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Politicas sociais em xeque: impactos dacrise
sobre as financas municipais

SOCIAL POLICIES AT STAKE: IMPACTS OF THE CRISIS ON MUNICIPAL FINANCES ABSTRACT

Resumo:

O Municipio é o ente federativo que no Brasil responde por 40% dos
gastos sociais, constituindo-se em provedor de servigos publicos. A
descentralizacdo na execucao destas politicas compete com o financiamento
das despesas urbanas em contexto de mudanga na morfologia das cidades
e emergéncia de aglomerados urbanos. O federalismo simétrico trata os
5.570 municipios como juridicamente iguais, mas da perspectiva econémico-
financeira prevalece forte heterogeneidade, o que poderia ser mitigado pelas
transferéncias intergovernamentais. O objetivo do artigo é analisar se a crise
afetou mais os municipios que dependem de tais transferéncias ou aqueles
que contam com receitas derivadas de sua dinamica econoémica. A evolugao
destas receitas, ao longo do periodo 2010-2016, sugere que a crise impactou
mais negativamente nestes ultimos. Uma eventual retomada do crescimento
pode resolver a crise nas cidades com economia mais dindmica, mas nao
na maioria, de pequeno porte, suscitando maior urgéncia na articulacdo
interfederativa para que sigam protagonizando politicas sociais, ai incluidas
as politicas territoriais urbanas.
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Introducao

Na primeira década do século XXI, aeconomia brasileira
experimentouocrescimentodoProdutoInternoBruto PIB
combinado com a diminuigdo de sua secular desigualdade
social. Esta conquista esteve baseada no aumento darenda
monetdria, para a qual contribuiram os programas sociais
de transferéncia de renda e a politica de aumento real do
salario minimo. Neste cenario positivo, as manifestagoes
de massa ocorridas em 2013 desafiaram os analistas
a explicar sua origem. Ainda que nao se possa afirmar
que houve um consenso sobre as razées do fenémeno,
muitos identificaram a precariedade da infraestrutura
social nas grandes cidades como a principal motivagao
(Rolnik, 2013; Ricci & Arley, 2013; Gohn, 2014). Afinal, o
estopim das manifestacoes foi o aumento da passagem
dos 6nibus urbanos, logo acompanhado por cartazes que
pediam melhorias nas condicdes de vida que deveriam ser
materializadas por politicas “"padrao FIFA" na mobilidade
urbana, no saneamento ambiental e no acesso a moradia

Abstract:

Municipalities are federative entities that account for 40% of social
spending in Brazil, becoming public service providers. Decentralization in
the implementation of these policies competes with the financing of urban
expenditure within the context of changes in the city morphology and the
emergence of urban communities. Symmetrical federalism considers the
5,570 municipalities as legally equivalent, but from the economic-financial
perspective strong heterogeneity predominates, which could be reduced
by intergovernmental transfers. This paper aims at examining whether the
crisis has most affected municipalities that depend on those transfers or
the ones that rely on revenues from their economic dynamics. The growth
of these revenues throughout the 2010-2016 period indicates that the crisis
has had a more negative impact on the latter. An eventual return to growth
may solve the crisis in cities with more dynamic economies, but not in most
of them, of small size, raising more urgency in the interfederative articulation
so that social policies, including urban territorial policies, may continue to play
aleadingrole.
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adequada. As referéncias ao “padrao FIFA" decorrem do
fato de que as manifestagbes ocorreram no mesmo més
em que o Pais receberia a Copa das Confederacdes, a um
ano da Copa FIFA de futebol. Sediar esse evento envolveu
mudancas na legislacao e tratamento tributario especial
em favor da FIFA.

A crescente polarizacdao da populacao em grandes
cidades tornou sua gestdao uma dimensao estratégica das
politicas sociais num contexto em que tais cidades se
tornavam “maquinas de crescimento” (Molotch, 1976). A
desigualdade social nao seria apenas identificada como
distribuicao regressiva da renda monetaria, mas também
da renda real. Esta, como entendida por Harvey (1973),
corresponde a renda monetaria ponderada pelo acesso
aos servicos urbanos. Mas estes estao mais disponiveis
nas areas centrais, valorizando a terra urbana, o que torna
0 acesso a moradia urbanisticamente regularizada um bem
econOémico, somente acessivel a populagdo, que constitui
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demanda solvavel. Aos demais, resta a terra mais barata
justamente pela inadequacdo da infraestrutura urbana. Em
tais condicdes, a demanda por regularizagdo urbanistica
destas dreas implicou investimentos em servicos
publicos, levando os governos a buscar fontes para seu
financiamento.

A politica urbana é matéria de competéncia dos
governos municipais, conforme estabelecido no artigo
182 da Constituicdo Federal. A regulagcao do uso do solo
é uma dimensdo desta politica que nao implica alocagao
orcamentdria. Este, no entanto, ndo é o caso dos
investimentos que permitem a oferta de equipamentos
que dao acesso aos servigos publicos, como mobilidade e
saneamento urbanos. Mas os municipios enfrentam grande
dificuldade em financia-los, dado que apenas poucos tém
condigbes de sustentar esses recursos na arrecadagao
prépria de suas receitas. Como no plano juridico todos
0s municipios tém as mesmas responsabilidades pelas
politicas publicas, as transferéncias intergovernamentais
sdo utilizadas para mitigar as diferencgas de suas autonomias

financeiras, em particular aquelas de efeito redistributivo.

O objetivo deste estudo é discutir o impacto da crise
econémica eclodida em 2014 sobre as financas municipais
com o foco nas diferencas que podem existir entre os
municipios mais e menos dependentes de arrecadagao
de tributos da sua competéncia. Estd estruturado em
trés secOes, além desta introducdao e das conclusdes.
Na primeira, situa-se a insercdo do ente Municipio na
estrutura federativa brasileira; na segunda, analisa-se a
heterogeneidade entre os municipios que tém distintos
pesos demograficos e econdmicos, além de desigual
insercao na rede urbana; na terceira, apresentam-se
dados que sugerem que a crise afetou mais negativamente
0S municipios com maior grau de dependéncia de
dinamismo local e da receita compensatéria do Imposto
sobre Circulacao de Mercadorias e Servicos ICMS, em
relacdo aqueles mais dependentes das transferéncias
redistributivas, suscitando desafios em relacao ao
federalismo fiscal vigente no Pais

O municipio no federalismo brasileiro

A elevagdo do Municipio a condigao de ente federativo
tem sido analisada sob diferentes prismas. Na perspectiva
politica, tratava-se de um processo de redemocratiza¢ao
das estruturas de poder, de modo a transferir até a esfera
local de governo as politicas sociais, onde elas poderiam
ser mais bem submetidas ao controle social (Arretche,
2000; Holfmeister, 2001; Fleury, 2006).

