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INTRODUCAO

Este documento foi elaborado no ambito do Projeto Regional RG-P1186 do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). Seu objetivo é identificar oportunidades
e restricdes para o melhor aproveitamento das receitas tributarias proprias como
fonte de financiamento dos municipios brasileiros.

No Brasil, diferente do que ocorre na maior parte do mundo, 0s municipios nao
representam extensdes administrativas do nivel intermediario de governo, isto é,
ndo sdo “criaturas dos estados”. Conforme estd definido na Constituicdo, a
organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende
trés niveis de governo: a Unido, 26 estados mais o Distrito Federal e 5.564
municipios®.

Na qualidade de ente federado autébnomo, 0s municipios tém poderes para
arrecadar diretamente impostos, taxas e contribuicbes. Além das tradicionais
fontes de financiamento local - como as incidéncias sobre o patrimbnio - as
prefeituras brasileiras contam ainda com um imposto indireto, que incide
amplamente sobre o setor de servigos®.

De um modo geral, os municipios instituem e administram seus tributos com
razoavel grau de liberdade. A Constituicdo, juntamente com as leis
complementares que regulam seus artigos, apenas fixa normas gerais de
funcionamento dos tributos locais.

Para o conjunto das prefeituras do pais, a receita tributédria propria representou
cerca de 20% do orgcamento local em 2006. No entanto, a média nacional ndo foi
seguida pela maior parte dos municipios. Nas localidades de menor porte, por
exemplo, a representatividade dos recursos proprios ndo ultrapassou a marca de
5%.

Mediante um quadro de tamanha assimetria, sempre que a estrutura de
financiamento municipal estd em debate, ndo é raro o argumento de que as
pequenas prefeituras ndo se interessam em explorar todo o potencial tributario de
que desfrutam.

O sistema de transferéncias intergovernamentais brasileiro, além de ndo ser
acompanhado de incentivos para que os governos locais obtenham recursos por
meio de esforco préprio de arrecadacado, beneficia os municipios menos populosos.
Em tais prefeituras, a proximidade do eleitor com as autoridades locais costuma ser

! A Unigo, também chamada de governo federal, corresponde ao que nos demais paises é chamado
de governo central. Os estados conformam o nivel intermediario de governo e sdo equivalentes ao
gue se denomina de provincias em outros paises. Os municipios correspondem ao nivel local de
governo.

O Distrito Federal é a sede da capital da Republica e possui competéncias que sédo atribuidas tanto
aos estados quanto aos municipios.

% No Brasil, as palavras cidade e prefeitura sdo utilizadas como sinénimo de municipio.



bem maior do que nos grandes centros. Assim sendo, a medida que elas contam
com elevados montantes de transferéncias per capita para financiar suas
atividades, por que se interessariam em enfrentar o alto custo politico decorrente
do exercicio pleno de suas competéncias tributarias? Para muitos analistas, € isso
que explica os diferentes niveis de participacdo das receitas proprias na
disponibilidade de recursos municipais.

H& ainda aqueles que defendem que a explicacdo para o baixo grau de
aproveitamento do potencial tributario local reside em deficiéncias
administrativas. Isto é, ndo basta atribuir aos municipios competéncia para
arrecadar diretamente seus impostos, taxas e contribuicdes. Além disso, é
fundamental capacita-los para o exercicio dessa competéncia.

As duas visbes ndo sdo excludentes. Em um contexto marcado por grandes
disparidades, ndo ha uma Unica explicacdo para a verificagdo de assimetrias no
montante de recursos proprios arrecadados pelas unidades locais.

As cidades brasileiras sdo marcadamente heterogéneas tanto no que diz respeito ao
seu tamanho e realidade s6cio-econdmica como em relacdo aos meios de que
dispdem para exercer seu poder de tributar. Essa heterogeneidade termina se
refletindo em oportunidades também diferenciadas para mobilizagdo de recursos
proprios.

Sem duvida, podem ocorrer situacdes onde o municipio ndo tenha interesse em
desenvolver seu potencial tributario. Entretanto, ha casos onde a arrecadacéo
propria é pequena porque, independente do montante de transferéncias recebido
pelo municipio, a economia local ndo permite que a receita seja muito elevada.

Existem ainda situacdes onde as prefeituras gostariam de aproveitar melhor seu
potencial tributario, mas, para tanto, se defrontam com dificuldades
administrativas.

Do exposto acima depreende-se que ndo ha um unico modelo a ser caso se tenha
como meta a dinamizacao das receitas dos mais de 5.000 municipios existentes no
Brasil.

Qualquer incitativa nesse sentido deve, antes de tudo, considerar trés grandes
qguestdes: (1) determinados municipios arrecadam pouco por que “nao podem”, isto
€, por que sua base econémica ndo permite?; (2) por que “ndo querem”, isto é, por
gue encontram poucos incentivos para explorar seu potencial tributario?; e/ou (3)
por que “ndo conseguem’, por exemplo, em razdo da necessidade de modernizar
seus aparelhos arrecadatorios?

Na tentativa de fornecer elementos que contribuam para o esclarecimento dessas
questdes, este relatorio foi dividido em quatro partes cujo conteudo é descrito a
seguir.

A Parte | - A Federagdo Brasileira e os Municipios - descreve como as unidades
locais se inserem na organizagdo do Estado e sua importancia nos principais
indicadores fiscais do pais. Ressalta-se que o fato dos municipios brasileiros



possuirem status de ente federado auténomo traz uma série de particularidades
que precisam ser levadas em consideragéo pelos interessados em compreender o
comportamento de determinadas variaveis.

O Capitulo | apresenta uma visdo geral da Federacdo levando em conta sua
organizacao politico-administrativa, a distribuicdo federativa de competéncias e a
organizacdo territorial. O Capitulo Il descreve os aspectos institucionais e legais
gue concernem aos municipios. O Capitulo Ill mostra a participacdo da esfera local
de governo nos indicadores nacionais de receita, despesa e endividamento
publicos.

A Parte Il - Divisdo Geografica do Territorio e Disparidades Socio-Econ6micas -
fornece um panorama geral das distintas realidades que caracterizam os municipios
brasileiros e propde critérios para classificacdo das unidades locais em grupos de
andlise.

O Capitulo IV apresenta indicadores socio-econbmicos por macrorregioes
geograficas e estados. No Capitulo V, os municipios sdo classificados em grupos de
analise que levam em consideracdo caracteristicas comuns. Com base nessa
classificacdo, o capitulo apresenta a distribuicdo dos municipios no territorio
nacional e mapeia as diferencas locais presentes no tamanho da populagéo e da
economia bem como nas condigGes de vida.

A Parte lll - As Receitas Tributéarias Proprias e Recursos para Gestdo Municipal - é
dividida em trés capitulos cujo conteudo é apresentado a seguir.

O Capitulo VI descreve os aspectos legais e administrativos que concernem as
principais fontes de financiamento municipal. Especial atencdo € conferida as
receitas tributérias proprias.

O Capitulo VII apresenta alguns indicadores que, direta ou indiretamente, possam
interferir na gestdo tributéria das esferas locais. O objetivo desses indicadores €
demonstrar que, do ponto de vista administrativo, os municipios brasileiros
também sdo heterogéneos.

Ressalta-se que ndo ha disponivel no Brasil nenhum estudo que tenha tratado de
maneira exaustiva o0 mapeamento dos municipios no que tange as caracteristicas
administrativas. Em um pais onde ha& municipios que abrigam desde 1.000
habitantes até mais de 10 milhGes, sabe-se apenas que os aparelhos de
arrecadacdo local sdo dispares, mas o grau de eficiéncia e o nivel de dificuldade de
cada um deles para mobilizacdo de recursos proprios nao sdo conhecidos.

O Capitulo VIII esboca um retrato do comportamento das receitas tributarias
proprias nas prefeituras brasileiras. Para tanto, sdo apresentados indicadores com
base em estatisticas disponiveis no ano de 2006. Esses indicadores levam em
consideracdo os grupos de andlise definidos na Parte Il e procuram fornecer
parametros para o esclarecimento dos distintos fatores que afetam o potencial
tributario local.



Importa destacar que a classificacdo dos municipios segundo critérios comuns
atenua, mas nado elimina, as diferencas existentes entre as mais de 5.000
prefeituras do pais. As especificidades locais s6 poderiam ser capturadas em
detalhe por meio de estudos de casos que fogem ao escopo deste trabalho.

A Parte IV - Modernizagdo da Administracdo Tributaria e da Gestdo Publica -
descreve as principais iniciativas verificadas nesse campo.

O Capitulo IX resume os programas destinados a melhoria da administragao
tributaria municipal. O Capitulo X descreve iniciativas recentes voltadas para a
simplificacdo e harmonizacdo dos procedimentos fiscais das trés esferas de
governo.

As consideracdes finais sintetizam os resultados apresentados neste documento e
procuram apontar as oportunidades e restricdes para incremento da participacao
das receitas tributéarias préprias no orcamento dos municipios brasileiros.



Parte | - A FEDERAGCAO BRASILEIRA E OS MUNICIPIOS

Os capitulos apresentados nesta parte do trabalho procuram descrever os principais
aspectos que decorrem do fato dos municipios brasileiros serem considerados entes
autonomos da Federacéo.

O Capitulo | apresenta uma visdo geral do pais levando em consideracdo sua
organizacao politico-administrativa, a distribuicdo federativa de competéncias e a
organizacéo territorial.

O Capitulo Il descreve os aspectos institucionais e legais que concernem aos
municipios.

Finalmente, o Capitulo Il procura demonstrar a importancia da esfera local de
governo na Federacao a partir de indicadores fiscais.

Capitulo | - UMA VISAO GERAL DA FEDERAGAO BRASILEIRA

1.1. O Brasil em NUmeros

Antes de passarmos a descricdo dos aspectos gerais que caracterizam a Federacéo
brasileira, apresenta-se a seguir uma sintese dos principais indicadores sécio-
econdmicos e fiscais do pais. Estatisticas mais detalhadas bem como indicadores
municipais serdo apresentados ao longo deste relatorio.



Tabela 1

Brasil: Principais Indicadores Socio-Econémicos e Fiscais

Temas
Territario
drea
Populacao
Estimativa de 2004
Densidade Demografica
Condicdes de Vida - 2004
IDH
Esperanca de Yida
tartalidade Infantil
Analfabetismo

PIB - 2006 {Paridade do Poder de Compra)

Total
Per Capita

Taxa de Crescimento Real

Taxa de Desemprego
20008
Inflacao
2006
Setor Externo - 2006
Taxa de Cambio Media
Transages Carrentes
Balanca Comercial
Exportagies
Impartagdes

Investimenta Estrangeiro Direto

Financas Publicas - 2006
Carga Tributaria

Mecessidade de Financiamento

Divida Liguida

Elaboracdo Prapria, Diversas Fontes,

1.2. Organizacao Politico-Administrativa e a Distribuicdo de Competéncias

Dados

8.514.876,6 kr®

186,8 milhdes de hab,

22 hab. par km®

0,792 - medin
70,8 anos
25,8/ mil nasc,
11,4%

Uss 1 701 trilhdes
55 9108
3,70%

10,0%
3,14%

RS/USS 2,18

5% 13,5 bilhdies
155 46,1 bilhdes
Us% 137,5 bilhdes
=% 91,4 bilhdes
55 18,8 bilhdes

35,50% do PIB
3,01% do PIB
44,91% do PIB

Comentarios

5% no ranking rmundial

52 no ranking mundial
1822 no ranking mundial

&9 no ranking mundial
832 no ranking mundial
98% no ranking mundial
872 no ranking mundial

112 no ranking mundial
712 no ranking mundial

Em % da Populagdo Economicamente Ativa

Resultado Mominal do Setor Piblico

Depois de abolida a Monarquia, a primeira Constituicdo da Republica (1891)
estabeleceu o federalismo e um sistema presidencialista de governo composto por
trés poderes independentes: Executivo, Legislativo e Judiciario. Essa estrutura foi
mantida nas seis Constituicbes Republicanas subsequientes do Brasil, incluindo a
Constituicdo atual, que foi promulgada em 5 de outubro de 1988.
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Atualmente, a organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, 26 estados mais o Distrito Federal® e 5.564 municipios®.
A Unido representa o governo central ou federal. Os estados integram o nivel
intermediario de governo e correspondem ao que em outros paises € chamado de
provincias. Ja os municipios sao equivalentes ao nivel local de governo.

Todos os entes federados gozam de autonomia institucional. A Constituicdo
estabelece a distribuicdo federativa de poderes e competéncias de tal sorte a
possibilitar o exercicio e desenvolvimento da atividade normativa de cada uma das
trés instancias de governo.

Chama-se a atencdo para fato de que a Constituicdo de 1988 conferiu aos
municipios o status de ente formal da Federacdo. Diferente do que ocorre na maior
parte do mundo, o0s municipios brasileiros ndo representam extensfes
administrativas do nivel intermediario de governo, isto é, 0s municipios ndo sdo

“criaturas dos estados””>.

Cada uma das trés esferas de governo dispde de um chefe do Poder Executivo -
Presidente da Republica (Unido), Governadores (estados) e Prefeitos (municipios) -
eleitos por voto direto para um periodo de quatro anos e com direito a reeleicédo
por mais um mandato.

Na esfera federal, o Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que é
composto pela Camara dos Deputados (513 membros) e pelo Senado Federal (81
membros). Nos estados e municipios, o0 Legislativo € unicameral. Na esfera
estadual, este Poder é representado pelos Deputados Estaduais nas Assembléias
Legislativas. Na esfera municipal, a representacdo é exercida pelos Vereadores nas
Camaras Municipais. Nos trés casos, 0s representantes sdo escolhidos por meio de

eleicOes diretas.

O Poder Judiciario esta organizado nos ambitos federal e estadual. Os municipios
ndo tém Justica propria, sendo este o Unico aspecto que os diferem das demais
esferas de governo no que tange a conformacdo da estrutura politico-
administrativa.

Com excecao de poucas situacdes previstas na Constituicado (Titulo Ill, Capitulo VI),
a Unido ndo pode intervir nos estados e no Distrito Federal que, por seu turno,
também ndo tém direito a intervencdo nos municipios. De um modo geral, a Carta
Magna confere ampla autonomia aos trés entes federados.

® Ao Distrito Federal, onde esta localizada Brasilia que é a sede da capital da Republica, s&o
atribuidas as competéncias reservadas tanto aos estados quanto aos municipios.

* Brasilia (capital da Republica) e Fernando de Noronha (distrito do estado de Pernambuco) s&o
tratados, em certos casos, como municipios. Ressalta-se, no entanto, que essas unidades séo as
Unicas dentro do universo de municipios brasileiros que ndo sdo considerados entes auténomos da
Federacao.

® Os aspectos relativos aos municipios serdo descritos em maior detalhe no Capitulo II.
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A Constituicdo estabelece areas de competéncias privativas, comuns e
concorrentes por esfera de governo tanto para legislar quanto para executar acoes
OU Servigos.

Em teoria, a divisdo de responsabilidades no texto constitucional segue os padroes
recomendados pelas boas técnicas de financas publicas e federalismo fiscal, tendo
como principio norteador a predominancia do interesse: geral ou nacional (Unido),
regional (estados) e local (municipios). Ndo se observa grandes divergéncias em
relacdo & maioria das experiéncias internacionais®.

Na prética, a realidade é outra. Complexidade de relacdes, sobreposicdo de tarefas
e desarticulacdo nas acdes sdo marcas caracteristicas da experiéncia atual e
passada. Profundas discrepancias intra e inter-regionais, expressas tanto nas
condi¢cdes econdmicas e sociais como também na capacidade executiva e financeira
das administracdes publicas estaduais e municipais, impedem que seja seguido no
Brasil um rigido padr&o de distribuicdo de competéncias’.

Também pesa na explicacdo o fato de que boa parte das despesas realizadas pelos
estados e municipios ndo decorrem de atribuic6es delegadas por esferas superiores
de governo. Em nome da necessidade de atender os interesses e demandas da
comunidade local, as unidades subnacionais® assumem determinadas tarefas sem
que um ato formal Ihes atribua a responsabilidade pela execucdo®.

Os estados e municipios tém liberdade para contratar servidores e definir seus
salarios. Seus respectivos orcamentos e prestacdo de contas sdo aprovados pelos
poderes Legislativos proprios e ndo dependem de autorizacdes prévias ou
avaliacOes posteriores do governo federal.

A autonomia dos entes federados também é observada no campo das receitas. As
trés esferas de governo sdo autorizadas a instituir e arrecadar os tributos cuja
competéncia lhes é designada pelo texto constitucional. Em complemento as
competéncias tributarias préprias, a Carta Magna também define um sistema de
transferéncias intergovernamentais, pautado essencialmente na partilha da receita
de determinados impostos, sobre as quais as unidades subnacionais tém razoéavel
liberdade de gasto.

® Maiores detalhes acerca da distribuicdo federativa de competéncias podem ser encontrados no
Titulo 11l da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil disponivel para consulta na Internet no
endereco: http://www.senado.gov.br/sf/legislacao/const/.

" A Tabela Al do anexo estatistico apresenta a distribuicdo federativa das despesas publicas por
funcdo (administracdo, legislativa, previdéncia social, salde, educacdo, habitacdo, urbanismo,
transporte, encargos e servigo da divida etc.). Note que, de acordo com os resultados contidos
nessa Tabela, raros foram os casos onde se observou a predominancia de uma determinada esfera
de governo na execucéo das despesas publicas.

® Governos ou unidades subnacionais sdo expressées utilizadas para designar o conjunto de governos
estaduais e municipais

° As caracteristicas da Federacdo brasileira j4 foram exaustivamente estudadas por varios
especialistas no tema. Recomenda-se para leitura: Afonso (1994), Affonso (1995), Mora e Varsano
(2001), Rezende e Afonso (2004) e Serra e Afonso (2007).
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1.3. Organizagao Territorial

Todo territério brasileiro esta dividido em municipios, que compreendem areas
urbanas e rurais. Cada unidade local pode dividir-se em distritos criados e
organizados por lei municipal. Tais distritos, no entanto, sdo apenas subdivisdes
administrativas sem autonomia.

S6 existem duas Unicas excecbes ao reconhecimento dos municipios como entes
autdbnomos perante a Constituicdo. Brasilia (capital da Republica) e Fernando de
Noronha (Distrito do Estado de Pernambuco) sdo tratados, em certos casos, como
municipios. Ndo obstante, nas duas situacdes, ndo ha elei¢cdes para escolha de um
Prefeito como ocorre no restante dos governos locais que integram o territério
nacional. Brasilia faz parte do Distrito Federal que acumula competéncias
delegadas aos estados e municipios. A responsabilidade pela estrutura
organizacional de Fernando de Noronha cabe ao Estado de Pernambuco.

Os municipios sdo agrupados em estados. Cada estado possui uma capital onde se
localiza sua estrutura administrativa. A sede da capital € um municipio. As capitais
estaduais ndo gozam de privilégios institucionais em relacdo aos demais municipios
gue integram cada um dos estados.

Os estados podem, por meio de lei complementar, instituir regiées metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregifes constituidas por agrupamento de municipios
situados em seu territério. Esses agrupamentos, no entanto, ndo sdo considerados
instancias de governo e sua finalidade € contribuir para a organizacao,
planejamento e a execucao de funcdes publicas de interesse comum.

Os estados sdo agrupados em cinco macrorregides geograficas: Norte, Nordeste,
Sudeste, Sul e Centro-Oeste, que também ndo sdo consideradas instancias de
governo.

Finalmente, importa destacar que o0s estados sdo também conhecidos pela
denominacdo unidade da Federacdo ou federada (UF). Os termos cidade e
prefeitura sdo frequentemente utilizados como sinbnimos para tratar os municipios
brasileiros, ndo representando qualquer agregacao institucional distinta.

O Quadro 1 lista os estados por regido geografica e as respectivas capitais

estaduais. As regides e os estados sao designados por siglas que seréo utilizadas ao
longo deste trabalho.
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Quadro 1

Lista de Regioes Geograficas, Unidades da Federagcao (UF) e
Capitais Estaduais

Regides Geograficas Unidades da Federacao (UF)
. Mome por . Eap“m?
Sigla Sigla Home por extenso Estaduais
extenso

M Morte RO Ronddnia Porto Yelho

M Morte AC Arre Rio Branco

M Morte B A Amazonas tanaus

M Morte RR Roraima Boa Wista

M Morte P, Para Belém

M Morte AP Armapa thacapa

M Morte TO Tocantins Palmas

ME  Mordeste BAS, taranhdo 530 Luis

ME Mordeste FI Piaui Teresina

ME  Mordeste CE Ceard Fortaleza

ME Mordeste R Rio Grande do Morte Matal

ME  Mordeste FE Paraiba Jodo Pessoa

ME Mordeste FE Pernambuco Recife

ME Mordeste AL Alagoas thaceid

ME Mordeste SE Sergipe Aracaju

ME  Mordeste B, Bahia Salvadaor

SE  Sudeste BAG dinas Gerais Belo Horizonte

SE Sudeste ES Espirito Santa Witdria

SE  Sudeste R Rio de Janeiro Rio de Janeiro

SE  Sudeste SP 540 Paulo 530 Paulo
sul PR Parana Curitiba
sul SC Santa Catarina Floriandpalis
sul RS Rio Grande do Sul Porto Alegre

CO  Centro-Ceste S tato Grosso do Sul Carnpo Grande

CC  Centro-Ceste BT dato Grosso Cuiaba

CC  Centro-Ceste GO Goids Goiania

CC  Centro-Ceste OF Distrito Federal Brasilia 1/

Elaboragio Prapria. Fonte Primaria: IBGE.
1/ Capital da Repiblica.

Os Mapas 1 e 2, apresentados a seguir, mostram como o0s estados brasileiros se
distribuem regionalmente e a localizacdo geografica de cada capital estadual.
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Mapa 1
Divisdo dos Estados por Macrorregido Geografica

I Regiio Norte _
I Regido Nordeste ——
Centro-Oeste

Regido Sudeste
I Regido Sul

Fonte: IBGE.

A maior parte dos estados brasileiros € banhada pelo Oceano Atlantico. De um
modo geral, nessas unidades, 0s municipios que correspondem as capitais estaduais

(identificados no Mapa 2 por uma estrela preta) estdo localizados na faixa

litoranea.

Conhecer a localizacdo geografica das capitais estaduais € importante para

compreender boa parte das estatisticas que serdo apresentadas ao longo deste
trabalho. Conforme serda visto, os municipios das capitais costumam concentrar em
seu entorno boa parte da populacdo e da producdo de bens e servicos do seu

respectivo estado. Além disso, de um modo geral, nesses municipios se observam os

indicadores mais elevados de receita.
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Mapa 2
Localizacdo Geografica das Capitais Estaduais

Fonte: IBGE.
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Capitulo Il - Os MUNICIPIOS NA FEDERAGAQ: ASPECTOS INSTITUCIONAIS E LEGAIS

2.1. Organizacéo Politico-Administrativa e as Competéncias Constitucionais *°

O municipio no Brasil é a unidade de governo local e, conforme mencionado, € um
ente autbnomo da Federacéo.

Os municipios tém poderes para eleger seu governo; decretar, arrecadar e aplicar
seus proprios recursos; organizar e administrar seus servi¢os; gerir assuntos do seu
interesse e legislar sobre matérias da sua competéncia, além dos poderes de policia
administrativa.

Todos os poderes acima citados sdo garantidos pela Constituicdo da Republica e
nao podem ser reduzidos pela Unido ou pelos estados.

Um dos poucos aspectos de subordinacdo municipal a outras instancias de governo,
diz respeito as normas para criacdo, fusdo ou desmembramento de municipios.
Para tanto, a Carta Magna exige: apresentacdo de estudos de viabilidade
municipal; aprovacdo em plebiscito pela populacdo dos municipios envolvidos; e
criacdo em lei estadual, desde que dentro do periodo determinado por lei
complementar federal.

O governo municipal esta organizado sob o principio da separagdo de Poderes: o
Poder Executivo, representado pelo Prefeito, e o Poder Legislativo, representado
pela Camara Municipal. Esta, por seu turno, € composta de Vereadores cujo
ndamero é estabelecido proporcionalmente a populacdo de cada municipio e de

acordo com os limites estabelecidos na Constituicdo Federal™!.

O Prefeito é escolhido diretamente pelo voto da maioria dos eleitores. Os
Vereadores sdo eleitos por voto direto da populacdo segundo o sistema de
representacdo proporcional dos partidos politicos. As duas elei¢des sdo simultaneas
e 0s representantes de cada Poder possuem um mandato com duracdo de quatro
anos.

O Prefeito exerce fungfes politicas, executivas e administrativas. Tem a faculdade
de propor leis a Camara Municipal e, em alguns casos, sua iniciativa na matéria é
privativa.

Sem relacdo de subordinacdo com o Poder Executivo, a Camara Municipal exerce
duas func¢des primordiais: legislativa e fiscalizacdo financeira do municipio.

No exercicio da funcdo legislativa, o papel da Camara Municipal é votar leis de
competéncia do municipio onde séo fixadas politicas e normas para a administracéo
local, e sdo estabelecidas regras de observancia obrigatéria para os cidadéos.

19 Esta secdo e a proxima foram baseadas em IBAM (2004).

1 A Constituicdo Federal é equivalente & Constituicdo da Republica.
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No exercicio da funcdo de fiscalizacdo, a Camara Municipal € responsavel pelo
controle externo das financas municipais. Para tanto, conta com o auxilio dos
Tribunais de Contas Estaduais e dos Conselhos ou Tribunais de Contas Municipais,
onde houver. Esses Orgdos emitem parecer prévio sobre as contas anuais do
municipio, que somente deixard de prevalecer mediante decisdo de dois tergos dos
Vereadores®™.

Cada municipio € regido por uma Lei Organica prépria. Respeitados os limites
estabelecidos na Constituicdo Federal e nas Constituicdes Estaduais, a Lei Organica
contempla a estrutura basica dos dois Poderes municipais e estabelece normas de
carater geral acerca da organizacdo e funcionamento do municipio de acordo com
as necessidades e peculiaridades locais®.

A Lei Organica de cada municipio, bem como eventuais modificacdes no seu texto,
deve ser votada em dois turnos e aprovada por dois tergcos da Camara Municipal.

Como entidade governamental autdbnoma, o municipio, de acordo com a sua Lei
Organica, pode se utilizar de distintos atos normativos: leis ordinarias, leis
complementares, leis delegadas, decretos, portarias, decretos legislativos e
resolucdes.

As matérias que sdo objeto de lei complementar devem ser indicadas na Lei
Orgénica como, por exemplo, os Cddigos Tributario, de Obras e de Posturas; o
zoneamento e parcelamento do solo; o Plano Diretor; e o regime juridico dos
servidores.

