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1. Introdugéo

O Brasil mudou muito nos ultimos 20 anos. Desde 1985, com o fim do regime militar e a elei¢do do
primeiro presidente civil, o pais registra profundas transformagfes na esfera politica, com importantes
desdobramentos na estrutura econémica e social.

O processo de redemocratizagdo provocou mudangas no sistema representativo, com o aperfeicoamento
das instituicdes eleitorais, e a ampliacdo dos direitos civis e politicos, culminando com a promulgagéo
da “Constituicdo Cidada” em 1988.

Sucederam-se as reformas estruturais, destacando-se a abertura da economia, o fim de monopolios
estatais, a privatizacdo de empresas estatais, as reformas administrativa e previdenciéria, o controle da
inflacdo e a estabilidade monetaria. Ao mesmo tempo, consolidou-se a tendéncia de aprofundamento da
descentralizacdo politica e fiscal - que avangou sem retrocessos apesar de sucessivas crises econémicas
e politicas que abalaram o pais - na direcdo de conferir maior autonomia financeira aos governos locais
para atender as demandas crescentes de suas sociedades.

Os municipios ganharam autonomia politica e para tributar, fortalecendo-se enquanto entes federativos
autbnomos em igualdade de status com os estados inclusive quanto as competéncias impositivas,
enquanto aumentaram as responsabilidades municipais pela prestacdo de servigos a populacdo e a
reparticdo de receitas das outras esferas e repasses de recursos necessarios para financia-los.

Se por um lado os recursos postos a disposicdo dos municipios aumentaram consideravelmente nos
altimos anos, por outro lado sdo crescentemente vinculados a finalidades especificas, introduzindo
limitacGes a capacidade de gestdo dos governos e tensées no equilibrio federativo alcangado em 88.

O agravamento da crise fiscal e dificuldades crescentes de financiamento conduziram & aprovacao da
Lei de Responsabilidade Fiscal em 2000, inaugurando novo paradigma na gestdo publica no Brasil, ao
resgatar o processo de planejamento das acGes governamentais e estabelecer limites para 0s gastos com
pessoal e o0 endividamento de todos os entes da federagéo.

O trabalho pretende descrever as principais modificacdes institucionais e legais descritas e avaliar
possiveis impactos sobre as finangas dos municipios do Rio de Janeiro. A hipbtese que se procura
desenvolver é que os avancos institucionais mencionados modificaram os padrfes de financiamento
dos gastos municipais fluminenses de forma ainda mais intensa que no resto do pais.

No Rio de Janeiro, além do aumento das transferéncias intergovernamentais aos municipios em
decorréncia do avanco dos processos de municipalizacdo da educacdo e da saude, as finangas locais
registram ingresso expressivo e crescente de recursos de royalties e participacdes governamentais
relacionadas as atividades de producdo e exploracdo de petrdleo e gas natural.

A magnitude do impacto deriva de modificacdes na legislacdo ocorridas a partir de 1997, ja que o
Estado é responsavel por mais de 80% da producdo nacional e 80% das reservas totais de petréleo do
pais.

2. A Redemocratizacdo do Brasil - a Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo aprovada em 1988, embalada pelo clima de euforia que acompanhou 0 movimento
popular pelo retorno das elei¢Bes diretas em todos os niveis de governo (“diretas ja”), restauradas ao
longo dos anos 80, propds resgatar o papel de estados e municipios perante a Unido e fortalecer a

* Doutoranda do Instituto de Economia da UFRJ e Coordenadora da Coordenadoria de Controle da Receita do Tribunal de
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autonomia municipal, seriamente ameacada no periodo da ditadura militar®.

Refletindo essa disposicdo, a Constituicdo modificou o padrdo de distribuicdo de encargos, receitas e
competéncias, redefinindo o sistema federativo brasileiro, em favor principalmente dos municipios.
Desta forma, ndo apenas ampliou a competéncia tributaria privativa da esfera municipal, mas também
complementou a reparticdo da competéncia tributaria com o aprofundamento do sistema de quotas de
participacao.

O aumento das transferéncias intergovernamentais de receitas tinha o objetivo de equalizar os recursos
disponiveis para 0s municipios, considerados fundamentais para o desempenho de suas novas
atribuicdes, no campo da politica social?.

De fato, no plano dos direitos sociais, atendendo as pressdes da sociedade organizada e dos segmentos
profissionais envolvidos, a Constituicdo Cidada inovou ao cunhar o conceito de seguridade social —
conjunto integrado de acgdes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar
os direitos relativos & salide, & previdéncia e & assisténcia social®.

Com esse espirito, rompeu a légica contributiva até entdo vigente e criou um sistema “pautado na
universalidade da cobertura e do atendimento, na uniformidade do acesso as populacGes rurais e
urbanas,irredutibilidade do valor dos beneficios, equidade na forma de participacdo no custeio,
diversidade da base de financiamento e carater democratico e descentralizado da gestdo, cuja
realizacé@o pressupunha explicitamente uma base expandida de financiamento, composta por impostos
pagos de forma direta ou indireta pela populagdo (os recursos provenientes dos orgamentos da Uni&o,
dos estados, municipios e Distrito Federal), e de contribui¢des especificas. Mas pressupunha também,
embora n&o t&o explicitamente, um orcamento proprio e um 6rgéo gestor préprio™”,

Além da preocupacdo com a garantia dos direitos sociais abrangidos pelo conceito da seguridade
social, a Constituicdo cuidou também de valorizar a educacédo, propondo a eliminagdo do analfabetismo
e a universalizacdo do ensino fundamental, metas consideradas prioritarias para o desenvolvimento do
pais.

Para alcanca-las, o art. 60 do Ato das Disposi¢@es Constitucionais Transitdrias determinou que 0s entes
da federacéo aplicassem, nos dez anos seguintes, pelo menos cinquenta por cento dos recursos a que se
referia o art. 212 (aplicagdo minima anual de 18%, pela Unido, e de 25%, pelos Estados, o Distrito
Federal e Municipios, da receita de impostos e transferéncias previstas nos arts. 158, Il, e 159, I, "a" na
manutencéo e desenvolvimento do ensino).

Cabe destacar que este movimento de descentralizacdo do poder politico e fiscal em favor dos governos
subnacionais ndo se verificou apenas no Brasil, mas acompanhou uma tendéncia observada em
inimeros paises desenvolvidos, seguida posteriormente por outros paises da América Latina.

Seguindo em paralelo a redemocratizacdo dos Estados nacionais, a descentralizacdo também se
estendeu & esfera administrativa, transferindo decisdes e a execucdo das politicas para as agéncias
executivas e reguladoras e para as organizacdes sociais’.

N&o obstante, a Constituicdo aprovada em 1988 foi produto de uma conjuntura politica nacional muito
especifica, onde coexistiram e puderam se manifestar de forma inovadora, depois de mais de 20 anos
de ditadura e repressao, interesses de diversas ordens.

Em muitos casos até conflitantes, esses interesses terminaram por ser justapostos, em um texto longo,

L A centralizacdo do poder nas maos do governo federal incluiu a extingdo das eleicdes locais e a nomeacéo dos prefeitos e
governadores; as elei¢Bes diretas para estes Ultimos s6 foram restauradas em 1982, e as elei¢des para Prefeitos somente em
1985 (Santos, A.M.S. e .Mattos, L.P.,2004).

2 A politica social engloba os programas e agBes governamentais voltados para o atendimento, de forma continuada, das
necessidades e direitos sociais fundamentais, que afetam as condi¢des de vida da populacédo — principalmente educacdo,
salide, saneamento basico, previdéncia e assisténcia social, emprego e habitacao.

®C.F., Titulo VIII, capitulo 1, art. 194.

* Werneck Vianna, M.L.T., 2002

> Bresser Pereira, L.C., 2005
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que refletiu as dificuldades e as incertezas do momento politico. A conseqliéncia desse processo foi a
constitucionalizacdo das politicas governamentais, com a inclusdo de indmeros dispositivos e a
previsdo de uma revisdo constitucional no prazo de cinco anos, que ndo chegou a se efetivar.

Com efeito, a revisdo, embora programada, revelou-se inviavel em face da delicada situacédo politica do
pais em 1993, sacudida pelas denuncias de corrupcdo que envolveram o Presidente da Republica,
Collor de Mello e que culminaram com seu “impeachment” em 1992 e, um ano depois, a cassacdo de
membros do Congresso Nacional por manipulacdo do orgamento federal, no escéndalo que ficou
conhecido como o dos “andes do or¢camento”.

As mudangas politicas e econdmicas prosseguiram avancando em ritmo acelerado, em uma conjuntura
doméstica de instabilidade politica, agravada pelos problemas da inflacdo crénica e do endividamento
externo.

Tais mudancas, entretanto, evidenciaram a urgéncia de promover alteracbes na Constituicdo, que
passaram a ser efetivadas, ja no Governo Fernando Henrique Cardoso, sob a forma de Emendas
Constitucionais - Unica alternativa possivel de reforma das disposic6es ali contidas.