Na perspectiva dominante entre economistas,
tal fortalecimento dos municipios alimentou a
ingovernabilidade, devido a perda de receitas da esfera
federal de poder, a incapacidade técnica destes para
assumir as novas responsabilidades politicas, além dos
problemas derivados da insuficiéncia de escala que a
maioria apresenta no que tange a varias politicas publicas
(Affonso; Silva, 1995; Mendes, 2004; Affonso, 2004;
Resende, 2007). Desde entdo, tem prevalecido esta
segunda perspectiva, de tal sorte que, ao longo dos
Gltimos 24 anos, passamos da defesa das virtudes da
descentralizacao ao processo de recentralizagao do poder
publico.

No entanto, ndao houve recentralizacdao nas politicas,
cuja execucdao fora transferida para os municipios.
Ao contrario, houve obrigatoriedade crescente de os
municipios assumirem parte do financiamento das politicas
publicas. Os municipios “respondem por 38,5% dos gastos
sociais universais, desconsiderando-se os beneficios de
protecdo social. A participacdo relativa dos municipios
chega a 40,2% na educagdo; 46,7% na saude; 53,8% na
habitacdo; e 79,7% no saneamento” (Afonso, 2018, slide
11). Na verdade, o Municipio tornou-se o instrumento de
redistribuicao espacial de condi¢ées minimas de direitos
de cidadania; nesse sentido, manteve-se o espirito do
pacto federativo de 1988.

O principio geral que delineia a reparticio de
competéncias entre as entidades componentes do

Estado Federal é o da “predominancia do interesse”, que
se manifesta nas afirmacoes de que a Unido caberao
as matérias de “interesse geral”; aos estados, as de
“predominante interesse regional”; e, aos municipios,
aqueles "assuntos de interesse local”.

Com base nesse principio geral, a Constituicdao
estabelece as regras para a divisdo das competéncias
administrativas e legislativas, definindo as reservas de
campos especificos. Concede a Unido competéncias
exclusivas e comuns, conforme os poderes enumerados
nos Artigos 21 e 22; destina aos estados os poderes
remanescentes previstos no Artigo 25, paragrafo 1; aos
municipios, transfere os poderes enumerados no Artigo
30.

As responsabilidades de competéncia dos municipios
que estao explicitas na Constituicao Federal abrangem:
a) organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissdo, os servicos de interesse local,
incluido transporte coletivo, que tem carater essencial; b)
manter e prestar, com a cooperacdo técnica e financeira
da Unido e dos estados, os programas de Educacado Infantil
e de Ensino Fundamental; c) os servicos de atendimento a
saude;d) promover,noquecouber,adequadoordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano; e) promover
a protecao do patrimoénio histérico-cultural local.

Muito mais numerosas sao as responsabilidades
compartilhadas com os ambitos federal e estadual de
governo, que incluem: a) cuidar da salde e assisténcia
publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia; b) proteger os documentos, as obras e outros
bensde valor histdrico, artistico e cultural, os monumentos,
as paisagens naturais notdveis e os sitios arqueoldgicos;
C) proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao
e a ciéncia; d) proteger o meio ambiente e combater




Boletim Petréleo, Royalties e Regido - Campos dos Goytacazes/RJ - Ano XVI, n°® 61-Dezembro / 2018

a poluicdo em qualquer de suas formas; e) preservar
as florestas, a fauna e a flora; f) fomentar a producgao
agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar;
g) promover programas de construcao de moradias
e melhoria das condicdes habitacionais; h) promover
programas de saneamento basico; i) combater as causas
da pobreza e os fatores de marginalizagdao, promovendo a
integracado social dos setores desfavorecidos; j) registrar,
acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de
pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em
seus territdrios; e |) estabelecer e implantar politica de
educacgdo para a segurancga do transito.

Os constituintes de 1988 acreditavam na ideia da
cooperacao entre os entes federativos, mas definiram
que a descentralizagdo deveria reger a distribuicao de
competéncias administrativas, sustentada no principio da
subsidiariedade. Esse principio estabelece que as esferas
estadual e federal devem prevalecer sobre os governos
municipais somente quando esses nao estiverem aptos a
executar eficientemente as politicas governamentais.

A subsidiariedade escalona as atribuicbes em funcao
da complexidade do atendimento dos interesses da
sociedade. No entanto, ao criar uma terceira esfera de
poder em um contexto de enorme heterogeneidade
entre os municipios, favoreceu grande fragmentacao nas
politicas publicas. O resultado foi que aqueles poucos
municipios de maior peso demografico e econdémico
puderam beneficiar-se de maior autonomia or¢camentaria
do que a grande maioria, ja que tém na arrecadagdo
prépria uma importante fonte de receitas. Os demais, que
compoem aquela grande maioria de municipios, sdo mais
dependentes das receitas das transferéncias.

Transferéncias intergovernamentais sao fontes
de receitas utilizadas para promover maior equilibrio
or¢camentario entre os entes com distintas capacidades de
arrecadacado tributaria. Tais fontes tornaram-se ainda mais
necessarias apos o fortalecimento do Municipio promovido
pela Constituicdo, instituindo ainda a descentralizagao das
politicas sociais.

Neste contexto, o federalismo fiscal em vigor ap6s 1988
aumentou os valores das transferéncias constitucionais em
favor dos governos municipais. As mais importantes dentre
elas sao o Fundo de Participagdo dos Municipios FPM e
a cota-parte do ICMS, ambas ja existentes anteriormente,
mas que tiveram elevagcdo nos seus percentuais: o FPM
passou de 18% para 22,5%, enquanto o ICMS passou de
20% para 25% a parcela transferida aos municipios.