Nos assuntos de competéncia expressa e exclusiva do municipio, as leis municipais
prevalecem sobre a estadual e a federal, inclusive sobre a Constituicdo Estadual
em caso de conflito. Nenhuma lei municipal necessita de aprovacao das instancias
superiores de governo para entrar em vigéncia.

Em comparacdo com os governos locais de outros paises, um nimero consideravel
de atribuicbes €& designado aos municipios brasileiros pela Constituicdo da
Republica.

O municipio tem a funcdo de organizar e prestar os servicos publicos de natureza
local, como transportes coletivos, mercados, matadouros, feiras livres, cemitérios,
servicos funerérios, agua, esgotos sanitarios, iluminacdo, limpeza publica,
habitacdo popular e protecdo do meio-ambiente (encostas, cursos de agua, fauna,
flora e combate a erosao do solo).

12 0s municipios de S&o Paulo e Rio de Janeiro dispdem de Tribunais de Contas préprios, porém a
Constituicdo Federal ndo permite a instituicdo de novos Tribunais de Contas Municipais. O fato de
gue o controle externo, na maioria dos municipios, € exercido pelos Tribunais de Contas Estaduais
ndo implica em reducéo da autonomia dessa esfera de governo perante a Federacdo uma vez que o
parecer emitido por esse 6rgao pode ser rejeitado pela Camara Municipal.

13 A Constituicdo Federal de 1988, ao promover a elevacdo da esfera local & condicdo de ente
auténomo da Federacdo, tornou obrigatéria a formulacdo da Lei Organica em todos os municipios
brasileiros.
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O municipio deve também manter, em cooperacdo técnica e financeira com a
Unido e os estados, programas de educacdo pré-escolar, de ensino fundamental e
servicos de atendimento a salde; promover a cultura, o esporte e o lazer, além de
proteger o patrimdnio historico, artistico, turistico e paisagistico local.

Sdo ainda da responsabilidade do municipio as obras publicas de abertura,
pavimentacdo e manutencdo de ruas e estradas vicinais, o ordenamento do
territério municipal, a guarda municipal, a autorizacdo e fiscalizacdo de obras
particulares, sinalizacdo das vias publicas e concessdo de licencas para localizacao
e funcionamento de estabelecimentos industriais, comerciais e de servicos.

Os servicos de responsabilidade dos municipios podem ser prestados diretamente;
por 6rgdos da administracdo descentralizada que o governo local tem competéncia
para instituir (autarquias, fundacgbes, sociedades de economia mista e empresas
publicas); ou por particulares mediante concessdo ou permissdao através de
processo licitatorio.

N&o ha regra absoluta que determine a utilizacdo de qualquer uma das trés formas
de gestéo - direta, indireta ou delegacéo a particulares - dos servi¢cos municipais.

Os municipios podem participar de entidades intermunicipais - constituidas sob a
forma de associacdes civis com personalidade juridica de direito privado - com o
objetivo de possibilitar a implantagcdo de servicos e execucdo de obras que,
isoladamente, a unidade local ndo teria condi¢des de realizar.

H& dois tipos de entidades intermunicipais: 0s consércios, que em geral se ocupam
de um Unico servico, e as associacfes estaduais e microrregionais de municipios,
gue realizam varias atividades em beneficio dos seus associados.

Ressalta-se, contudo, que os consoércios e associa¢des ainda sd0 um recurso pouco
utilizado pelos municipios brasileiros como forma de melhorar a gestdo e somar
esforcos para a prestacdo de servicos publicos. Parte da explicacdo para esse
fenbmeno reside no fato de que o relacionamento do municipio com as demais
esferas de governo, regra geral, € estabelecido em bases diretas sem a
intermediacdo das entidades intermunicipais, conforme sera visto adiante. Sobre
tais entidades costuma prevalecer o exercicio da autonomia municipal para legislar
sobre varias matérias.

Respeitados o0s preceitos constitucionais aplicaveis aos servidores publicos*, os
municipios podem contratar funcionarios e definir seus vencimentos de acordo com
legislacdo propria. Cabe ao municipio instituir regime juridico e os planos de
carreira para dos seus servidores.

Para custear suas atividades, os municipios contam com duas grandes fontes de
financiamento: os recursos proprios - inclusive os provenientes da cobranca direta
de tributos cuja competéncia lhes é atribuida pela Constituicdo - e as receitas

4 Dentre as regras constitucionais aplicaveis aos servidores publicos, destaca-se a determinacéo de
gue os cargos e empregos publicos sé podem ser preenchidos mediante concurso, salvo os cargos em
comisséo de livre nomeacéo e exoneracgao.
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provenientes de outras esferas de governo. Uma descricdo mais detalhada desses
recursos sera efetuada no capitulo que ira tratar especificamente das fontes de
financiamento municipal.

2.2. Relacionamento com a Unido e os Estados

Uma vez que o0s municipios gozam de autonomia politica, administrativa e
financeira, seu relacionamento com outras esferas de governo € direto. Nas
relacdes intergovernamentais, em nenhum grau, ha subordinacdo do municipio a

outra autoridade.

Devido a existéncia de competéncias comuns as trés instancias de governo -
notadamente na prestacdo de servicos sociais basicos -, as relacbes entre 0s
municipios e a Unido, bem como com os estados, sdo frequentes.

O municipio pode estabelecer com o governo federal convénios para a execucdo de
servicos, atividades, projetos, planos ou programas com ou sem a participagdo dos
estados. O mesmo se aplica para as relagdes dos municipios com 0 seu respectivo
estado: ndo ha obrigatoriedade de que essas relacdes contem com a presenca ou
influéncia da Uniéo.

Os instrumentos financeiros sdo o principal expediente utilizado para fortalecer as

relagbes entre os entes federados brasileiros. Dentre os mesmos, destaca-se o
sistema de transferéncias intergovernamentais.

2.3. Instrumentos de Planejamento™

O municipio brasileiro conta com dois grandes conjuntos de instrumentos de
planejamento: (i) as pecas do sistema orgamentario; e (ii) o Plano Diretor.

2.3.1. Sistema Orcamentario

As pecas orcamentdrias incluem o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA). Esses instrumentos de
planejamento, previstos na Constituicdo Federal, devem ser elaborados pelo Poder
Executivo e aprovados pelo Poder Legislativo em cada uma das trés esferas de
governo.

1% Esta secdo e a proxima foram baseadas na Constituicdo da Republica, na Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de 2000), no Estatuto das Cidades (Lei n°® 10.257 de
10 de julho de 2001) e em diversos trabalhos elaborados no inicio dos anos 2000 para orientar os
municipios na implementacdo ou aperfeicoamento dos instrumentos de gestdo. Dentre esses
trabalhos, encontram-se Brasil (2001), Khair (2001a e 2001b), Ministério das Cidades (2004), Nunes
(2002) e Vainer, Albugquerque e Garson (2001a, 2001b e 2001c).
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A promulgacgéo da Lei de Responsabilidade Fiscal, em maio de 2000, agregou novos
conteudos as pecas orcamentarias e evidenciou a necessidade da sua integracao.
De acordo com os principios estabelecidos pela Lei, a acdo planejada e
transparente passou a ocupar lugar de destaque na prevencdo de riscos e correcao
de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

Box | - O Sistema Orcamentério e a Lei de Responsabilidade Fiscal

A Constituicdo da Republica, no seu artigo 165, determina que Leis de iniciativa do Poder
Executivo, deverdo estabelecer o PPA, a LDO e a LOA. Ha obrigatoriedade de que as trés
pecas sejam elaboradas pelos administradores da Unido, estados e municipios, bem como
aprovadas pelos representantes dos seus respectivos Poderes Legislativos.

Na Constituicdo, a necessidade de integrar o PPA, a LDO e a LOA ja havia sido apontada,
mas foi a promulgacédo da Lei de Responsabilidade Fiscal, em maio de 2000, que reforgou
esse aspecto.

Essa Lei, também conhecida no Brasil como LRF, regulamentou o artigo 163 da
Constituicdo® de modo a criar um cédigo de boas condutas fiscais a ser seguido pelas trés
esferas de governo, em todos os Poderes e 6rgaos da administracéo direta e indireta.

Uma das inovagles trazidas pela LRF, foi a determinacdo de que a criacdo, expansdo ou
aperfeicoamento da acdo governamental que impliguem em aumento de gasto deve ser
acompanhada de declaracdo do ordenador de despesa de que o aumento tem adequacéo
orcamentaria e financeira com a LOA e compatibilidade com o PPA e a LDO.

Na medida em que a Lei instituiu regras destinadas a vincular a execu¢do or¢camentaria ao
que foi planejado, a integracdo do PPA, da LDO e da LOA tornou-se uma realidade. As pecas
orcamentarias adquiriram importancia fundamental como instrumento de controle do gasto
governamental e de definicdo das prioridades da sociedade. O planejamento foi
estabelecido como principio béasico da responsabilidade na gestdo dos recursos publicos de
tal sorte a assegurar uma trajetoria fiscal sélida ao logo do tempo.

O Plano Plurianual define as diretrizes, os objetivos e metas da administracédo
municipal para as despesas de capital e outras delas decorrentes, bem como os
gastos relativos aos programas de duracdo continuada. Trata-se de um instrumento
de planejamento estratégico, contemplando um periodo de 4 anos, do qual se
derivam a LDO e LOA cuja vigéncia é anual.

O PPA é obrigatorio para todos os municipios. O Plano organiza, em programas,
todas as acdes que resultem em incremento de bens e servigcos que atendam as
demandas da sociedade. S&o estabelecidas metas fisicas compativeis com a

® 0 artigo 163 da Constituicdo determina que lei complementar devera dispor sobre: financas
publicas; divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundacdes e demais entidades
controladas pelo poder publico; concesséo de garantias pelas entidades publicas; emissao e resgate
de titulos da divida publica; fiscalizacdo das instituicBes financeiras; operacbes de cémbio
realizadas por 6rgéos e entidades da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios; e
compatibilizacdo das funcdes das instituicdes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as
caracteristicas e condic6es operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.
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disponibilidade financeira do municipio e com a capacidade operacional dos
diversos orgéos e entidades da administracéo local.

Os municipios devem a encaminhar o PPA a Camara Municipal até 31 de agosto do
primeiro ano do mandato do Prefeito. O Plano dever ser devolvido para sancéo até
a data de encerramento da sesséo legislativa.

A Lei de Diretrizes Or¢camentérias dimensiona as acdes e metas fisicas e financeiras
de cada exercicio. Esta Lei dispde sobre o equilibrio entre receitas e despesas,
normas para o controle de custos e avaliacdo dos resultados dos programas
governamentais, condi¢cdes para transferéncia de recursos a entidades publicas e
privadas, e alteracdes na legislacdo tributaria. A LDO, ao mesmo tempo em que
deve ser elaborada em consonancia com as diretrizes definidas no PPA, orienta e
condiciona a elaboracéo da LOA.

Uma das principais fungdes da LDO é selecionar, dentre os programas incluidos no
PPA, aqueles que terdo prioridade na execucéo do orcamento subseqiente.

De acordo com o0s novos conteudos introduzidos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, a LDO deve conter dois anexos: o Anexo de Metas Fiscais e 0 Anexo de Riscos
Fiscais.

O Anexo de Metas Fiscais fixa metas de receita, despesa, resultado primario e
nominal, e o montante da divida publica. Também € avaliado o cumprimento das
metas relativas a exercicios anteriores.

O Anexo de Riscos Fiscais traz uma avaliagdo da possibilidade de ocorréncia de
despesas incertas ou eventuais que podem comprometer o equilibrio das contas
publicas.

O prazo de tramitacdo da LDO deve constar na Lei Organica Municipal. N&o
havendo essa definicdo, a maioria dos municipios adota 0 mesmo prazo estipulado
para o governo federal: até 15 de abril, o projeto de Lei é encaminhado pelo Poder
Executivo a Camara Municipal, que deve aprova-lo até 30 de junho do mesmo
exercicio financeiro®’.

A Lei Orcamentéaria Anual estima as receitas e autoriza as despesas publicas de
acordo com a previsdo de arrecadacdo. Nenhuma despesa pode ser executada sem
que 0S recursos necessarios a sua realizacdo estejam consignados no orgcamento.
Através da LOA, a administracdo municipal realiza o que foi planejado nas demais
pecas orcamentarias em conformidade com os recursos financeiros disponiveis
dentro de um exercicio fiscal.

" No Brasil, o exercicio financeiro ou fiscal coincidem com o ano civil - de 01 de janeiro a 31 de
dezembro.
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O projeto de Lei Orgamentéria deve ser encaminhado pelo Executivo a Camara até
31 de agosto e devolvido para sancdo até 15 de dezembro®®.

Para resumir podemos dizer que o PPA, a LDO e LOA constituem trés pecas do
sistema orcamentario que, de modo integrado, procuram conferir maior
transparéncia as contas publicas bem como uma conduta fiscal saudavel por meio
da atividade do planejamento. Através dessa atividade, sdo estabelecidas as regras
do jogo: programas, metas, limites e condicdes para a gestdo de receitas e
despesas.

2.3.2. Plano Diretor

Conforme esta estabelecido na Constituicdo Federal, o municipio € o principal
responsavel pela politica de desenvolvimento e expansdo urbana cujos objetivos
sdo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade, promover o
bem-estar dos seus habitantes e garantir que a propriedade urbana cumpra sua
funcao social®®.

O Plano Diretor - correspondente a uma lei complementar municipal - é o
instrumento béasico através do qual os governos locais definem as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade. A ndo observancia dessas exigéncias -
como, por exemplo, a subutilizagdo de terrenos situados em area central da cidade
dotada de infra-estrutura provida pelo Poder Publico - pode levar a autoridade
local a instituir mecanismos de penalizacdo previstos no texto constitucional e
regulamentados pela Lei n° 10.257 de 2001, mais conhecida como Estatuto das
Cidades (EC)*: L.

O Estatuto das Cidades, além de regulamentar os dispositivos constitucionais,
reforcou o papel do Plano Diretor como instrumento de atuagdo municipal na
politica urbana.

Até 2001, o Plano Diretor era obrigatério apenas para as cidades com mais de
20.000 habitantes. Com o EC, o Plano passou a ser instrumento obrigatério para os
municipios: (i) com populacdo acima de 20.000 habitantes; (ii) integrantes de
regibes metropolitanas ou aglomeracdes urbanas; (iii) situados em areas de

¥ Tanto a LDO quanto a LOA de um determinado exercicio sdo elaboradas e sancionadas no
exercicio anterior.

19 A funcao social da cidade, como principio balizador da politica urbana, pressupde um equilibrio
entre as formas de desenvolvimento econdmico e desenvolvimento social e humano da cidade. Ja a
funcé@o social da propriedade urbana esta associada ao principio de que o uso do solo deve ser
ordenado em beneficio da coletividade e ndo apenas em atendimento aos interesses de
determinados grupos.

2 para conhecimento dos instrumentos de penalizacdo ver artigo 182, paragrafo 4°, da Constituicdo
da Republica. Uma descricdo detalhada desses instrumentos também esta disponivel em Brasil
(2001).

2L A Carta Magna, embora tenha previsto uma série de expedientes para atuagdo dos municipios no
ordenamento da ocupacdo do solo, determinou a necessidade de que uma legislacdo especifica, de
abrangéncia nacional, regulamentasse a matéria. Durante mais de uma década, a inexisténcia dessa
lei terminou prejudicando a utilizacdo dos instrumentos de atuagdo municipal na politica urbana.
Essa lacuna s6 foi superada através da promulgacdo do Estatuto das Cidades.
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interesse turistico; e (iv) localizados em &reas sob influéncia de empreendimentos
de grande impacto ambiental. Municipios que nao se incluem em qualquer destas
categorias precisam dispor obrigatoriamente de um Plano Diretor caso o Poder
Publico pretenda aplicar os instrumentos de penalizacdo pelo ndo cumprimento da
funcéo social da propriedade.

O Estatuto das Cidades forneceu um prazo de 5 anos para que 0S Mmunicipios
enquadrados nos casos supracitados elaborassem ou revisassem seu Plano Diretor.
Uma vez aprovado pela Camara Municipal e sancionado pelo Prefeito, o Plano
Diretor deve ser reavaliado a cada 10 anos.

Importa destacar que o Plano Diretor deve abranger as zonas urbanas e rurais do
municipio de tal sorte a promover a integracdo e complementaridade entre
atividades realizadas nas duas areas.

De acordo com as disposi¢cdes expressas no EC, o Plano Diretor passou a ser
considerado um instrumento de planejamento a medida que suas orientacbes e
prioridades precisam ser incorporadas no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes
Orcamentarias e na Lei Orcamentaria Anual.

No que tange a utilizacdo de instrumentos de penalizacdo pela ocupacao
inadequada do solo, o EC abriu o caminho para a utilizacdo de mecanismos
tributarios com tal finalidade.

O ndo cumprimento das exigéncias contidas no Plano Diretor pode implicar em um
aumento progressivo no tempo da aliquota do Imposto sobre a Propriedade Predial
e Territorial Urbana (IPTU)*. Se durante um periodo de 5 anos consecutivos esse
expediente ndo for suficiente para promover o cumprimento da funcdo social da
propriedade, a autoridade local pode recorrer a desapropriagdo do imovel.

A progressividade do IPTU no tempo néo deve ser confundida com a progressividade
fiscal do imposto. O primeiro caso esté essencialmente relacionado com a tentativa
do Poder Publico de racionalizar o uso do solo e coibir a especulacédo imobiliaria. O
segundo caso tem relacdo com os principios da justica fiscal no qual a tributacéo
deve ser proporcional aos rendimentos e riqueza dos contribuintes.

A cobranca progressiva do IPTU no tempo, embora prevista na Constituicao,
terminava sendo um expediente pouco aplicavel a medida que o préprio texto
constitucional exigia a necessidade de uma lei, de abrangéncia nacional, para
regulamentar a matéria. O Estatuto das Cidades preencheu essa lacuna, mas o
instrumento em questdo permanecesse sendo pouco utilizado pelas prefeituras
brasileiras. Primeiro porque muitas cidades ainda estdo em fase de elaboracédo dos
seus respectivos Planos Diretores. Segundo e, principalmente, porque o
estabelecimento da cobranca progressiva do IPTU no tempo é um expediente de
complexa implantagéo.

20 IPTU é um imposto de competéncia municipal cujas caracteristicas sdo descritas no Capitulo VI.
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Critérios de subutilizacdo e ocupacdo de espacgos vazios ndo sdo faceis de serem
definidos em um contexto democratico onde o direito a propriedade privada é
assegurado pela Constituicdo. Também ndo € facil definir regras gerais de
aplicacao de tal sorte que, em muitas situacdes, os conflitos entre o Poder Publico
e 0 agente privado precisam ser resolvidos caso a caso. A ocupacao e edificacdes

compulsdrias envolvem um longo processo de dificil negociacéo politica.

N&o obstante, a regulamentacéo do dispositivo constitucional que prevé a cobranca
do IPTU no tempo pode trazer beneficios para a gestdo municipal na medida em
gque os administradores locais se interessem em implementar 0s requisitos
necessarios para sua aplicacdo. Nesse caso, o0 municipio deve efetuar a montagem
de um sistema de cadastro dos imdveis urbanos e atualizd-lo permanentemente.
Também ¢é preciso consolidar e rever periodicamente uma planta genérica de
valores imobiliarios, a partir da qual se possa aplicar tanto a progressividade do
IPTU no tempo quanto a progressividade fiscal.

2.4. A Lei de Responsabilidade Fiscal

Conforme mencionado subsecédo 2.3.1, a Lei de Responsabilidade Fiscal procurou
estabelecer regras de conduta para todo o setor publico de modo a assegurar o
equilibrio das suas contas. O principio basico € de que o administrador, através da
atividade do planejamento, deve evitar gastar mais do que é capaz de arrecadar.

Para impor a disciplina fiscal, a LRF estabeleceu uma série de normas e limites.
Dentre essas disposicdes, a seguir, serdo destacadas aquelas de maior impacto na
gestdo das receitas e despesas municipais®.

A Lei obriga todos os municipios a instituirem e arrecadar os impostos cuja
competéncia lhes é atribuida pela Constituicao.

Os administradores municipais ndo podem tomar medidas que impliguem em
criacdo de despesas futuras, com mais de dois anos de duracdo, sem apontar para
uma fonte de financiamento ou um corte compensatorio em outros gastos.

Os gastos com pessoal devem ser limitados a um percentual de 60% da receita
corrente liquida (RCL) do municipio®. Esse limite é divido entre os Poderes
Executivo (54%) e Legislativo (6%).

% Maiores detalhes acerca da LRF poderdo ser obtidos nas referéncias bibliograficas indicadas na
nota de rodapé n°15.

2 A receita corrente liquida (RCL) é o principal parametro utilizado pela LRF para fixacdo de
limites. As receitas correntes compreendem todos os recursos publicos ndo oriundos de operacdes
de crédito, amortizacdo de empréstimos e financiamentos, e alienacdo de ativos. O conceito
empregado pela LRF é liquido porque, do total das receitas correntes do municipio, sdo descontados
0s recursos vinculados ao custeio da aposentaria dos servidores publicos e as contribuicoes dessa
esfera de governo a um fundo multigovernamental destinado a custear a educacao basica.
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Em relagéo a esse conceito de receita, também é estabelecido que o montante da
divida consolidada liquida ndo pode ser superior a 1,2 vezes a RCL®. Caso esse
limite ndo seja respeitado, o municipio, dentre outras san¢des, fica proibido de
realizar operacdes de crédito.

As operacdes de crédito, que compreendem a colocacao de titulos ou a contratacao
empreéstimos e financiamentos junto a terceiros, também estdo sujeitas a limites
bem como controle por parte do governo federal.

Tais operacoes, sejam elas internas ou externas, ndo podem superar as despesas de
capital e dependem de autorizacdo da Unido para que sejam realizadas.

A LRF estabelece ainda regras especiais para os anos eleitorais. A Lei proibe que,
no ultimo ano do mandato, os Prefeitos antecipem receitas por meio de operacdes
de crédito, contraiam despesas que ndo possam ser pagas até o final do exercicio,
e instituam medidas que provoguem aumento dos dispéndios com pessoal nos 180
dias anteriores ao término do mandato.

Outras importantes determinacdes instituidas pela LRF dizem respeito a
necessidade de conferir transparéncia as contas publicas. Para tanto, a Lei
determina a divulgacédo periddica, através dos principais meios de comunicacéo, de
relatérios de acompanhamento da execucdo orcamentéria e de gestdo fiscal. O
conteudo desses relatorios bem como 0s prazos para sua divulgacao sao definidos
pela esfera federal.

Ainda no que tange a transparéncia, a LRF obriga os municipios enviarem seus
balancos orcamentérios anuais a Secretaria do Tesouro Nacional. Tais informacdes
sdo divulgadas pela Secretaria na Internet.

O descumprimento das determinacdes da LRF esta sujeito a penalizacdo pelo nao
recebimento de transferéncias voluntarias® e, dependendo da gravidade do caso,
podem ser aplicadas san¢des pessoais aos governantes como, por exemplo, perda
de cargo, proibicdo de exercer emprego publico, pagamento de multas e até
mesmo prisao.

Para concluir, importa destacar que a LRF ndo retirou a autonomia dos municipios
nos termos descritos até aqui. Em que pesem todas as normas e limites, as
unidades locais de governo continuam tendo poderes para definir suas prioridades
bem como elaborar seus préprios orcamentos, mas seu volume de despesas precisa
seguir determinadas regras de conduta de modo a evitar o descontrole fiscal.

% A divida consolidada liquida corresponde aos compromissos, com de exigibilidade superior a um
ano, contraidos para atender a desequilibrio orcamentéario ou a financiamento de obras e servicos
publicos. Desse montante, desconta-se as disponibilidades de caixa, as aplicagdes financeiras e
demais haveres financeiros.

% As transferéncias voluntérias correspondem a repasses intergovernamentais ndo regulares,
dependentes de negociacdo politica entre os entes federados. Em geral, tais repasses ndo tém
maior importancia no conjunto das receitas municipais.
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Capitulo 11l - Os MUNICIPIOS NA FEDERAGAO: ASPECTOS FISCAIS

A seguir, sdo apresentados alguns indicadores de receita, despesa e endividamento
publicos bem como sua divisdo federativa. Seu objetivo é fornecer um panorama
geral da importancia dos municipios na Federacao.

Importa ressaltar que tal panorama ndo deve ser tomado como retrato fiel das
distintas realidades que caracterizam os mais de 5.000 municipios brasileiros.

Conforme sera demonstrado no Capitulo IV, os governos locais sdo muito dispares
em termos de tamanho e aspectos sécio-econdmicos. Essas diferencas terminam se
refletindo na capacidade de cada prefeitura para mobilizar recursos proprios bem
como para financiar seus gastos. No agregado, a consequéncia disso € a grande
importancia que o sistema de transferéncias intergovernamentais cumpre para
reforcar o papel do municipio na Federacgdo. Isto ndo significa, contudo, que todas
as cidades apresentem o mesmo grau de dependéncia em relacdo aos repasses
provenientes de outras esferas de governo.

3.1. Distribuicdo Federativa de Recursos

A arrecadacdo tributéria constitui a principal fonte de recursos com que conta o
Estado brasileiro para ofertar bens e servicos publicos. A distribuicdo federativa
desse montante leva em consideragdo dois conceitos: receita propria e receita
disponivel.

A receita propria revela o montante de recursos que a Unido, os estados e 0s
municipios recolhem diretamente através dos tributos de sua competéncia. A
receita disponivel computa os tributos de competéncia prépria de cada ente apés a
realizacdo de transferéncias intergovernamentais que tém origem em mecanismos
de partilha de receita tributaria.

Maiores detalhes sobre o sistema de transferéncias brasileiro podem ser obtidos no
Box Il. Por ora, cabe mencionar que os repasses originarios da partilha de receita
tributaria  representam a  principal modalidade  de  transferéncias
intergovernamentais no Brasil. Tratam-se de repasses regulares, especificados na
Constituicdo da Republica, sobre os quais 0s governos subnacionais detém grande
autonomia para decidir sobre a forma de aplicacdo. Sua finalidade é a correcao de
desequilibrios verticais e horizontais entre os recursos arrecadados diretamente por
cada ente federado. Os municipios recebem repasses provenientes da Unido e dos
estados. J& a esfera intermediaria de governo é contemplada apenas por
transferéncias federais.
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Box Il - As Transferéncias Intergovernamentais no Brasil

O sistema de transferéncias intergovernamentais brasileiro segue uma hierarquia vertical. O
governo federal efetua repasses em favor dos estados e municipios, e os estados transferem
recursos para os municipios. As esferas subnacionais nada repassam a Unido.