Passados 10 anos, ja se contavam 20 emendas a Constituicdo. Hoje, 17 anos depois, sdo 47 emendas
constitucionais, que terminam por colocar em risco a sua unidade e coeréncia e, principalmente, o
arranjo federativo pactuado em 1988.

A analise que segue permite constatar que, apesar das turbuléncias econémicas e politicas, 0s
municipios lograram manter a autonomia politica e para tributar consagrada em 1988, fortalecendo-se
enquanto entes federativos autdnomos em igualdade de status com os estados inclusive quanto as
competéncias impositivas.

Nesse processo, aumentaram as responsabilidades municipais pela prestacdo de servigos a populacao e
a reparticdo de receitas das outras esferas, com o0s correspondentes repasses de recursos necessarios
para financia-los.

No entanto, se por um lado os recursos a disposicdo dos municipios aumentaram consideravelmente
nos ultimos anos, por outro lado, na forma em que se consumou 0 processo de municipalizagéo,
especialmente nas politicas sociais, estdo crescentemente vinculados a finalidades especificas,
introduzindo limitages crescentes a capacidade de gestdo e a margem de manobras dos governos e
tensdes no equilibrio federativo que emergiu de 88.

As dificuldades crescentes de financiamento dos gastos publicos, associadas ao fim da inflacdo, as
restricfes de acesso ao crédito em todos os niveis de governos e a pressao decorrente do aumento
permanente das despesas de custeio (principalmente de pessoal) conduziram a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal em 2000.

A LRF inaugurou novo paradigma de responsabilidade na gestdo publica no Brasil, ao resgatar o
processo de planejamento das a¢des governamentais e estabelecer limites para os gastos com pessoal e
endividamento de todos os entes da federacdo, alcancando todos os responsaveis, em todos os Poderes
— Legislativo, Executivo e Judiciario — de todas as esferas de governo.

Passados 5 anos, é possivel afirmar que a LRF consolidou um novo padréo fiscal no pais, registrando-
se sensiveis avangos no que diz respeito a padronizacdo e transparéncia das contas publicas,
principalmente nos municipios, e a responsabilizacdo dos gestores de cada ente da federagdo -
submetidos todos as mesmas regras da lei e passiveis de puni¢des no caso de seu descumprimento.

As mudancas introduzidas, embora certamente muito positivas, ndo invalidam o reconhecimento da
existéncia de falhas, como a demora na instituicdo do Conselho de Gestéo Fiscal, e a permanéncia de
um sentimento de frustracdo de expectativas em alguns setores da sociedade, especialmente quanto a
aplicacdo, ainda timida, das punigdes aos gestores responsabilizados.

N&o h& como negar a necessidade de prosseguir avancando, uma vez gque ainda hd um longo caminho a
percorrer e muito por fazer para melhorar a qualidade das respostas publicas em face dos imensos
desafios que se apresentam, em um pais com as dimensdes continentais do Brasil, com mais de 5.500
municipios, marcado por profundas disparidades de varias ordens.
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A necessidade de consolidar a cultura de uma gestdo fiscal responsavel com a transparéncia que a
sociedade precisa se torna evidente no manejo dos dados das finangas municipais, objeto do presente
artigo.

Apesar da melhoria significativa na abrangéncia, qualidade e confiabilidade dos dados e na
periodicidade de sua divulgagdo, ainda se constatam inumeros erros de contabilizacdo e falhas na
classificacdo de receitas e despesas, além de omissdo no fornecimento das informacdes por parte de
algumas administragoes.

Essas dificuldades, embora tendam a diminuir com a consolidacdo dos procedimentos e a divulgacéao
dos resultados, aliadas a aplicacdo de sanc¢des, limitam, em alguns casos, a construcdo de indicadores e
a agregacdo dos dados, que se fazem sentir de modo mais intenso no caso das receitas e despesas
discricionérias (ndo definidas na Constituicdo ou em lei, caso das transferéncias voluntarias).

3. Breve Resumo das Reformas Constitucionais dos anos 90 - a municipaliza¢édo da educacéo e
da saude

As reformas constitucionais dos anos 90 consagraram as modificagcdes no perfil da intervencdo do
Estado na economia e a busca de uma inser¢éo mais favoravel do Brasil no cenario internacional.

A abertura do mercado interno a concorréncia externa, que iniciou 0 processo, ainda no inicio da
década, pretendia promover a competitividade e a eficiéncia da producdo nacional, em contraposicdo
ao protecionismo e a reserva de mercados domésticos que marcaram o periodo anterior.

Sucederam-se as chamadas “reformas estruturais”, destacando-se o fim de monopdlios estatais, a
privatizacdo de empresas estatais, a desregulamentacdo e abertura dos mercados domésticos as
empresas estrangeiras, as reformas administrativa e previdenciaria, o controle da inflacdo e a
estabilidade monetaria®.

Esse movimento de reformas na direcdo da desregulamentacdo dos mercados e da reformulacdo do
papel do Estado ndo se restringiu ao Brasil, conforme ja apontado, mas foi 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 impunha-se em face de uma dupla necessidade,
econdmica e politica.

No plano econémico, impunha-se a necessidade de superacgéo da crise fiscal do Estado, agravada com a
crise da divida dos anos 80, para a qual se recomendava a modificacdo do modelo de desenvolvimento
substitutivo de importacdes, que mostrava claros sinais de esgotamento.

Buscavam-se, naquele momento, novas formas de financiamento externo, capazes de assegurar
investimentos - principalmente em infraestrutura - que o Estado brasileiro ndo tinha mais condicdes de
garantir.

A viabilizacdo de mudancas dessa magnitude, entretanto, impunha a adequagdo das normas
constitucionais e das instituicdes que balizavam a ordem até entdo vigente.

No plano politico, todos os esforcos estavam voltados para a reconstrucdo e consolidacdo das
instituicdes democraticas, com vistas a0 aumento da participacdo politica da sociedade civil e ao
combate a corrupcao.

O disciplinamento dos gastos sociais, com destaque para a saude e educagdo insere-se nessa agenda e
veio sendo modificado ao longo dos anos, com um sentido claro de descentralizacéo, transferindo-se
decisdes, encargos e a prestacdo de servigos essenciais a populacdo para 0s municipios, instancias, em
principio, mais adequadas para lidar com as necessidades e especificidades de cada comunidade e

® As reformas constitucionais aprovadas em 1995 acabaram com o0s monopélios publicos de petréleo, gas e
telecomunicacfes. Entre 1996 e 1998, inimeras empresas estatais foram privatizadas e importantes setores da economia
brasileira (transportes, telecomunicacdes, eletricidade etc.) foram parcial ou inteiramente transferidos para a iniciativa
privada (Pinheiro, A.C., 1999).
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alocar os recursos.

A Constituicdo de 1988 representou um marco nesse processo, na medida em que estabeleceu varios
principios que modificaram o regime vigente, refletindo as prioridades politicas de entdo. Ao longo da
década de 90, o Governo Federal intensificou a politica descentralizadora de suas agdes, passando a
transferir um volume crescente de recursos financeiros vinculados a esses gastos para 0os demais niveis
de governo, principalmente os municipios.

Como consequéncia, entre 1995 e 1999, os gastos nacionais com saude totalizaram em média 3,6% do
PIB, sendo mais de 1/3 dos mesmos financiados por transferéncias da Unido. Os repasses do Sistema
Unico de Salde - SUS foram preponderantemente efetuados em beneficio dos municipios, que recebem
cerca de 70% do total transferido, anualmente. Em 2000, 83% dos R$ 8,2 bilhdes 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 anélise dos indicadores fisicos - de expansdo das redes
municipais — e financeiros — de aumento dos gastos dos municipios nas areas sociais — sugere que a
taxa de expansao dos servicos prestados pelos municipios supera a do gasto ®.

A consolidacdo do processo de municipalizacdo dos gastos sociais depende em grande medida da
existéncia de recursos para sua manutencdo e expanséo, realidade para a qual em muito contribuem as
exigéncias contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal.

A busca de equilibrio orcamentario e financeiro, maior rigor na instituicdo de tributos, a imposicao de
limites para gastos com pessoal e com o Legislativo, sdo medidas que, se adotadas, tendem a contribuir
para que haja mais recursos para o financiamento destes servicos.

Municipalizacdo da saude

A partir de 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, a salde passa a ser reconhecida como
direito social e dever do Estado (art. 196). A reforma do sistema de salde brasileiro desencadeada a
partir de entdo baseou-se nos principios estabelecidos no artigo 198: a descentralizacdo, com direcéo
Unica em cada esfera de governo; o atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas
e a participacdo da comunidade.

Estes constituem as diretrizes de um sistema Unico que integra, em uma rede regionalizada e
hierarquizada, as acdes e servicos publicos de saude. A montagem do novo modelo passa a exigir
mudancas na organizagdo de todo o setor da saude, de modo a viabilizar a implementacdo do Sistema
Unico de Saude — SUS.