Além dessas, foram instituidas também transferéncias
voluntdrias, que o artigo 25 da Lei de Responsabilidade
Fiscal define como “a entrega de recursos correntes ou de
capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacao,
auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinagdo constitucional, legal ou destinada ao Sistema
Unico de Saude".

A principal diferenca entre as transferéncias
constitucionais e as voluntdrias é que as primeiras sdo
consideradas recursos livres que os municipios alocam
como queiram. Ja as voluntdrias sao “receitas carimbadas”,
isto &, que sé podem ser utilizadas para financiar despesas

previamente estabelecidas.

Na literatura sobre federalismo fiscal (Asensio,
2000; Mendes, 2004; Rodden, 2005, 2016), o recurso
a utilizacdo das transferéncias intergovernamentais é
considerado necessario, especialmente em paises onde
prevalecem disparidades socioeconémicas, caso do Brasil.
No entanto, hd muitos estudos resenhados por Rodden
(2016) que sugerem que governos mais dependentes de
receitas de transferéncias, vis a vis a arrecadacao prépria,
tendem a apresentar “preguica fiscal”. Isto porque o0 acesso
a transferéncias permite evitar a imposicao de maior
carga tributaria a populagao, sobretudo no que tange ao
impopular imposto sobre patriménio imobilidrio.

Este também é o caso dos recursos captados de
atividades extrativistas, como os royalties e participagdes
especiais sobre a extracao de petréleo no Brasil. Nunca
é demais sublinhar que tais recursos ndao sao passiveis
de gerar um fluxo regular de receitas, uma vez que nao
ha controle sobre o volume da extracao nem, sobretudo,
em relacdo aos valores de comercializacao do produto,
uma commodity, cujo preco é arbitrado no mercado
internacional. Assim, é possivel entender o forte impacto
nas finangas do governo estadual do Rio de Janeiro e de
varios municipios fluminenses quando ocorreu a queda do
preco do petréleo de aproximadamente US$ 100,00, em
2014, para cerca de US$ 40,00 nos dois anos seguintes
(Santos & Nazareth, 2017).

Em ambos os casos, dependéncia de transferéncias
intergovernamentais e atividades extrativistas, o afluxo
de receitas pode afastar o contribuinte do controle sobre
os gastos publicos. Como resultado, gera-se a tendéncia
de que tais fontes de receitas levem a um aumento das
despesas em ritmo mais intenso do que o crescimento da
economia local e, portanto, da capacidade contributiva
local da populacao. Esse fendmeno suscita crise fiscal de
dificil enfrentamento, ja que até as despesas correntes
podem ser afetadas, como ocorreu no Estado do Rio de
Janeiro, que, por meio do Decreto n. 45.692/16, acabou
por declarar "o estado de calamidade publica no ambito
da administracdo financeira” (Santos & Nazareth, 2017;
Sobral, 2017).

As principais fontes de arrecadacao prépria municipal
sao o Imposto Sobre Servicos ISS, um imposto indireto,
e o Imposto Predial e Territorial Urbano IPTU, imposto
direto incidente sobre a propriedade imobilidria urbana.
Ao longo do periodo 2003/2007/2011, o peso do ISS
passou de 30% para 49,3% e depois chegou a 41%, em
média, na receita orcamentaria dos municipios brasileiros.
Nestes mesmos anos, a participacdao percentual do IPTU
caiu de 33,2% para 25,8%, atingindo 19,3% em 2014
(Santos, 2017, p.157). De acordo com Marenco et al. (2017,
p.7). "os 1,3% de tributos patrimoniais arrecadados no
Brasil distam dos valores registrados em economias de
mercado, como os EUA (2,8%), Canada (3.2%), Franca
(3.8%) ou o Reino Unido (4,1%)". Os principais motivos
que explicam a baixa tributagdo brasileira repousam em
dois aspectos: i) trata-se de um imposto impopular por
ser direto e administrado por autoridade municipal eleita;
e ii) demanda uma administragdo complexa, implicando a
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necessidade de manter atualizados o perimetro urbano, o
cadastro imobilidrio e a planta genérica de valores. Como
resultado, muitos estudos apontam o grande potencial para
explorar essa importante fonte de receitas que, ademais,
pode ter funcao extrafiscal como instrumento de politica
urbana (Santos, 2017, Santos & Castro, 2017, Carvalho Jr,
2017, Afonso, 2018). Assim, se o ISS tende a crescer com
a eventual retomada de uma economia crescentemente
baseada em servicos, o IPTU ainda depende de maior
empenho governamental para ampliar seu peso na receita
municipal.

A fonte mais segura para o financiamento publico é a
arrecadacdo prépria mais as transferéncias constitucionais:
despesas correntes devem ser financiadas por fluxos
regularesdereceitas correntes. Aindaassim, Rodden (2016)
reconhece que nao ha evidéncia empirica que sustente
que a tributacao local induza a melhor governanca. E

acrescenta: “é provavel que a mobilizagao de receita bem-
sucedida seja um efeito, e nao uma causa, do alto nivel de
confianca, responsabilizacao local e prestacdo eficiente de
bens publicos” (Rodden, 2016, p. 21).

Esse conjunto de receitas regulares, a arrecadacao
prépria e as duas principais transferéncias
intergovernamentais constitucionais no Brasil, estd
apresentado no quadro 1, extraido de outro estudo
realizado pela autora (Santos, 2017). Nele, é apresentado
o peso percentual das principais fontes de receitas
municipais, evidenciando a forte heterogeneidade vigente
entre os municipios divididos por classes de tamanho de
sua populacdo. Em face do persistente protagonismo da
Unido nas politicas publicas, os dados foram organizados
de modo a ser possivel comparar o ano inicial e o final dos
trés ultimos mandatos presidenciais concluidos (2003-
2006; 2007-2010; e 2011-2014).

QUADRO 1. RECEITAS MUNICIPAIS: PARTICIPACAO PERCENTUAL DOS PRINCIPAIS ITENS EM 2003 E 2014 (%)

Municipios Receitas Fundo de | Quota-parte do | Soma (A + B +
por classes de | tributdrias (A) | Participacio ICMS (O) O
tamanho da dos Municipios
populacio (B)
(hab.)