A Unica excecdo a essa regra diz respeito a um fundo destinado ao financiamento da
educacao. Esse fundo, composto por recursos das trés esferas, é distribuido dentro de cada
estado, entre o estado e seus respectivos municipios, de acordo com o namero de alunos
matriculados na rede publica de ensino. Quer dizer, tanto os municipios podem ceder
recursos para a unidade federada na qual esté@o localizados quanto ha redistribuicédo inter-
municipal dos repasses.

Via de regra, existem duas modalidades de transferéncias intergovernamentais no pais: as
tributarias e nao tributarias.

A maior parte das transferéncias efetuadas entre as esferas de governo brasileiras tem
origem na partilha de recursos tributarios. A Unido reparte com as esferas subnacionais
praticamente todas as receitas que obtém com a arrecadagdo de impostos da sua
competéncia. Situacdo semelhante se verifica na relagdo dos estados com os municipios.

Via de regra, as transferéncias tributarias sdo de livre aplicacdo. Os critérios que definem a
base de onde se originam 0s recursos e 0s montantes a serem distribuidos para cada governo
estdo especificados na Constituicdo. Os repasses sdo regulares e ha definicdo prévia das
normas de rateio. A reparticdo dos recursos entre os beneficiarios pode privilegiar aspectos
devolutivos ou redistributivos.

As transferéncias nao-tributérias correspondem aos repasses que ndo sao definidos a partir
da reparticdo explicita de uma determinada receita de imposto ou contribuicdo. A origem
dos recursos é o orcamento do nivel de governo que efetua os repasses.

E dificil encontrar no Brasil fundos n&o-tributarios que sejam de livre aplicagcdo. Na maior
parte dos casos, inserem-se nesta categoria os repasses vinculados de forma genérica ou que
atendem a propdsitos especificos.

De um modo geral, as transferéncias que possuem vinculacdo genérica visam o
financiamento da prestacdo descentralizada de determinados servicos. Em cumprimento a
algum dispositivo legal que regula as acdes publicas em determinada area, os repasses
costumam ser regulares e os critérios de rateio sdo previamente conhecidos embora ndo
haja uma fonte de recursos definida ex-ante.

As transferéncias vinculadas a propositos especificos, também conhecidas no Brasil pelo
nome de transferéncias voluntarias, tendem a ser decidas segundo critérios pouco objetivos
e negociadas em bases politicas. Os repasses costumam ser néo-regulares e a sua
distribuicdo é decida em bases ad hoc. Essa categoria de repasse tem pouca importancia no
sistema de transferéncias intergovernamentais do pais.
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Considerados todos os impostos, contribuicdes e taxas coletados pelas trés esferas
de governo, verificamos que a carga tributaria brasileira totalizou 35,5% do PIB em
2006%7 .

Como demonstra o Grafico 1, os municipios foram responsaveis por cerca de 5,7%
(ou 2,0% do PIB) do total de recursos arrecadados diretamente por cada ente da
Federacdo. No conceito de receita disponivel, a participagdo municipal na
arrecadacao tributéaria nacional subiu para 17,4% (ou 6,2% do PIB), demonstrando a
importancia das transferéncias intergovernamentais para o financiamento dessa
esfera de governo.

Gréfico 1
Distribuicédo Federativa da Carga Tributéaria: 2006
(Total = 35,5% do PIB)

Receita Propria Receita Disponivel
M
5,7% M
17,4%

26,0%

W 57.2%

Elaboracao Propria. Fonte Primaria: calculos efetuados por José Roberto Afonso.
F= Federal, E = Estadual e M = Municipal

2T 0 Brasil ndo possui uma metodologia oficial para apuracdo da carga tributéria. Distintos 6rgéos -
publicos e privados - seguem critérios proprios de calculo e, por esta razdo, os valores divulgados
pelos mesmos apresentam pequenas diferencas entre si.

O indice de carga tributaria apresentado neste trabalho tem origem nos calculos que eram
efetuados anualmente pela Secretaria para Assuntos Fiscais do BNDES chefiada pelo economista
José Roberto Afonso. Apds a extingdo dessa Secretaria, em 2003, o economista continuou
atualizando as estimativas anuais de arrecadacdo. Os critérios de apuracédo obedecem a metodologia
da contabilidade nacional, que considera como tributo os recursos que o Estado extrai
compulsoriamente da sociedade - sejam eles impostos, taxas ou contribuicbes (sociais e
econdmicas). Maiores detalhes podem ser encontrados em Afonso et al. (1998b) e Afonso e Meirelles
(2006).
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3.2. Distribuicéo Federativa das Despesas

Ao contrario do que ocorre com as receitas publicas, ha uma grande deficiéncia no
Brasil de estatisticas relativas a consolidacdo dos gastos publicos das trés esferas
de governo.

Para superar essa lacuna, a seguir, é apresentada uma estimativa realizada por
Afonso (2006) para o ano de 200428,

A distribuicao federativa das despesas pode ser efetuada através de dois caminhos:
pela ética do financiamento e pela ética da execucao.

Do ponto de vista do financiamento, sdo computados os gastos realizados por cada
esfera de governo com seus préprios recursos. Nesse conceito, ndo ha uma
preocupacado se o dispéndio foi realizado diretamente pelo ente federado ou se foi
destinado a custear acdes de outra unidade governamental.

Pela dtica da execucdo, sdo considerados os dispéndios de cada esfera realizados
com recursos préprios e provenientes de transferéncias intergovernamentais.
Importa ressaltar que tais transferéncias consideram tanto os repasses que tém
origem na partilha tributaria quanto os repasses destinados ao financiamento da
prestacdo descentralizada de determinados servicos.

Considerados os dispéndios destinados a oferta de bens e servicos publicos bem
como 0s gastos com os servigos e encargos da divida, as despesas da Unido, estados
e municipios totalizaram 39,4% do PIB em 2004%°.

Como se vé no Grafico 2, pela dtica do financiamento, os municipios foram
responsaveis por 3,2% (ou 1,3% do PIB) dos dispéndios nacionais. Computados 0s
repasses intergovernamentais, a participacédo da esfera local subiu para 15,0% (ou
5,9% do PIB).

%8 Os resultados apresentados por Afonso (2006) foram ajustados em razdo da mudanca promovida
pelo IBGE - o 6rgao brasileiro responsavel pela elaboracao das Contas Nacionais - na metodologia de
calculo do PIB. A divisdo federativa das despesas permaneceu a mesma, a Unica alteracdo foram os
valores dos dispéndios expressos como percentual do produto.

% Servicos e encargos da divida sdo equivalentes a despesas com juros e amortizacdes.
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Grafico 2
Distribuicéo Federativa das Despesas: 2004
Inclui os servigos e encargos da divida
(Total = 39,4% do PIB)

Otica do Financiamento Otica da Execucdo
M
M
0
3,2% 15,0%

25,2%

58,9%
E 26,1%
71,6%

Elaboracao Propria. Fonte Priméria: Afonso (2006).
F= Federal, E = Estadual e M = Municipal

Note que a distribuicdo federativa das despesas se assemelha bastante com a
divisdo das receitas (ver Graficos 1 e 2). Ainda que 0s municipios se mostrem
capazes de obter recursos proprios, o0 sistema de transferéncias
intergovernamentais € essencial para aumentar o seu papel na provisdo de bens e
servicos publicos®.

Classificando os gastos publicos em grandes grupos de despesa®!, verificamos que o
grupo desenvolvimento social totalizou 20,4% do PIB. Esse grupo, que engloba
desde gastos vinculados a seguridade social e educacdo até uma série dispéndios
afins como habitacdo e urbanismo, foi o mais relevante no total das despesas
governamentais. Note que apenas 0s municipios foram responsaveis pela execugéo
de 21,1% (ou 4,3% do PIB) das despesas com funcdes sociais, revelando a grande
importancia dessa esfera de governo na area em questao (ver Grafico 3).

¥ Importa ressaltar que comparacdes entre as receitas e despesas municipais devem ser feitas com
cautela. Primeiro porque as duas informacdes referem-se a anos distintos: 2006 (receitas) e 2004
(despesas). Segundo porque as receitas foram estimadas de modo a considerar a totalidade dos
municipios brasileiros. J& as despesas s6 puderam ser calculadas para um conjunto de 3.469
prefeituras para as quais existiam informacdes disponiveis.

! para maiores detalhes acerca das despesas incluidas em cada um dos grupos apresentados no
Grafico 3, ver Tabela Al do anexo estatistico.
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Gréfico 3
Distribuicéo Federativa dos Principais Grupos de Despesa: 2004
Conceito de Execucado da Despesa
(Total = 39,4% do PIB)

Funcionamento do Estado Desenvolvimento Social
(6,2% do PIB) (20,4% do PIB)

21,1%

E :E:: 54F2‘V
24,7% y >7e?
Desenvolvimento Econémico Servico e Encargos da Divida
(2,2% do PIB) (10,6% do PIB)
M
E 2,0%
R F
) 46,9%
c 5 ’ F
0,
38.,4% 84,4%

Elaboracao Propria. Fonte: Tabela Al do anexo estatistico.
F= Federal, E = Estadual e M = Municipal

Distribuindo os gastos sociais por principais areas de atuacdo, constatamos, como
era de se esperar, um claro predominio dos municipios na execucéo dos dispéndios
com gestdo urbana (urbanismo, habitacdo, saneamento e gestdo ambiental). Mas, o
gue chamou a atencéo, foi a relevancia dessa esfera na prestacdo dos servigos de
educacdo e saude - mais de 1/3 das despesas com as duas funcbes foram
executadas diretamente pelos municipios (Grafico 4).
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Grafico 4

Distribuicdo Federativa dos Gastos Sociais por Areas de Atuacdo: 2004

Conceito de Execucado da Despesa
(Total = 20,4% do PIB)

Previdéncia e Assisténcia Social
(11% do PIB)

M
4,7%

Educacédo e Saude
(7,1% do PIB)

37,6%

F
83,5% E
45,2%
Gestdo Urbana Demais Gastos Sociais
(1,4% do PIB) (0,9% do PIB)
F M
6,8% 15,4%
E
23,6%

69,6%

Elaboracdo Propria. Fonte: Tabela Al do anexo estatistico.
F= Federal, E = Estadual e M = Municipal

Somados o0s gastos sociais ndo incluidos na rubrica previdéncia e assisténcia, a
importancia da esfera municipal mostrou-se inequivoca, conforme demonstra o
Grafico 5.
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Grafico 5
Distribuicdo Federativa dos Gastos Sociais por Grandes Areas de Atuacdo: 2004
Conceito de Execucado da Despesa
(Total = 20,4% do PIB)

A Demais
Previdéncia e [ty
. ., SR Gastos
Assisténcia Social JENN. Sociais
, el
53,8% 46,2%

Elaboracao Propria. Fonte: Tabela A1l do anexo estatistico.
F= Federal, E = Estadual e M = Municipal

Finalmente cabe demonstrar a distribuicdo das despesas municipais por principais
fungbes. Como se vé no Grafico 6, educacdo e saude responderam por quase a
metade dos dispéndios, o que reforca as evidéncias de que os municipios no Brasil
nao se ocupam apenas de funcdes tipicamente locais que, em geral, estdo
relacionadas a organizacéo e gestao do espaco urbano.
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Gréfico 6
Distribuicéo das Despesas Municipais: 2004
Conceito de Execucado da Despesa
(Total = 5,9% do PIB)

Demais
Legislativa 12,5%
3,2% Educacéo
Transporte 23,6%
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Servico e
Encargos
da Divida
3 1 7% R
Previdéncia
Social
5,9%
Saude
21,4%

Urbanismo
12,5%

Administracdo
13,8%

Elaboracao Propria. Fonte Primaria: Afonso (2006).

Na tentativa de obter dados mais atualizados de despesa, a seguir, apresenta-se
uma estimativa da distribuicdo federativa dos gastos com pessoal e investimento. O
ano de referéncia é 2006 e a fonte de dados foram os balancos orcamentérios de
cada esfera de governo divulgados anualmente pela Secretaria do Tesouro Nacional
- STN (Grafico 7).

Os gastos com pessoal incluem os dispéndios realizados com servidores ativos bem
como as despesas com contratacdo temporaria e cargos de confianca. Nas esferas
subnacionais, tratam-se de dispéndios essencialmente relacionados com a oferta de
servigos sociais basicos.

Ja os gastos com investimento refletem as despesas com o planejamento e
execucao de obras, e aquisi¢do de instalacdes e equipamentos.

Em ambos os casos, note que 0os municipios alcancaram uma participacdo superior a

da Unido e préxima a dos estados. Ainda que por caminhos distintos daqueles
apresentados na andlise anterior, mais uma vez, tem-se uma situacdo na qual a

35




esfera local demonstrou ter uma importancia na Federagdo semelhante a do nivel
intermediario de governo.

Gréfico 7
Distribuicdo Federativa dos Gastos com Pessoal e Investimentos: 2006
Conceito de Execucado da Despesa

Pessoal Ativo Investimento
(9,5% do PIB) (2% do PIB)

38,4%

E 39,4%
41,5%

Elaboracao Prépria. Fonte Primaria: STN.
F= Federal, E = Estadual e M = Municipal

3.3. Indicadores de endividamento

Historicamente, 0s municipios brasileiros sempre contaram com menores
possibilidades de endividamento comparativamente aos demais niveis de governo.
Tal fato, aliado as duras medidas de ajuste fiscal que foram impostas a todo o setor
publico no periodo recente®, terminaram contribuindo para que a esfera local
tenha apresentado uma baixa participacdo na divida e déficit publicos, conforme
indica o Gréfico 8.

2 para maiores detalhes sobre as medidas de ajuste fiscal, ver nota do Ministério da Fazenda,
disponivel na Internet no endereco: http://www.fazenda.gov.br/portugues/ajuste/respef.asp, bem
como as consideracdes relativas a Lei de Responsabilidade Fiscal feitas no Capitulo Il deste
trabalho.
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Grafico 8
Distribuicdo Federativa da Divida e Déficit do Setor Publico: 2006

Divida Déficit
(44,9% do PIB) (3,0% do PIB)
M M
4,7% 4,3%

32,3% \

Elaboracao Prépria. Fonte Primaria: Banco Central do Brasil.
F= Federal, E = Estadual e M = Municipal.




Parte Il - DIVISAO GEOGRAFICA DO TERRITORIO E DISPARIDADES SOCIO-ECONOMICAS

Como visto, a Constituicdo da Republica considera os 5.564 municipios como entes
auténomos da Federacdo. Ainda que as determinacfes gerais relativas a estrutura
politico-administrativa e aos poderes delegados as unidades locais estejam
presentes no texto constitucional, cada prefeitura conta com razoavel grau de
liberdade para definir suas prioridades e forma de atuacéo.

Importa ressaltar que ndo existe no pais qualquer recomendacédo prévia de qual
deve ser tamanho das cidades e tampouco sobre o niumero ideal de municipios por
unidade da Federacdo. Conforme sera apresentado no Capitulo V, a populacédo dos
municipios pode variar desde 1.000 habitantes até mais de 10 milhdes. A
quantidade de cidades presentes em cada estado ndo guarda muita relacdo com a
fatia do territorio ocupada por cada unidade e/ou com a sua posi¢ao geogréfica.

Esse quadro de acentuada autonomia, por si s6, J& € um indicativo de que os
municipios brasileiros podem apresentar tracos particulares. Quando agregamos a

isso o fato de que o pais € marcado por grandes disparidades socio-econémicas,
constatamos que as peculiaridades locais podem ser ainda maiores.

O ponto de partida de qualquer investigacdo que privilegie a esfera local de
governo no Brasil consiste em reconhecer que 0s municipios sdo marcadamente
heterogéneos, o que implica que suas caracteristicas ndo podem ser corretamente
apreendidas por meio de analises gerais.

Isto posto, o objetivo dos Capitulos que se seguem é fornecer uma panorama geral
das mencionadas disparidades. Uma vez que essas disparidades terminam se
traduzindo em diferentes oportunidades e restricbes para 0s municipios explorarem
os tributos de sua competéncia, compreendé-las € de fundamental importancia
para os propoésitos desse trabalho.

O Capitulo IV apresenta indicadores socio-econbmicos por macrorregioes
geogréficas e unidades da Federacdo. Dado que os municipios sdo distribuidos por
estados, que por seu turno sdo agregados em grandes regides, as disparidades ai
verificadas ilustram as distintas realidades com que se defrontam as unidades
locais.

No Capitulo V, os municipios sdo classificados em grupos de analise que levam em
consideracdo caracteristicas comuns. Com base nessa classificacdo, o capitulo
apresenta a distribuicdo dos municipios no territério nacional bem como
indicadores demograficos e sdcio-econdmicos.

Desde ja ressalta-se que a classificacdo das unidades locais segundo paréametros
comuns atenua, mas ndo elimina, as diferencas existentes entre as mais de 5.000
prefeituras do pais. As especificidades locais s6 poderiam ser capturadas em
detalhe por meio de estudos de caso. No entanto, em razdo da propria
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heterogeneidade, trabalhar com grupos de analise é um caminho mais apropriado
do que considerar resultados nacionais.

Capitulo IV - O BRASIL POR MACRORREGIAO E UNIDADES DA FEDERAGAO

O territorio brasileiro se encontra dividido em cinco macrorregides geograficas:
Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Essas regibes ndo constituem
instancias de governo e tampouco representam qualquer agregacao institucional
das instancias subnacionais, mas possuem tracos comuns no que se refere aos
aspectos fisicos, humanos, econémicos e culturais que caracterizam as distintas
unidades que integram um pais de dimensdes continentais como o Brasil*.

A Tabela 2, apresentada a seguir, demonstra que o Brasil € marcado por profundas
diferencas no que tange a distribuicdo do seu territorio bem como da populacéo e
do PIB.

A regido Norte, geograficamente, € a mais extensa do pais, porém a de menor
densidade demografica e grau de urbanizacao relativamente baixo.

Situacdo oposta ao do Norte se observou nas regides Sul e Sudeste. Importa
destacar que o Sudeste concentrou em seus 4 estados quase a metade da populacéo
do pais. Note que apenas no estado de S&o Paulo o numero de habitantes superou o
conjunto dos residentes de trés regides (Norte, Sul e Centro-Oeste) e se mostrou
proximo da populacdo nordestina (vide Tabelas 2 e A2 do anexo estatistico).

As regibes Nordeste e Centro-Oeste ocupam fatias semelhantes do territério
nacional, mas o Nordeste apresentou densidade demografica bem maior embora
com grau urbanizagéo relativamente modesto.

% parte das informacgBes relativas as regides foi extraida do site do Ministério das Relacdes
Exteriores disponiveis no endereco:
http://www.mre.gov.br/cdbrasil/itamaraty/web/port/index.htm.
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Regido / UF
Brasil
Morte
Mordeste
Sudeste
sul
Centro-Oeste
hl RO
il AC
hl A kA
il FF.
hl pa,
il AP
hl TD
hE hAR,
KE Pl
hE CE
KE Fh
hE PB
KE PE
hE AL
KE SE
hE BA
SE kA
SE E%
SE F.J
SE 5P
PR
A
R%
Co S
Co tAT
Co G0
Co DF

Distribuicao
Regional do
Territério
(2006)
100,0
45,3
18,3
10,8
6,7
18,9
2.8
1,8
18,4
2,6
14,7
1,7
1,3
3,7
2,0
1,7
0,6
0,7
1,2
0,3
0,2
6,6
6,9
0,5
0,5
2,9
2,2
1,1
3,3
4,2
10,6
4,0
0,1

Tabela 2
Indicadores Demograficos e Economicos por Regioes Geograficas e

Unidades da Federacao

Distribuicdo
Regional da
Populacdo

(2006)
100,00
8,0
27,6
42,6
14,6
7.1
0,8
0,4
1,8
0,2
-
0,3
0,7
3,3
1,6
4,4
1,6
1,9
4,6
1,6
1,1
7.5
10,4
1,9
8,3
22,0
5,6
3,2
5,9
1,2
1,5
3,1
1,3

Fonte: Tabela &2 do anexo estatistico,

Densidade
Demografica
{hab./Km?)

(2006)
21,9
3,9
33,2
56,1
47,4
8,3
6,6
4,5
2.1
1,8
5,7
4,3
4,8
18,6
12,1
55,2
57,7
6,2
86,5
109, 9
91,3
24,7
33,2
75,2
156, 1
165,4
52,1
62,5
38,9
6,4
3,2
16,9
410,19

Grau de
Urbanizacdo

(2006)
83,3
75,6
71,4
92,1
82,9
86,3
65,2
69,6
77,6
82,3
75,2
93,7
74,1
67,0
60,7
F6,4
72,4
76,3
76,8
67,4
g2,2
67,4
84,7
82,2
96,9
94,6
84,5
82,5
81,5
84,7
76,6
88,6
94,0

Distribuicao
Regional do
PIB

(2004)
100,0
5,3
14,1
54,9
18,2
7.5
0,6
0,2
2.0
0,1
1,9
0,2
0,3
0,9
0,5
1,9
0,9
0,8
2.7
0,7
0,7
4,9
9,4
2,0
12,6
30,9
£,2
4,0
8,1
1,1
1,6
2,3
2.5
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Em que pesem as diferencas regionais bem como entre os estados, de um modo
geral, as areas de maior concentracdo da populacdo por Km?, historicamente, se
encontram localizadas proximas a faixa litordnea do pais como pode ser visto no
Mapa abaixo.

Mapa 3
Densidade Demogréfica por Unidade da Federacao: 2006

Hab. por Km?

Até 5
5 - 10
10 - 20
20 - 40
Acima - 40

Fonte: Tabelas 2 e A2 do anexo estatistico.

O desbalanceamento entre o tamanho do territério e a distribuicdo da populacéo
esta intimamente relacionado com a reparticdo, também desequilibrada, da
producéo de bens e servi¢os do pais.

De clima equatorial, a regido Norte tem boa parte do seu territorio coberto pela
Floresta Amazénica. Sua economia baseia-se no extrativismo vegetal bem como na
exploracdo de minérios, o que termina resultando em uma reduzida participacdo no
PIB nacional.

Dentre os 7 estados que integram o Norte, a maior parte ocupa as ultimas posi¢coes
no ranking de distribuicdo do PIB por unidade da Federacdo. As excecdes sdo o
Amazonas e o Para. No primeiro caso, os incentivos fiscais concedidos pelo governo
federal para a instalacdo de industrias (especialmente montadoras de produtos
eletroeletrénicos) na Zona Franca de Manaus contribuem para o desenvolvimento
das areas localizadas no entorno da capital. No caso do Para, a economia €
fortalecida pela exploracao de minérios.
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A regido Centro-Oeste tem clima, relevo e vegetagéo bastante variados. Durante
muito tempo, sua economia apoiava-se essencialmente na exploracdo de garimpos
de ouro e diamantes. J& no periodo recente, a regido tem experimentado grande
dinamismo econdémico em razdo do desenvolvimento de uma moderna industria
agropecuéaria apoiada nas vendas para o mercado externo. N&o obstante, sua
participacdo no PIB no pais ainda ndo é das mais expressivas.

A regido Nordeste é, sem duvida, a mais heterogénea do pais. Condi¢des climaticas
adversas, como a presenca de grandes areas de clima arido e semi-arido,
prejudicam a economia de boa parte dos estados. As areas que ndo sao
beneficiadas por projetos nacionais de irrigagdo terminam sobrevivendo da
agricultura de subsisténcia. Em outras partes da regido, mais proximas a faixa
litoranea, observa-se a presenca da agroindustria do acucar que tanto conta com
aparatos modernos de producdo quanto com expedientes mais tradicionais.
Finalmente, ha alguns estados que sdo beneficiados pela exploracdo de petréleo e
atividades correlatas.

A regido Sul é a mais fria do pais. Sua economia baseia-se essencialmente no
agronegoécio que utiliza modernas técnicas de cultivo. No estado do Parang,
localiza-se uma das mais importantes usinas hidrelétricas do pais. Essas
caracteristicas explicam o fato da regido ter apresentado o segundo indice de
participacdo no PIB do pais.

Finalmente, o Sudeste é a regido de maior importancia econ6mica e mais
industrializada do pais. Como demonstra a Tabela 2, seus estados foram
responsaveis por mais da metade producdo nacional. Com excec¢do do Espirito
Santo, as demais unidades da regido ocuparam os trés primeiros lugares em
participacdo no PIB.

As diferencas interestaduais no que respeita a distribuicdo do produto podem ser
visualizadas com maior clareza no Mapa 4.
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Mapa 4
Distribuicéo do PIB por Unidade da Federacéo: 2004

Em % do Total
Até 1,0
1,0 - 3,0
3,0 - 50
50 - 10,0

Acima - 10,0

Fonte: Tabelas 2 e A2 do anexo estatistico.

As disparidades regionais até aqui destacadas também sdo observadas nos valores
de PIB per capita e nas condi¢bes da vida (medidas pelo IDH) de cada estado,
conforme é apresentado na Tabela 3 e nos Mapas 5 e 6.

O Distrito Federal, por se beneficiar da localizacao da capital da Republica em seu
territério, obteve o0s melhores indicadores. Nao obstante, outras unidades
pertencentes ao centro-sul do pais também configuraram entre aquelas de maior
PIB per capita e indice de desenvolvimento.

Para se ter uma idéia das discrepancias regionais, basta dizer que o PIB per capita
do Rio de Janeiro - o segundo maior do pais - superou em 5 vezes o do Maranh&o -
altimo colocado.