Embora a Constituicdo estabeleca que cuidar da salde e da assisténcia publica (art. 23, 1) compete as
trés esferas de governo (competéncia comum), apenas 0 municipio recebeu a missdo especifica de
prestar servicos de atendimento a satde da populagéo, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido
e do Estado (art. 30, VII).

O SUS so6 foi regulamentado dois anos depois da promulgacao do texto constitucional, por meio da Lei
Orgénica da Saude — formada pelas Leis n° 8.080, de 19 de setembro de 1990 e 8.142, de 28 de
dezembro de 1990 e, posteriormente, pela Norma Operacional Basica n°® 93 (NOB-SUS 01/93) - que
iniciaram a transferéncia da gestdo das acOes de saude para estados e municipios, aprofundada, em
1996, pelas normas para o financiamento das acgdes e servigos e 0s requisitos para a habilitacdo dos
entes as condic¢des de gestdo da saude, contidas na NOB-SUS 01/96.

" A Emenda Constitucional n° 29/2000 estabeleceu que, até 2004, os estados e municipios dever&o aplicar 12% e 15% de
suas receitas préprias e transferéncias constitucionais, respectivamente, aumentando significativamente o aporte de recursos
para a satde.(Araujo e Garson, 2001)

® Para Araujo e Garson (2001) essas evidéncias quantitativas seriam suficientes para afirmar que a municipalizacdo do
ensino e da saude provocaram melhoria da racionalizacéo e eficiéncia do gasto publico (Nazareth e Porto, 2002).
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O municipio foi definido como o gestor dos servicos de salde, além de ser responséavel pelo controle,
avaliacdo e auditoria dos prestadores de servi¢os situados em seu territorio.

O sistema descentralizado instituido apresenta, em teoria, vantagens, identificadas com o aumento da
eficiéncia alocativa, de qualidade e de transparéncia na prestacao de servicos, que decorreriam da maior
proximidade entre os responsaveis pelas tomadas de decisdes e os cidaddos, usuarios dos servicos.
Dada a complexidade do processo de descentralizacdo, sdo apontadas inimeras dificuldades associadas
a sua implementacdo, tendo em vista, principalmente, a necessidade de cooperacdo técnica entre as
esferas, e de coordenacdo das politicas e acdes, além de ineficiéncias por perdas de escopo e de escala,
resultantes da fragmentacgdo dos servigos de salde.

Em suma, a implantacdo do Sistema Unico de Satde — SUS representou uma profunda transformagcéo
do sistema até entdo vigente, modificando desde 0 modelo de atencdo a salde, até as préaticas sanitarias
e a organizacao institucional.

Pode-se considerar como desafio importante, ainda por enfrentar, o aprimoramento da gestdo do
sistema nos municipios, a partir do desencadeamento de praticas que promovam base técnica para a
definicdo das reais necessidades de satde da populacdo e da adequada intervencao para supri-las.

Em 2000, foi aprovado novo conjunto de normas legais relativas a saude, consolidadas na Emenda
Constitucional n° 29, que modificou os artigos 34, 35, 156, 160, 167 e 198 da Constituicdo Federal, e
acrescentou artigo ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, para assegurar que 0s entes
destinem um percentual de recursos para o financiamento das a¢des e servicos publicos de saude.

Pela EC 29/00, os percentuais de vinculacdo estabelecidos para os municipios foram de 15% da receita
de impostos e transferéncias, a serem alcangados no prazo de 5 anos - percentuais que foram de 12%
para os Estados.

Municipaliza¢do da Educacéo

O processo de municipalizagéo 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 (Lei de Diretrizes e Bases

para 0 ensino de 1° e 2° graus) prop0s a progressiva transferéncia dos encargos com a prestacdo de

servigos educacionais de primeiro grau para 0S municipios.

De acordo com a lei, caberia & Unido estabelecer as diretrizes nacionais para o 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 estabeleceu as competéncias privativas, comuns e concorrentes da Unido, dos Estados e

dos Municipios (arts. 22, XXIV e § Unico, 23,V, 24, IX e 30, VI) com relagéo a educacao.

A municipalizacdo do ensino fundamental intensificou-se a partir da década de 1990, com o objetivo de

aumentar a participacéo dos cidadaos na elaboragdo, implementacéo e avaliagdo do processo de ensino-

aprendizagem.

Um dos principais argumentos em defesa da municipalizacdo é que tanto professores como diretores,

além dos proprios pais e alunos, tinham uma relacdo distante com o governo estadual e, ao tornar o

municipio responsavel pela educac&o, eles estariam mais proximos da administragdo. Mas, assim como

ja se observou para a saude, a implementacdo da descentralizacdo das acOGes da educacdo apresenta

também dificuldades.

Em 1996, foi aprovado um conjunto importante de normas legais relativas a educacao, consubstanciado

na Emenda Constitucional n® 14/96, que modificou os seguintes arts. da CF:

e 34, que trata da possibilidade de intervencdo no Estado que ndo aplicar os recursos minimos
exigidos nas acOes de educacgdo e salde — esta ultima disposicao acrescentada pela EC 29/00);

e 208, para a efetivacdo do dever do Estado com a educacdo, inclui a universalizacdo do ensino
médio e fundamental gratuitos;

e 211, que definiu a atuacdo prioritaria de cada esfera de governo nas diferentes areas de ensino,




X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

organizado o sistema em regime de colaboracdo, e definiu, no 2° que os Municipios atuardo
prioritariamente no ensino fundamental e na educacdo infantil, mediante assisténcia técnica e
financeira da Unido, de modo a assegurar a universalizacdo do ensino obrigatorio;

e 212, garantindo como fonte adicional de financiamento ao ensino fundamental a contribuicéo social
do saléario-educacdo, recolhida pelas empresas (como se observou, o artigo estabelece os limites
minimos anuais de aplica¢do na manutencgdo e desenvolvimento do ensino); e,

e art. 60 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias, que determinou que até 2006, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo ndo menos de sessenta por cento dos
recursos definidos no art. 212, a manutencéo e ao desenvolvimento do ensino fundamental, para o
qual sera criado fundo especifico, de natureza contabil, no ambito de cada Estado e do Distrito
Federal.

O Fundo seria constituido por 15% dos recursos de impostos e transferéncias que estipula, sendo os

recursos distribuidos entre o Estado e seus municipios proporcionalmente ao nimero de alunos

matriculados nas respectivas redes de ensino fundamental. A Unido complementaria os recursos dos
fundos estaduais quando o valor por aluno ndo alcangasse o minimo definido nacionalmente. O Fundef

foi criado pela Lei 9.424/96.

4. A descentralizagao fiscal

O sistema federativo brasileiro apresenta hoje peculiaridades que o diferenciam de outras experiéncias

federativas e do que pode ser considerado um sistema “ideal” de federalismo.

O principal traco distintivo do regime federativo brasileiro é exatamente a elevada descentralizacdo das

competéncias tributarias, que se traduz na autonomia que 0s governos subnacionais possuem para

instituir aliquotas e cobrar impostos que representam parcela consideravel do bolo tributario nacional®.

O estagio atual da descentralizacdo fiscal sugere que os municipios foram os entes da federacdo mais

beneficiados por esse processo, especialmente no periodo que se seguiu a promulgacdo da Constituicao

de 1988.

Cabe notar que, ao definir os municipios como entidades federativas autbnomas, a Constituicdo de

1988 alterou substancialmente sua estrutura e funcionamento, com destaque para 0s seguintes aspectos:

e reconheceu a capacidade de auto-organizacdo dos governos municipais mediante carta propria - a
Lei Organica Municipal, uma espécie de constituicdo do Municipio;

e 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
transmissao inter vivos de bens imoOveis — ITBI e sobre servicos de qualquer natureza - ISS,
prevendo ainda a possibilidade de delegacdo de competéncias da Unido e dos estados e a
ampliacdo das chamadas competéncias concorrentes, conferidas em comum aos trés niveis de
governo; e,

e complementou a reparticdo da competéncia tributaria com o aprofundamento do sistema de quotas
de participacdo, aumentando as transferéncias intergovernamentais de receitas com o objetivo de
equalizar os recursos disponiveis para 0os municipios, fundamentais para o desempenho de suas
atribuicdes.

Nesse processo, a competéncia tributaria federal foi parcialmente reduzida e ampliaram-se as
transferéncias intergovernamentais, compensando-se o desequilibrio vertical na reparti¢cdo das receitas

° Destaque-se que a cobranca do principal imposto nacional — o Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos,
responsavel por 22 % do bolo tributario — é de competéncia dos estados, que tém liberdade, dentro de certos limites, para
fixar as aliquotas do imposto, resultando na situacdo de 27 diferentes legislacdes do imposto e 44 aliquotas diferentes que
hoje se observa no pais.
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tributérias (tirando da Unido para os demais entes), mas agravando desequilibrios horizontais, isto é,
intra-estados e intra-municipios, muito dificeis de solucionar em vista da dificuldade politica de alterar
as regras de partilha das transferéncias de recursos de uma esfera de governo para outra.