2003 2014 2003 2014 2003 2014 2003 2014
Até 20 mil 4,64 4,55 49,16 | 38,33 |20,60 |16,87 |74,39 |59,74
20 — 100 mil 8,43 8,42 32,61 |22,67 |20,67 |17,54 |61,70 | 48,63
100 —-200 mil | 14,98 | 15,29 | 18,21 | 15,26 |24,82 |17,33 | 58,01 |47,.87
200-500mil | 19,57 | 19,48 | 14,27 |10,58 |24,34 | 18,22 |58,18 |48,28
500 — 223,87 |24,23 9,54 7,13 27,36 | 17,82 | 60,78 | 49,18
milhdes
Mais de 233,05 | 32,63 7,39 6,30 18,46 | 15,00 | 58,90 | 53,93
milhdes

Fonte: Elaboracao prépria com base nos dados STN/FINBRA. Financas do Brasil - Dados Contabeis dos Municipios, 2003-2014.

Para a maior parte dos municipios, a principal fonte
de receitas sao as transferéncias intergovernamentais,
mas, a medida que se eleva a classe de tamanho dos
municipios, sobe o peso da arrecadagao propria. O ICMS,
ao contrario, tem elevada participacdo nas receitas de
municipios de todos os portes demograficos. Juntos, as
receitas tributdrias e as duas principais transferéncias
constitucionais compoéem gr ande parte das receitas
correntes municipais, como indica a ultima coluna da
tabela.

Ao longo do periodo 2003-2014, houve uma
significativa perda de autonomia orcamentdria entre
todos os grupos de municipios brasileiros, como sugere
a ultima coluna da tabela acima. A principal hipétese é a
de que tenha se elevado a participagao das transferéncias
voluntarias. De acordo com Marenco et al. (2017, p. 4).
“desde 2003, as transferéncias voluntarias para municipios
ultrapassaram a cota destinada aos estados, revelando

oportunidades crescentes para obtencao de receitas por
meio de convénios e programas conjuntos com a Unido
(Faletti, 2005), além do fato de terem-se tornado recursos
atraentes e cobicados enquanto fonte de implementacgao
adicional para outras politicas no nivel local (Soares, 2012)".
Estas sao fontes de financiamento que podem ter carater
redistributivista, com o objetivo de mitigar as diferencas
de autonomia orcamentaria entre os municipios.

Entre estas, destacamos as transferéncias de capital,
cuja elevacao beneficiou mais a média dos municipios
brasileiros do que as capitais e outros municipios de porte
demografico superior a 200 mil habitantes, como indicado
no citado estudo. Nestas condicdes, estas fontes de receita
atuariam para atenuar os desequilibrios orcamentarios
entreosmunicipios maiores e osdemais, queexperimentam
menor autonomia financeira. Resultado que mereceria ser
comemorado, mas que também pode ser interpretado
como contrario a pretendida descentralizacao promovida
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pela Constituicao de 1988.

Cabe destacar, entretanto, o melhor desempenho
da arrecadacgao prépria, que experimentou um pequeno
aumento do seu peso nas receitas dos municipios com
populacao entre 100 mil e 2 milhdes de habitantes. As duas
espécies de transferéncias, ao contrario, declinaram sua
participagdo nas receitas municipais. Trata-se de resultado
que atinge mais negativamente os menores, para 0s quais
o FPM representa o principal item das receitas municipais
em funcao do seu critério redistributivista. E mesmo tendo
sido elevado em 1 ponto percentual, atingindo 24,5% a
partir de 2015 (em duas parcelas anuais de 0,5%), pode ter
baixo impacto no curto prazo em fungdo do esvaziamento
da arrecadacao tributaria devido a queda do PIB.

Verifica-se, assim, que a maior parte dos municipios

ja estava enfrentando perda de autonomia orcamentaria,
especialmente os de menor porte demografico. Este é um
resultado que preocupa, pois a crise eclodida desde entao
tornaria ainda mais dramatica a gestao municipal com
o0 aumento de demanda por mais politicas publicas que
mitigassem a desigualdade social que a crise econémica
tornou mais aguda. Em tal contexto, caberia aos governos
locais ampliar a oferta de infraestrutura social e urbanistica
visando ampliar o acesso da populagdo aos servigos
publicos, o que permitiria elevar a renda real, como na
referida estratégia sugerida por Harvey (1973). Trata-se de
um desafio para as prefeituras em face de suas limitacdes
orcamentdrias, agravadas em conjuntura de crise
econdmica, a exemplo do ocorrido entre os municipios
fluminenses (Santos & Nazareth, 2017).

Heterogeneidade municipal: aspectos demograficos, econdmicos
e funcionalidade na rede urbana brasileira

Nestasecao, oobjetivoéilustrarasdiferencasexistentes
entre 0s 5.570 municipios brasileiros, destacando arelagao
entre o maior peso econdmico a capacidade de arrecadar
maistributospréprios. Apossibilidadede desfrutarde maior
carga impositiva é considerada fonte de maior autonomia
orcamentdria, permitindo que esses governos municipais
assumam maior protagonismo nas politicas publicas. A
grande maioria, no entanto, depende intensamente de
transferéncias intergovernamentais, cujos valores flutuam
ao sabor do desempenho da economia do Pais.

Em fins de 2017, o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica IBGE divulgou as contas regionais de 2015,
constatando que "pela primeira vez na série historica
iniciada em 2002, houve queda no volume do PIB de todas
as Unidades da Federacdo” (IBGE, 2017). De acordo com o
mesmo informe, o IBGE calculou que, em 2015, o declinio
do PIB foi da ordem de -3,5%. Nesse ano, as Unidades da
Federacao que menos perderam foram Mato Grosso do Sul
e Roraima; ambos experimentaram queda de -0,3%, além

de Tocantins, com -0,4%. Trata-se de estados de ocupagdo
recente e que sustentam suas economias nas atividades
primarias (Almeida, 1992).

