorrem, em Udltima andlise, das diferentes
interpretacOes acerca da natureza juridica desses pagamentos, tal como exposto na secéo
V.1.2.1 deste trabalho, que ensgjaram, no passado recente, consider&los como
indenizag&o, contribuicdo econdmica ou compensacao, e sua classificagdo no grupo das
outras receitas correntes, de contribuicbes, de transferéncias ou como receita

patrimonial.

Em decorréncia das diferentes interpretacoes, as orientacbes da STN para a classificagéo
das receitas provenientes das atividades ligadas a producéo de petréleo e gés natural
foram mudando, com a natureza de receita sendo alterada de Indenizagbes, em 2002,
para Contribuicbes Econbmicas, em 2003 e Compensacdo Financeira €e/ou
Transferéncias da Compensagdo Financeira, a partir de 2004 em diante, com o
detalhamento resumido a seguir:

» Portaria n® 326, de 27 de agosto de 2001, que alterou o0 Anexo | da Portaria
n° 180, de 21/05/2001, definiu as receitas provenientes da exploracéo e producéo
de petréleo e gas natura como “Indenizagdes’, incluidas no grupo “outras
receitas correntes’ (1900):

1921.00.00 Indenizagdes. Registra o valor total das receitas recebidas através de
indenizacbes aos Estados e Municipios pela explorag@o de recursos minerais, de
petréleo, xisto betuminoso e gés; e pela producdo de energia el étrica.

» Portarian® 211, de 29 de abril de 2002, que alterou o Anexo | da Portarian® 180,
de 21/05/2001, produzindo efeitos a partir de 1° de janeiro de 2003, classificou
as receitas provenientes da exploracdo e producdo de petrdleo e gés natura
como “Contribuicbes Econdmicas’, incluidas no grupo “Receitas de
Contribuicdes’ (1220):
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1220.22.00 Cota-Parte de Compensacfes Financeiras. Registra o valor da
arrecadacdo de receita de contribuigdes econdmicas de recursos resultantes da
exploragéo de petroleo bruto, xisto betuminoso e gés, de recursos hidricos e de

recursos minerais.

1220.22.31 Cota-Parte de CompensagBes Financeiras de Royalties pela
Produgdo de Petroleo ou Gas Natura — Em Terra. Registra o valor da
arrecadagdo de receita de contribuigdes econdmicas da compensacdo financeira

devida pela exploracéo de petrdleo, xisto e gas.

1220.22.32 Cota-Parte de CompensagBes Financeiras de Royalties pela
Producdo de Petréleo ou Gas Natural — Em Plataforma. Registra o valor da
arrecadacdo de receita de contribuicdes econdmicas da compensacado financeira
aos Estados, Distrito Federal e Municipios confrontantes, quando o 6leo, xisto e

gés forem extraidos da plataf orma continental .

1220.22.41 Cota-Parte de CompensacOes Financeiras de Royalties Excedentes
pela Producdo de Petréleo ou Gés Natural — Em Terra. Registra o valor da
arrecadacdo de receita de contribuicOes econémicas do Royalty que exceder a
5% (cinco por cento) da producéo de petroleo ou gés natural quando a lavra

ocorrer em terraou em lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres.

1220.22.42 Cota-Parte de Compensages Financeiras de Royalties Excedentes
pela Producéo de Petrdleo ou Gés Natural — Em Plataforma. Registra o valor da
arrecadacdo de receita de contribuicdes econdmicas do Royalty que exceder a
5% (cinco por cento) da producdo de petréleo ou gés natural quando a lavra

ocorrer na plataforma continental.

1220.22.50 Cota-Parte de Compensacdes Financeiras da Participacdo Especial
pela Producdo de Petrdleo ou Gas Natural. Registra o valor da arrecadacéo de
receita de contribuicbes econdmicas de participacdo especial nos casos de

grande volume de producao de petrdleo, ou grande rentabilidade.

1721.09.03 Cota-Parte do Fundo Especia do Petrdleo — FEP. Registra o valor
da arrecadacdo de receita de transferéncia da cota-parte do Fundo Especia do
Petréleo — FEP.