Enquanto no centro-sul do pais o IDH da maior parte das suas unidades superou a

média nacional, no Nordeste, esse indice ndo chegou a 0,700 na maioria dos
estados.
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Tabela 3

PIB per capita e IDH por Unidades da Federagao

Regido / LUF
BRASIL
Marte
Mardeste
Sudeste
Zul
Centro-Oeste

M RO
M AC
M A4
M FE
M P&
M AP
M TO
HE hAS
ME Pl
HE CE
ME FH
HE PB
ME PE
HE AL
ME sE
HE BA
SE MG
sE Ex
SE Rl
sE P
s PR

sC

R
Co hAS
co MAT
Co G0
co DF

PIB per capita (2004)

USS (PPP)

7,583
5,066
3.840
9773
2.416
&1
4,862
4,009
8,912
3,808
3.8M
5,297
2.943
2.142
2,254
3,250
4,185
3,246
4.466
3.022
5,286
4,949
. 8§36
g.019
11,409
10,697
6,359
2.477
10,382
6,972
7920
5,846
14,864

% em relacdo
amedia
nacional

66,5
50, 6
128,9
124,2
106,85
6,1
52,9
117,5
R0, 2
51,3
63,9
38,5
28,2
29,7
42,9
55,2
42,8
58,9
19,8
69,7
65,3
90, 1
105, 5
150,5
141,1
110,2
125,0
136,9
91,9
104,4
77,1
196,0

IDH (2000)

0,766

0,735
0,897
0,713
0,746
0,723
0,783
0,710
0,636
0,656
0,700
0,705
0,661
0,705
0,649
0,582
0,688
0,773
0,7eh
0,807
0,820
0,787
0,822
0,814
0,778
0,773
0,776
0,544

Elaboragdo Propria. Fontes Primarias: IBGE e PMUD,

% em relacdo
amedia
nacional

96,0
91,0
93,1
97,4
24,4
98,3
92,7
83,0
88,6
91,4
92,0
Beg,3
92,0
84,7
89,0
89,8
100,79
99,9
105,4
107,0
102,7
107,3
106,73
101,46
100,79
101,3
10,2
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Mapa 5
PIB per capita por UF: 2004

Em USS per capita
2.000 - 4.000
4,000 - &.000
6,000 - 8.000
8.000 - 10.000
Acima - 10.000

Fonte: Tabela 3.

Mapa 6
IDH por UF: 2000

Faixas de IDH
Até 0,85
0,65 - 0,70
0,750 - 0,75
0,75 - 0,80

Acima - 0,80

Fonte: Tabela 3.
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Capitulo V - O BRASIL POR MUNICIPIOS

5.1. Municipios por Classes de Tamanho da Populacao

Na década de 90, houve uma explosdo de novos municipios no Brasil em
consequéncia da Constituicdo Federal de 1988, que delegou aos estados a
prerrogativa de estabelecer as normas para a criacdo de um municipio. Muitas
cidades de pequeno porte encontraram vantagens em se dividir em novas unidades
uma vez que, conforme serd visto na secdo 6.2, as regras de distribuicdo da
principal transferéncia do governo federal para a esfera local (o FPM) beneficiam
0S municipios menos populosos.

O numero de municipios passou de 4.267 em 1991 para 5.507 em 2000 - um
aumento de 1.240 novas unidades ou uma média de 137,8 por ano®*.

Nos ultimos anos houve um arrefecimento dessa tendéncia em virtude das
limitacbes impostas pela legislacdo federal. De 2000 a 2005 foram criados 57
municipios e atualmente existem 5.564 unidades.

Para demonstrar a heterogeneidade que caracteriza essas unidades, o primeiro
esforco realizado neste trabalho consistiu em estratificar os municipios por
tipologias de tamanho. A populacdo residente em cada cidade foi o parametro
adotado para classificar as prefeituras que ndo sdo capitais estaduais. Os
municipios das capitais, independente do tamanho da sua populacdo, foram
tratados separadamente das demais cidades em virtude de ocuparem lugar de
destaque na distribuicdo regional dos principais indicadores demograficos, socio-
econdmicos e fiscais da esfera local de governo.

A Tabela 4 mostra que as micro cidades - com populacao inferior a 5 mil habitantes
- representaram quase um ¥ do conjunto das unidades locais e abrigaram cerca de
2,5% da populacdo do pais em 2006. No outro extremo, 0s municipios de grande
porte e as capitais estaduais - em numero bastante reduzido comparado com as
demais prefeituras - concentraram mais da metade dos brasileiros.

% As implicacBes desse fendmeno foram estudadas por Gomes e MacDowell (2000).

¥ Deste ponto em diante do trabalho, sempre que se fizer referéncia a algum municipio, entre
parénteses, sera feita uma referéncia a sigla do estado do qual o municipio faz parte.
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Tabela 4
Distribuigao dos Municipios e da Populagao por Faixas Populacionais: 2006

Tipologia por H* de Municipios Populacio
Faixas Populacionais Tamanho da Total Dstribuicéo Total Distribuicao

Populacao % Em mil hab. %
Brasil 5.564 100,0 186,771 100,0
Até 5.000 hab, ticro 1.371 24,8 4,578 2,8
De 5.001 a 10.000 hab. 1.2 23,2 9,322 5,0

Fequeno

De 10,001 a 20,000 hab. 1.2 23,2 158.5%4 10,0
De 20,001 a 50,000 hab, wigdio 1.033 18,6 31,250 16,7
De 50001 & 100,000 hab, 311 5,6 21.795 11,7
De 100,001 3 500,000 hab, Grande 224 4,0 44,971 24,1
Acirma de 500,001 hab, 16 0,3 11,856 6,3
Capitais Capitais 27 0,5 44,408 23,8

Elaboracdo Prdpria. Fonte Primaria: |BGE.

Importa destacar que as disparidades também estdo presentes dentro de cada
classe de municipio. Por exemplo, entre as capitais estaduais encontra-se S&o
Paulo (SP) - o maior municipio do Brasil com 11 milhdées de habitantes - e Palmas
(TO) onde residiram 221 mil pessoas, segundo estimativas para 2006.

A despeito de qual seja o tamanho do municipio, ressalta-se mais uma vez que
todos desfrutam da mesma autonomia perante a Constituicdo. A prova disso é que
Boré (SP) - a menor cidade do pais cuja populacdo ndo chegou a 1.000 habitantes -
possui as mesmas prerrogativas de ente federado que Sao Paulo (SP).

Independente do porte do municipio, tal como ja havia sido observado no caso dos
estados, verificou-se maior densidade demografica nas faixas litoraneas. No
interior do pais, as areas de maior concentracdo populacional acompanharam a
tendéncia historica de localizagdo no entorno das capitais (Mapa 7).

De um modo geral, boa parte da populacdo brasileira reside em zonas urbanas. No
centro-sul do pais o grau de urbanizacao foi maior. Ja nas regides Norte e Nordeste
as maiores concentracdes de populacdo urbana foram observadas nas areas
proximas as capitais estaduais (Mapa 8).
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Mapa 7

Densidade Demogréfica por Municipio: 2006 (a)

Hab. por Km?

Elaboragao Prépria. Fonte Primaria: IBGE. (a) Valores estimados com base no Censo de 2000.

Mapa 8

Grau de Urbanizacdo por Municipio: 2006 (a)

Grau de

urbanizac ao

20,00 - EO0
50,0 - 60,0
60,0 - F0,0
70,0 - @00

Acima - 80,0

Elaboracgao Propria. Fonte Priméaria: IBGE. (a) Valores estimados com base no Censo de 2000.



A Tabela 5 mostra a heterogeneidade espacial. O nimero de municipios variou
consideravelmente por estado, refletindo as diferencas econémicas, demogréficas
e territoriais de cada unidade da Federacdo. Roraima foi o estado com o0 menor
nimero de municipios (15) e Minas Gerais apresentou o maior nimero (853)°°.

A distribuicéo por classes de tamanho também foi dispare e nédo se verificou muita
correlacdo espacial. Por exemplo, estados com nenhum ou baixo percentual de
micro municipios vao desde o Amazonas até o Rio de Janeiro, passando por Ceara e
Espirito Santo. Ao contrario disso, no Tocantins, Rio Grande do Sul e Goias, mais de
40% dos seus municipios foram classificados na faixa de até 5 mil habitantes.

No outro extremo, em apenas trés estados, a participacdo das cidades grandes na
distribuicdo das unidades locais superou a marca de 10%. S&o eles: Espirito Santo,
Rio de Janeiro e S&o Paulo.

% A distribuicdo regional e estadual da populacdo de cada classe de tamanho de municipio esta
disponivel na Tabela A4 do anexo estatistico.
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Tabela 5
Distribuicao dos Municipios por Classes de Tamanho da Populacao, segundo

Regioes Geograficas e Unidades da Federacao: 2006

N° de Classes de Municipio por Tamanho da Populacdo {a)
Regides: UF | Municipios
por UF Micro Pequeno Medio Grande Capitais
Brasil 5.564 24,6% 46, 4% 24,2% 4, 3% 0, 5%
Morte 4449 21,4% 41,4% 35,0% 2,75 1,63
Mardeste 1.793 14,8% B3,2% 29,05% 2,5% 0, 5%
Sudeste 1.668 24,6% 43,9% 23,7% T,e% 0,2%
sul 1,188 37 2% 41, 9% 16,8% 3,8% 0, 3%
Centro-Oeste 466 33,7% 45,5% 17,4% 2,8% 0,9%
M RO B2 9,63 BY. 7% 28, 8% 1,9% 1,9%
M aC 22 13,6% 59,1% 22,7% 4,58%
N Ak 62 46,8% B0, 0% 1,6% 1,6%
M FER 15 80,0% 13,3% 6, 7%
N PA, 143 2,1% 32,2% 59, 4% 5,6% 0,7%
M AP 16 31,3% 50,0% 6,3% 6,3% 6, 3%
N TO 139 57,6% 34, 5% 6,5% 0,7% 0,7%
HE AL, 217 5,13 57,1% 34,1% 3,2% 0,5%
ME Pl 223 39,5% 50, 7% 9,0% 0,4% 0,4%
HE CE 184 0,5% 48, %% 46,2% 3,8% 0,5%
ME RN 167 33,5% R0, 9% 13,8% 1,2% 0, 6%
HE PE 223 34,5% 52,5% 11,7% 0,%% 0,4%
ME PE 185 1,6% 46,5% 46,5% 4,9% 0, 5%
HE AL 102 5, %% 56, %% 35,3% 1,03 1,03
ME SE 75 14,7% 52,0% 30,7% 1,3% 1,3%
HE Ba. 417 3, 1% 58,0% 35,3% 3,4% 0,2%
SE MG 853 28,4% B0, 5% 17,9% 3,0% 0,1%
5E ES T8 55,1% 33,3% 10,3% 1,3%
SE RJ 92 1,1% 30,4% 43,5% 23,9% 1,1%
5E 5P 645 25,%% 35,7% 27, 3% 11,0% 0,2%
S PR 399 27 8% B50,1% 17,5% 4,3% 0,3%
5C 293 35,8% 44,7% 16,0% 3, 1% 0,3%
RS 496 45, 6% 33,7% 16,7% 3,8% 0,2%
co b5 T8 12,8% 57,7% 25,6% 2,8% 1,3%
Co MT 141 30, 5% 51,8% 14,9% 2,1% 0,7%
co GO 244 42, 3% 38,2% 16,3% 2,8% 0,4%
co DF 1 100, 0%,

Fonte: Tabela A3 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
dEdio = 20,001 - 100,000 hab,; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.



5.2. Classificacdo dos Municipios por Microrregido e Classes de Rendimento

O grande desafio de qualquer estudo cujo objeto seja 0os municipios brasileiros
consiste em encontrar critérios adequados para lidar com as distintas realidades
que caracterizam as mais de 5.000 cidades existentes no pais.

Resultados agregados sdo interessantes quando se deseja comparar o nivel local de
governo com as demais esferas. Nao obstante, ndo podem ser tomados como um
retrato fiel do comportamento de certas variaveis em diversas prefeituras.

Em virtude das disparidades sécio-econdmicas apontadas no Capitulo IV, construir
indicadores municipais por macrorregido geografica ou unidades da Federacéo,
seguramente, é mais adequado do que a producdo de indicadores nacionais. No
entanto, esse procedimento ndo considera que as unidades locais também séo
dispares em relacdo ao tamanho da sua populacao.

A estratificacdo dos municipios por faixas populacionais, dentro de cada regido e
estado, termina sendo o caminho adotado pela maior parte dos pesquisadores que
estudam essa esfera de governo. Especificamente no tange a analise das receitas
proprias municipais, esse caminho é considerado adequado a medida que se
observa uma tendéncia dos recursos tributarios préprios serem pouco
representativos para as cidades menos populosas.

O grande problema € que a classificacdo populacional ndo é suficiente para
explicar as razbes que levam determinadas unidades a explorarem de forma
diferenciada os tributos de sua competéncia.

Sem duavida, é razoavel supor que 0s municipios menores ndo encontrem as mesmas
oportunidades para arrecadar tributos proprios do que, por exemplo, as capitais
estaduais e as cidades de grande porte. Ndo obstante, € preciso considerar outros
fatores que afetam o potencial tributério local como o nivel de rendimento das
familias e a insercdo da cidade nos centros produtivos do seu estado.

Na tentativa de minimizar as dificuldades supracitadas, este trabalho agrega aos
mecanismos tradicionais de analise uma forma alternativa de classificacdo dos
municipios. De acordo com esse procedimento, além de aspectos regionais e
demogréficos, a distribuicdo das unidades locais por microrregido e classes de
rendimento também é levada em conta na construcao de indicadores municipais.

A classificacdo por microrregido atende aos critérios estabelecidos pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). As microrregides sdo definidas por
estado e agregam em torno de um municipio pélo unidades que estdo sob sua area
de influéncia. Ao todo, o IBGE define 558 microrregides®’.

3" Conforme descrito anteriormente, os estados podem, por meio de lei complementar, instituir
microrregiées com a finalidade de organizar, planejar e/ou executar fungdes publicas de interesse
comum. Entretanto, como séo raras as microrregides definidas dessa maneira, essa forma agregacgao
de municipios termina atendendo aos critérios estipulados pelo IBGE.
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As classes de rendimento foram definidas pelo Ministério da Integracdo Nacional e
resultaram do cruzamento de duas variaveis: rendimento domiciliar médio e
crescimento do PIB per capita. Seguindo esses critérios, as microrregifes foram
classificadas em quatro grupos: alta renda, dindmica, estagnada e baixa renda®.

A classe de alta renda compreende microrregides com alto rendimento domiciliar
por habitante independente do dinamismo observado.

A tipologia dindmica considera microrregides com rendimentos médio e baixo, mas
com dinamica econdmica significativa.

O grupo estagnada engloba microrregides com rendimento domiciliar médio, mas
com baixo crescimento econémico. Em geral, refletem dinamismo em periodos
passados e possuem estrutura socioeconémica consideravel.

Finalmente, as microrregides de baixa renda sdo aquelas com pequeno rendimento
e pouco dinamismo.

Desde ja ressalta-se que a classificacdo acima descrita ndo elimina as enormes
disparidades que caracterizam 0s municipios brasileiros. Mesmo dentro de cada
microrregido, as cidades podem apresentar importantes diferencas, que necessitam
de estudos de casos para serem capturadas.

Ndo obstante, a distribuicdo dos municipios por microrregido e classes de
rendimento é util a medida que contribui para agregar elementos qualitativos as
analises que privilegiam apenas critérios regionais e/ou populacionais. Conforme
serd desenvolvido no Capitulo VIII, ser pouco populoso nado significa
necessariamente que o municipio ndo tenha interesse em obter recursos por meio
de esforco préprio de arrecadacdo. Se este municipio esta inserido nas areas de
alta renda ou mesmo estagnada, € de se esperar que a unidade em questdo tenha
maiores condicdes para arrecadar os tributos de sua competéncia do que, por
exemplo, os municipios integrantes de microrregides de baixa renda.

5.3. Municipios por Microrregido, Classes de Rendimento e Tamanho

Como se vé na Tabela 6, a maior parte das cidades brasileiras foi classificada nas
microrregibes de tipologia estagnada, que reuniram pouco mais de 1/5 da
populacdo nacional com grau de urbanizacéo estimado em 72,9%°. Por outro lado,
0s municipios das microrregiées de alta renda - que ocuparam o segundo lugar na
distribuicdo das cidades segundo o critério de rendimentos - abrigaram mais da
metade dos residentes no pais e apresentaram elevada taxa de urbanizacéo.

% Vide documento produzido pelo Ministério para a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(sem data).

¥ 0 grau de urbanizacso do conjunto da populacéo brasileira apresentado na Tabela 6 diverge dos
resultados da Tabela 2 porque ndo ha estatisticas mais recentes da populagdo urbana por municipio.
Para superar essa lacuna, foi realizada uma estimativa com base no grau de urbanizacdo de cada
cidade divulgado no Censo de 2000 pelo IBGE.
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A quantidade de municipios das classes dinamica e baixa renda foi semelhante.
Ambas as classes concentraram baixos percentuais de populagdo com grau de
urbanizacdo também modesto.

Tabela 6
Distribuicao dos Municipios e da Populacao por Classes de Rendimento: 2006

H* de Municipios Populacao
. L T Grau de
Classes de Rendimento Distribuicao Total Distribuicao L
Total o . 7 Urbanizacao
% Em mil hab. %

{a)
Brasil 5.564 100,10 186,771 100,0 81,8
&lta Renda 1.6573 28,3 107 486 A7.,5 23,6
Dinamica Qa0 17,3 14,285 7,6 55,3
Estagnada 2,318 41,7 B0, 197 26,9 2.9
Baixa Fenda 713 12,8 14,803 7,9 51,6

Fontes: Tabela A5 e A6 do anexo estatistico e IBGE para estimativa de grau de urbanizagao.
(a] Walores estimados com base no Censo de 2000,

A distribuicdo espacial dos municipios por classes de rendimento é apresentada na
Tabela 7 e Mapa 9.

0 A distribuicdo regional e estadual da populacdo de cada classe de rendimento esta disponivel na
Tabela A6 do anexo estatistico.
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Distribuicac dos Municipios por Classes de Rendimento, segundo

Tabela 7

Regioes Geograficas e Unidades da Federagao: 2006

H° de

Regides: UF | Municipios
por UF
Brasil 5,564
Morte 442
Mordeste 1.793
Sudeste 1.668
Sul 1.188
Centro-dleste 466
i RO L
M AC 22
i A kA (2
M FR. 15
i Pa, 143
M AP 16
i TO 139
HE hAR, 217
ME Pl 223
HE CE 184
ME ikl 167
HE PB 223
ME PE 185
HE AL 102
ME sE 7h
HE BA, a7
E G B53
E E% 78
E F.J 2
E P 645
5 PE. 399
5 sC 293
5 R 49
Co hAS 78
Co rAT 141
Co G0 2446
Co DF 1

Alta Renda

28,3%
6, 2%
2,8%
46,7%
47, 8%
31,8%
13,5%

26,7%
4,2%

T,9%

4,9%
1,8%
2.7%
4,3%
9,8%
5,3%
2,4%

25,3%

26, 9%

58,7%
75, 7%
23,6%
80, 5%
48,00%
14,1%

21,3%

43,1%

100, 0%

Fonte: Tabela A5 do anexo estatistico,

Classes de Rendimento

Dindmica
17,3%
23,65
3,65
B,2%
1,5%
28,5%
17,3%
B, 0%
3715
53,3%
18,9%
B, 0%
14,4%
6, 0%
89,65
14,7%
B3,2%
28,7%
22,7%
32,4%
B2,08
18,2%
12,7%

25,0%
0,9%
4,5%

26, 9%
48, 9%
17,5%

Estagnada Baixa Renda

41,7%
44, 3%
12, 6%
44, 8%
R0, 7%
39,7%
69,2%
B0, 0%
19,4%
20, 0%
42, 7%
B0, 0%
48, 9%
12,0%
26,5%
20,1%
7, 8%
27 4%
47 0%

22, 7%
65, 3%
61,4%
73,1%
16, 3%
23, 4%
71, 9%
19, 5%
52,0%
59,0%
29, 8%
19, 4%

12,8%
25,8%
33,0%
0,3%

43,5%

34,3%

28, 8%
82,08
13,9%
60, 3%
7.,2%
41,3%
25,9%
57, 8%
20,0%
11,0%
0, 6%

Com excec¢édo apenas do Sudeste, em todas as regiées, o maior numero de cidades
foi classificada na tipologia estagnada.
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Em consonancia com que ja havia sido observado na anélise de indicadores
regionais efetuada no Capitulo IV, o grupo de alta renda foi mais relevante na
distribuicdo dos municipios localizados nos estados do centro-sul do pais. Em
contraste, as unidades inseridas nas microrregides de baixa renda s estiveram
presentes em Minas Gerais.

Os estados do Norte e, especialmente, Nordeste foram aqueles com maior
concentracdo de municipios na categoria de baixa renda. Nessas regifes, de um
modo geral, as cidades de alta renda sO tiveram presenca mais marcante entre as
prefeituras de grande porte e as capitais estaduais (ver Tabela 9).

Finalmente, a tipologia dindmica foi mais importante na distribuicdo dos municipios
do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, o que reflete o fato da economia dessas
regides ainda se encontrar em estagio mais atrasado de desenvolvimento em
comparagédo com o Sudeste e Sul.

Mapa 9
Classificagdo dos Municipios por Microrregido e Classes de Rendimento

Classes de Microrregiao
Baixa Renda

Estagnada

Dinamica

alta Renda

Elaboragédo Propria. Fontes Primarias: IBGE e Ministério da Integrac@o Nacional.

Os Mapas 10 e 11 mostram a densidade demografica e o grau de urbanizacéo
conforme a classificacdo dos municipios por microrregido. Note que as conclusdes
gue resultam do exame desses cartogramas ndo diferem daquelas relativas a
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observacdo dos Mapas 7 e 8, entretanto, a agregacdo dos municipios em
microrregides facilita a visualiza¢do dos indicadores.

Mapa 10 Mapa 11

Densidade Demogréafica por Grau de Urbanizag&o por
Microrregido: 2006 (a) Microrregido: 2006 (a)

Grau de
urbanizacao

20,0 50,0
50,0 60,0
60,0 70,0
70,0 80,0
Acima - 80,0

Elaboracao Propria. Fonte Primaria: IBGE.
(a) Valores estimados com base no Censo de 2000.

7

A Tabela 8 mostra que o porte do municipio ndo €&, necessariamente, um
determinante do nivel de rendimento. Por exemplo, ainda que o grupo de alta
renda tenha predominado entre as grandes prefeituras e as capitais estaduais,
pertencer a esse grupo nao foi um privilégio apenas dessas cidades.

A Tabela 9 mostra, em cada regido e unidade da Federacdo, a distribuicdo dos
municipios por classes de tamanho da populacéo e de rendimento.

A presenca das quatro tipologias de rendimento em prefeituras de porte

semelhante reforca as evidéncias de que o0s municipios brasileiros s&o
marcadamente heterogéneos.
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Tabela 8
Distribuicac dos Municipios por Classes de Rendimento, segundo Tipologias de

Tamanho da Populagao: 2006

Classes de Rendimento

Classes de Tamanho H* de
da Populacao (a) Municipios 4 1t3 Renda Dindmica Estagnada  Baixa Renda

Brasil h.bed 28,3% 17, 3% 41,73 12,8%
dAicro 1.371 31,9% 16,75% 45,63 A, 8%
Fequeno 2,582 21,7% 21,0% 43,13% 14,2%
Kédio 1.344 28,9% 13,95 a7, 9% 19,3%
Grande 240 68, 3% 1,3% 26,7% 3,8%
Capitais 27 81,55 18,5%

Fonte: Tabela A7 do anexo estatistico,
(a] Classes de Tamanho da Populacdo: Micro = até 5,000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
Médio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
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Regides: UF

Braszil

Morte

Mordeste

Sudeste

Sul

Centro-Oeste
h RO
h AC
b BkA
h RR
h P&
b AP
h TO
ME Al
KE Pl
ME CE
ME RM
MNE PE
MHE PE
ME AL
MNE SE
MHE B
sE rAG
sE E%
sE FJ
sE P
5 PR
5 sC
5 Rs
Zo %
Zo T
Zo G0
Zo DF

Fonte: Tabela A7 do anexo estatistico.
[a) Classes de Tamanho de sMunicipio: Micro = até 5.000 hab.; Pequenao = 5.001 - 20,000 hab.; #édio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

Total

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Alta
Renda

1,9

7.3

40,2
48,4
33,1

8,8

65,3
17,1
80,0
491
20,0
14,0
42,3

Micro

Dina-
mica
16,7

19,8

ha,0
4,9

26,1
20,0
100,0

33,3
20,0
16,3
27,3
58,0

87,5
42,9
100,0
16,7
63,6
15,4
7,9

0,6

30,0
58,1
12,5

Estag-  Baixa
nada Renda

45,6 5,8
49,0 24,0
22,9 21,1
54,9
51,6
40,8
80,0
33,3 33,3
80,0
47,5 27,5
9.1 63,6
25,0 17,0
100,0
71 5.4
28,6 286
83,3
27,3 9,1
69,2 15,4
69,0
100,0
34,1
82,9
20,0
50,9
50,0
27,9
45,2

Total

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Alta
Renda
21,7
4.8
0,8
38,7
40,6
27,8
13,3

16,7
2,2

4,2

0,9

12,3

0,4
20,9
23,3
35,7
75,2
17,0
78,6
38,9
13,3
20,5
40,4

Pequeno
Dina- Estag-
mica = nada
21,0 43
2986 41,9
32,4 0 33,2
11,3 497
2,8 -9
a7 o 44
23,3 63,3
30,8 0 69,2
44,8 13,8
58,3 25,0
23,9 391
75,0 0 25,0
14,6 47,9

6,5 11,3
63,7 0 23,0
13,3 0 23,3
g58,9 5,9
22,2 25,6
27,9 48,8
39,7
48,7 | 28,2
21,5 69,4
18,5 63,1
Te,7
42,9 21,4
1,7 0 23,0
7,000 78,0
21,4
61,1
33,3 0 63,3
2,1 27,4
28,7 0 30,9

Baixa
Renda
14,2
23,7
33,5
0,3

33,3
82,3
13,3
63,3

8,2
51,3
23,3
50,0
23,1

8,7
0,5

Tabela 9

Distribuicao dos Municipios por Classes de Tamanho e Rendimento, segundo Regioes Geograficas e Unidades da Federagao: 2006

Total

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Alta
Renda
28,9
4,1
4,2
86,5
55,0
33,3
13,3

50,0
2,4

11,1

5,9
4,3
11,5
3,5
8,3
8,7
3,4
35,3
19,2
55,0
80,7
38,6
83,0
53,0
10,0
28,6
47,5

Médio
Dina-
mica

13,9
21,6
20,4
8,4
2,0
14,8
B, 7
BO,0
32,3
50,0
17,6
100,0

2,7
50,0
17,86
73,9
19,2
17,4
25,0
56,5
13,6
14,4

25,0
0,6
a,7

15,0
28,6
7,0

Estag-
nada
37,9
43,9
34,8
34,4
43,0
51,9
80,0
20,0
22,6

45,9

66,7
8,1
45,0
15,3
13,0
30,8
46,5

13,0
67,3
48,4
80,8
20,0
18,8
55,7
17,0
47,0
75,0
42,9
45,0

Baixa

Renda
19,3
30,4
40,6
0.8

34,1

22,2
89,2
5,0
61,2
8,7
38,5
32,6
66,7
21,7
15,6
2,0

Classes de Municipio por Tamanho e Rendimento {a)

Total

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

100,0

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Grande
Alta  Dinad- Estag- Baixa
Renda mica ' nada Renda
68,3 1,3 26,7 3,8 1000

Total

16,7 50,0 33,3 | 100,0
29,5 4,5 0 54,5 11,4 100,0
81,9 0,8 | 17,3 100,0
86,7 13,3 100,0
50,0 50,0 100,0
100,0 100,0

100,0

100,0 | 100,0

100,0

25,0 37,5 37,5 | 100,0
100,0 100,0

100,0 100,0

57,1 42,9 | 100,0

100,0 100,0

42,9 42,9 14,3 100,0
50,0 50,0 100,0
50,0 50,0 100,0
44,4 55,6 100,0
100,0 | 100,0

100,0 100,0
21,4 14,3 64,3 100,0
57,7 42,3 100,0
62,5 37,5 100,0
95,5 4,5 100,0
88,7 11,3 100,0
76,5 23,5 100,0
100,0 100,0
89,5 10,5 100,0
100,0 100,0

66,7 33,3 100,0
57,1 42,9 100,0
100,0

Capitais

Alta ' Dind- Estag-  Baixa

Renda: mica
81,5
57,1
TiL,E
100,00
100,00
100,00
100,00

100,0
100,0

100,0

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

nada Renda
18,5
42,9
22,2

100,0

100,0

100,0

100,0
100,0



5.4. Indicadores Sécio-Econdmicos Municipais

A seguir, sdo apresentados indicadores socio-econdmicos dos municipios tomando
por base as informacdes relativas ao PIB gerado em cada unidade local e seu
respectivo indice de desenvolvimento (medido pelo IDH). Sempre que possivel, a
analise procura privilegiar os resultados municipais agregados por microrregiao.