Essa conexdo entre evolugcdo econbémica e setor
primario também pode ser inferida pela constatacao de que
“entre 2002 e 2015, os maiores crescimentos acumulados
sao de Tocantins (112,1%). Mato Grosso (101,8%), Piaui
(84,4%), Acre (81,2%) e Rondénia (79,4%)". E possivel,
assim, que o fendmeno da reprimarizacao econdémica
no continente também esteja sendo experimentado no
Brasil. Nestas condigbes, a industria, que tinha sido o
setor responsavel pelo crescimento e pela transformacao
da economia brasileira, na segunda metade do século
XX, perdeu dinamismo, ainda que tenha impulsionado a
formacdo de um complexo industrial e atividades terciarias
que sustentam a economia das Regides Sudeste e Sul. O
quadro abaixo sintetiza a participacao das macrorregides
no PIB do Pais, no ano de 2015, indicando, adicionalmente,
0 peso das capitais estaduais.

QUADRO 2. PARTICIPAGCAO PERCENTUAL DAS MACRORREGIOES E DAS CAPITAIS ESTADUAIS NO PIB BRASILEIRO, 2015, EM %

Regioes Participacao no PIB (%) Participacao das Capitais
no PIB (%)

Norte 5,3 2.4

Nordeste 14,2 4.7

Sudeste 54,1 18,0

Sul 16,9 2,0

Centro-Oeste 9,7 5,1

Total 100,2 32,2

Fonte: IBGE. Contas Regionais 2015
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A estrutura regional do PIB brasileiro sugere uma divisao
entre regioes pobres (Norte e Nordeste) e ricas (Sudeste
e Sul). O Norte, de enorme territério e densa floresta, tem
ocupacdo econdmica mais recente, pois era considerada
“fronteira econdmica” até a década de 1960 (Almeida, 1992).
O Nordeste tem ocupagdo consolidada e, junto com a Regiao
Sudeste, concentra a maior parte da populacao brasileira, mas
seu PIB per capita é muito mais baixo, o que pode caracterizar
a pobreza regional frente as Regides Sudeste e Sul, onde a
atividade industrial dinamizou suas economias (Cano, 2007).

As capitais estaduais constituem o niicleo de aglomerados
urbanos, onde se concentra grande parte do PIB brasileiro.
Cabe destacar que “sete municipios (Sdo Paulo, Rio de
Janeiro, Brasilia, Belo Horizonte, Curitiba, Porto Alegre e
Manaus) concentravam cerca de 25% do PIB do Pais. Juntos,
eles abrigavam 14,3% da populacdao”. Vale dizer, contam
com um PIB per capita muito superior ao que prevalece nos
demais municipios e, em particular, naqueles localizados nas
regioes pobres.

Observa-se, ainda, que uma terca parte do PIB brasileiro é
produzido apenas em suas capitais, sendo 18% apenas nas 4
capitais da Regido Sudeste. Tal concentragao produz economias
de escalas que atraem atividades econdémicas, especialmente
no caso das regides ricas, mais industrializadas. A industria, no
entanto, tem se transferido dos ntcleos metropolitanos para
se instalar no seu entorno e/ou em cidades de médio porte,
fugindo dos custos de aglomeragao (Cano, 2007, Valladares &
Petreceille, 1990). As atividades tercidrias, contudo, sdo pouco
sensiveis a esse fendmeno e dependem da proximidade de
demanda de mais alta renda, o que tem transformado as capitais
estaduais (e as grandes cidades, em geral) em "economias
de servicos” (Benko, 1996) e "maquinas de crescimento”, na
pertinente expressao de Molotch (1976).

Os municipios de pequeno porte, no entanto, constituem
a grande maioria no Pais. Aqueles com menos de 20 mil
habitantes somam 3.914 dentre 5.565 municipios existentes
em 2010, participando com apenas 17,10% da populacao
brasileira apurada naquele ano. Esse dado contrasta
fortemente com o peso de 29,3% dos 38 municipios com
mais de 500 mil habitantes (Santos, 2017).

Esta grande maioria de pequenos municipios depende
de atividades de base primaria, voltadas para demanda

meramente local. Ao avaliar o PIB dos municipios, o IBGE
(2017) apontou que “em 2015, os 1.353 municipios do Pais
com os menores PIB responderam por aproximadamente 1%
do PIB nacional e concentraram 3,2% da populacao. Nesta
faixa estavam 73,2% dos municipios do Piaui, 59,6% dos
municipios da Paraiba, 51,8% dos municipios de Tocantins
e 48,5% dos municipios do Rio Grande do Norte". Isto &,
estados localizados nas regides pobres, do Norte e Nordeste
brasileiros. Nas regidoes ricas, prevalece uma melhor
distribuicao da rede urbana, particularmente no caso do Sul,
onde a ocupacao foi marcada pela imigracdo europeia, o que
gerou uma estrutura fundidria menos concentrada e permitiu
a fundagdo de um maior nimero de cidades (Singer, 1974).

Cabe destacar que foi a grande transformacgao induzida
pelo processo de industrializacao brasileiro, na segunda
metade do século XX, a responsavel pela formacdo das
grandes metrépoles, principalmente as mais importantes,
Sao Paulo e Rio de Janeiro (Santos, 1996; Cano, 2007;
Santos, 2003). A medida que seu crescimento extravasava
para o entorno territorial, foram sendo formadas regides
metropolitanas pela aglomeracdao de novos municipios,
criando uma “cidade estendida” para além das fronteiras
municipais. E é esse o motivo pelo qual devemos avaliar
o0 desempenho dos municipios que sejam capital e mais
aqueles situados em suas regides metropolitanas, pois nao
é razoavel planejar politicas publicas e suas necessidades de
financiamento sem reconhecer a interconexao existente em
seu territorio.

Em face dofortalecimento institucional do ente federativo
Municipio, bem como considerando a fragmentacdo
territorial em 5.565 municipios existentes em 2010, este
estudo classificou os municipios segundo sejam: a) capitais
estaduais; b) parte de uma regidao metropolitana nucleada
por capitais; e ¢) demais municipios. Adicionalmente,
0s municipios brasileiros sao distribuidos entre aqueles
localizados nas regides mais ricas (Sudeste e Sul), nas de
renda crescente (Centro-Oeste) e nas mais pobres (Norte e
Nordeste), uma vez que o maior dinamismo da regidao onde se
insere é parte importante das perspectivas de experimentar
maior autonomia orcamentdria. O quadro 3 apresenta a
distribuicao da populagao dos municipios brasileiros segundo
estes parametros.