1921.00.00 Indenizacdes — registra o valor total das receitas recebidas através
de indenizacOes aos Estados e Municipios pela exploracéo de recursos minerais,

de petrdleo, xisto betuminoso e gés e pela produgéo de energia el étrica.
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Obs: Essa ultima classificagdo, “Indenizaces’, sO aparece no Anexo I, que traz a
consolidacdo das criadas por essa Portaria (Anexo |) com as anteriores, definidas na
Portaria STN n° 180/01, mas nem sequer consta desdobramento para petréleo, o que
indica que ndo eramais utilizada para classificar essas receitas.

» Portaria n° 248, de 28 de abril de 2003, que consolidou as disposicbes das
Portarias STN n° 180/01, 211/02 e 300/02, estabeleceu as naturezas de receita
para vigorarem a partir de 2004, classificando as receitas provenientes da
exploragdo e producdo de petréleo e gas natural de duas formas: manteve as
naturezas de receita do grupo 1220 (“Compensacdo Financeira’) e incluiu
também as naturezas de receitas do grupo “Transferéncias da Compensacdo
Financeira’, no grupo “Transferéncias da Unido” (1721), substituindo a natureza
1721.09.03 (excluida) por 1721.22.70 (receita da transferéncia da Cota-Parte do
Fundo Especial do Petréleo — FEP):

1721.22.00 Transferéncia da Compensacdo Financeira — registra o valor da

arrecadacdo de receita de transferéncia da compensacéo financeira.
Com o seguinte detalhamento:

1721.22.30 Cota-Parte Royalties — Compensacdo Financeira pela Producéo
de Petroleo — Lei n° 7.990/89 (registra o valor da arrecadacdo da receita
com a cota-parte royalties — compensacdo financeira pela producdo de
petréleo).

1721.22.40 Cota-Parte Royalties pelo Excedente da Producéo do Petroleo —
Lei n° 9.478/97, artigo 49, | el (registra o valor da arrecadacdo de receita
com a cota-parte royalties pel o excedente da producéo do petroleo).

1721.22.50 Cota-Parte Royalties pela Participacdo Especid — Lei
n° 9.478/97, artigo 50 (registra o valor da arrecadacdo de receita com a
cota-parte royalties pela participagdo especial prevista na Lei n° 9.478/97,
art. 50).

1721.22.70 Cota-Parte do Fundo Especial do Petroleo — FEP (registra o

valor da arrecadacdo de receita de transferéncia da cota-parte do Fundo
Especia do Petréleo — FEP).

1722.22.00 Transferéncia da Cota-Parte da Compensacdo Financeira (25%) —
registra o valor da arrecadacéo de receita pelos municipios com a transferéncia
da cota-parte da compensacdo financeira recebida pelo Estado a titulo de

royalties até 5%.
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Com o0 seguinte detalhamento:

1721.22.30 Cota-Parte Royalties — Compensacdo Financeira pela Producéo
do Petréleo — Lei n° 7.990/89, artigo 9° (registra o valor da arrecadacdo de
receita com a cota-parte royalties — compensacdo financeira pela producéo

do petréleo.)

» Portaria n°® 219, de 29 de abril de 2004, que aprovou a 12 edicdo do Manual de
Procedimentos da Receita Plblica, para vigorar a partir da elaboracdo da lei
orcamentéria para 2005, substituiu a Portaria n® 248/03 **¥, mas manteve as
mesmas naturezas de receitas daquela Portaria para 0s recursos provenientes da
producdo de petrdleo (como “Compensacdo Financeira’ e como “ Transferéncias
da Compensacdo Financeira’), mantidas inclusive nas Portarias STN

posteriores, que aprovaram a 22 e 32 edi¢des do Manual das Receitas Publicas.

A contribuir para a confusdo na classificacdo dessas receitas, observa-se que a STN
continua prevendo as duas possibilidades de classificagdo: aém da compensagdo, os
ingressos de recursos oriundos do petréleo e gas podem também ser contabilizados
como transferéncias intergovernamentais, sob os cédigos 1721.2200 — Transferéncia da
compensacao financeira pela exploracdo de recursos naturais - quando repassada pela
Unido, ou 1722.2200 — Transferéncia da cota-parte da compensagéo financeira (25%),

quando o repasse for do estado. **°

O Manua em vigor sugere a classificagdo dessas receitas, pelos estados e municipios,
como transferéncia, segundo se infere de resposta apresentada a uma questdo na
Secdo 13 — Perguntas e Respostas (fls. 53), que constava também das edic¢des anteriores,

transcrita a seguir:

8. Diante da necessidade de classificarmos no Municipio a receita
proveniente de royalties e deparando com as codificagcdes de receita e
seus respectivos desdobramentos:  1220.22.00 - Cota-Parte de
Compensagbes Financeiras; 1721.22.00 - Transferéncia da
Compensacéo. Pergunta-se: Em qual situag@o os Municipiosirdo fazer

448 Em 2006 foi mantida a mesma classificagcao pela Portaria n° 303, de 28 de abril de 2005, que aprovou

a 22 edicdo do Manual de Procedimentos da Receita Publica, para vigorar a partir da elaboragdo da lei
orgamentéria para 2006, em substituico a Portaria n° 219, de 29 de abril de 2004.

49O Manual de Procedimentos da Receita Publica — 32 edicdo (Portaria STN n° 340/06) prevé as
mesmas possibilidades de classificagéo.

4
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uso das codificagcbes acima? A receita dos royalties é repassada
diretamente das empresas para 0s Municipios ou das empresas para 0
Estado e/ou Unido e estes transferem a respectiva cota para 0S
Municipios? Podem ocorrer as duas situagtes?

Os royalties incidentes sobre a exploragdo de recursos hidricos e
minerais sdo recolhidos ao Tesouro Nacional e depois distribuidos aos
Estados e Municipios por meio de transferéncias intergovernamentais.
Assim, o grupo 1220.22.00 — Cota-Parte de Compensagoes
Financeiras — € de uso da Uni&o. A Uni&o repassa as cotas-parte aos
Estados e Municipios, que registram uma receita de transferéncia
1721.22.00 — Transferéncia de Compensacdo Financeira. Quando as
transferéncias se derem dos Estados para os Municipios, estes
registram no grupo 722.22.00 — Transferéncia da Cota-parte da
Compensac&o Financeira.

De acordo com a interpretacdo dada pela Secretaria do Tesouro Nacional, acima

transcrita, os royalties sdo recolhidos ao Tesouro Nacional, e seu posterior repasse aos

demais entes permite caracteriza-|os como transferéncia da Uniéo.

Ocorre gque o governo do estado do Rio de Janeiro, territério onde estdo concentradas as
principais reservas de petréleo do pais, tem questionado a titularidade desses direitos,
entendendo que a Constituicdo assegura que as reservas constituem patriménio do
estado, razdo pela qual essas receitas passaram a ser classificadas, desde 2006, na
contabilidade do estado, como Receita de Compensacdo Financeira **°, dentro do grupo
das receitas patrimoniais, em desacordo com o que recomenda a STN (porque ndo tem o

poder de determinar) nas Portarias que detalham a classificacdo de receitas e despesas.

Em raz8o dessas controvérsias e alteragbes de classificacdo, o levantamento das
informacBes relativas as receitas de royalties foi especialmente complicado. Por serem
anteriores alei do petroleo e as novas regras do setor — antes mesmo da criagdo da ANP,
que passaria a disponibilizar informagdes mais precisas e regulares —, os dados de 1996,
utilizados nesse trabalho, sdo aqueles informados nas prestacdes de contas dos

municipios, “pingados’ nas mais diversas contas.

450Muito embora em 2006 o governo estadual tenha registrado os ingressos como “outras compensacgfes
financeiras” (co6d. 1340.9900), o Manual da STN prevé cédigos especificos para essas receitas —
1340.0400 a 1340.0900 (compensacao financeira com royalties , royalties excedentes e participacao
especial pela producgédo de petréleo ou gas natural, em terra ou plataforma continental).
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Para os anos de 2000 e 2004, foram utilizadas as informagdes do banco de dados
mantido no ambito do projeto de pesquisa intitulado “Royalties do Petréleo”, do nlcleo
de pesquisa da Escola de Contas do TCE-RJ (ECG), coletados na ANP, Fundagdo CIDE
e no SIAFEM/RJ*!, englobando os vaores de royalties (até 5% e excedentes),
participacOes especiais e a transferéncia de 25% da parcela do valor dos royalties até
5% recebida pelo Estado, distribuida mediante os mesmos critérios vigentes de
reparticdo do ICMS (art. 9 daLel Federal n°®7.990/89).

451 ONCEICAO et al., 2006.
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