A Tabela 10 mostra a distribuicdo do PIB, dentro de cada regido e unidade
federada, por classes de rendimento. Note que, apesar das cidades inseridas no
grupo de alta renda terem representado pouco menos de 1/3 do conjunto das
prefeituras brasileiras, a maior parte da producdo dos bens e servigos do pais foi
realizada nessas localidades. Em contraste, os municipios de tipologia estagnada,
com elevada representatividade no universo das prefeituras, responderam por
menos de ¥ do PIB nacional*.

As microrregides da classe de renda dinamica, embora tenham recebido essa
classificacdo em virtude da forte expansédo das suas economias no periodo recente,
ainda ndo se mostraram muito significativas na geracdo do PIB nacional.

Finalmente, os municipios das microrregides de baixa renda foram aqueles de
menor participacdo no produto.

Acompanhado a distribuicdo nacional do PIB por classes de rendimento, as
microrregides de alta renda também se mostraram as mais relevantes na producao
dos bens e servigcos da maioria das unidades federadas. Ndo obstante, ha que se
ressaltar importantes diferencas regionais.

Os estados do centro-sul do pais, por concentrarem na distribuicdo dos seus
municipios um namero maior de cidades inseridas do grupo de alta renda, foram
aqueles cujas microrregides alcancaram os maiores indices de participacdo no PIB
nacional. Ja no Norte e Nordeste, os indices mais representativos foram, em grande
medida, verificados apenas nas microrregides que incluem as capitais estaduais
como municipio polo (vide Tabela 10 e Mapa 12).

*1 Ver Tabelas 7, 8 ou 9 para consultar a distribuicdo do nimero de municipios por classes de
rendimento.
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Tabela 10
Distribuicao do PIB dos Municipios por Classes de Rendimento,
segundo Regioes Geograficas e Unidades da Federagcao: 2004

Classes de Rendimento
Regides: UF Total — -
Alta Renda © Dindmica = Estagnada Baixa Renda

Brasil 100,0% 73,7% 5,0% 19,4% 1,9%
MNorte 100,0% 20,4% 9,2% 63, 8% &, 7%
Nordeste 100,0% 46,3% 12,4% 30, 3% 11,0%
Sudeste 100,0% 86,1% 3,5% 10,4% 0,0%
Sul 100,0% 73,6% 1,0% 25, 4%
Centro-Oeste | 100,0% 72,0% 5,7% 19,2%
h RO 100,0% 35,2% 6,5% 58, 3%
N AC O 100,0% 21,1% 78, 9%
h Ab100,0% 9,1% 85,2% 5, 6%
N RR 100,08 77,8% 15,1% 7%
h PA100,0% 37, 8% 5,3% 43,0% 10, 8%
N AP 100,0% 15,53 84, 5%
h TO | 100,0% 25,1% 6,4% 57, 5% 11,0%
ME  M& 100,0% 7,0% 52,0% 41,1%
ME Pl 100,0% 28, 6% 66, 3% 5, 1%
ME CE | 100,0% 61,6% 8,1% 13, 8% 16,4%
ME RN 100,0% 42,1% 39,3% 15, 9% 2,7%
ME PE | 100,0% 41,4% 13,9% 25, 4% 19,3%
ME PE | 100,0% 46, 6% 5, 5% 39,9% 7.7%
ME AL 100,0% 66, 9% 8,1% 25,0%
ME SE | 100,0% 41,4% 38, 9% 6,4% 13,2%
ME BA  100,0% 53,2% 5,6% 34, 9% 3,4%
SE MG 100,0% 62,3% 3,0% 34, 5% 0,2%
SE ES | 100,0% 74,2% 25, 8%
SE R 100,0% 85,0% 12,4% 2,7%
SE SP100,0% o4, 5% 0,2% 5,3%
5 PR 100,0% 63,3% 2, 5% 33,9%
5 SC100,0% 91,6% 8,4%
5 RS 100,0% 72,6% 27, 4%
O MS | 100,0% 35,1% 12,6% 52,3%
CooMT | 100,0% 53,8% 23,9% 22, 3%
Coo GO 100,0% 72,8% 5,9% 21,4%

Zo OF 100,05 100,05
Fonte: Tabela &8 do anexo estatistico,



Mapa 12
Distribuicéo do PIB por Microrregido: 2004

Em % do Total
Afte 0,10
0,10 - 0,25
0,25 - 0,50
0,50 - 1,00

Acima - 1,00

Elaboracao Propria. Fonte Primaria: IBGE.

As disparidades regionais ficam ainda mais nitidas quando consideramos o PIB per
capita por classes de rendimento (Tabela 11 e Mapa 13).

A despeito da alta concentracdo populacional nas microrregides de alta renda,
regra geral, os maiores valores de PIB per capita foram verificados nessas
localidades. Entretanto, novamente, foram as cidades do centro-sul que
alcancaram indicadores mais elevados. Ou seja, pertencer a uma microrregido de
alta renda na porcdo mais ao norte do pais é diferente de fazer parte dessa mesma
tipologia na por¢cdo mais ao sul.

A observacdo dos valores de PIB per capita alcancados pelas microrregides de
categoria dinamica reforca a evidéncia supracitada. Embora o Nordeste tenha
concentrado o0 maior numero de municipios inseridos nessa categoria, 0S
indicadores mais expressivos foram observados no Sudeste e Sul.

Particularmente, chamou a atencdo os casos dos municipios do Rio de Janeiro e,
em especial, de Sdo Paulo. No Rio de Janeiro, o PIB per capita das cidades de
classificacao dinamica superou todos os indicadores do pais em virtude da presenca
de atividades ligadas a extracdo do petroleo em seu territério. Como a exploracéo
de tais atividades depende de fatores naturais, a comparacdo com 0s municipios
dessa tipologia nos demais estados ndo € das mais adequadas. Ndo obstante, em
Sado Paulo, o alto valor de PIB per capita alcancado por apenas 6 cidades de
tipologia dindmica foi explicado pela presenca de usinas de acucar e alcool, que
também sdo observadas em muitas microrregides do Nordeste.

61




Tabela 11
PIB per capita dos Municipios por Classes de Rendimento,
segundo Regioes Geograficas e Unidades da Federacao: 2004

Em USS / hab. (PPP)

Classes de Rendimento
Regides: UF Total —— -
Alta Renda = Dindmica Estagnada Baixa Renda

Brasil 7583 9.747 4,885 5,463 1,813
Morte 5066 4,755 3,675 6,703 1.942
Mordeste 3,840 6,724 3029 3408 1.781
sudeste 9,773 10,654 10,189 h.7E4 2,437
Sul F.415 9,862 8,112 8,371
Centro-Oeste 8.1 9,525 6,603 5.559
RO 4. 862 5,367 3,515 4,793
R &C 4,009 2,372 4. M7
i &b e b 5,320 12,305 2,188
R RRE 3,805 4,155 2.M3 2,989
i P& 3.8M 4,855 3,207 4,499 1,881
R &P 5,297 4,664 h.432
i T 2,943 3,459 2,040 3428 1.612
ME BAD, 2.142 5.009 3.658 1.321
ME Fl 2,254 1,607 2,874 1.461
ME CE 3250 5,097 2,279 2700 1.646
ME FH 4,185 5.524 3,270 5,13 2,347
ME PE 3.245 5.055 2,833 2,905 2,151
ME PE 4. 468 5,458 2,518 4,743 2,459
ME AL 3022 5.580 1.360 1.649
ME sE 5,288 5,644 5,682 2,643 5,758
ME Ba 4,949 10,940 3.8ED 3.043 206
sE bAG 6,836 8.5%4 2,598 5.610 2437
sE E B.019 10,024 5087
sE Rl 11,409 10,807 21,686 7,994
sE 5P 10,6597 11.169 11.280 6,073
PR 8,359 2014 8,112 7375
sC 9477 9687 7655
3 PR3 10,382 10,645 9,745
co A% 6,972 6.411 6,923 7420
co BAT 720 9,324 7.M5 6.214
co E1N 5,845 6,823 5.016 4 054
co DF 14,864 14,864

Fontes: Tabelas A6 e A8 do anexo estatistico,



Mapa 13
PIB per capita por Microrregido: 2004

Em USS per capita
At 2,000
2,000 - 4,000
4.000 - 6000
6.000 - 8,000
Acima - 8.000

Elaboracao Propria. Fonte Primaria: IBGE.

Para concluir, a seguir, apresenta-se a distribuicdo dos municipios, dentro de cada
regido e estado, por faixas de IDH (Tabela 12 e Mapa 14).

Dado que uma das variaveis utilizadas no calculo do IDH é a renda per capita, 0s
indices de desenvolvimento de cada municipio refletiram as disparidades regionais
verificadas nos indicadores de PIB per capita. As melhores condi¢6es de vida foram
observadas nas cidades do centro-sul em contraste com as unidades mais ao norte
do pais.

N&o obstante a existéncia de um certo padrao regional nos valores de IDH, chamou
a atencdo o fato de que mais de 80% das prefeituras do Nordeste foram
classificadas na faixa de IDH muito baixo (até 0,650). Se somarmos a isso 0
percentual de cidades com IDH baixo (de 0,651 a 0,700), verificamos que quase a
totalidade dos municipios nordestinos se defrontou com precérias condicbes de
vida.
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Tabela 12
Distribuicao dos Municipios por Faixas de IDH, segundo

Regioes Geograficas e Unidades da Federacao: 2000

Regides

Brasil
harte

MNordeste
Sudeste

sul

UF

Centro-Oeste

3
co
co
co
co

Fonte: Tabela &9 do anexo estatistico,
(&) Faixas de IDH: Muito Baixo = até 0,650, Baixo = 0,651 - 0,700,

RO
&0C
L
RR
P&,
ap
TO
P,
Pl
CE
RN
PE
PE
&AL
5E
B&,
bAG
ES
Rl
sp
PR
sC
PR3
A5
bAT
GO
DF

Total

100,0%
100,0%
100, 0%
100,0%
100, 0%
100,0%
100,0%
100,0%
100, 0%
100, 0%
100, 0%
100, 0%
100, 0%
100, 0%
100, 0%
100, 0%
100,0%
100, 0%
100,0%
100, 0%
100,0%
100, 0%
100, 0%
100,0%
100, 0%
100,0%
100, 0%
100,0%
100, 0%
100, 0%
100,0%
100, 0%
100,0%

Muito
Baixo
31,3%
33, 6%
B0, 9%
6, 8%
0,45
2,5%

501, 0%
62,9%
13,3%
28,0%
12,5%
41,0%
93, 5%
91,4%
71,2%
6, 9%
o0, 63
72,3%
93,1%
73,3%
74,5%
12,9%

0,5%
1,3%

Faixas de IDH {a)

Baixo

14,2%
40,5%
14, 8%
13,6%
5,3%
10, 3%
48,1%
40, 9%
32,3%
40,0%
a4,1%
17, 5%
38,1%
4,6%
7,2%
25, 5%
21,1%
5,1%
18,5%
5,0%
24,0%
19,8%
23, 3%
24,7%
2,2%
0, 9%
13,3%
1,4%
0, 9%
5,2%
15,1%
9,5%

tAedio = 0,701 - 0,800 e Alto = acima de 0,801,

Médio

44,1%
25, 4%
4,2%
66, 3%
66, 6%
81,2%
51,9%
9,1%
4,8%
46, 7%
27, 3%
50, 0%
20, 1%
1,8%
1,4%
3,3%
9,0%
1,3%
9,2%
2,0%
2,7%
5, 5%
59, 3%
72,7%
£9,0%
71,5%
79, 4%
57,0%
61,7%
89, 6%
75, 4%
81, 8%

Alto

10,4%
0,4%
0,1%
13,4%
27,7%
6,1%

0,7%

0,7%

0,2%
4,5%
2,6%
&, 5%
27,1%
6,0%
41,6%
37,5%
3,9%
9,5%
4,5%
100,0%
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Mapa 14

IDH por Municipio: 2000

Faixas de IDH
Até 0,65
0,65 - 0,70
0,70 - 0,75
0,75 - 0,80

Acima - 0,80

Elaboracao Propria. Fonte Priméaria: PNUD.

O confronto da classificacdo dos municipios por faixa de IDH com a distribui¢cdo por
tipologia de rendimento, € mais um indicativo da grande heterogeneidade que
caracteriza as prefeituras brasileiras (Tabela 13).

Ainda que o percentual de cidades por faixas de IDH tenha variado em consonancia
com as classes de rendimento, em praticamente todas as tipologias foi observada a
presenca de unidades nas quatro categorias de IDH.

Mais uma vez a situacdo dos municipios situados mais ao norte do pais é ilustrativa
para evidenciar as disparidades regionais. De um total de 10 estados do Norte e
Nordeste com municipios inseridos nas microrregides de alta renda, em apenas 3
(Para, Tocantins e Bahia) foram encontradas cidades com indices de
desenvolvimento considerados altos*.

Infelizmente, as informacg@es disponiveis datam do ano de 2000 e ndo permitem
averiguar melhorias recentes nas condi¢cdes de vida da populacdo de cada
municipio. Ainda assim, ndo ha razdo para se supor que essas melhorias tenham
sido capazes de reverter o quadro de desigualdade até aqui apontado.

“2 \Jer Tabelas 7 e A7 do anexo estatistico para identificar a distribuicdo e o nimero de municipios
por classes de rendimento em cada estado.
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Regides

Brasil
Morte

Mordeste

Sudeste
sul

UF

Centro-Deste

co
co
co
co

RO
A
AbA
RR
P&
AR
TO
FAG,
Fl
CE
RM
PB
PE
AL
SE
BA
tAG
ES
RJ
SP
FR
5C
RS
M5
MT
GO
DF

Total

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

100,0
100,0

100,0

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Alta Renda

71,4

50,0
18,7

27,3

58,6
33,3
33,3
12,5
10,0
50,0

2,8

7,4
1,3

3,8
1,0

Fonte: Tabela £10 do anexo estatistico.
[a) Faixas de IDH: Muito Baixo = até 0,650; Baixo = 0,651 - 0,700, Meédio = 0,701 - 0,800; e Alto = acima de 0,501,

50,0
66,7

27,3

44,4
66,7
33,3
87.5
20,0
50,0
90,0
85,2
90,5
84,9
67,4
72,3
51,3
43,9
81,8
53,8
88,3

Alto

30,9
7,1
2,0

25,1

46,3

17,7

10,0
12,0
9,5
15,1
32,6
20,2
47,5
b6,1
18,2
42,3
10,7
100,0

Total

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

100,0
100,0
100,0

100,0
100,0
100,0

7,8

81,8
91,3
25,0
7,0

35,0
92,3
91,7
74,1
73,9
90,6
&1,0
100,0
87,2
773
59,3

4,8

20,9

Tabela 13

Distribuicao dos Municipios por Classes de Rendimento e Faixas de IDH, segundo Regides Geograficas e Unidades da Federacao: 2000

Dindmica

25,9
20,3
9,4
34,1

12,8

20,0

32,4

8,7

5,6

9,5

13,8
20,9

25,0
25,9
7,5

5,8

4,9

2,7
7.4

91,3
83,3
88,9

80,7
84,6
58,1

Alto

0,4

1,5
5,6
0,8

0,9

16,7
5,6

1,5

Total

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Classes de Rendimento e Faixas de IDH (a)

18,2
25,0

18,0
25,0
19,1
61,5
87,7
56,8
15,4
83,6
72,4

70,6

72,9
8,2

2,0
1,7

1,0

Estagnada

25,7
13,5

Médio © Alto

53,3 4,0
ar, 7
6,0
66,1 3,5
79,8 10,9
85,2 0,6
58,3
18,2
16,7
100,0
27,9
62,5
36,8
15,4
5,3
5,4
38,5
1,6
9,2

4,2

59,9 21
£6,1

100,0

84,1 9,9
81,2 1,4
80,7 17,5
77,9 20,5
93,3 2,2
74,3

25,4

Total

100,0
100,0
100,0
100,0

100,0

100,0

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Baixa Renda

Muito
Baixo
87,1
A7, E
93,1
60,0

82,5
98,3
26,8
81,1
100,0
98,9
93,8
93,1
60,0
98,7
60,0

Baixo

11,2
31,9

6,9
40,0

17,5
1,7
3,2

18,9

1,1
8,3
8,9
40,0
4,3
40,0

Medio

1,7
10,3

3,7

22,4
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Parte IIl - As RECEITAS TRIBUTARIAS PROPRIAS E RECURSOS PARA GESTAO MUNICIPAL

Esta parte do relatério esta dividida em trés capitulos cujo conteudo € apresentado
a sequir.

O Capitulo VI descreve os aspectos legais e administrativos que concernem as
principais fontes de financiamento municipal. Especial atencdo € conferida as
receitas tributarias proprias.

O Capitulo VII apresenta alguns indicadores que, direta ou indiretamente, possam
interferir na gestdo tributaria das esferas locais. O objetivo desses indicadores é
demonstrar que, do ponto de vista administrativo, os municipios brasileiros
também sdo heterogéneos. Conforme sera apresentado, as disparidades verificadas
na Parte Il terminam se refletindo em capacidades também distintas dos governos
locais obterem recursos por meio de esforco proprio de arrecadacéao.

O Capitulo VIII esboca um retrato de comportamento das receitas tributarias
proprias como fonte financiamento das prefeituras brasileiras. Para tanto, sdo
apresentados indicadores com base em estatisticas disponiveis no ano de 2006.
Esses indicadores levam em consideracdo os grupos de analise definidos na Parte Il
e procuram fornecer parametros para o esclarecimento das questdes levantadas na
Introducédo deste documento.

Capitulo VI - As FONTES DE FINANCIAMENTO MUNICIPAL: UMA VISAO GERAL

A seguir, apresenta-se uma visdo geral das principais fontes de financiamento dos
municipios. Para tanto, os recursos locais foram distribuidos em trés grandes
grupos: receita tributaria, transferéncias intergovernamentais e demais receitas.
Os recursos compreendidos em cada um desses grupos sdo listados no Quadro 2.
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Quadro 2
Estrutura das Receitas Municipais
TOTAL = {1+11+20)

01 Receita Tributaria = (2+7+10)
02  Impostos = [3+...+6]

03 Imposto sobre Servigos de Qualquer Matureza [155)

04 Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana [IPTU)

05 Impaosto sobre Transmissdo "Inter Vivos" de Bens Imdveis e de Direitos Reais sobre Imdveis [ITBI)
08 Imposto de Renda Retido na Fonte [IRRF)

07 = Taxas = [8+9)

08 Taxas pelo Exercicio do Poder de Palicia

09 Taxas pela Prestacdo de Servicos

10 Contribuicdo de Melhoria
11 Transferéncias Intergovernamentais = (12+16)
12 = Tributarias = [13+...+15]
13 Fundo de Participagdo dos dMunicipios [FPM)
Cota-Parte do Imposta sobre a Circulagdo de sercadarias, Servigos de Transporte Interestadual e

1 Intermunicipal e de Comunicagdo [ICHE)

15 Demais

16 Mao-Tributarias = [17+...+19]

17 Vinculadas ao custeio de servigos sociais basicos
18 Woluntarias

19 Demais

20 Demais Receitas = (21+...+26)

21 Contribuigies

22 Patrimonial

23 Agropecuaria, Industrial e de Servigos
24 Divida Ativa, Multas e Juros de Mora
25 Receitas Financeiras

26 Mo Classificadas

Elaboracdo Propria. Fonte Primaria: STH.

6.1. Receita Tributaria

A receita tributaria compreende impostos, taxas e contribuicdo de melhoria cuja
competéncia é atribuida constitucionalmente aos municipios. O produto da
arrecadacdo desses tributos pertence integralmente a cada prefeitura que o0s
instituir.

Desde que respeitadas as normas presentes na Constituicdo bem como no Cddigo
Tributario Nacional, cada municipio organiza seu sistema de arrecadacdo em um
Cdédigo Tributario préprio.

Os recursos tributérios representam a fonte de financiamento sobre a qual a esfera
local possui maior autonomia. Por meio do exercicio da sua competéncia, 0S
municipios tém poder para influenciar o montante recolhido de modo a ajustar suas
receitas as necessidades de gastos.
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As unidades locais contam com quatro impostos: Imposto sobre Servigos de
Qualquer Natureza (ISS), Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU), Imposto sobre Transmissao "Inter Vivos" de Bens Imoveis e de Direitos Reais
sobre Imoveis (ITBI) e Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF).

O ISS, como o proprio nome sugere, incide sobre a prestacdo de servigcos a
terceiros, por empresa ou profissional autbnomo, com ou sem estabelecimento
fixo. InUmeros tipos de servicos, definidos por uma lei com validade nacional (Lei
Complementar n° 116 de 2003), sdo passiveis de tributacdo pelo imposto. As
grandes excec¢des sdo o0s servicos de transporte (interestadual e intermunicipal) e
de comunicacado cuja competéncia é atribuida aos estados.

A base de célculo do ISS é o preco dos servicos prestados pelos contribuintes. Sobre
esse valor, aplica-se uma aliquota que pode variar de um minimo de 2% até um
valor maximo de 5%, conforme definido em legislacdo especifica de cada
municipio.

Ndo obstante a extensa lista de servicos que pode ser tributada pelo ISS, uma
dificuldade enfrentada pelos fiscos municipais diz respeito a alta informalidade
com que se depara o setor terciario no Brasil. Para contornar o problema, muitos
municipios tém priorizado a fiscalizacdo de um namero reduzido de contribuintes,
notadamente, daqueles que atuam em setores de elevada produtividade fiscal
como, por exemplo, os prestadores de servi¢os bancérios ou financeiros.

O potencial tributario do ISS é influenciado ainda pelo tamanho da economia de
cada municipio. As capitais estaduais, as cidades de grande porte e 0s municipios
com forte vocacéao turistica tendem a se encontrar em situacdo mais vantajosa do
que as demais prefeituras.

O IPTU é um tributo tipicamente local que onera os proprietarios de imoéveis
localizados na area urbana da cidade. Sua base de célculo € o valor venal do
imoével apurado anualmente através de avaliagcdo da prefeitura. Esse valor
corresponde ao que o administrador municipal entende ser o preco de venda do
imével nas condi¢cbes de mercado. O montante devido do imposto € apurado
mediante a aplicacdo de uma aliquota ao valor venal do imével.

Diferente do ISS, onde ha aliquotas maxima e minima estipuladas nacionalmente,
no caso do IPTU, as aliquotas sdo definidas de acordo com a legislacdo de cada
municipio. Ha prefeituras que praticam aliquotas diferenciadas conforme o tipo de
imével: residencial, comercial, industrial e terreno. Ndo existe exatamente um
padrdo quanto ao valor dessas aliquotas, mas segundo informacdes contidas em
Khair e Vignoli (2001), as aliquotas mais praticadas pelos municipios sdo: 1% para
imbveis construidos e 2% ou 3% para terrenos. Extensa pesquisa realizada por
Carvalho Jr. (2006) confirmou esses resultados.

Além da funcéo arrecadatoria, o ITPU poderia ser utilizado como instrumento de
politica urbana e habitacional. Recomenda-se que as propriedades localizadas em
areas nobres da cidade, dotadas de infra-estrutura basica bem desenvolvida,
sofram maior incidéncia do IPTU. O pressuposto € o da redistribuicdo -
propriedades mais valorizadas sdo mais oneradas e, por meio desses recursos, 0
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Poder Publico deve intervir nas areas mais carentes da cidade seja provendo ou
melhorando a qualidade dos servicos de esgoto, &gua, luz, asfalto, entre outros.

Na préatica, contudo, o IPTU é imposto mal ou pouco utilizado no Brasil. Em que
pese a Lei do Estatuto de Cidades e a obrigatoriedade de que boa parte dos
municipios organizem a ocupacdo do solo através de Planos Diretores, ainda se
observa a presenca de edificacOes irregulares e sistemas cadastrais deficientes.
Nesse quadro, nem sempre, o requisito da progressividade é respeitado.

Ao contrério do ISS, cuja base de célculo é o preco cobrado pelos contribuintes na
prestacdo de seus servigcos, no caso do IPTU, sua determinacdo depende de uma
decisdo administrativa. O problema é que alteracdes na planta genéricas de valores
ndo sdo triviais. Especialmente nas cidades maiores, as atualizagdes cadastrais
demandam grande mobilizagcdo de recursos humanos e financeiros. Qualquer
modificacdo pretendida na planta de valores depende de aprovacdo da Camara
Municipal, o que termina politizando a deciséo.

Importa ainda ressaltar que é menos custoso para o administrador municipal cobrar
ISS do que IPTU. O ISS ndo onera diretamente nenhum segmento especifico, mas
toda a sociedade através do recolhimento efetuado pelos prestadores de servicos,
que repassam o 6nus fiscal ao sistema de precos. J4 o IPTU € um tributo direto
cujos contribuintes costumam fazer estreita correlagéo entre o seu pagamento e 0s
beneficios que podem obter. Os proprietarios que residem nas zonas mais nobres
da cidade, com maior poder de barganha junto ao Poder Publico, resistem a pagar
mais IPTU se percebem que o montante arrecadado sera destinado para
investimentos nas areas periféricas da cidade.