Assim é que, desde 1988, os municipios passaram a ter direito a quotas mais elevadas do Fundo de
Participacéo dos Municipios - FPM (reforcado por parcelas maiores, de 22,5%, do Imposto de Renda -
IR e do Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, ambos federais), recursos isentos de qualquer
vinculacdo, além de parcelas majoradas dos principais impostos de competéncia da Uni&o e Estados™.
Estimativas feitas para 2000*! indicam que os municipios recebem por meio do FPM, cerca de 5% dos
tributos do pais. Pelas transferéncias do ICMS, principal imposto estadual, 0s municipios recebem
outros 5% dos recursos tributarios nacionais.

A partir de 1995, acompanhando as mudancas na saude e educacdo ja analisadas, a Unido também
regularizou e ampliou as chamadas transferéncias voluntarias de recursos a estados e municipios,
vinculadas ao financiamento de obras ou a prestacdo de servicos, aprofundando o processo de
descentralizacdo no sentido da municipalizacéo da receita nacional*?.

Prado (2002) estima que as transferéncias voluntarias somaram R$ 5 bilhdes em 1997, e equivaleram a
cerca de 15% das transferéncias do Governo Federal naquele ano™, sendo dois tercos dos recursos
destinados aos Estados e um ter¢o aos municipios.

Como resultado deste processo, entre 1988 e 2003, a participacdo dos municipios no “bolo” tributario
nacional, depois das transferéncias, elevou-se de 10,8% para 16,1% do total, a dos estados cresceu de
26,9% para 24,8% do total, enquanto a Unido viu sua participacdo na receita total disponivel encolher
de 62,3% para 59,0% *.

A participacdo dos municipios na receita tributaria global de 2003 eleva-se a 19,0% no conceito de
receita disponivel ampliada - se forem consideradas, além das transferéncias constitucionais e legais, as
transferéncias voluntarias ou discricionérias™.

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 arrecadacdo tributaria municipal no Brasil, que resulta, principalmente, de
investimentos na melhoria da maquina fazendaria dos governos locais.

O exame da arrecadacdo tributdria por esfera de governo, independente das transferéncias
intergovernamentais, evidencia o expressivo aumento de 5,57% do PIB da carga tributaria entre 1995 e
2003, dos quais 4,61% constituem aumento de arrecadacdo federal, 0,66% s&o de responsabilidade
estadual e 0,30% municipal.

E possivel distinguir duas fases bastante distintas relativamente & evolugéo da carga tributaria desde
1995.

De fato, enquanto a massa de tributos recolhidos pelas trés esferas de governo cresceu 51% em termos
reais no periodo entre 1989 e 1998, a arrecadacdo dos municipios alcangou um crescimento de 199,6%.
No mesmo periodo, a arrecadacdo do governo federal evoluiu positivamente em 49,8% e a arrecadacao
dos governos estaduais cresceu 40,7%, descontada a inflacéo.

Constata-se, portanto, o expressivo incremento da arrecadagdo tributaria, no primeiro momento,

10" A Constituicdo de 1988 destinou aos municipios 50% das receitas do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
relativa aos imoveis neles situados - ITR (federal), 50% do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
licenciados em seus territorios — IPVA (estadual) e 50% do Imposto de Renda Recolhido na Fonte - IRRF sobre
rendimentos pagos pelo préprio municipio, além de 25% da receita do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e
Servicos — ICMS (estadual).

1 Ver, a esse respeito, Araujo (2001).

12 \er Araujo e Garson (2001).

¥ Prado (2002).

4 Afonso, J.R.,(2005).

15 Afonso e Araujo, 2005
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principalmente dos municipios.

Desde 1998, entretanto, a situacdo federativa se modifica, com a recomposicdo progressiva das
“perdas” da Unido (“recentralizacdo”), em vista da tendéncia de aumento continuo da carga tributaria
derivada principalmente das contribui¢des sociais, ndo partilhadas com os demais entes.

O resultado é o incremento da participacdo relativa do governo federal na divisdo federativa da
arrecadacdo direta e da receita disponivel, nos tltimos anos.

Assim, em que pese 0 bom desempenho, a arrecadacdo de todos os municipios brasileiros juntos somou
R$ 24 bilhdes em 2003, valor correspondente a apenas 4,38% da receita tributaria global do pais.

Sua participacdo na receita tributéaria disponivel global, por outro lado, atingiu 19% como se analisou,
corroborando a conclusdo de que as transferéncias intergovernamentais constituem indubitavelmente a
principal fonte de financiamento para a grande maioria das prefeituras do pais. Entre 1995 e 2003, a
receita disponivel ampliada dos municipios cresceu 1,4% do PIB, enquanto os tributos arrecadados
diretamente cresceram apenas 0,3%*".

5. Impactos sobre a capacidade de financiamento dos municipios

Dificuldades de financiamento e as restricbes de acesso ao crédito por parte das administracfes
municipais, que foram reforgadas pelas exigéncias introduzidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
evidenciaram a importancia de crescimento das receitas préprias para o financiamento das aces dos
governos locais e o atendimento das crescentes demandas sociais.

Por sua natureza intrinseca, os tributos que a Constituicdo reservou aos municipios sdo 0s que
apresentam maior dificuldade para administrar e explorar e como tém caracteristicas eminentemente
urbanas, a arrecadacdo tende a se concentrar nas regides mais desenvolvidas e ricas.

Prado (2001) chama a ateng&o para a peculiar forma de montagem e desenvolvimento do atual arranjo
federativo brasileiro, desde os anos oitenta, que resultou na inversao da relacdo de determinacdo do
financiamento dos gastos normalmente observada.

No Brasil, ndo é a estrutura de responsabilidades atribuidas aos governos locais que define as
necessidades de financiamento e a forma de viabiliza-los, mas é a descentralizacdo financeiro-
orcamentaria que conduz, em boa medida, a descentralizacao dos encargos (grifos originais).

Ao contrario do que ocorreu em outros paises que também experimentaram processos de
descentralizacdo no passado recente, a “Constituicdo Cidada” assegurou aos governos subnacionais
brasileiros, em primeiro lugar, a redistribui¢do dos recursos entdo existentes, e competéncias tributarias
privativas, enquanto definiu apenas precariamente a descentralizacdo de encargos.

N4&o obstante a acentuada disparidade inter-regional no que respeita a capacidade de arrecadacéo’, a
grande dispersdo que se verifica, dentro mesmo do Estado do Rio de Janeiro, entre as receitas
tributérias de municipios que possuem niveis de renda e faixa populacional semelhantes, entretanto,
revela um potencial tributario ainda ndo explorado, que em muito pode incrementar a receita propria e
ampliar a capacidade de gasto municipal, além de contribuir para a melhoria dos resultados fiscais, com
a consequiente reducédo do endividamento e deficit publicos.

Uma das questbes mais discutidas na literatura é a eficacia do sistema atual de transferéncias
intergovernamentais de impostos federais e estaduais para a correcdo das disparidades das receitas dos
municipios e das desigualdades econémicas regionais. Como se viu anteriormente, a arrecadacdo dos
principais tributos municipais (ISS e IPTU) apresenta limitagdes, uma vez que depende principalmente

1° Afonso, J.R.,2005.
7 prado observa que, no Brasil, as regides atrasadas tém arrecadacao efetiva per capita em média trés vezes menor que a da
regido sudeste, divergéncia atribuida aos diferenciais de producéo e renda (Prado, 2001)
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do desenvolvimento econémico e do grau de urbanizacéo do municipio™.

Entretanto, a forma de distribuicdo dos recursos do FPM interior (90% do total) por faixas
populacionais, com a definicdo de coeficientes de participacdo que aumentam (porém menos que
proporcionalmente) a medida em que cresce a populacdo do municipio, bem como a existéncia de um
coeficiente minimo para todos aqueles com menos de 10.188 habitantes, beneficiam os municipios de
menor populacao.

S&o encontradas varias teses na literatura com relacdo aos critérios adotados para a reparticdo dessas
receitas, dentre as quais a mais comum € a que atribui a elevada dependéncia dos municipios das
transferéncias da Unido e dos estados as regras de reparticdo do FPM, que desestimulam o incremento
do esforc¢o préprio de arrecadacgéo dos tributos municipais.

A proxima secdo apresenta uma anélise dos dados referentes as receitas dos municipios fluminenses,
buscando avaliar os impactos das mudancas descritas sobre as financas locais. Serd destacada, por sua
importancia, a influéncia das modificagdes recentes na legislacdo das atividades ligadas ao setor
petréleo, cujas receitas de compensacdo financeira vém impactando de forma expressiva 0s orgcamentos
das cidades do Rio de Janeiro.