QUADRO 3. NUMERO DE MUNICIPIOS E SEU PESO DEMOGRAFICO SEGUNDO SUA CONDICAO DE CAPITAL ESTADUAL OU
INSERIDOS NUMA REGIAO METROPOLITANA E LOCALIZACAO REGIONAL

RM/Regides N. de Municipios | Populagdo das RMs | Populagdo regional | (a)/(b)=%
(com capitais) (em milhoes) (a) (b)
Norte* 46 6.9 15,8 437
Nordeste 109 19,8 53,6 36,9
Centro-Oeste** 47 7.6 14,0 543
Sudeste 101 412 80,3 513
Sul 72 883 274 32,2
Total 375 843 1911 44

(*) No Estado do Acre, ndo ha regidao metropolitana e no Estado do Piaui, sua capital é o nicleo de uma Regido Integrada de Desenvolvimento Econémico
RIDE (aqui comparada a RM para efeito deste estudo) formada por municipios piauienses mais um (Timon) do Estado vizinho do Maranhao.
(**) No Estado do Mato Grosso do Sul, ndo ha regiao metropolitana, e o Distrito Federal é o niicleo de uma RIDE (envolvendo municipios de outros municipios

dos Estados de Goids e Minas Gerais).



Boletim Petréleo, Royalties e Regido - Campos dos Goytacazes/RJ - Ano XVI, n°® 61-Dezembro / 2018

Como indicado no quadro acima, Sudeste e Nordeste sao
as de maior populagdo, pois sao as regioes de ocupacao mais
antiga e consolidada. Mas, em todas, é elevada a participagao
da populacao das regides metropolitanas em relagao a
populacdo total, até mesmo nas areas de ocupagao mais
recente. Tal polarizacao espacial suscita o questionamento
sobre o impacto da crise econdmica sobre suas financas,

mais dependentes de arrecadacgdo propria e da cota-parte do
ICMS, receitas que refletem seu dinamismo. De todo modo, a
grande maioria dos municipios também esta experimentando
os efeitos da crise, mas cabe pesquisar se estes se manifestam
mais sobre as receitas proprias ou as de transferéncias. Afinal,
municipios tao diferentes demografica e economicamente
sentem os efeitos da crise também de forma distinta?

Crise econémica e impacto nas financas publicas municipais

O federalismo brasileiro trata os 5.570 municipios
atualmente instalados como entes igualmente responsaveis
por executar politicas que, mesmo quando criadas e financiadas
pela Unido, em ambito nacional, cobram cofinanciamento das
prefeituras.

Se da perspectiva juridico-institucional os municipios
sao tratados como iguais, da econémico-financeira impera
forte heterogeneidade entre eles. Municipios de maior porte
demogrifico e localizados em regides economicamente
mais dindmicas podem se beneficiar de maior autonomia
orcamentaria devido a capacidade da populagao de suportar
maior carga tributaria. Aqueles localizados em regides menos
dinamicas devem se beneficiar de maiores transferéncias
intergovernamentais de modo a diminuir a diferenca de
autonomia frente aos primeiros. Assim estd estruturado o
federalismo fiscal brasileiro, buscando mitigar estas diferencas,
que a primeira se¢do evidenciou.

Na pesquisa realizada, investigou-se a evolugao das receitas
municipais oriundas de duas fontes principais: a) receitas
tributdrias préprias, acrescidas da cota-parte do ICMS que os
estados transferem aos municipios porque se trata de receitas
compensatorias pela arrecadagao no municipio deste tributo;
e b) receitas de transferéncias intergovernamentais de carater
redistributivista, caso do Fundo de Participacao dos Municipios,
além das transferéncias de capital, que também podem ser de
natureza redistributivista.

Os municipios brasileiros foram distribuidos entre aqueles
localizados em regides ricas (Sudeste e Sul), nas de renda
crescente (Centro-Oeste) e nas mais pobres (Norte e Nordeste).
Adicionalmente, outra divisao foi feita para distinguir os
municipios segundo sua insercao na rede urbana: a) capitais
estaduais; b) municipios que fazem parte de uma regido
metropolitana, cujo nuicleo seja uma capital estadual e ¢) demais
municipios.

A pesquisa Regides de Influéncia das Cidades, REGIC/IBGE

(2007), classifica os municipios em 5 graus de centralidade,
que ndo se confundem com a definicdo das trés categorias
aqui consideradas. No entanto, todas as capitais estaduais sdo
nucleos de alguma area de concentracao populacional, assim
como grande parte dos municipios localizados no entorno das
capitais tem sua dinamica demografica e econdmica associada
a capital. Dentre os demais municipios, alguns apresentam
importantes centralidades, em particular cidades de médio
porte, que cumprem fungdes de articuladoras de territdrios
sub-regionais, mas foram incluidas entre a grande maioria de
municipios de pequeno porte e que sdo considerados apenas
como centros locais. O objetivo foi comparar o impacto da crise
sobre municipios que compdem territérios que concentram
populacao e PIB em relagdo a média dos demais municipios
brasileiros.

A fonte dos dados é a Secretaria do Tesouro Nacional (STN/
FINBRA) e o periodo considerado foi 20102016, para que fosse
possivel comparar a situacdo financeira vigente antes e depois
da eclosdo da crise. Os dados foram deflacionados para os
valores de 2016.

Nem todos os municipios apresentaram dados para todos
0s anos em andlise, mas a auséncia mais destacada foi a da
capital federal, Brasilia, ente federativo que nao apresentou
dados até o ano de 2012, inclusive. Assim, as informacdes de
receitas do Distrito Federal passaram a ser incluidas em 2013, o
que resultou em um grande salto do grupo das capitais da regido
Centro-Oeste. Nessas condi¢des, ndo é possivel comparar esse
grupo de municipios com as demais capitais das regides ricas
(Sudeste e Sul) e das regides pobres (Norte e Nordeste), ainda
que o sentido da evolugdo das finangas das capitais do Centro-
Oeste possa ser observado a partir de 2013.