O ITBI incide sobre as transacdes que envolvem a transferéncia da propriedade
de bens imodveis por ato oneroso. Sua base de célculo é o valor de mercado de
imével negociado, declarado pelo contribuinte ou estimado pelo Poder Publico. As
aliquotas sédo definidas em lei municipal. Segundo De Cesare (2005), em geral, as
aliquotas variam entre 2% e 3% do valor declarado ou estimado do imovel.

Ressalta-se que o ITBI onera as transagdes de bens imoéveis localizados nas areas
urbanas e rurais da cidade.

Uma vez que a cobranca ITBI depende da ocorréncia das transacfes que constituem
seu fato gerador, o imposto ndo representa uma fonte muito previsivel de recursos
para a administragcdo municipal. Por outro lado, na medida em que a escrituracao
do imovel ndo pode ser feita sem o pagamento do ITBI, sdo poucas as chances do
imposto ser sonegado.

N&o obstante, existe a possibilidade do contribuinte sub-declarar o valor negociado
na transagcdo. Para evitar essa situacdo, as prefeituras precisam ter equipes
capazes de avaliar corretamente o valor venal dos imdveis segundo os precos de
marcado. Em comparagcdo com o que se observa em relacdo ao IPTU, efetuar essa
avaliacdo € um pouco mais simples dado que, para tanto, ndo é preciso submeter a
decisdo a Camara Municipal. A questdo é que isto ndo elimina as dificuldades
administrativas.
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O IRRF corresponde ao imposto de renda incidente sobre os rendimentos pagos,
a qualquer titulo, pela administracdo direta municipal. Trata-se de um imposto
de competéncia federal que, por determinacdo constitucional, é retido na fonte
pelos municipios. A rigor, uma vez que a esfera local ndo tem poder para
determinar nenhum aspecto concernente ao imposto, ndo seria apropriado
classificar o IRRF como receita tributéria prépria dos municipios. Na verdade, até
bem pouco tempo, a receita desse imposto era classificada como transferéncia
intergovernamental, mas uma resolugdo da Secretaria do Tesouro Nacional
determinou que o mesmo fosse computado no rol dos recursos tributarios.

Em razdo do exposto acima, o IRRF ndo sera objeto de maiores consideracdes no
restante deste trabalho.

As taxas tém como fato gerador o exercicio do poder de policia (fiscalizacdo) ou
a utilizacdo de servico publico, especifico e divisivel, prestado ao contribuinte
ou posto a sua disposicao.

Uma quantidade razoavel de taxas é cobrada pelos municipios brasileiros a titulo
de remuneracdo dos mais variados tipos de servicos como, por exemplo, cépia de
documentos, emissdo de alvaras, licenca para obras, limpeza e iluminacéo
publicas, conservacgéo de etc.

A instituicdo das taxas depende da legislacdo de cada municipio. Em geral, os
valores praticados sdo definidos no préprio texto do Codigo Tributario Municipal de
modo que, para serem modificados, necessitam de aprovacdo da Camara de
Vereadores.

A despeito das administracdes locais contarem com razoavel grau de liberdade para
a instituicdo de taxas, muitas delas sdo objeto de questionamentos judiciais em
virtude da falta de clareza quanto a divisibilidade do servigco que originam sua
cobranca.

Conforme argumentam Khair e Vignoli (2001), boa parte dos servicos locais sédo
equivocadamente remunerados por meio de taxas quando, na verdade, deveriam
ser subsidiados atraveés precos publicos.

Para De Cesare (2005), se o IPTU fosse adequadamente arrecadado pelas
administracOes locais ndo haveria a necessidade de se instituir tantas taxas.
Servicos de limpeza publica, por exemplo, poderiam ser financiados com o0s
recursos do imposto.

A contribuicdo de melhoria tem como fato gerador a valorizacdo do imével em
razdo da realizacdo de obra publica. A cobranca do tributo é fundamentada no
principio da recuperacdo das despesas publicas realizadas em favor de um
proprietario ou grupo de proprietarios privados.

A contribuicdo é devida, portanto, pelos proprietarios de imoveis que foram

beneficiados por obras publicas. O conjunto das valorizagBes a serem cobradas é
limitado ao custo do investimento realizado pelo municipio.
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A arrecadacédo de contribuicdes de melhoria é um expediente pouquissimo utilizado
pelos governos locais brasileiros devido & complexidade da sua cobranca. Para que
a instituicdo do tributo ndo seja objeto de inimeros questionamentos judiciais, €
necessario definir a zona de influéncia beneficiada por determinada obra, provar a
existéncia de valorizacdo imobiliaria e mensurar a parcela dessa valorizacao
decorrente apenas da intervencdo publica - tarefas ndo triviais que ndo contam
com critérios muito objetivos de avaliacao.

O Quadro 3 resume as principais caracteristicas dos tributos de competéncia
municipal.
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Quadro 3
Caracteristicas das Receitas Tributéarias Préprias Municipais

Tributo Fundamento Legal Fato Gerador Contribuinte Base de Calculo Aliquotas
- . . . 0s municipios fixam as
- Prestagdo de servigos a terceiros, - Receita mensal do lfauat dp i
L 0o aliquotas de acordo com
- Art. 156, ll, da CF por empresa ou profissional contribuinte no caso de l E| o oria desd
. . . . egislagdo prdpria desde que
- LC 11es2003 autdnomo, com ad sem Frestadaor de servigo, empresa |prestacdo de servigos de s .I; Prop o L
155 e o : : . . . respeitados os limites
- Legislagdo especifica estabelecimento fixo, ou profissional autdnomao. carater permanente; ou o
o . . . o . nacionais:
de cada municipio - Lista de servigos & definida em lei - Pregao cobrado no caso do o -
. . . - minima =
nacional [LC 11652003, servico de carater eventual, o
- maxima = 5%
- Art, 156, 1, da CF - & propriedade, o dominio dtil ou O proprietario do imdvel, o valor venal do imdvel apurado  Wariarm de acordo com
IPTU - Legislagdo especifica posse do bem imdvel localizado na | titular do seu dominio ou o seu anualmente através de legizlagdo especifica de
de cada municipio zona urbana do municipio. possuidor a qualquer titulo, avaliagdo administrativa, cada municipio,
- Transmiss3o inker vivos, a
ualguer titulo, por ato oneroso: da ]
- Art, 156, I, da CF L q, P L ) L Yalor venal dos bens ou YWariam de acordo com
. . ... _ propriedade ou dominio atil de bens O adquirente ou cessionario da || | . ) . .
ITBI - Legislagdo especifica |, | | o ) L direitos, transmitidos ou legislagdo especifica de
L. imayeis: de direitos reais sobre bem ou direito , oL
de cada municipio L i cedidos, cada municipio,
imdveis [exceto os de garantial; e
cessdo de direitos a sua aquisigo,
- Exercicio do poder de policia.
- Art, 145, I, da CF - Utilizagdo, efetiva ou potencial, de ) ) . o
. . . ) o L. . ) Servigos prestados pelo Poder |Tarifas definidas no Cddigo
Taxas - Legislagdo especifica servigos pdblicos especificos e 05 usuarios dos servigos,

Piblico, Tributario Municipal,

de cada municipio diwisiveis, prestados ao contribuinte

ou postos a sua disposicdo.

. . Rateio do custo da cobra
O conjunto das valorizagies a
- Art. 1458, 1, da CF

Proprietarios de imdveis que entre os proprietarios que

Contribuicao
de Melhoria

- Legislagdo especifica
de cada municipio

Valorizagdo do imavel devido 3

realizagido de uma obra pdblica,

foram beneficiados por obras
publicas.

serem cobradas é limitado ao
custo da obra realizada pelo
municipio,

tiveram seus imaveis

valorizados em decorréncia

de obra pablica.

Legenda: CF = Constituigdo da Repdblica; LC = Lei Complementar de carater nacional,
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6.2. Receita de Transferéncias Intergovernamentais

O sistema de transferéncias intergovernamentais brasileiro segue uma hierarquia
vertical. O governo federal efetua repasses em favor dos estados e municipios, e 0s
estados transferem recursos para as unidades locais. As esferas subnacionais nada
repassam & Unido™.

Via de regra, existem duas modalidades de transferéncias intergovernamentais no
pais: as tributarias e ndo tributarias.

As transferéncias tributarias tém origem na partilha da receita da maior parte
dos impostos arrecadados pela Unido e pelos estados. Tais repasses representam
a principal fonte de recursos municipais provenientes de outras esferas de governo.

De um modo geral, as transferéncias tributarias séo de livre aplicacdo. Os critérios
que definem a base de onde se originam 0s recursos e 0S montantes a serem
distribuidos estdo especificados na Constituicdo. Os repasses sdo regulares e ha
definicdo prévia das normas de rateio.

A reparticdo dos recursos entre os beneficiarios pode privilegiar aspectos
devolutivos ou redistributivos. No primeiro caso, a distribuicdo € proporcional a
arrecadacédo do tributo na unidade receptora das transferéncias. No segundo caso,
tem-se um modelo de reparticdo de receita que recorre a uma formula e se
assemelha ao que € conhecido na experiéncia internacional por revenue sharing.

Dentre as transferéncias tributarias recebidas pelos municipios cabe destacar: o
FPM e a cota-parte do ICMS.

O FPM - Fundo de Participacdo dos Municipios -, isoladamente, representa a
principal transferéncia federal efetuada em favor dos municipios. Seus recursos
sdo provenientes da reparticdo de 22,5% das receitas do Imposto de Renda (IR) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1).

A Unido tem competéncia exclusiva para legislar, administrar e arrecadar os dois
impostos que integram o FPM. No entanto, o percentual de repasse - definido pela
Constituicdo - ndo é passivel de ser alterado pela esfera federal sem que o
Congresso Nacional aprove Emenda a Carta Magna.

A reparticdo dos recursos do fundo entre os municipios privilegia aspectos
redistributivos. Aplica-se ao FPM uma férmula de rateio cujos critérios, preé-
definidos em lei, procuram minimizar as disparidades horizontais. A idéia é que o
fundo complemente as financas das unidades economicamente mais frageis.

3 A Unica excecdo a essa regra diz respeito a um fundo destinado ao financiamento da educacéo.
Esse fundo, composto por recursos das trés esferas, é distribuido dentro de cada estado, entre o
estado e seus respectivos municipios, de acordo com o nimero de alunos matriculados na rede
publica de ensino. Quer dizer, tanto os municipios podem ceder recursos para a unidade federada
na qual estdo localizados quanto hé redistribuicdo inter-municipal dos repasses.
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O padrdo de distribuicdo do FPM é pautado por uma logica onde o tamanho da
populacdo de cada municipio € tomado como pardmetro da necessidade de
recursos. Os municipios menos populosos sdo tidos como aqueles de menor
capacidade de arrecadacdo e, portanto, devem ser os mais beneficiados pelos

repasses do fundo.

Do valor total do FPM, 10% sdo destinados as capitais estaduais e os 90% restantes
aos chamados municipios do interior - isto é, que ndo sdo capitais. A parcela que
cabe aos municipios do interior €, por seu turno, repartida da seguinte forma:
86,4% sdo distribuidos entre todas as cidades e 3,6% sdo destinados adicionalmente
aos municipios cuja populacdo supera 156.216 habitantes.

A distribuicdo do FPM entre os municipios do interior € efetuada com base em
coeficientes de participacdo que variam de acordo com intervalos populacionais. O
volume de FPM recebido por cada prefeitura depende do percentual do fundo que é
destinado ao seu estado. Em que pesem os diferentes montantes repassados a cada
estado, a utilizacdo do critério populacional para repartir o FPM termina gerando
uma situacado onde quanto menos populoso € o municipio maior € o volume de FPM
per capita ao qual tem direito. Por exemplo, uma cidade de 20 mil habitantes
recebe menos FPM per capita do que duas prefeituras com 10 mil habitantes cada
(ver Box I)*.

Do exposto acima depreende-se que os critérios de distribuicdo do FPM, além de
ndo contemplarem nenhuma medida da necessidade de recursos, também néo
levam em conta o esfor¢co que cada prefeitura realiza para obter receitas por meio
do exercicio das suas competéncias tributarias proprias. Em consequéncia, é
grande o incentivo que pequenos municipios encontram para se desmembrarem em
unidades ainda menores e/ou para ndo desenvolver adequadamente seu potencial
tributario.

No que respeita a aplicacdo dos recursos do FPM, é conferida grande liberdade aos
municipios para decidir como gastar os repasses aos quais tém direito.

A cota-parte do ICMS - principal imposto sobre o valor adicionado cobrado no
Brasil - € a transferéncia tributaria mais importante realizada pelos estados em
beneficio dos municipios.

Os estados detém a competéncia exclusiva sobre o imposto. No entanto, da mesma
forma que acontece com os impostos destinados ao FPM, essa esfera de governo
ndao tem poder para alterar o percentual de repasse do ICMS que € definido
constitucionalmente.

* Maiores detalhes sobre a distribuicdo do FPM dentro de cada estado podem ser obtidos no
documento produzido pela Secretaria do Tesouro Nacional (2005).
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Box Il - Critérios de Distribuicdo do FPM para os Municipios do Interior

O FPM-interior é distribuido entre os estados conforme indices definidos em lei. Uma vez
definida esta parcela, em cada estado, a cota de FPM recebida por um dado municipio é
calculada com base em coeficientes de participacdo definidos segundo critérios
populacionais. E estabelecido um coeficiente minimo de 0,6 para todos os municipios com
menos de 10.188 habitantes. Para as cidades cuja populacéo situa-se entre 10.188 e 156.216
habitantes, sdo definidas 16 faixas populacionais e um respectivo coeficiente individual.
Para todos o municipios do interior com mais de 156.216 habitantes foi determinado o
coeficiente 4,0.

Os coeficientes aumentam a medida que cresce a faixa populacional, porém, em uma
propor¢do menor. Assim, embora municipios mais populosos recebam uma cota individual de
FPM superior as cidades de menor populacdo, em termos per capita, sdo menos
beneficiados.

Isto é verdade tanto para as cidades que pertencem a uma mesma faixa populacional quanto
para aquelas situadas em faixas distintas. Conforme aponta o exemplo numérico abaixo,
qualquer municipio com menos de 10 mil habitantes receberia o mesmo valor absoluto de
FPM (R$ 5.184 mil), mas o de 5 mil habitantes receberia bem mais em proporgdo a sua
populacdo (R$ 1.037) do que o de 10 mil habitantes (R$ 518). JA o maior municipio do
exemplo, com 150 mil habitantes, receberia menos em termos per capita (R$ 219) do que
todos os outros.

Exemplo numérico: calculo da cota individual de FPM interior

Formulas |Parametros FPM - R$
FPM Brasil A 10.000.000.000
FPM Municipios Interior |B = 86,4% * A 8.640.000.000
FPM Estado C=B*"x% X% = 2% 172.800.000
Cota Municipal Média D=Cly y=20 8.640.000
Cota Individual E=D*z |Populagao R$ R$ per capita
Municipio 1 2206 5 m?l hab. 5 184.000 1.037
10 mil hab. 518
Municipio 2 z=14 30 mil hab. [ 12.096.000 403
Municipio 3 z=3,0 100 mil hab. | 25.920.000 259
Municipio 4 z=38 150 mil hab. {32.832.000 219

x% = coeficiente de participagdo do Estado no FPM Municipios Interior.
y = somatério dos coeficientes individuais dos Municipios.
z = coeficiente individual do Municipio.

Do total arrecadado com o ICMS, 25% da sua receita devem ser entregues pelos
estados aos seus respectivos municipios. A distribuicdo dos repasses, em grande
medida, privilegia aspectos devolutivos posto que % da cota sdo alocados com
base no valor adicionado pelo municipio e ¥ conforme o disposto em lei estadual.
Para 0os municipios de maior porte, as transferéncias do ICMS sdo mais importantes
gue os repasses do FPM.

76




De um modo geral, também se observa grande liberdade em relacdo a aplicacao
dos recursos.

As transferéncias nado-tributarias correspondem aos repasses que hao Sao
definidos a partir da reparticdo explicita de uma determinada receita de
imposto. A origem dos recursos € o orcamento do nivel de governo que efetua os
repasses.

E dificil encontrar no Brasil fundos ndo-tributarios que sejam de livre aplicacdo. Na
maior parte dos casos, inserem-se nesta categoria os repasses vinculados de forma
genérica ou que atendem a propositos especificos.

De um modo geral, as transferéncias que possuem vinculacdo genérica visam o
financiamento da prestacdo descentralizada de determinados servigos. Em
cumprimento a algum dispositivo legal que regula as acdes publicas em
determinada area, 0s repasses costumam ser regulares e 0s critérios de rateio sédo
previamente conhecidos embora ndo haja uma fonte de recursos definida ex-ante.
Esse é justamente o caso dos repasses federais destinados ao financiamento das
agbes municipais no ambito do SUS - Sistema Unico de Satde (ver Box IV).

As transferéncias vinculadas a propositos especificos, também conhecidas no Brasil
pelo nome de transferéncias voluntéarias, tendem a ser decidas segundo critérios
pouco objetivos e negociadas em bases politicas. Os repasses costumam ser nao-
regulares e a sua distribuicdo é decida em bases ad hoc. Essa categoria de repasse
tem pouca importancia nas receitas municipais.
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Box IV - O Sistema Unico de Saude

A Constituicdo de 1988 tornou universal o acesso a saude publica e sacramentou a
implantacdo de um sistema Unico e descentralizado de sadde - conhecido como SUS. Para se
ter idéia do alcance social do sistema, vale citar que, atualmente, 90% da populacéo
brasileira é, de algum modo, usuéaria do sistema, sendo que 28,6% sdo usuarios exclusivos e o
restante combina a utilizacdo do SUS com alguma outra forma de atencéo a saude.

Historicamente, o governo federal sempre teve um papel predominante, ndo apenas no
financiamento, quanto na prestacdo direta dos servicos e na contratacdo de uma rede
conveniada, uma vez que a assisténcia médica era vinculada ao sistema de previdéncia
social.

A partir de meados da década de 90, na medida em que se reforcou as financas do
Ministério da Saude, foi implantada uma firme politica de descentralizacdo das a¢bes e dos
servicos. Na montagem do SUS, ficou entendido que o fortalecimento da gestédo
descentralizada - especialmente no ambito municipal - era (e ainda é) pega fundamental
para assegurar o acesso integral da populacédo as medidas dirigidas a promocéo, protecéo e
recuperacéo da saude.

Para que a descentralizacdo se tornasse uma realidade, o governo federal precisou organizar
um sistema regular de repasses de recursos aos governos subnacionais. Atualmente, tais
transferéncias representam mais de 70% do orcamento do Ministério da Salde.

Com a crescente descentralizacdo promovida pelo sistema de salde, as transferéncias do
SUS tém assumido uma dimenséo fiscal relevante. Em 2005, os repasses do SUS aos estados e
municipios - cerca de 1,2% do PIB - representaram mais de 6% da receita tributaria
disponivel dessas esferas de governo e cerca de 43% dos fundos de participacao.

O estégio avancado da municipalizagdo é dado pelo fato de que mais de 2/3 desses recursos
foram destinados para os governos locais As transferéncias do SUS equivalem a cerca de 35%
dos tributos arrecadados diretamente pelas prefeituras e pouco mais de 9% da receita
disponivel. Como os repasses tém forte aderéncia a distribuicdo demogréafica, para os
municipios de maior porte (incluindo as capitais estaduais), tais recursos chegam a superar a
importancia do FPM.

6.3. Demais Receitas Municipais

As demais receitas municipais englobam recursos ndo considerados nos grupos
descritos nas secdes 6.1 e 6.2: contribui¢cbes, receitas patrimoniais, agropecuaria,
industrial e de servicos, divida ativa, multas e juros de mora, receitas financeiras e
nao classificadas. Tratam-se de receitas que, individualmente, ndo tém maior
importancia como fonte de financiamento da esfera local de governo®.

Sobre as rubricas acima mencionadas, cabem algumas consideracdes em relagdo as
receitas de contribuicdes e divida ativa, multas e juros de mora.

% Maiores detalhes sobre a definicdo de cada uma dessas fontes de financiamento podem ser
obtidos no Manual de Receitas da Secretaria do Tesouro Nacional disponivel na Internet no
endereco: http://www.stn.fazenda.gov.br/gfm/manuais/Manual_Receitas3.pdf.
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As receitas de contribuicbes compreendem duas modalidades de arrecadacao:
contribuicGes dos servidores municipais destinadas ao financiamento de regimes
proprios de previdéncia, e contribuicdes econdmicas. Em ambos os casos, tratam-se
de recursos parafiscais que ndo podem ser aplicados livremente pelas prefeituras.

As receitas de divida ativa, multas e juros de mora, de um modo geral, tém origem
tributaria, mas se referem a débitos antigos ndo quitados no seu devido tempo.

Muitos autores consideram as fontes supracitadas como receita tributéria, pois
partem do pressuposto de que tributo é todo recurso extraido compulsoriamente da
sociedade independente da sua finalidade ou fato gerador. Em geral, essa
metodologia € empregada quando se tem por meta a mensuracdo da parcela do
produto que € apropriada pelo setor publico, isto €, quando se deseja calcular o
tamanho da carga tributéria.

No Manual de Receitas da Secretaria do Tesouro Nacional (2006) - que normatiza os
procedimentos contébeis a serem seguidos por todas as esferas de governo - apenas
as receitas de impostos, taxas e contribuicdo de melhoria sdo classificadas como
receitas tributérias.

Para os propésitos deste trabalho, a classificacdo do Tesouro Nacional é a mais
adequada. Isto porque as receitas de contribuicdes ndo sdo de livre aplicagcéo e
tampouco podem ser majoradas apenas por melhorias na administracdo tributaria.
Especificamente no que tange as contribuicfes de servidores, o volume arrecadado
depende dos acordos estabelecidos por cada prefeitura para custear a
aposentadoria do seu funcionalismo. No que respeita a divida ativa, quando se tem
por meta incrementar o papel das receitas tributarias proprias no financiamento
municipal, € mais eficiente evitar a ocorréncia da inadimpléncia do que encontrar
expedientes para aumentar os pagamentos de débitos passados.
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Capitulo VII - RECURSOS ADMINISTRATIVOS PARA A GESTAO MUNICIPAL

Como visto no Capitulo V, os municipios brasileiros sdo marcados por forte
heterogeneidade. Municipios de pequeno porte, por exemplo, divergem das capitais
estaduais tanto no que diz respeito ao tamanho da sua populacdo quanto em
relacdo a realidade socio-econémica. As disparidades, no entanto, nado estdo
presentes apenas entre as prefeituras de porte distinto. Dois municipios de
tamanho idéntico podem apresentar indicadores diferentes dependendo da
tipologia de rendimento em que estejam classificados e/ou da regido geografica
em que estejam inseridos.

Esse quadro de acentuada heterogeneidade, por si s6, ja € um indicativo de que as
prefeituras brasileiras se defrontam com distintas oportunidades para explorar os
tributos de sua competéncia. Mas, além disso, € preciso considerar os meios que
cada municipio dispde para exercer seu poder de tributar.

Na tentativa de demonstrar que as estruturas administrativas municipais também
sdo dispares, apresenta-se a seguir alguns indicadores que, direta ou
indiretamente, possam interferir na capacidade de cada prefeitura mobilizar
recursos através de esforco proprio de arrecadacao.

7.1. Notas Metodoldgicas

A fonte de dados para os indicadores que serdo apresentados ao longo do capitulo
foi a Pesquisa de Informag6es Basicas Municipais do IBGE cuja primeira edicdo data
de 2001.

Essa pesquisa, ainda pouco explorada pelos analistas brasileiros, é fruto de um
questionario que o IBGE aplica a todos os municipios com o objetivo de capturar
indicadores de gestdo. Como o esforgo é recente, a cada ano, um novo questionario
é aplicado de tal sorte que as informacdes disponiveis em cada publicacdo ainda
ndo seguem um mesmo padréo®.

Dentre as informacdes divulgadas nas pesquisas de 2004 e 2005, foram selecionados
quatro conjuntos de variaveis: servidores ativos de cada prefeitura, municipios com
pagina na Internet e quantidade de servicos disponibilizados no site, indicadores de
cadastramento de contribuintes do ISS, municipios com cadastro imobiliario e
planta genérica de valores.

Os dois primeiros conjuntos de variaveis ndo tém influéncia direta na capacidade
de cada unidade local explorar os tributos de sua competéncia. Nao obstante, sdo
um indicativo do tamanho e do grau de desenvolvimento das estruturas
administravas municipais.

% para maiores detalhes sobre a pesquisa, consultar as informacdes disponiveis no endereco:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/default.shtm.
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Ja as informag0es relativas aos cadastros guardam estreita relagdo com 0s recursos
disponiveis para a gestdo tributéaria das prefeituras. O cadastro de contribuintes do
ISS relaciona-se com a arrecadacdo desse imposto. J4 o cadastro imobiliario e a
planta genérica de valores dizem respeito ao IPTU. No Capitulo VIII, essas
informacdes serdo cotejadas com estatisticas de receita dos dois impostos de modo
a averiguar sua influéncia no montante arrecadado.

A construcéao dos indicadores de gestao tomou como referéncia os grupos de analise
definidos na Parte II. Dentro de cada macrorregido geografica, os municipios foram
classificados por classes de rendimento e tipologia de tamanho. Resultados por
estados estdo disponiveis no anexo estatistico.

A distribuicdo dos municipios nesses grupos foi efetuada com base no nimero de
unidades instaladas e sua respectiva populacdo nos anos de 2004 e 2005. Brasilia e
o Distrito de Fernando de Noronha foram excluidos da analise em razdo de néo
desfrutarem do mesmo aparato institucional/legal que as demais prefeituras do
pais.

A maior parte dos indicadores refere-se a percentuais de municipios nos seus
respectivos grupos. Por exemplo, o grau de informatizacdo das grandes cidades do
Sudeste inseridas nas microrregifes de alta renda é medido pelo percentual de
municipios com pagina na Internet dentro desse grupo. Para facilitar a leitura dos
resultados apresentados ao longo do capitulo, as Tabelas 14 e 15 informam o
ndamero de municipios por classes de rendimento e tamanho da populacdo no pais
como um todo e em cada macrorregido geografica, nos anos de 2004 e 2005.