6. O caso dos municipios do Estado do Rio de Janeiro

No ano de 2003, 85% dos 15 milhdes de habitantes no Estado do Rio residiam em cidades grandes e
muito grandes™®, de pelo menos 100 mil habitantes, enquanto as cidades pequenas e médias, de até 100
mil habitantes (dois tercos do total de cidades fluminenses) abrigam apenas 15% da populagdo
residente no Estado, como se verifica no quadro abaixo.

Municipios e populacdo residente, por faixas populacionais
Estado do Rio de Janeiro - 2003

De De 30(?801 Mais de 1
2003 A6 20.000 | 20.001a|100.001 | -y [FASCE
hab. | 100.000 | a 300 D. 2
hab. |mil hab,| Milhdo | hab.
de hab.
NUmero de Municipios 31 39 14 7 1 92
Municipios (%) 34% 2% | 15% 8% 1% 100%
Populagao nas cidades 394 1765 | 2459 | 4350 | 5994 | 14.962
(mil hab.)
Populacio (mil hab.) (%) 3% 12% | 16% 29% 20% | 100%

A comparacdo com a situacao que prevalecia em 2000, resumida abaixo, revela um crescimento de 4%
da populacdo do Estado nestes 3 anos, registrando-se um maior crescimento dos residentes nas cidades
médias e grandes, com populacdo que varia entre 20 mil e 300 mil habitantes (de 26% para 28%),
compensado pelo decréscimo relativo da populacdo residente nas 7 cidades que tém mais de 300 mil
habitantes (de 71% para 69% do total do Estado).

Dentre estas, apenas a cidade de Campos de Goytacazes, situada na regido norte fluminense, nao
pertence a regido metropolitana. A populacéo residente na cidade do Rio de Janeiro, capital do Estado,
que concentra quase 6 milhdes de habitantes, passou de 41% para 40% da populacgéo total.

18 A participacdo do ISS na carga tributdria nacional de 2003 foi de apenas 1,68% e a participagdo do IPTU de
1,42%.(Dados da Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda)

19 Segundo o IBGE, 80% da populacéo brasileira residem em cidades que tém mais de 20 mil habitantes; no Rio de Janeiro,
essa proporcao é de 97%.
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Municipios e populacdo residente, por faixas populacionais
Estado do Rio de Janeiro — 2000

At |, D¢ De | 300001 | Mais de 1
2000 20,000 |20:001 81100001 @), "o | milhdo | Total
100.000 | 300 mil A
hab. hab hab milhdo hab
' ' de hab.

NUmero de Municipios 34 36 13 7 1 91
Municipios (%) 37% 40% 14% 8% 1% 100%
Populacéo nas cidades 437 1.595 2.162 4.323 5.851 14.367
(mil hab.)
Populacdo (mil hab.) (%) 3% 11% 15% 30% 41% 100%

O exame dos dados agregados de 2000 por faixa populacional revelou que, além do Rio de Janeiro
registrar maior numero de cidades grandes do que a média dos demais estados brasileiros, o grau de
concentracéo da populagdo do Estado também é bastante superior ao padrdo nacional®, caracteristica
gue explica, pelo menos em parte, os graves problemas sociais e econdémicos enfrentados pelas grandes
cidades fluminenses.

Descendo a um nivel maior de desagregacdo por municipio, é possivel constatar, entre 2000 e 2003,
uma tendéncia de maior crescimento populacional nas regides localizadas no litoral do Estado - as
regides das Baixadas Litoraneas e do Litoral Sul fluminense com 11% e 10%, respectivamente, contra
4% do total do Estado - onde a maior parte das cidades ¢ de médio porte (entre 20 mil e 100 mil
habitantes). Esta constatagdo confirma no estado do Rio de Janeiro tendéncia recente observada
nacionalmente, de maior crescimento nas cidades médias brasileiras®.

N&o se pode deixar de observar, por outro lado, a tendéncia de crescimento populacional expressiva
nos municipios que mais recebem recursos provenientes de royalties do petroleo, situados nas regides
Norte (embora a regido como um todo tenha crescido apenas 4,5%) e das Baixadas Litoraneas. Desse
grupo, a unica excecdo é a cidade de Campos dos Goytacazes, que cresceu apenas 2,7%, abaixo da
média estadual, apesar de ser a que recebe maior volume de recursos do petroleo.

Se por um lado beneficia-se muito do petroleo, por outro lado, Campos ressente-se do fato de ser hoje
uma cidade muito grande - a 82 maior cidade fluminense, com mais de 400 mil habitantes. O exame dos
dados de 2003, por faixa populacional, resumidos no quadro acima, ja havia demonstrado a tendéncia
de decréscimo relativo (1%) da populacéo residente nas cidades grandes e muito grandes, que com
certeza contrabalanca o poder de atracdo da populacéo das atividades petroliferas.

Com efeito, e ndo por coincidéncia, as cidades da regido das Baixadas Litoraneas que mais cresceram
desde 2000 — Rio das Ostras (18%), Armacdo de Buzios (19%) e Cabo Frio (14%) — estdo todas
localizadas na Zona Principal de Producdo de petroleo da Bacia de Campos, grupo das cidades que
mais se beneficiam do repasse dos recursos de royalties, como se vera adiante.

Além do petréleo, contudo, o turismo também parece ser importante variavel explicativa para o
crescimento mais expressivo dessa regido, tal como ocorre na regido do Litoral Sul fluminense, cujas
cidades, apesar de ndo se beneficiarem dos royalties, tém revelado forte poder de atracdo da populacédo
nos anos mais recentes, crescendo 9%, mais do que o dobro da média estadual.

20 Na relagdo dos 100 Municipios mais populosos do Brasil em 2000, divulgada pelo IBGE, contavam-se nada menos que
10 Municipios do Estado; os 6 maiores, depois da Capital, pertencem todos a regido Metropolitana (Nazareth e Porto,
2002).

! Nazareth e Porto, 2002.
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Na regido Norte, a situacdo é diferente, com os municipios apresentando comportamento muito
heterogéneo, significativamente relacionado as atividades ligadas ao petrdleo. De fato, muito embora a
regido concentre quase metade dos municipios que mais se beneficiam do repasse dos recursos
oriundos ao petroleo — Campos, Macaé, Quissamd, Sdo Jodo da Barra e Carapebus, que cresceram em
média 7% - o crescimento médio nos demais municipios da regido ndo chegou a 2%.

Em suma, os resultados encontrados demonstram, de forma inequivoca, tendéncia de crescente
aumento da populacdo residente nas cidades de porte médio do litoral fluminense e, de forma
ainda mais intensa, naguelas que mais recebem recursos do petroleo, fato que justifica incorporar o
exame dessas receitas a presente analise.

Esta realidade revela a urgéncia e a oportunidade de implementar politicas publicas especificas para
lidar com o crescimento rapido e desordenado que se observa nestas cidades e para os problemas
urbanos, sociais e econémicos que dai podem advir. E importante incluir na agenda politica o
planejamento e a busca de solugbes comuns, coordenadas, para garantir um desenvolvimento - ao
mesmo tempo local e regional — equilibrado e sustentavel, de modo a prevenir desequilibrios e a piora
das condicdes de vida da populacdo fluminense no futuro proximo, quando se esgotar o petréleo na
regiao?®.

As receitas do petroleo, recursos finitos e ndo renovaveis, poderiam ser usados, entre outros fins, para
viabilizar a concretizacdo de estudos e pesquisas das questdes ligadas ao desenvolvimento das cidades
mais afetadas pelas atividades petroliferas e na construcdo de alternativas que garantam a sustentacao
econémica daguelas economias, numa perspectiva de longo prazo, ainda mais quando se considera a
importancia crescente da exploracdo do turismo para o futuro do Estado.

7. A evolucao da receita dos municipios, por faixa populacional entre 2000 e 2003

A anélise que se segue compara a composicdo das receitas dos municipios do Rio de Janeiro em 2000 e
2003, buscando avaliar, na medida das limitagfes impostas pelos dados, se as mudancas descritas nas
secOes anteriores deste trabalho afetaram o padrdo de financiamento dos gastos municipais
fluminenses, e de que modo.

Com esse objetivo, a tabela abaixo resume a composi¢cdo da receita dos municipios do Estado, por
faixas populacionais, no ano de 2003. Os municipios foram agregados em faixas de até 20 mil
habitantes (pequenos), de 20 a 100 mil habitantes (médios), de 100 a 300 mil e de mais de 300 mil
habitantes (grandes e muito grandes, respectivamente), segregando as receitas dos principais grupos e
detalhando as principais contas em cada grupo: tributarias, de transferéncias e, por fim, a soma de todas
as demais receitas que integram o or¢camento das cidades.