As figuras a seguir apresentam a evolugdo das 4 fontes de
receitas municipais, distinguindo-se as capitais dos outros dois
grupos de municipio devido a grande diferenca de escala de
valores de suas receitas.
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FIGURA 1. EVOLUCAO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS, DO ICMS, DO FPM E TRANSFERENCIAS DE CAPITAL DAS CAPITAIS
ESTADUAIS NA RECEITA TOTAL, 2010-2016, EM VALORES DE 2016
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A evolucdo destas fontes de receitas municipais sugere
a manutencao das receitas tributarias, mesmo em contexto
de crise, a partir de 2014, enquanto que as transferéncias
de capital e do FPM experimentaram crescimento. As
transferéncias compensatdrias do ICMS, no entanto, foram
atingidas, duramente atingidas no caso das capitais estaduais
nas regiodes ricas, Sudeste e Sul.

As receitas tributarias e a cota-parte do ICMS sao muito
maiores entre as regioes ricas do que entre as pobres, com
o Centro-Oeste aproximando-se do melhor desempenho do
Sul e Sudeste. E muito significativa a distancia com os valores
apurados pelas capitais das Regides Norte e Nordeste. Mas,
nos trés grupos de regioes, as capitais contam com recursos
muito maiores do que as cidades metropolitanas e os demais
municipios.

As receitas dos "“demais municipios” correspondem
a uma fracdo daquelas apuradas nas capitais: nas regioes
pobres, menos de 2% ao longo do periodo considerado; nas
regides mais ricas, meros 0,5%; enquanto no Centro-Oeste,
menos de 1%. Ou seja, trata-se de orcamentos municipais
que, em média, refletem a disparidade econémica e a falta de
autonomia orcamentdria destes municipios frente as capitais

estaduais, verdadeiras “maquinas de crescimento” (Molotch,
1976).

Trata-se de um resultado ja esperado, uma vez que as
capitais concentram parcela maior do PIB, o que permite que
sua populagao suporte maior carga tributaria em comparacao
aos demais municipios. E, evidentemente, o grupo de
municipios que compdem as regides metropolitanas também
apresentaram resultado melhor comparativamente aos
demais, ja que as atividades econdmicas das capitais tendem
a transbordar para seu entorno territorial.

No que tange as receitas de transferéncias, aquela de
carater indiscutivelmente redistributivista, FPM, favorece
muito mais as capitais das regides pobres, o que esta em linha
com o que pretende a estrutura federativa, isto é, mitigar os
desequilibrios regionais. Nao é o que se verifica a respeito
das transferéncias de capital, que, ao privilegiar as regioes
ricas, contribuiu para aumentar os desequilibrios regionais.
Cabe destacar, entretanto, que ambas as transferéncias
experimentaram uma elevacao nos dois Ultimos anos,
marcados pela intensa crise econémica, o que pode ter
contribuido para mitigar o declinio do ICMS, ainda que sejam
valores muito menores do que a transferéncia estadual.

FIGURA 2. EVOLUGAO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS, DO ICMS, DO FPM E TRANSFERENCIAS DE CAPITAL DOS MUNICIPIOS
METROPOLITANOS E DEMAIS MUNICiPIOS NA RECEITA TOTAL, 2010-2016, EM VALORES DE 2016
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A evolugdo dos itens selecionados de receitas para
0s municipios que se inserem em regides metropolitanas
e demais municipios sugere que as receitas tributarias e
ICMS estdo também fortemente concentradas nas regides
mais ricas. No entanto, a crise abateu significativamente
estas receitas no ultimo biénio, a excecao dos municipios
metropolitanos da Regido Centro-Oeste. Esta parece mesmo
estar experimentando um processo de enriqguecimento que a
distancia das regides pobres e a aproxima das ricas.

O FPM subiu no periodo de crise, sendo que aqueles
municipios localizados em regides metropolitanas recebem
valores bem superiores aos dos demais municipios. Dada a
concentragdo populacional nas regides metropolitanas com
sua acentuada desigualdade socioespacial em favor das dreas
centrais, este foi umresultado que deve ser comemorado. Mas
nunca é demais lembrar que houve elevacao do percentual
do fundo distribuido aos municipios. Este aumento pode ser
entendido como resultado das pressoes dos governos locais
por ampliar suas fontes de financiamento em contexto, no
qual as prefeituras se responsabilizam por grande parte das
politicas sociais. Essas pressoes se manifestam de distintas
formas, em particular, pelas "marchas dos prefeitos”,
anualmente realizadas em maio, desde o0 ano de 1998.

As transferéncias de capital, outra receita que poderia
ter cardter redistributivo, ndo corresponderam a esta

expectativa, ja que cresceram muito mais significativamente
nos municipios das regides ricas e do Centro-Oeste. Mas
também evoluiram positivamente no biénio 2015/2016.

Conclui-se, assim, que, apesar de apurar valores muito
maiores, 0s municipios das regides ricas, principalmente suas
capitais e os metropolitanos, sofreram mais intensamente
os efeitos da crise. Mas cabe reconhecer que se trata de
uma situacdo também mais facilmente reversivel, bastando
que o ciclo de retomada do crescimento se manifeste,
independentemente de qualquer alteracao no federalismo
fiscal brasileiro.

Os resultados do estudo sugerem que a crise foi sentida
de forma mais intensa nos orcamentos municipais de
municipios que fazem parte dos territérios metropolitanos
nucleados por capitais estaduais. A queda do PIB impactou
mais negativamente as finangas dos municipios com maior
peso na economia e na demografia do Pais. Os demais
municipios também sofreram, mas a elevacao do percentual
do FPM diminuiu os impactos da crise financeira. Mas cabe
reconhecer a perda de participagao percentual das fontes
de financiamento municipal consideradas neste estudo,
sugerindo que outras fontes que nao sejam receitas correntes
tenham crescido ao longo do tempo. No restrito ambito deste
estudo, nao foi possivel identificar sua origem, mas aponta
para a possibilidade de que tenham sido receitas que nao sejam
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regulares. Provavelmente sejam transferéncias voluntarias,
objeto de convénios de cooperacdo com outros entes,
principalmente a Unido, que passa a exercer uma espécie de
coordenacao federativa visando superar a fragmentagdo

Consideracoes Finais

Aeclosaodacrisefinanceiramundial de 2008 gerou medidas
defensivas em vdrios paises, inclusive no Brasil. Inicialmente,
o impacto foi pequeno e medidas anticiclicas foram acionadas
(Afonso & Melo, 2017). Este quadro mudou em 2014, com o
declinio acentuado das receitas publicas sem que os beneficios
fiscais e o crédito subsidiado compensassem a queda do PIB.