Finalmente, importa registrar que o comportamento dos quatro conjuntos de
variaveis selecionados da pesquisa do IBGE pode ter sofrido algumas alteracfes no
periodo recente. No entanto, € razoavel supor que essas alteracdes ndo tenham
sido suficientes para modificar estruturalmente o quadro que serd descrito a
seguir.
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Total
tAicro
Pequenn
tedio
Grande
Capitais

Total
tAicro
Pequenn
tedia
Grande
Capitais

Total
tAicro
Pequenn
tedio
Grande
Capitais

BRASIL
Total Alta Diﬁé-
Renda mica
5.9508 1.589 A6
1.367 438 228
2,608 heh h45
1.339 JEE 188
228 157 3
26 21
MORTE
Total Alta Diﬁé-
Renda: mica
449 28 106
L 7 19
190 10 a1
146 & 31
10 1
¥ 4
MORDESTE
Total Alta Diﬁé-
Renda: mica
1.791 51 BaE
264 1449
LT q 30
h149 23 107
42 12 2
9 7

Estag-
nada
212

612
1.130
506
59

5

Estag-
nada

1949

47

74

65

Estag-
nada
580
59
i)
1749
23
2

Tabela 14
Numero de Municipios por Classes de Rendimento e Classes de Tamanho da
Populacao, segundo Regioes Geograficas: Universo IBGE 2004 /(a) /(b)

Baixa
Renda
713
79
J6E
257
q

Baixa
Renda
114
23
45
44

Baixa
Renda

Total
tAicro
Pequeno
pedio
Grande
Capitais

Total
tAicro
Pequeno
kedia
Grande
Capitais

592 Total

56
321
210

5

tAicro
Pequeno
pedio
Grande
Capitais

SUDESTE
Total Alta Di?é-
Renda ' mica
1.660 F7E 138
408 166 20
Far 285 B3
395 221 34
124 102 1
4 4
SUL
Total Alta Di?é-
Renda: mica
1.188 By 21
435 215
510 202 17
198 109 4
42 K1
3 3
CEMTRO-OESTE
Total Alta Di?é-
Renda  mica
462 145 13

154 50 40
214 59 79
a1 29 12
10 4
3 3

Estag-

nada
747
222
367
137
21

Estag-

nada
B0
220
291
85

Estag-
nada

186

6

76

40

Fonte: Tabela 411 do anexo estatistico. [a) Exclusive Fernando de Moronha e Distrito Federal.
(b) Classes de Tamanho da Populagdo: icro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

Baixa
Renda
5

Baixa
Renda

Baixa
Renda
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Total
tAicro
Pequenn
tedio
Grande
Capitais

Total
tAicro
Pequenn
tedia
Grande
Capitais

Total
tAicro
Pequenn
tedio
Grande
Capitais

BRASIL
Total Alta Diﬁé-
Renda mica
5.962 1.572 359
1.361 440 228
2,608 heh R4
1.339 JE9 186
228 157 3
26 21
MORTE
Total Alta Diﬁé-
Renda: mica
449 28 106
L 7 19
190 10 a1
146 & 31
10 1
¥ 4
MORDESTE
Total Alta Diﬁé-
Renda: mica
1.792 50 Beh
265 148
LT B 09
h149 23 106
42 12 2
9 7

Estag-
nada
218

614
1.133
507
59

5

Estag-
nada

1949

47

74

65

Estag-
nada

585

&1

3149

180

23

2

Tabela 15
Numero de Municipios por Classes de Rendimento e Classes de Tamanho da
Populacao, segundo Regioes Geograficas: Universo IBGE 2005 /(a) /(b)

Baixa
Renda
713
79
J6E
257
q

Baixa
Renda
114
23
45
44
4

Baixa
Renda

Total
tAicro
Pequeno
pedio
Grande
Capitais

Total
tAicro
Pequeno
kedia
Grande
Capitais

592 Total

56
321
210

5

tAicro
Pequeno
pedio
Grande
Capitais

SUDESTE
Total Alta Di?é-
Renda ' mica
1.660 Fr9 137
408 166 20
Far 285 B3
395 222 33
124 102 1
4 4
SUL
Total Alta Di?é-
Renda: mica
1.188 BaE 18
435 215
510 203 14
198 109 4
42 K1
3 3
CEMTRO-OESTE
Total Alta Di?é-
Renda  mica
465 147 133
157 A2 41

214 59 a0
a1 29 12
10 4

3 3

Estag-

nada
747
222
367
137
21

Estag-

nada
602
220
293
85

Estag-
nada

185

6

75

40

Fonte: Tabela 412 do anexo estatistico. [a) Exclusive Fernando de Moronha e Distrito Federal.
(b) Classes de Tamanho da Populagdo: icro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

Baixa
Renda
5

Baixa
Renda

Baixa
Renda
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7.2. O Tamanho da Estrutura Administrativa Municipal

Na tentativa de avaliar o tamanho da estrutura administrativa das unidades locais,
a seguir, apresenta-se o numero médio de servidores municipais por mil habitantes.

Desde ja ressalta-se que 0 exercicio proposto ndo é exaustivo para demonstrar as
distintas realidades que caracterizam os mais de 5.000 municipios brasileiros, pois,
como visto no como visto no Capitulo Il, cada prefeitura € autbnoma para decidir
sobre o numero de servidores que deseja contratar.

O objetivo da andlise é simplesmente testar a existéncia de um padrao de
funcionamento da méaquina administrativa municipal considerando as disparidades
apontadas nos Capitulo IV e V.

O exame da Tabela 16 mostra a existéncia de ganhos de escala na administracédo
municipal. Isto é, tanto os resultados nacionais quanto os regionais demonstraram
gue o numero de servidores por cada mil habitantes diminuiu a medida que
aumentou o tamanho do municipio.

Para ilustrar essa evidéncia, consideremos uma hipOtese extrema onde todos o0s
servidores sejam auditores ficais. Tomando os resultados agregados para o Brasil
como exemplo, verificamos que 0s micro municipios empregaram 53 auditores para
vistoriar mil contribuintes enquanto as capitais estaduais contratam apenas 16
funcionarios para a mesma finalidade.

Dois fatores podem explicar a diferenca de produtividade entre os servidores dos
grandes centros e os funcionarios das prefeituras de menor porte. O primeiro € a
indivisibilidade do trabalho e o segundo é o tamanho da economia local.

No que respeita ao primeiro fator, a conformacao do poder Legislativo € ilustrativa.
De acordo com a Constituicdo, os municipios com até um milhdo de habitantes
devem eleger um niimero minimo de 9 Vereadores e méaximo de 21*". Consideremos
gue uma cidade com 5 mil residentes respeite o limite minimo e outra cidade com
100 mil habitantes escolha eleger o nimero maximo permitido de Vereadores.
Comparando os dois casos, constatamos que 0 municipio menor conta com quase 2
Vereadores para cada mil habitantes enquanto na prefeitura de maior porte essa
proporcdo € de apenas 0,21.

Em que pesem as distor¢bes provocadas pela amplitude da faixa populacional
adotada para definicdo dos limites supracitados, o exemplo da Camara Municipal é
representativo do fato de que requisitos minimos para a prestacdo de determinados
servicos terminam elevando o numero de servidores per capita nos municipios
menores.

" A Constituicdo Federal determina limites minimos e maximos para o nimero de Vereadores de
cada Camara Municipal conforme o tamanho da populagdo do municipio. Para as cidades com até 1
milhdo de habitantes, esses limites sdo, conforme mencionado, 9 e 21. Para as prefeituras com
populacdo entre 1 e 5 milhdes de habitantes, os limites séo 33 e 41. Finalmente, nas cidades com
mais de 5 milhdes de pessoas, o0s limites sdo 42 e 55. Respeitados esses limites, a Lei Organica de
cada municipio é autdbnoma para fixar o nimero de Vereadores.
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Tabela 16
Servidores Municipais por mil habitantes, segundo Classes de Rendimento e
Tamanho da Populagao: 2005 (a)

BRASIL SUDESTE
Meédia Alta @ Dina- Estag- Baixa Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa
Brasil | Renda: mica @ nada Renda Regido Renda mica @ nada ' Renda

Meédia Brasil 25 20 7 29 36 Media Regidao | 23 21 40 29 30

tAicro 53 49 59 53 53 Micro 54 55 49 54
Pequenn a7 34 a9 36 41 Pegqueno 36 36 42 34 36
tedio 29 27 Kh 28 33 Médio 28 27 a2 29 28
Grande 20 19 48 20 28 Grande 20 19 B8 19
Capitais 16 16 17 Capitais 16 16
HORTE SUL
Meédia Alta @ Dina- Estag- Baixa Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa
Regidao Renda: mica | nada  Renda Regido Renda mica @ nada ' Renda

Média Regidao | 26 18 34 26 31 Meédia Regidao | 23 21 27 29

tAicro 54 a0 57 55 48 Micro 45 41 48
Pequenn 35 Kh 36 35 35 |Pegueno ch a0 a0 a2
tedio 29 a2 Kh 27 30 Médio 23 23 24 23
Grande 20 & 26 26 Grande 18 18 21
Capitais 18 17 19 Capitais 18 18
HORDESTE CEMTRO-OESTE
Meédia Alta @ Dina- Estag- Baixa Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa
Regidao Renda: mica | nada  Renda Regido Renda mica @ nada ' Renda

Média Regiao | 29 16 38 29 37 Meédia Regidao | 28 26 34 29

tAicro =N a0 62 B2 Micro a0 a0 a0 59
Pequenn 42 53 41 42 42 Pequeno 36 a9 34 36
tedio a2 33 a2 Kh 34 Médio 28 a0 24 27
Grande 21 19 29 20 30 |Grande 22 22 21
Capitais 14 13 16 Capitais 20 20

Fonte: Tabela 13 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: icro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

O segundo fator a ser considerado é que nas cidades com menor grau de
desenvolvimento econémico, o0os melhores empregos e niveis salariais séo
encontrados na administracdo publica. Considerando que o tamanho da economia
local seja proporcional ao tamanho da sua populagéo, temos mais uma explicacao
para o comportamento dos indicadores apresentados na Tabela 16.

Fatores econdmicos, além de influenciarem o numero de servidores per capita

conforme as classes de tamanho de municipio, também estdo presentes na
explicacdo de diferencas intra-classes bem como regionais.
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Note, por exemplo, que a estrutura administrativa das grandes cidades brasileiras
do grupo de alta renda contou, em média, com 19 servidores para cada mil
habitantes. Esse mesmo indicador subiu para 28 quando foi considerada a tipologia
de baixa renda.

Em cada uma das macrorregides geograficas, conforme mencionado, o quadro de
funcionarios per capita variou em proporcao inversa ao tamanho da populacdo. Nao
obstante, enquanto os municipios do Sudeste - a regido mais desenvolvida do pais -
contrataram, em média, 23 servidores por mil habitantes; no Nordeste, essa
proporcdo foi da ordem de 29. As diferencgas regionais podem ser observadas no
Mapa 15.

Mapa 15
Servidores Municipais por Mil Habitantes, segundo Microrregides: 2005

Func. ativos por

mil hab.
m - 25
25 - 30
0 - 35
3/ - 40
Acima - 40

Elaboracao Propria. Fonte Primaria: IBGE.
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7.3. O Grau de Desenvolvimento da Administragdao Municipal

Na tentativa de obter alguma medida do grau de desenvolvimento das
administracdes municipais, apresenta-se a seguir indicadores relativos ao nivel de
informatizacdo das prefeituras.

Na Tabela 17, observa-se que o percentual de municipios com pagina na Internet
aumentou com o tamanho populacional e conforme as classes de rendimento®. Do
total de 5.558 municipios para os quais se tinham informac¢des em 2004, apenas
39% possuiam site. Nos micro municipios, por exemplo, esse percentual foi, em
média, 28%. Em contrapartida, todas as capitais estaduais tinham péagina na
Internet.

O exemplo dos micro municipios também ilustra as diferencas intra-classes. Para as
prefeituras inseridas nas microrregides de alta renda, o percentual de cidades com
website (44%) foi bem superior a média do grupo (28%). Ja nas cidades das
microrregides de baixa renda esse indicador caiu para 11%.

As cinco regifes geograficas seguiram o padrdo nacional de distribuicdo dos
municipios conforme a existéncia de pagina na Internet. N&o obstante, as
prefeituras do Sul e Sudeste atingiram, em média, percentuais mais elevados do
que os verificados nas regides Norte e Nordeste.

Em poucas palavras, tal como ja havia sido observado em relacdo ao numero de
servidores per capita, fatores econémicos sdo importantes para explicar tanto as
diferencas intra-classes quanto as diferencas regionais.

O Mapa 16 distribui os municipios dentro de cada uma das 558 microrregides
definidas pelo IBGE, conforme a existéncia de pagina na Internet. Note que 0s
maiores percentuais de municipios nessa situacao foram observados nos estados do
Sudeste, em especial, no Rio de Janeiro e S&o Paulo, e nas unidades da regido Sul.
Ja a regido Norte chamou a atencdo em virtude do baixo grau de informatizacéo
das suas prefeituras*: *°.

“8 Nao custa lembrar que, conforme definido na secdo 5.2, os maiores niveis de rendimento sdo
observados nas classes de alta renda e estagnada. No primeiro caso, sdo classificadas microrregides
com alto rendimento domiciliar independente do dinamismo da economia. O segundo caso
corresponde a microrregides com rendimento médio, e baixo crescimento econémico. As
microrregifes de tipologia dindmica envolvem rendimentos médio e baixo, mas com dinamica
econdmica significativa. Finalmente, a classe de baixa renda compreende as microrregides com
menor nivel de rendimento e baixo crescimento econémico.

“9 para auxiliar a localizacdo geogréafica dos estados, ver Mapa 1.

* Resultados por estados podem ser obtidos através do confronto das informacdes apresentadas nas
Tabelas A1l e Al14 do anexo estatistico.
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Média Brasil
tAicro
Pequenn
tédio
Grande
Capitais

Meédia Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Média Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

e Tamanho da Populagao: 2004 (a)

BRASIL
Média Alta @ Dina-
Brasil Renda: mica
39% B0 303
28% 44% 18%
2% B0 29%
3% TEx 44%
B3 A 1005
100% | 100%
MORTE
Média Alta @ Dina-
Regido Renda  mica
17% | 25% 155
T (0 16%
1% 20% A%
275 17% 26%
20% (0
100% | 100%
MORDESTE
Média Alta @ Dina-
Regido Renda mica
208% B 3% 303
16% 19%
24% 22% 28%
ITE a1 48%
Td%k ThE O100%
100% | 100%

Estag-
nada

4%
22%
3%
51%
T8%
100%

Estag-
nada

22%
4%
14%
40%
40%
100%

Estag-
nada

0%
10%
26%
5%
83%
100%

Tabela 17

Percentual de Municipios com Pagina na Internet, segundo Classes de Rendimento

Baixa
Renda

19%
11%
16%
26%
11%

Baixa
Renda

(e
9%
B
9%
0%

Baixa
Renda

21%
13%
17%
0%
20%

Fonte: Tabelas A11 & 414 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: icro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

Média Regido
kAicro
Pequeno
pedio

Grande
Capitais

Media Regiao
kAicro
Pequeno
pedio

Grande
Capitais

Média Regido
kAicro
Pequeno
pedio

Grande
Capitais

Media

Regido Renda

46%
27%
a7k
T0%
0%
100%

Media

Regido Renda

55%
43%
51%
ad%
8%
100%

SUDESTE

Alta

63%
42%
51%
B0%
1%
100%
SuUL

Alta

62%
49%
Se%k
Bok
9%
100%

Dina-
mica

33%
53
5%
44%
100%

Dina-
mica

52%

47%
75%

CENTRO-OESTE

Media

Regido Renda

33%
24%
3%
51%
60%
100%

Alta

43%
J8%
3%
6ok
75%
100%

Dina-
mica

5%
25%
J8%
50%

Estag-
nada

3%
18%
26%
63%
Bok

Estag-
nada

49%
Tk
48%
81%
100%

Estag-
nada

24%
13%
24%
40%
50%

Baixa
Renda

60%

100%
33%

Baixa
Renda

Baixa
Renda
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Mapa 16
Percentual de Municipios com Pagina na Internet por Microrregides: 2004

% de Municipios
Até 20%

20%
40%
60%

Elaboracgao Propria. Fonte Primaria: IBGE.

Mais do que a existéncia de website, a quantidade de servigos disponibilizados na
Internet é reveladora do grau de desenvolvimento das administracées municipais™'.

A Tabela 18 mostra que 71% das prefeituras brasileiras que possuiam website
prestaram de 1 a 3 servi¢os. Ou seja, de um modo geral, as unidades locais ainda
fazem pouco uso dos modernos meios de comunicagdo para se relacionarem com
seus respectivos cidadaos.

N&do obstante, o grau de desenvolvimento das administracdes municipais foi
diferente conforme o tamanho da prefeitura. Nos municipios de micro e pequeno
porte foi inequivoca a concentracdo de cidades que prestaram apenas de 1 a 3
servicos em suas paginas. Entre as prefeituras de porte médio, especialmente nas
regides Sudeste e Sul, o percentual de cidades com 3 e 6 servicos disponiveis na
Internet aumentou um pouco. Finalmente, apenas nos grandes municipios e, em
especial, nas capitais estaduais, foi observada maior utilizacdo dos seus respectivos
websites para o relacionamento com o publico.

®1 0 questionario aplicado pelo IBGE aos municipios pesquisa a existéncia de nove tipos de servicos
disponibilizados na Internet, quais sejam: (i) servigos informativos do municipio; (ii) acesso a
formularios e documentos; (iii) ouvidoria, servigo de atendimento ao cidaddo e agendamento; (iv)
links para outros 6rgdos municipais; (v) licitacdes; (vi) noticias; (vii) consulta a processos; (viii)
diario oficial, financas, estatisticas e legislagdo municipal; e (ix) outros.
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Tabela 18
Distribuicao dos Municipios conforme a Quantidade de Servigos Disponiveis
na Internet, segundo Classes de Tamanheo da Populagao: 2004 (a)

BRASIL SUDESTE

1a3 4ab 6a9 1a3 4ab 6a?9
Meédia Brasil T1% 24% 5% Média Regiao TO% 25% B3
tAicro Be% 143 03 tAicro B9 11%
Pequenn B3 18% 2% Pequenn B 143 2%
tedia B7% 27% 6% tedia Bl N 4%,
Grande 308 51% 20% Grande 32% 475 21%
Capitais 155 3% 54% Capitais 25% o

HORTE SUL

1a3 4ab 6a9 1a3 4ab 6a?9
Média Regiao TER 165 5% Meédia Regido T2% 23% 4%
tAicro 100% tAicro B5% 155
Pequenn B13% 143 5% Pequenn TT% 21% 2%
tedio B2 13% 5% tedio Bl 3 303 T34
Grande BOS BOS Grande 22% 5% 24%
Capitais 29% 43% 29%  Capitais 100%

HORDESTE CEMTRO-OESTE

1a3 4ab 6a9 1a3 4ab 6a?9
Meédia Regido 2% 23% 5% Média Regiao 683 25% B3
tAicro 03 103 tAicro T3% 24% 3%
Pequenn T9% 193 3% Pequenn T2% 25% 3%
tedio T1% 23% T34 tedio 63% 29% T34
Grande 29% 65% B3 Grande 33% 17% R0
Capitais 4% Ba% Capitais 67 % 33%

Fonte: Tabela 415 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: icro = ate 5.000 hab.; Pequenao = 5.001 - 20.000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

Diferencas intra-classes e regionais explicadas por fatores econémicos foram mais
perceptiveis entre os municipios de grande porte e entre as capitais. Por exemplo,
67% das capitais inseridas nas microrregides de alta renda disponibilizam, em
média, de 6 a 9 servicos nas suas respectivas paginas. Por outro lado, em nenhuma
das capitais do grupo de renda estagnada - que se encontram nas regides Norte e
Nordeste - foi observado esse nivel de utilizacdo da Internet (Tabela 19).
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tAicra
Fequeno
tedio
Grande
Capitais

ticro
Pequeno
MEdio
Grande
Capitais

tAicra
Fequeno
+edio
Grande
Capitais

Fonte: Tabelas 415 e A16 do anexo estatistico,

BRASIL
Alta Renda Dindmica Estagnada
1Ta3 4a6 6a% 1a3 4a6 6a% 1a3 4a6 6a?
6% | 27X B3 TBE | 19% 3% ThE | 2% 3%
a7 0 13K 8% 0 1TR a4 15% 1%
TBR . 20% 2% TBR 0 19% 3% B1% 173 2%
3% 3H B3 Te% 18R B3 aEX . ZTH B3
28% 0 B1% 0 23X 33 eTER 43% 0 46X 0 11E
108 0 24% 0 67TH 402 B0
HORTE
Alta Renda Dinamica Estagnada
Ta3 4a6 6a% 1a3 4a6 6a9 1a3 4a6 6a?
43% ¢ 29% : Z29% | 1008 TO% 23R 7%
1003, 1003,
1003, 1003, ad% 0 2TH 23
1005 1005 T o 19% 0 8%
G0% S0
Gk o B0 673 33K
MORDESTE
Alta Renda Dindmica Estagnada
1Ta3 4a6 6a% 1a3 4a6 6a% 1a3 4a6 6a?
A% 0 A% 19K TER 18R 534 1% 0 24% 53
93% 0 TH 67% 33
100 Te% o 20% 3% BO% 18% 2%
a4 29% T3 TEE O 1ex 0 10% 0 TIR 21K £3%
22% 0 TEX 100% ITH B3 0 1E
29%  T1% 100%

segundo Classes de Tamanho da Populacao: 2004 (a)

Tabela 19

Distribuicao dos Municipios conforme a Quantidade de Servigos Disponiveis na Internet, por Classes de Rendimento,

Baixa Renda

1al 4a6 6a9

7ok

1003
B3%
693

21%

16%
26%
1003

3%

2%
4%

Baixa Renda

1Tad 4a6 6a?9

1003
1003
1003
100%

Baixa Renda

1al 4a6 6a9

T4%

100%
B81%
6%

23%

17%
29%
1003

3%

2%
53

khicro
Fequena
hedio
Grande
Capitais

Micro
Pequeno
Médin
Grande
Capitais

icro
Fequena
kedio
Grande
Capitais

1%

1%
[

Baixa Renda

1003

1003
1003

Baixa Renda

1Tal3 4a6 6a9/1al 4a6 6a% 1a3 4a6 6a9

3%

1%
e

Baixa Renda

1a3 4a6 6a9/1al3 4a6 6a9%9 1a3 4a6 6a9

11%
13%
[
[
67 %

SUDESTE
Alta Renda Dindmica Estagnada
1Ta3d 4a6 6a9% 1a3 4a6 6a9%9 1a3 4a6 6a9 1a3 4a6 6a?
B3 28 B3 TE®E | 20% 2% T9% | 20%
F 0% 1003 a7 13%
BO% 0 17% 3% Be% 0 10% 3% BE% 0 1%
B3 3% =0 S ) 3 BE% 0 30%
26% 0 B1R 0 24% | 1003 1% 33K
258% 0 7ER
SUL
Alta Renda Dindmica Estagnada
Ta3 4a6 6a?
6% ¢ 2e% 63 B2% | 18% 7% 0 2%
BEX . 1E% BEX 15X
7h%E . 24% 2% Th¥E . 2BX BORE 19
63% 0 32% 0 B 100% 6d%  28%
24% 0 49% 0 2T 100%
1005
CENTRO-OESTE
Alta Renda Dndmica Estagnada
1a3d 4a6 6a9
7% . 19% B2 TO% . 28% 2% REXR . H
9% 1% BO% - BO0% 63%  25%
9% 0 21% T3 23% 3% a61%  33%
B3 Z2EH 0 MIE ) BIXR O 1TE REX 0 3JEX
I I I ) 33
67 5% 33%

[a) Classes de Tamanho da Populagdo: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.; Medio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais,

91



7.4. Cadastro de Contribuintes do ISS

O cadastro de contribuintes do ISS é composto pelas empresas e profissionais
autonomos do setor de servigos.

A Tabela 20 mostra que 77% dos municipios brasileiros tinham cadastro em 2004.
Nos grandes municipios e nas capitais, esse indice foi de 100%, independente da
regido geografica e da tipologia de rendimento em que estavam inseridos.

Diferencas regionais foram explicadas, portanto, pelo comportamento do indicador
nas prefeituras com até 100 mil habitantes. Repare, por exemplo, que 91% das
cidades do Sudeste tinham cadastro de prestadores de servigos. No Nordeste, esse
percentual caiu para 54%, especialmente, em razdo da pequena proporcdo de
micro (26%) e pequenos municipios (46%) com cadastro.

E interessante notar ainda que, nas regies menos desenvolvidas do pais, o nivel de
rendimento teve papel decisivo para elevar o nimero de prefeituras com cadastro.
O caso dos municipios de médio porte ilustra bem essa evidéncia.

No centro-sul do pais, quase a totalidade das prefeituras com esse porte possuiam
cadastro. Nas regides Norte e Norte, essa proporcao s6 alcancou a marca de 100%
entre as cidades inseridas nas microrregides de alta renda.

Diferencas regionais bem como intra-classes foram mais acentuadas na distribuicéo
dos municipios com cadastro de ISS informatizado, como se vé nos Mapas 17 e 18 e
na Tabela 21.

Mapa 17 Mapa 18
Percentual de Municipios com Cadastro de Percentual de Municipios com Cadastro de
ISS: 2004 (a) ISS Informatizado: 2004 (a)

% de Municipios
Até 20%
200 - 40%
40% - 60%
60% - 80%

Acima - B0%

Elaboracéo Propria. Fonte Primaria: IBGE.

(a) Calculos efetuados por microrregioes.