Composicdo da receita dos Municipios do RJ, por faixas populacionais

2003 (em % do total)
De De 300.001 .
, At 20000 |P€2000L1160 001 a| hab.a1 | Maisde
003 h a100.000 . A 1 milhdo| Total
ab. hab. 300 mil | milhdo de de hab.
hab. hab.
Receita Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Receita Tributaria 3,3 11,4 15,7 17,6 32,6 23,7
IPTU 1,0 3,9 5,2 7,0 115 8,4
ISS 15 4.8 75 6,7 16,4 11,4
Outros Tributos 0,8 2,7 3,0 3,8 4,7 3,9

22 As estimativas sdo de que os recursos do petréleo se esgotem no prazo de 16 a 30 anos.
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Trgznsferenmas Correntes 62.3 50,5 53,0 51.0 39,0 455
Unido e Estados

FPM 12,0 11,2 7,9 4.4 0,9 4,3
ICMS 38,5 21,4 22,8 21,4 13,7 18,3
FUNDEF 6,4 10,9 12,2 10,9 7,8 9,3
Outras Transferéncias 5,4 7,0 10,2 14,3 16,6 13,6
Demais receitas (1) 34,5 38,2 31,3 31,4 28,4 30,8

(1) Inclui todas as demais receitas: Patrimonial, Contribuicdes, Divida ativa, Royalties, opera¢des de crédito e outras.

A analise dos dados relativos a 2003 confirma a importancia das transferéncias intergovernamentais
para as finangas dos municipios, sendo o peso relativo no total das receitas superior a 50% para as
cidades em todas as faixas populacionais, com exce¢do da Capital, onde este percentual é de 39%.
Detalhando-se as receitas que compdem o grupo, é possivel verificar que a Capital também € o unico
municipio onde as transferéncias da cota-parte do ICMS do Estado (25%), imposto sobre o consumo,
ndo constituem a maior fonte de receita, sendo suplantadas pelas receitas oriundas do conjunto Outras
transferéncias que engloba, além das transferéncias do SUS, outras transferéncias voluntérias, incluindo
convénios e outras, correntes e de capital.

As transferéncias do SUS para o municipio do Rio de Janeiro somaram R$ 657,3 milhdes em 2003,
valor que equivale a cerca de 75% da rubrica Outras transferéncias, e corresponde a mais de 9% do
orcamento total do municipio®.

O montante significativo de recursos transferidos para financiar acdes e servicos de salde na Capital,
cidade que concentra 40% da populacdo residente no Estado, no ambito do SUS, confirma a
importancia destes recursos como fonte adicional de receitas — vinculadas a finalidade especifica da
salide - para 0s municipios.

Estimativa realizada para 60 municipios do Estado, incluindo a Capital, indica que, em média, as
transferéncias do SUS equivalem a 9% das receitas municipais. O percentual médio (receita do
SUS/receita total) sobe para 10,2% se excluida a Capital, mas o percentual varia muito entre as cidades
(em alguns municipios, é de mais de 30%) e ndo se observa um padrdo definido ou correlacdo com a
populacao residente®.

Para 0s municipios de todas as demais faixas, excluindo o do Rio de Janeiro, como analisado, a cota-
parte do ICMS sobressai como a principal fonte de receita, registrando-se peso significativamente
maior nas pequenas cidades (quase o dobro) em comparagdo com as medias e grandes. Cumpre
ressaltar que este € o principal imposto nacional, responsavel por 22% da carga tributaria nacional em
2003.

Tendéncia semelhante a de evolugéo inversa do peso do ICMS e da populacédo residente, embora ainda
mais acentuada, pode ser observada no exame da participacdo das transferéncias do FPM (Fundo de
Participacdo dos Municipios, composto de recursos federais). A dependéncia destes recursos reduz-se,
de forma linear, com o aumento da populacgdo, evoluindo desde 12% nas pequenas a 4% nas grandes
cidades, até chegar a representar menos de 1% da receita total do municipio da Capital.

As receitas do FUNDEF também revelaram-se significativas, especialmente para os municipios médios
e grandes, oscilando entre 11% e 12% da receita total, embora ndo despreziveis para 0s pequenos
(6,4%) e para a Capital (7,8%).

Finalmente, o grupo das demais transferéncias, principalmente voluntarias, mostra-se positivamente
relacionado a populacdo dos municipios, com importancia crescente de 5% nos pequenos até chegar a
quase 17% da receita total da Capital.

Em suma, constata-se em 2003 elevada dependéncia dos municipios fluminenses das

2 Sistema de Informag@es sobre Orgamentos Publicos em Satde — SIOPS, Ministério da Sadde.
2 Dados do SIOPS para 2003.
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transferéncias intergovernamentais, que garantem pelo menos 50% da capacidade de
financiamento dos gastos municipais, exceto para o municipio da Capital, onde representam 39%
das receitas. Conclui-se do exame dos dados que a dependéncia das transferéncias € tanto maior
guanto menor o tamanho da cidade.

Em contrapartida, a participacdo das receitas tributarias préprias no montante disponivel para
financiar as despesas municipais fluminenses cresce proporcionalmente com a populagéo
residente na cidade. Quanto menor o tamanho, menor a parcela dos recursos proprios. Nas
cidades de menos de 20 mil habitantes, € pouco mais de 3%, crescendo para 11% na faixa seguinte,
16% nas cidades que tém mais de 100 mil e menos de 300 mil habitantes, 18% nas cidades grandes até
chegar a 33% do orcamento no municipio da Capital. Na média do estado, as receitas tributarias
préprias representam 24% do orgamento municipal.

A analise do peso dos tributos evidencia que o ISS é o principal imposto das cidades fluminenses,
exceto para a faixa de municipios que tém entre 100 mil e 300 mil habitantes, onde o peso do IPTU o
ultrapassa discretamente.

A importancia da receita dos dois impostos segue 0 mesmo padrdo da receita tributaria: é tdo mais
significativa quanto maior a populacdo do municipio, 0 que também se observa relativamente aos
demais tributos (0 imposto de transmissdo de bens imdveis - ITBI e as taxas pela prestacdo de
Servigos).

Ao contrario do que se observa para as transferéncias, quanto menor o tamanho da cidade,
menor a parcela de todos os impostos e receitas préprias no orgcamento e maior a dependéncia
das transferéncias intergovernamentais para financiar as despesas municipais.

Finalmente, computadas as receitas proprias e de transferéncias, sobram as demais receitas que
representam um tergo, em media, dos orcamentos das cidades fluminenses de 2003, apresentando
tendéncia decrescente com o aumento da populacéo, a exemplo da que se verifica para as transferéncias
correntes. Neste grupo, estdo incluidas as receitas Patrimonial, de Contribui¢des (onde se
contabilizavam, até o ano de 2003 as receitas de Royalties e participacBes especiais do petr6leo®), as
chamadas Outras Receitas correntes, que englobam valores recebidos de indenizagdes, multas e
restituices, Divida ativa e as Receitas de Capital, como operagdes de crédito, entre outras.

Com excecdo das receitas de operagdes de crédito que representam recursos de terceiros, mas que nao
foram relevantes para o conjunto dos municipios fluminenses exceto a Capital (menos de 0,02%), as
demais receitas podem ser consideradas recitas préprias do municipio, mas sua analise € dificultada
pela multiplicidade de rubricas e, principalmente, pelas dificuldades de contabilizacdo dos recursos
oriundos do petroleo, como se vera a seguir.

Apesar do aprofundamento do processo de municipalizacdo descrito nas segdes precedentes, o
gue verifica na comparacdo com os dados relativos ao ano de 2000, constantes do quadro abaixo
é a queda relativa das participacdes das receitas tributarias préprias e das transferéncias
intergovernamentais no total dos recursos disponiveis para os municipios fluminenses, nos
ultimos trés anos.

Para o conjunto dos municipios, 0 peso das receitas tributarias no total caiu de 27% em média para
24% entre 2000 e 2003. O peso das transferéncias, por sua vez, recuou ainda mais, caindo de 54%,
média estadual em 2000, para 46% em 2003.

A diminuicdo dessas receitas, por outro lado, foi compensada pelo aumento de 12 pontos percentuais
na participacdo do grupo das demais receitas no total dos orgcamentos municipais, que passou de 19%
em 2000 para 31% em 2003.

% Devido as controvérsias acerca da natureza juridica dos royalties, registram-se inimeras mudancas na legislacdo que
estabelece a forma de contabilizagdo dessas receitas e, portanto, uma grande confusdo quanto a classificagdo contébil correta
por parte dos municipios, se em contribui¢cbes econdmicas, se em indenizacfes. Por essa razdo, 0s recursos de royalties
serdo analisados em separado.
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A queda apurada no peso das receitas tributérias e de transferéncias se deu apesar do crescimento de
52% da receita total do conjunto dos municipios do Estado do Rio de Janeiro no periodo 2000/2003.

O confronto dos valores nominais das receitas revelou que enquanto as receitas tributarias do conjunto
dos municipios cresceram 35% e as receitas de transferéncias cresceram 28% entre o0s trés anos
analisados, as demais receitas registraram um crescimento de 145% , desempenho que pode ser
creditado a evolucdo das receitas provenientes do petréleo, como se examina.