O forte impacto nas finangas municipais levou a compressao
dosinvestimentos num contexto em que as esferas subnacionais
(sobretudo os municipios) tornaram-se 0s responsaveis
pelos gastos sociais, que envolvem investimentos que geram
despesas correntes com pagamento de pessoal ao longo de 3
ou até 4 décadas.

Os gastos sociais tendem a se elevar ao longo do tempo
em funcdo da crescente expectativa de vida, bem como pela
elevada urbanizagcao da populagao e polarizagao espacial em
grandes cidades, suscitando mais gastos com seguranca publica,
mobilidade, saneamento e habitagdo. Quais destes gastos
poderdo contar com mais aporte de recursos da Uniao efou
dos Estados? Quais tendem a ser cobrados - e sub financiados
- pelos Municipios?

Esta crise tem sido denunciada pela Confederagao Nacional
dos Municipios (CNM, 2017), para quem “os Municipios a cada
dia tém suas competéncias ampliadas sem que os recursos a
eles destinados caminhem na mesma velocidade”. De acordo
com uma pesquisa realizada pela CNM, referente ao ano de
2015, e cujas respostas abrangeram 73% dos 5.570 municipios
brasileiros, apenas 1,4% alegaram nao sentir nenhum efeito da
crise federativa. Entre os demais, 70% tiveram os primeiros
sintomas da crise com problemas no custeio da Educagao, mas
foina Saude quea crise se abateu de forma mais severa, atingindo
83% deles. Outra drea destacada foi a do Desenvolvimento
Urbano, que depende de investimentos em infraestrutura
urbana, mas seu prolongamento ao longo dos anos torna
improvavel que possam ser financiados por transferéncias de
capital, negociadas em lei orcamentaria ano a ano.

A crise econdmica, entretanto, torna urgente a retomada
dos investimentos, em particular daqueles em servigos urbanos
que respondam as demandas que eclodiram nas manifestacoes
de massa em 2013. Caso haja crescimento do PIB, o impacto
do crescimento do ICMS e do ISS pode surtir efeito positivo no
orcamento das capitais e suas regides metropolitanas. Mas,
ainda assim, os demais municipios seguem na dependéncia
das transferéncias intergovernamentais. Entretanto, ha pouca
probabilidade de que as marchas de prefeitos consigam
aumentar o percentual do FPM para além dos atuais 24,5% da
arrecadacao federal de impostos. Ademais, as transferéncias
de capital, mesmo se redistribuidas entre os municipios menos
auténomos financeiramente, tém pouco peso nas receitas
orcamentarias. Nestas condigdes, o protagonismo do Municipio
nas politicas sociais demanda maior cooperacao interfederativa
para ofertar servicos publicos de modo mais equilibrado

da governanca territorial (Marenco et al., 2017). Caso novos
estudos venham a confirmar tal hipotese, ficara explicita uma
importante transformacdo em curso no federalismo fiscal
brasileiro pactuado pelos constituintes de 1988.

territorialmente

Este parece o caminho que ja estd sendo empreendido
desde a criacao do Ministério das Cidades, a partir de quando
uma era de planos vem sendo implementada: os planos de
habitacdo social; de saneamento ambiental ou de mobilidade
urbana (Santos, 2017). Tais planos sao formulados pelo
governo federal, atraindo a adesdo dos governos municipais
por meio de financiamento, mas também obrigatoriedade
de cofinanciamento das prefeituras. A hipdtese de que as
transferéncias voluntarias estejam aumentando seu peso nos
orcamentos municipais pode ser um indicativo deste fen6meno.

Mas, para além dessa relacao interfederativa vertical, entre
os governos federal e municipais, cabe explorar as relagoes entre
Estados e Municipios e, principalmente, aquelas horizontais,
entre Municipios. A evidéncia de que existam aglomeracoes
urbanas, modificando a morfologia das cidades para além das
fronteiras municipais, levou a um importante avango normativo
com a edicdo do Estatuto da Metrépole. A Lei n. 13.089/2015
estabeleceu critérios para a governanca destes territdrios que
nao sao considerados entes federativos, tornando obrigatdrio
que os planos diretores urbanos de cada municipio considerem
a insercdo no aglomerado e sejam reelaborados como plano
diretor urbano integrado. E, no caso das metrépoles, que seja
criada uma autoridade metropolitana para a gestdo plena
daqueles territorios, com participacao dos governos estaduais
e dos municipios. Foi proposta também a criacdo de um fundo,
vetado pela presidéncia, o que demanda ainda mais cooperagao
entre os entes, desafiando uma pratica de carater competitivo,
menos cooperativo (Santos e Vasques, 2015).

Em tal contexto, e considerando que os municipios sao
responsaveis por quase 40% dos gastos sociais (Afonso, 2018),
a superacao da crise nao podera prescindir dos dispéndios das
prefeituras. Como a grande maioria delas é de pequeno porte
e muito dependente de transferéncias, isso s sera possivel
mediante:

i) sustentacdo do crescimento do agronegdcio, com
reprimarizacao da economia brasileira, cuja espacialidade
€ mais aberta e menos polarizada nos grandes centros;

ii) maior coordenacgao federativa em que 0s governos
estaduais também participem, o que estd em linha com a
normatividade do Estatuto da Metropole; e

i) melhor administracdo dos tributos municipais,
em particular, a exploracao do potencial dos tributos
incidentes sobre patrimonio imobilidrio.

Estas sao proposicoes que também se aplicam aos
municipios de grande porte e que contam com maior autonomia
orcamentaria. Menos dependentes de relagdes interfederativas,
as capitais e seus entornos territoriais ja vém sustentando sua
arrecadacao propria, o que deve ser comemorado, ainda que
estudos sobre a administragcao do IPTU apontem espagos para
explorar essa importante fonte de receitas.
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