Descontada a inflacdo no periodo, apura-se queda real de 3% no conjunto das receitas dos
municipios fluminenses entre 2000 e 2003, puxada por quedas de 14% no valor real das receitas
tributarias e de 18% no valor real das transferéncias intergovernamentais, destacando-se como
Unica exce¢do as transferéncias do FUNDEF, que cresceram 8%, enquanto as demais receitas
registraram expressivo crescimento de 56%b, em valores atualizados, no mesmo periodo.

Composicdo da receita dos Municipios do RJ, por faixas populacionais

2000 (em % do total)
De De
Até De 100.001| 300.001 .
2000 20,000 | 2900181 " 300 mil | hab. a1 | MaISdel | o)
100.000 o milhdo hab.
hab. hab. milhdo de
hab.
hab.

Receita Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Receita Tributaria 4,6 12,0 14,7 21,4 36,7 26,8
IPTU 1,7 4,0 54 8,4 12,4 9,3
ISS 15 47 58 6,9 18,9 12,6
Outros Tributos 1,4 3,2 3,4 6,2 55 49
Transferéncias Correntes Uniédo 77.9 685 65.6 60,3 44,0 54,1
e Estado
FPM 12,3 13,8 8,3 54 1,0 47
ICMS 39,2 25,9 24,2 22,3 17,3 21,1
FUNDEF 7.3 11,7 12,4 11,1 5,9 8,4
Outras Transferéncias 19,2 17,1 20,7 215 19,8 19,9
Demais receitas (1) 17,5 19,5 19,7 18,3 19,3 19,1

(1) Inclui todas as demais receitas: Patrimonial, ContribuicOes, Divida ativa, Royalties, operacdes de crédito e outras.

8. Impactos das receitas das Participacdes Governamentais Obrigatorias provenientes do
petroleo na receita dos municipios fluminenses

A analise até aqui desenvolvida demonstrou que, mais do que os impactos das reformas constitucionais
ligadas a municipalizacdo da salde e da educacdo, um aspecto fundamental a exigir atencdo é o
impacto positivo sobre as financas locais decorrente do ingresso expressivo e crescente de recursos do
petroleo.

De fato, nos ultimos 10 anos, por forca das mudancas na legislacdo, do aumento da producéo nacional e
da evolucéo favoravel dos precos do petréleo no mercado internacional, os pagamentos ao Estado e aos
municipios fluminenses, a titulo de royalties e participacfes especiais decorrentes das atividades
petroliferas, cresceram de forma espetacular, com forte impacto positivo nas receitas dos entes.

Desde 1998, depois da entrada em vigor da “Lei do Petréleo”, os recursos das Participacbes
Governamentais Obrigatorias provenientes do petréleo recebidos pelo Governo estadual cresceram
mais de 26 vezes, em termos reais, passando de R$ 113 milhdes naquele ano para R$ 2,9 bilhdes em
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2003%.

Os repasses de valores do petrdleo distribuidos aos municipios fluminenses pela Unido e pelo
Estado também registraram um aumento expressivo entre 1998 e 2003, evoluindo de R$ 74
milhdes para R$ 1,6 bilhdo no periodo (valores de dezembro de 2003, atualizados pelo IGP-DI da
Fundagdo Getulio Vargas), montante que cresceu 22 vezes em apenas 6 anos, ja descontada a
inflagdo acumulada no periodo, como se demonstra.

Receita das Participactes Governamentais obrigatérias oriundas do petroleo, transferidas
a0s 92 municipios do RJ - 1998/2003

Exercicio| R$ mil (correntes) R$ mil (a(; dez/03) ((,\/g ;’1 ;JE;IO
1998 37.295 74.285 --
1999 220.702 394.902 5,3
2000 554.315 871.771 2,2
2001 734.574 1.046.768 1,2
2002 1.083.474 1.360.302 1,3
2003 1.600.096 1.635.938 1,2

OBS: Valores a precgos de dezembro de 2003, atualizados pelo IGP-DI médio ponderado (FGV)
Fonte: ANP e CIDE

Os recursos do petrdleo e gas natural devidos ao Estado do Rio de Janeiro, a titulo de compensagéo
financeira pelo resultado da exploragédo de petroleo e gas natural, sdo os decorrentes de pagamentos na
forma de royalties e participacdo especial, conforme estabelece a Lei n°® 9.478/97%.

Antes de avancar na andlise, cabe uma rapida descricdo das mudancas ocorridas no mercado do
petréleo, que motivaram o aumento espetacular das receitas provenientes da exploracdo desse recurso.
Até 1995, o mercado brasileiro de exploracao de petrdleo era exclusivamente estatal. As importacdes e
exportacdes eram monopodlio da Petrobras, desde sua criagdo, em 1953, e o pais estava fechado ao
fluxo de investimento privado para os setores de exploracdo, producdo, refino, comercializacéo,
transporte, importacdo de petréleo e seus derivados, bem como no segmento de gas natural®, com
elevada dependéncia do petroleo importado.

Com o objetivo de incentivar a entrada de novos investimentos, aumentar a concorréncia e acabar com
as distorcdes nas politicas de precos e subsidios, tem inicio a abertura do mercado brasileiro de
petréleo, a partir da flexibilizacdo dada pela Emenda Constitucional n° 09, de 09/11/95 (art. 177, § 1°).
Ao contrario do que é frequentemente — e equivocadamente - entendido, a Emenda Constitucional n°
9/95 ndo acabou com o monopolio estatal do petréleo. A Unido continua sendo proprietaria dos
"depositos de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos existentes no territorio nacional,
nele compreendidos a parte terrestre, o mar territorial, a plataforma continental e a zona econémica
exclusiva®. O que mudou foi a forma pela qual esse monopolio é exercido. A Emenda inovou ao
permitir que a Unido pudesse contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo das atividades
ligadas ao petroleo e ao gas acima descritas.

% Em reais de dezembro de 2003 (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 2004, Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro.)

2T A Lei n° 9.478/97, “Lei do Petréleo”, revogou expressamente a Lei n° 2.004/53 (que criou a Petrobras) e buscou abordar
todos os aspectos necessarios a adaptacdo ao novo contexto, incluindo o petréleo, seus derivados e 0 gas natural no conceito
de fontes de energia, sujeitando-os a politica energética nacional, disciplinando as atividades relativas ao monopdlio do
petréleo, instituindo o Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE e a Agéncia Nacional do Petroleo — ANP.

%8 A Petrobras - Sociedade por Acdes Petréleo Brasileiro — PETROBRAS - empresa de economia mista, integrada, foi
instituida pela Lei n® 2.004, de 03 de outubro de 1953, e aprovada por Decreto do Poder Executivo Federal n® 35.308, de 02
de abril de 1954.
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Em suma, as disposic¢des constitucionais em vigor, ja com as alteracfes dadas pelas Emendas n° 6/95 e
9/95, reafirmam que 0s recursos minerais existentes pertencem a Unido. No interesse nacional, porém,
a exploracdo desses recursos podera ser efetuada por outras empresas e ndo mais exclusivamente a
Petrobras, que passa a contar com concorrentes no pais.

Uma importante novidade é o fato de que a Unido pode contratar inclusive empresas estrangeiras,
desde que constituidas sob as leis brasileiras, com sede e administracdo no pais, mediante concessdo
(atividades de exploracdo, desenvolvimento e producdo de petrdleo e de gés natural) ou autorizacdo
(atividades de refino de petréleo, processamento de gas natural, transporte e importacdo e exportacdo
de petroleo, seus derivados e gas natural).

Quanto a distribuicdo dos resultados da producdo e exploracdo do petréleo e do gas natural, a
Constituicdo (art. 20, 81°) assegura aos Estados, Distrito Federal, Municipios e a o6rgdos da
Administracdo Direta da Unido, participacdo no resultado da exploracdo desses recursos (petroleo ou
gas natural, recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e outros recursos minerais) no
respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva, ou, entdo,
compensacao financeira por essa exploracdo (art. 21, XI1X) que veio a ser instituida pela Lei Federal n°
7.990, de 28 de dezembro de 1989.

Posteriormente, a Lei Federal n°8.001, de 13 de marco de 1990, alterou a periodicidade dos
pagamentos, de trimestral para mensal, vedando apenas a aplicacdo dos recursos em pagamento de
divida e no quadro permanente de pessoal.

Atualmente, as atividades de exploracdo, desenvolvimento e producdo de petréleo e gas natural em
territério nacional estdo sujeitas ao pagamento das chamadas Participacbes Governamentais
Obrigatorias (encargos que o concessionario deve pagar), elencadas no art. 45 da referida Lei, a serem
dispostas no contrato de concessdo, quais sejam: bonus de assinatura, royalties, participacao especial
(para os campos de grande rentabilidade) e pagamento pela ocupacéo ou retencédo de area.

Muitos fatores podem influenciar o regime de participagdes governamentais, a comecar pelo risco
geoldgico, indo até os custos de operacdo e a estabilidade econdmica, que proporcionam seguranga a
produgdo®.

O quadro a seguir evidencia o peso das receitas provenientes das participacdes governamentais
obrigatorias nas receitas totais dos nove municipios pertencentes a Zona de Producdo Principal da
Bacia de Campos®, precisamente aqueles que sdo os maiores beneficiarios da arrecadagdo de recursos
de compensac6es financeiras oriundas das atividades petroliferas.

Destaca-se o0 elevado nivel de dependéncia dos 9 municipios analisados com relacédo aos recursos
do petrdleo. Em 2003, o peso dessas receitas no total foi superior a 50% para todas as faixas
populacionais, exceto para a que engloba as cidades que possuem entre 100 mil e 300 mil habitantes,
onde a arrecadacéo tributaria municipal é maior.

A comparacdo com os dados de 2000 revela que € expressiva e crescente a participacdo dos
recursos do petréleo nas receitas dos 9 municipios que mais recebem esses recursos, alcangcando o
percentual de 60% do total das receitas dos municipios em 2003, contra 51% em 2000.

A importancia das receitas do petréleo é ligeiramente menos significativa apenas para a faixa dos
municipios grandes. Os dois municipios enquadrados nesta faixa — Cabo Frio e Macaé — tém cerca de
130 mil habitantes cada um e, embora a massa de tributos arrecadados nessas cidades em 2000 seja
semelhante (R$ 14 milhdes e R$ 16,5 milhdes respectivamente), possuem caracteristicas muito
distintas, refletidas na composicao das receitas tributarias.

% O Decreto Federal n ° 2.705/98 regulamentou 0 pagamento das participacdes governamentais e definiu os critérios para o
calculo e sua cobranca. O recolhimento € feito pela empresa exploradora (concessionaria) a Secretaria do Tesouro Nacional
- STN, com base nos célculos efetuados pela ANP do valor devido a cada beneficiario.

% \/er Pacheco (2003) para uma anélise detalhada dos impactos dos royalties nestes municipios.
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Enguanto Cabo Frio é um importante centro turistico do Estado, assim como Armacdo dos Buzios,
municipio que dele se desmembrou em 1997, Macaé destaca-se pela elevada concentracdo de industrias
e empresas ligadas a industria de petroleo, desde a instalacdo da base de operac@es da Petrobras em seu
territorio, em 1974.

Em decorréncia dessas caracteristicas, mais de 60% da receita tributaria de Cabo Frio provém do
imposto sobre a propriedade, o imposto predial e territorial urbano (IPTU), ao passo que 77% da receita
tributaria de Macaé derivam da cobranca do imposto municipal sobre servigos (ISS).

Evolucdo comparada da composicdo das receitas dos 9 municipios que mais recebem
recursos de petréleo (1) — 2000/2003

, De 100.001 | Mais de
2003 Atehzg.OOO 1%% %%’8?12 S a300mil | 300.001 | Total
(em % do total) ' ' ' hab. hab.
Receita Total 100,0 100,0 100,0 100,0| 100,0
Receitas do Petréleo (2) 55,2 52,7 48,0 66,2 55,9
Demais Receitas Municipais 448 47,3 52,0 33,8 441
2000 Até 20.000 | De 20.001a %%%ﬂﬂl g’(')%'%gle Total
(em % do total) hab. 100.000 hab. h '
ab. hab.
Receita Total 100,0 100,0 100,0 100,0| 100,0
Receitas do Petréleo (2) 52,2 57,4 43,0 55,4 51,3
Demais Receitas municipais 47,8 42 .6 57,0 44.6 48,7

(1) Carapebus, Quissama, Armacdo dos Bulzios, Cabo Frio, Rio das Ostras, Campos dos Goytacazes, Macaé, Casimiro de Abreu,
Sé&o Jodo da Barra.

(2) Inclui royalties, royalties excedentes e participacGes especiais transferidos pela Unido e a parcela de 25% (cota-parte) dos
royalties recebidos do Estado.

A participacgdo da receita tributéria propria no total arrecadado por esses municipios em 2003 foi
apenas 6,5%, revelando a excessiva dependéncia das financas locais de recursos que acabarédo no
futuro breve, para financiar seus gastos.

9. Conclusao

O presente trabalho pretendeu descrever brevemente as modificagdes institucionais e legais recentes
relacionadas a descentralizacao politica e fiscal com maiores reflexos sobre as finangas dos municipios
e avaliar impactos sobre a composicao das receitas dos municipios do Rio de Janeiro.

A hipotese que se procurou desenvolver é que 0s avancos institucionais dos ultimos anos modificaram

os padrdes de financiamento dos gastos municipais fluminenses de forma ainda mais intensa que no

resto do pais.

A hipotese se sustenta na constatacdo do ingresso expressivo e crescente de recursos de royalties e

participacdes governamentais relacionadas as atividades de producdo e exploracdo de petréleo e gas

natural no Rio de Janeiro, onde estdo localizadas mais de 80% das reservas totais de petréleo do pais.

A anélise da composicéo das receitas dos municipios fluminenses em 2003 e de sua evolucgdo desde

2000 permitiu constatar 0s seguintes aspectos:

e tendéncia acentuada de crescimento da populacdo residente nas cidades de porte médio do litoral
fluminense e, de forma ainda mais intensa, naquelas que mais recebem recursos do petréleo;

e elevada dependéncia dos municipios fluminenses das transferéncias intergovernamentais, que
garantem pelo menos 50% da capacidade de financiamento dos gastos municipais, exceto para o
municipio da Capital, onde representam 39% do total das receitas;

e a dependéncia das transferéncias intergovernamentais € tanto maior quanto menor o tamanho da
cidade;

e quanto menor o tamanho da cidade, menor a parcela de impostos e outros tributos no or¢gamento,
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reforcando a dependéncia das transferéncias intergovernamentais para financiar as despesas
municipais;

e apesar do aprofundamento do processo de municipalizacdo das aces e servicos de salde e
educacdo no pais, foi constatada queda relativa das participagdes das receitas tributarias proprias e
das transferéncias intergovernamentais no total dos recursos disponiveis para 0S municipios
fluminenses, desde 2000;

e descontada a inflagdo no periodo, apurou-se queda real de 3% no conjunto das receitas dos
municipios fluminenses entre 2000 e 2003, puxada por quedas de 14% no valor real das receitas
tributarias e de 18% no valor real das transferéncias intergovernamentais, destacando-se como
Unica excecdo as transferéncias do FUNDEF, que cresceram 8%;

e 0s repasses de recursos provenientes das atividades de exploracdo e producdo de petréleo para o
conjunto dos municipios cresceram 88% em termos reais, no mesmo periodo, evidenciando a
relevancia dessas receitas para as finangas dos municipios do Estado do Rio de Janeiro;

e & expressiva e crescente a participacao dos recursos do petroleo nas receitas totais dos 9 municipios
gue mais recebem recursos a esse titulo (municipios da Zona de Producdo Principal da Bacia de
Campos), alcancando o percentual de 60% do total em 2003, contra 51% em 2000;

e Em contrapartida, a participacdo da receita tributaria propria no total arrecadado por esses 9
municipios em 2003 foi apenas 6,5%, revelando a excessiva dependéncia das financas locais de
recursos escassos, que acabardo em futuro breve, para financiar as despesas necessarias para
garantir melhores condi¢des de vida a populacéo fluminense.

Em suma, a analise das mudangas nos padrbes de financiamento dos gastos dos municipios do Rio de

Janeiro desde 2000 revelou um quadro preocupante de excessiva dependéncia das finangas locais das

transferéncias intergovernamentais e, de modo mais intenso e crescente a cada ano, das receitas

provenientes das atividades ligadas a exploracédo de petroleo.

As conclusdes alcancadas sugerem a urgéncia e a oportunidade de implementar politicas publicas

especificas para lidar com o crescimento rapido e desordenado que se observa nos municipios do litoral

fluminense, em especial os que mais recebem recursos do petrdleo, e para 0s problemas urbanos,
sociais e econdmicos que dai podem advir.

E importante incluir na agenda politica o planejamento e a busca de solugdes comuns, coordenadas,

para garantir um desenvolvimento local e regional equilibrado e sustentavel, de modo a prevenir

desequilibrios e a piora das condigdes de vida da populacdo fluminense no futuro proximo, quando se
esgotar o petroleo na regiao®.

As receitas do petrdleo, recursos finitos e ndo renovaveis, poderiam ser usados, entre outros fins, para

viabilizar a concretizacdo de estudos e pesquisas das questdes ligadas ao desenvolvimento das cidades

mais afetadas pelas atividades petroliferas e na construcdo de alternativas que garantam a sustentacao

econbmica daquelas economias, numa perspectiva de longo prazo, ainda mais quando se considera a

importancia do potencial de exploragdo do turismo para o futuro do Estado e a vocagéo das cidades do

litoral fluminense.
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