% de Municipios
Até 20%
20% 408
40% 60%
80% 80%
Acima - 80%
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Tabela 20
Percentual de Municipios com Cadastro de Contribuintes do ISS, segundo Classes
de Rendimento e Tamanho da Populagac: 2004 (a)

BRASIL SUDESTE
Meédia Alta @ Dina- Estag- Baixa Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa
Brasil | Renda: mica @ nada Renda Regido Renda mica @ nada ' Renda

Meédia Brasil | 77% @ 95% @ &57% @ 80% = 65% MediaRegido  91%  97% @ T2%  BEX . 100%

tAicro BE% BE% 0 40% 0 TO% 0 27% Micro B2 BO% 0 TOX O OTTH
Pequenn T3% A% 5% 0 Y9% 0 47% Pegueno 3% 9% BB 0% 100%
tedio BEX 293 B2 0% T4%  Medio QEH 1003% 0 BEX 9% 100%
Grande 100% | 100%  100% © 100%  100% |Grande 100%  100% @ 100% © 100%
Capitais 100% | 1003 100% Capitais 100% | 100%
MORTE SUL
Meédia Alta ' Dina- Estag- Baixa Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa
Regido Renda: mica ' nada ' Renda Regido Renda mica @ nada ' Renda

Meédia Regidgo  63%  68% @ 0% = 67% = B6% MediaRegidgo  93% @ 96k  100% 0 %

tAicro 42% | 29% 63%  45% 0 2E% Micro BY % 2% B2
Pequenn B1% | e0X% . BBX . eT7¥ 0 56%  Pegueno QO FTHR O 100% 0 95%
tedio TEHE | 100% . 8% BO% - FOR | Medio 9% 9% 100% 1003
Grande 100% | 1003 100% © 100%  Grande 100% | 100% 100%
Capitais 100% | 1003 100% Capitais 100% | 100%
HORDESTE CEMTRO-OESTE
Média Alta @ Dina- Estag-: Baixa Meédia Alta @ Dina- Estag- Baixa
Regido Renda mica @ nada ' Renda Regido Renda mica | nada  Renda

Média Regidgo  54%  100% @ 45% @ 59% @ B4% Media Regido 85% @ B9% @ B2% @ 85%

fdicro 263 28% 0 24% 0 Z9% Micro 6% | TeX . 6B . &Y%
Pequenn 4% | 100% 0 41% 0 B1% 0 45% Pequeno 2% 98% BOX . 92%
tedio ToOE O100% 0 B2% 0 BOX . T4% |Medio 96% | 97RO . 98X
Grande 1008 | 100%  100% © 100% - 100%  Grande 100% | 100% 1003,
Capitais 100% | 1005 1003, Capitais 100% | 100%

Fonte: Tabelas A11 & 417 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: icro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

Tomando os resultados agregados para o Brasil, verificamos que 61% das unidades
locais do pais tinham cadastro informatizado. Esse indicador, no entanto, foi da
ordem de 87% nas prefeituras situadas nas microrregides de alta renda e de apenas
34% nas cidades de baixa renda. No Nordeste, por exemplo, mais uma vez em
virtude da pequena propor¢do de micro (14%) e pequenos municipios (28%) com
cadastro informatizado, a média da regido (37%) foi a menor do pais. Aqui também
o nivel de rendimento influenciou o comportamento do indicador.
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Tabela 21
Percentual de Municipios com Cadastro de Contribuintes do ISS Informatizado,
segundo Classes de Rendimento e Tamanho da Populacao: 2004 (a)

BRASIL SUDESTE
Meédia Alta ' Dina- Estag- Baixa Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa
Brasil | Renda: mica @ nada ' Renda Regido Renda mica @ nada ' Renda

Meédia Brasil | 61% @ &% @ 3% = 62% = 34% MediaRegido 76%  B8% © BEZ% 6B @ BOX

tAicro 49% | T4% 0 24% ¢ 45% 16%  Micro be% 6% 45% 0 4¥%
Pequenn 573 BE % 61%  Ze¥  Pegueno TE% BOA 0 4ed 0 T1H O 100%
tedio Te% 5% B2% B3 BO%  Medio 2% WwWH L T1H N - 67 %
Grande -5 QER O 100% - 9% 67% | Grande A5 QER O 100% - 953%
Capitais 100% | 1003 100% Capitais 100% | 100%
MORTE SUL
Média Alta @ Dina- Estag-: Baixa Meédia Alta @ Dina- Estag- Baixa
Regido Renda mica @ nada ' Renda Regido Renda mica | nada  Renda

Meédia Regido  43% @ 4e% @ 4% 47%  35% Media Regido  B84% @ 93% @ B1% 0 YeX

tAicro 24% 42% 0 26% 13%  Micro 74% BY % 6%
Pequenn Je | 40% 0 38X 0 34% 0 36%  Pegueno B | 9EX 0 YeX . 1%
tedio GE% 67% - 48% 0 TF2% 0 43%  Medio -5 AT 100% 0 95%
Grande 0% 1003 100% © 75% Grande 100% | 100% 100%
Capitais 100% | 1003 100% Capitais 100% | 100%
HORDESTE CEMTRO-OESTE
Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa Meédia Alta ' Dina- Estag- Baixa
Regido Renda mica @ nada ' Renda Regido Renda mica | nada @ Renda

Meédia Regidgo  37%  80% @ 28% @ 45% @ 33% MediaRegido  64% @ 69% @ 63% @ 81%

fdicro 14% 155 8% 18% |Micro ITH O 44% 0 40% 0 30%
Pequenn 28% | 44% 0 24% © 35% © 24% Pequeno 1% | ek 0 YO . TO0%
tedio BO9% | B3 0 B9E 0 46¥% 0 51%  Medio 91% | 0% ¢ 9% . 93K
Grande 93% | 92% 100X  100% . &0%  Grande 0% 100% B3%
Capitais 100% | 1005 1003, Capitais 100% | 100%

Fonte: Tabelas A11 & 418 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: icro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

As Tabelas 22 e 23 distribuem o0s municipios conforme o grau de atualizacdo do
cadastro. Em que pese o fato da maior parte das prefeituras brasileiras (82%) ter
atualizado ou implementado seu cadastro no periodo recente, cadastros mais novos
tiveram presenca mais marcante nos municipios menores, nas regiées com menor
grau de desenvolvimento e nas localidades dindmicas e de baixa renda; o que
revela que esses municipios tém se esforcado para incrementar seus recursos de
gestao tributaria.
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A titulo de ilustragdo, cita-se o caso da regido Norte onde cerca de 93% das
prefeituras atualizaram ou instituiram cadastros de ISS apds 2000. Apenas nas
capitais, onde, por suposto, o grau de organizagdo das atividades econémicas ja se
encontra em estdgio mais avancado do que o das demais unidades, esse percentual
se mostrou um pouco mais modesto (Tabela 22). Motivo semelhante também
explicou as diferencas intra-classes: 89% das prefeituras nortistas do grupo de alta
renda possuiam cadastros novos; no outro extremo, nos municipios de baixa renda,
essa proporcédo saltou para 94% (Tabela 23).

Tabela 22
Distribuicae dos Municipios conforme o Grau de Atualizacao do Cadastro
de Contribuintes de ISS, por Classes de Tamanho: 2004 /(a) /(b)

BRASIL SUDESTE

M“Em Antigo MHovo M“Em Antigo MHovo

Antigo Antigo
Média Brasil 5% 13% 2%  Media Regido 108 19% T2%
tAicro 5% 2% Be% tAicro 11% 13% Te%
Pequenn 5% 11% B3%  Pequeno 103 16% 74%
tedio 5% 15% B3 tedio 2% 23% 693
Grande T 29% 63% | Grande 10% N 5 9%
Capitais 12% 35% B4%  Capitais 25% o

HORTE SUL

M“Em Antigo MHovo M“Em Antigo MHovo

Antigo Antigo
Meédia Regido 2% 5% 93%  Media Regido 4% 12% 845
tAicro 3% 3% 5% tAicro 2% 63 2%
Pequenn 1% 3% 2% Pequenno 43 13% B3
tedio 3% 63 N - tedio T34 15% TEX
Grande 10% 0% | Grande T 24% £ 9%
Capitais 14% B6%  Capitais BT 33%

HORDESTE CEMTRO-OESTE

M“Em Antigo Hovo M“Em Antigo Hovo

Antigo Antigo
Média Regiao 4% 9% 87%  Media Regido 0,3% 6% 945
tAicro 3% 1% -5 tAicro 1% 2% 03
Pequenn 3% T34 0% Pequenno 3% -
tedio 3% 103 BY % tedio 5% 5%
Grande % 33% 62% | Grande 0% T0%
Capitais 33% 33% 33%  Capitais BT 33%

Fonte: Tabela 419 do anexo estatistica,

[a) Classes de Tamanho da Populagdo: dicro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
(b) Grau de Atualizagdo do Cadastro: Muito Anfigo = 1970 3 1990; Antigo = 1991 a 1999,

e Movo = Cadastro atualizado apds 2000,
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ticro
Pequeno
tedio
Grande
Capitais

ticro
Fequeno
tédio
Grande
Capitais

hicro
Pequeno
tAédio
Grande
Capitais

Alta Renda
Muitu Antigo: Novo
Antigo

B 16% © 79%
A% B3 BER
B3 12% B2%
Rl 19%  Tok
B3 325 6%
143% I\E . 48%

Alta Renda
MUYtD Antigo: Novo
Antigo

113 9%
10003
173% B3%
173% B3%
1005
1005

Alta Renda
MUFD Antigo: Nowo
Antigo

12% © 27% 1%

22% 0 TER
kS 13% 0 TE%
B B0 42%
43%  43% 14%

Tabela 23

Distribuigao dos Municipios conforme o Grau de Atualizagao do Cadastro de Contribuintes de ISS, por Classes de Rendimento,

segundo Classes de Tamanho da Populacao: 2004 /(a) /(b)

BRASIL
Dindmica
MU].tD Antigo . Novo
Antigo
2% B3 913
2% 2% 03
2% (%4 Q3%
A% 10% B0%
1005
HORTE
Dindmica
Mu]ltn Antigo Novo
Antigo
Ho 929
B3 923
(%4 Q43
10% 03
MHORDESTE
Hndmica
MU#D Antigo Mowo
Antigo
4% B3 1%
53 955
2% 4% 243
B3 93 Be3%
1003%

Fonte: Tabelas 1% e A20 do anexo estatistico.
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: dicro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.; Medio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.,; e Capitais = capitais estaduais,
[b) Grau de Atualizagdo do Cadastro: Muito Antigo = 1970 a 1990; Antigo = 1991 2 1999; e Novo = Cadastro atualizado apds 2000,

Estagnada
Mmltn Antigo Movo
Antigo

T 13% 0 BO%
T3 1% 0 B2%
T3 13% 0 BO%
T3 14% V9%
8% 243 683

20% 0 BO%

Estagnada
Mmltn Antigo Mova
Antigo

2% 43 3435
53 5%
2% 8%
2% B3% 92%
20%  BO%
33% 673%

Estagnada
MUTtD Antigo’ Mowvo
Antigo

3% I3 B3
100035
43 B3 S0
13 0% . BEX
43 22% 0 TA%
100%,

Baixa Renda

Mmltn Antigo: Novo
Antigo

4%, 23 BEX

B3 ELE

4%, B3 BEX

4%, 9% B7%

33% 67 3%

Baixa Renda

Mmltn Antigo: Novo
Antigo

3% 3% 33

100%

42 6

B3 3% Q03

100%

Baixa Renda

MUTtD Antigo: Navo
Antigo

% 105 @ Bé%k

6% 33

4% 93 873

;4 108 0 Be%

6O% L 405

taicro
Pequeno
tedio
Grande
Capitais

tAicro
Pequeno
tédio
Grande
Capitais

hicro
Pequeno
tédio
Grande
Capitais

Alta Renda
MUYtD Antigo: Novo
antigo

B3 17% © Th&%
10% T B2
kS 12%  T9%
B 22% 0 TIR
B3 343 RE%

28% 0 TR

Alta Renda
Muftn Antigo: Nova
antigo

% 12% i
B3 43
i 13% B3
B 19% © ThH
B 21% 0 T1%
673 335

Alta Renda
MU@ Antigo: Novo
antigo

1% 10% B9%
% 183% T,
43 BH
43 12y
28% © ThE
a7 % 33K

SUDESTE
Dinamica Estagnada
Mmltu Antigo: Novo MU].tD Antigo Novo
Antigo Antigo
43 13% 0 83% 0 13% 0 21 AeX
T3 QIHE 0 12% 0 19% 0 g9
4% 13% 0 84%  12% 0 20% 0 AEX
75 173 0 7% 4% 0 2TE 0 B9
100%  19% 19% 62%
SUL
Dindmica Estagnada
Mmltu Antigo: Mavo Mu]ltn Antigo: Movo
Antigo Antigo
193 81% 5% 113 843
43 TH BE
18% 0 82% 53 T3 B2%
28% ¢ ThEx A% A% B3
GO BO%
CENTRO-OESTE
Dinamica Estagnada
MU#D Antigo: Nowo MUTtD Antigo Movo
Antigo Antigo
100% % 3%
10088 ¥ 3%
1003 4%, Q63
1003 B3 2%
I e6TH

Baixa Renda
tAuito

. Antigo: Movo
Antigo
203, B
B3, B3
100%,

Baixa Renda

fAuito ,
. Antigo: Movo
Antigo

Baixa Renda

tAuita .
. CAntigo: Mowvo
Antigo
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Para concluir esta secdo, importa ressaltar que a informacao sobre a existéncia de

cadastro de contribuintes de ISS ndo é suficiente para avaliar o seu grau de
cobertura.

A Tabela 24 mostra o numero de empresas e profissionais autbnomos ligados as
atividades terciarias para cada mil habitantes. Como era de se esperar, a
quantidade de contribuintes aumentou junto com o tamanho da populacdo e as
classes de rendimento. Esse nUmero também foi mais representativo nos municipios
do centro-sul do pais, indicando que os mesmos desfrutam de maior potencial de
arrecadacao do ISS comparativamente as prefeituras do Norte e do Nordeste.

No entanto, como o universo de prestadores de servigcos ndo é conhecido, nao
podemos averiguar se todos o0s potenciais contribuintes do ISS estdo, de fato,
registrados nos cadastros municipais. Sabemos apenas que o alto grau de
informalidade presente nas atividades ligadas ao setor tercidrio termina
contribuindo para o sub-dimensionamento dos cadastros; o que é particularmente
um problema para aquelas localidades que trabalham com documentos muito
antigos.

Assim, se é verdade que o tamanho das economias dos grandes municipios e das
capitais estaduais favorece a arrecadagdo do ISS, por outro lado, também é
verdade que a produtividade do imposto pode estar sendo prejudicada pelo fato de
algumas prefeituras ndo terem promovido o0 recadastramento dos seus

contribuintes no periodo recente.

Por ultimo, destaca-se que mesmo nas situacdes onde o0s cadastros sejam
corretamente dimensionados nada garante que o imposto ndo seja sonegado. Para
garantir o cumprimento das obrigacdes tributarias, é necessario um intenso e
eficiente esforco de fiscalizacdo, o que sem duvida é mais facil de ser realizado nas
prefeituras de menor porte.
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Tabela 24
Contribuintes Cadastrados do ISS por mil habitantes, segundo Classes de
Rendimento e Tamanhe da Populagao: 2004 (a)

BRASIL SUDESTE
Meédia Alta ' Dina- Estag- Baixa Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa
Brasil | Renda: mica @ nada ' Renda Regido Renda mica @ nada ' Renda

Meédia Brasil hé 72 22 7 12 Média Regido = 6% 74 31 57 28

tAicro 27 34 18 23 16 Micro 33 41 23 26
Pequenn a0 49 20 26 13 |Pegueno 43 55 22 36 3
tedio 39 b6 22 a9 11 Médio a0 65 a2 59 35
Grande 54 57 46 47 15 |Grande 59 57 44 76
Capitais 93 1010 31 Capitais 108 105
HORTE SUL
Meédia Alta ' Dina- Estag- Baixa Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa
Regido Renda: mica ' nada ' Renda Regido Renda mica @ nada ' Renda

Média Regido = 31 4] 24 24 7 Média Regido 75 g9 27 40

tAicro 23 ] 13 28 28 Micro 26 Kh 20
Pequenn 15 34 12 17 10 |Pegueno 35 44 25 29
tedio 23 17 29 29 7 Medio 52 54 a0 50
Grande 10 0,4 18 5 Grande 69 70 55
Capitais 51 81 23 Capitais 212 | 212
HORDESTE CEMTRO-OESTE
Meédia Alta ' Dina- Estag- Baixa Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa
Regido Renda: mica ' nada ' Renda Regido Renda mica @ nada ' Renda

Média Regiao | 30 50 17 26 13 Meédia Regido | 43 55 26 29

tAicro 14 13 18 13 Micro 22 21 18 25
Pequenn 13 El 14 11 14 |Pegueno a2 a9 a0 28
tedio 18 a0 17 21 12 Médio ch 38 18 29
Grande 36 44 51 3z 21 Grande 20 11 3z
Capitais 52 54 41 Capitais a0 20

Fonte: Tabela 221 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: icro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

7.5. Cadastro Imobiliario

Dentre os recursos mais importantes para a arrecadagédo do IPTU, encontram-se o
cadastro imobiliario e a planta genérica de valores.

No cadastro imobiliario, a administracdo municipal registra os imoveis situados no
seu territério e identifica os respectivos proprietérios. E por meio desse cadastro
gue as autoridades locais conhecem as caracteristicas dos imdveis - tamanho,
localizacdo, padrdo de construcdo etc. - e identificam os contribuintes do IPTU.
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Para que o cadastro seja realizado de forma eficiente, os municipios precisam
contar com equipe técnica especializada e recursos tecnoldgicos sofisticados como,
por exemplo, a utilizacdo de imagens via satélite para obter informag6es relativas
ao georreferenciamento da zona urbana da cidade.

Os aspectos relativos a planta genérica de valores serdo comentados na préxima
secao.

A Tabela 25 mostra que a maior parte das prefeituras brasileiras - 93%, em média -
tinha cadastro imobiliario em 2005. Nos municipios do centro-sul do pais, de um
modo geral, esse indicador também se mostrou elevado. Nas prefeituras do Norte e
do Nordeste, o percentual de municipios com cadastro imobiliario foi um pouco
mais modesto e, tal como ja& havia sido observado na sec¢do anterior, foi afetado
pelo tamanho do municipio e pela tipologia de rendimento.

O quadro descrito em relacdo ao grau de informatizacdo do cadastro de
contribuintes de ISS também néo se alterou muito quando a variavel foi o cadastro
imobiliario. Isto é, como pode ser visto nos Mapas 19 e 20 e na Tabela 26,
diferencas regionais e intra-classes foram mais acentuadas na distribuicdo dos

municipios conforme a presenca de cadastro informatizado.

Mapa 19 Mapa 20
Percentual de Municipios com Cadastro Percentual de Municipios com Cadastro
Imobiliario: 2005 (a) Imobiliario Informatizado: 2005 (a)

% de Municipios % de Municipios
Ate 20% Ate 20%
0% - - 20% - 40%

40% - 40% - 60%
60% - 60% - BO%
Acima - Acima -

Elaboracao Propria. Fonte Primaria: IBGE.
(a) Célculos efetuados por microrregides.
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Percentual de Municipios com Cadastro Imobhiliario, segundo Classes de

Rendimento e Tamanhe da Populagao: 2005 (a)

BRASIL

Meédia | Alta @ Dina-

Brasil Renda: mica

Meédia Brasil = 93% @ 98% @ 59%

tAicro W% el BE3%

Pequenn 2% FEX 0 B9H

tedio -5 293 -5

Grande 9% 9% 1003
Capitais 100% | 1005
HORTE

Meédia | alta @ Dina-

Regido Renda mica

Média Regido = B85% @ 86% @ 83%

tAicro T2% | 43% 0 T9%

Pequenn Beds | 100% 0 79%

tedio 0% 100% 0 %43
Grande 1008 | 100%
Capitais 100% | 1005

HORDESTE

Meédia | aAlta @ Dina-

Regido Renda: mica

Média Regido  08% @ 96% @ 59%

fdicro BO% B2%

Pequenn Beds | 100% . B9%

tedio 243 el -5

Grande A5 2% 100%
Capitais 100% | 1005

Estag-
nada

95%
93%
95%
8%
100%
100%

Estag-
nada

0%
TT%
9%
95%
100%
100%

Estag-
nada

93%
B2%
1%
8%
100%
100%

Tabela 25

Baixa
Renda

81%
T0%
TT%
Bk
100%

Baixa
Renda

7 8%
65%
B2%
B0%
100%

Baixa
Renda

81%
1%
TT%
0%
100%

Fonte: Tabelas A12 e A22 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: icro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

Média Regido
kAicro
Pequeno
pedio

Grande
Capitais

Media Regiao
kAicro
Pequeno
pedio

Grande
Capitais

Média Regido
kAicro
Pequeno
pedio

Grande
Capitais

Mé dia
Regido Renda

98%
7%
7%
99%
100%
100%

Media

SUDESTE

Alta

99%
9%
99%
100%
100%
100%
SuUL

Alta

Regido Renda

97%
el
8%
8%
8%
100%

8%
9%
99%
99%
9%
100%

Dina-
mica

B9%
0%
Bok
9%
100%

Dina-
mica

100%

100%
100%

CENTRO-OESTE

Media

Alta

Regido Renda

95%
4%
4%
96k
100%
100%

el
100%
9%
9%
100%
100%

Dina-
mica

95%
93%
96k
9%

Estag-
nada

8%
9%
9%
100%
100%

Estag-
nada

7%
96k
9%
8%
100%

Estag-
nada

4%
1%
95%
8%
100%

Baixa
Renda

B0%

50%
100%

Baixa
Renda

Baixa
Renda

100



Tabela 26

Percentual de Muicipios com Cadastro Imobiliario Informatizade, segundo Classes
de Rendimento e Tamanho da Populagae: 2005 (a)

BRASIL SUDESTE
Meédia Alta ' Dina- Estag-: Baixa Média Alta @ Dinad- ‘Estag-: Baixa
Brasil | Renda: mica @ nada ' Renda Regido Renda  mica @ nada ' Renda

Meédia Brasil | 78%  92% @ 65% = 82% = 54% MediaRegido 88% @ 94% @ T2% 0 Bek @ BO%

tAicro T3% BEX 2% . T7E% 38%  Micro B3 N - B5% B3
Pequenn Te% 2% B5% B2% 0 49% Pequeno BY % 3% 693 Be% B0
tedio BE3% 243 B3 B3 B6% | Medio 243 5% BE3% 3% 1003
Grande 5% 9F% . 100% 0 92% © TE% | Grande -5 AFH 1003 0 0%
Capitais -5 5% 100% Capitais 100% | 100%
HORTE SUL
Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa Meédia Alta @ Dind- Estag- Baixa
Regido Renda mica @ nada @ Renda Regido Renda mica @ nada Renda

Média Regidgo  59% | ed% © 51% = 68% @ 48% Media Regido 90% | 92% = 83% @ B9%

tAicro 49% | 29% GE% B1% ¢ 43%  Micro BY % BEX BE3%
Pequenn 58% | BOX  43% © 65% . 49% Pequeno MHE O 4% B6% 0 9%
tedio BB 67 % 6% B2%  48%  Médio 243 9% TEH 243
Grande 0% 1003 100% © 78% Grande A% - 100%
Capitais Bed | 7EH 100% Capitais 100% | 100%
HORDESTE CEMTRO-OESTE
Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa Meédia Alta @ Dina- ‘Estag- Baixa
Regido Renda mica @ nada ' Renda Regido Renda  mica @ nada ' Renda

Meédia Regido  64% @ E88% @ 61%  74% = 55% Media Regido 85% | 88% = 82% = B5X

fdicro 42% 48%  41% 0 36%  Micro TO9% 0 OBEE 0 TR TTE
Pequenn 1% | 7E% 0 el% o T3X 50% Pegueno BE% | B1% . 86% . 5EE
tedio TEE O OBTY® . OB3IR ¢ Be% . 89% Medio 96% | 9 0 92% . 98X
Grande Q0% | 92 100% 0 91% . BO%  Grande 0% 100% B3%
Capitais 100% | 100% 1003, Capitais 100% | 100%

Fonte: Tabelas A12 e A23 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: dicro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20.000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais,

Em que pese a existéncia de um certo padrdo de comportamento dos indicadores
de cadastramento de contribuintes do ISS e do IPTU, importa destacar que, em
praticamente todas as classes de tamanho da populacdo, regifes geogréficas e
tipologias de rendimento, a proporcdo de municipios com cadastro imobiliario
superou o percentual de prefeituras com cadastro de prestadores de servicos.

N&o obstante, a concentracéo de prefeituras com cadastro de contribuintes do IPTU
relativamente novos se mostrou menor. Veja, por exemplo, que 70% das cidades
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brasileiras atualizaram seus cadastros imobiliarios no periodo recente. Esse mesmo
indicador era de 82% no caso do ISS (vide Tabelas 22 e 27)*.

Tabela 27
Distribuicae dos Municipios conforme o Grau de Atualizacao do Cadastro
Imobiliario, por Classes de Tamanho: 2004 / 2005 (a),(b)

BRASIL SUDESTE

M“Em Antigo MHovo M“Em Antigo MHovo

Antigo Antigo
Média Brasil % 23% 70% Media Regido 6% 3% B3%
tAicro T34 18% TE% tAicro 5% 25% TO%
Pequenn T34 23% J0%  Pegueno T34 303 B33
tedio 63 2T% 67 % tedio 63 % 573
Grande 8% 3% BE% Grande 8% 33% 5 9%
Capitais 8% 23% 69%  Capitais 100%

HORTE SUL

M“Em Antigo MHovo M“Em Antigo MHovo

Antigo Antigo
Meédia Regido 11% 9% 80%  Media Regido 4% 32% 635
tAicro 20% B3 tAicro 43 22% 74%
Pequenn 12% 5% B3%  Pequeno 43 363 B3
tedio T34 13% B3 tedio 63 42% 53%
Grande 0% B0% | Grande % 44% B1%
Capitais 43% 57%  Capitais 33% BT

HORDESTE CEMTRO-OESTE

M“Em Antigo MHovo M“Em Antigo MHovo

Antigo Antigo
Média Regiao 9% 155 77%  Media Regido 4% 14% B2%
tAicro 12% 63 B3 tAicro B3 11% B13%
Pequenn 2% 143 7% Pegueno 1% 143 BE3%
tedio 63 193 TE% tedio 1% 173 B2
Grande 12% 22% 66% Grande 0% B0%
Capitais 11% 22% 67%  Capitais 33% BT

Fonte: Tabela 424 do anexo estatistico,

[a) Classes de Tamanho da Populagdo: dicro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
(b) Grau de Atualizagdo do Cadastro: Muito Anfigo = 1970 3 1990; Antigo = 1991 a 1999,

e Movo = Cadastro atualizado apds 2000,

52 Como na Pesquisa de Informagdes Municipais de 2005 ndo havia informagdées disponiveis acerca do
grau de atualizacdo dos cadastros imobiliarios, foram utilizadas as informacdes da Pesquisa de 2004
para a construcdo dos resultados apresentados nas Tabelas 27 e 28. O mesmo procedimento foi
adotado para os indicadores relativos a planta genérica de valores.

102



De um modo geral, o grau de atualizacdo dos cadastros também foi menor nos
grandes centros e nas microrregides de rendimento mais elevado, porém as
distancias entre o0s percentuais atingidos por essas prefeituras e as demais
localidades foram menos acentuadas do que no caso do ISS (vide Tabelas 23 e 28).
Os municipios do Norte fugiram um pouco dessa regra em virtude da clara
preponderancia de cadastros novos entre as prefeituras com até 100 mil
habitantes. Ja na regido Sudeste, chamou a atencdo o fato de todas as capitais
estaduais terem atualizado seus cadastros no periodo recente.

Mais uma vez ressalta-se que as informacdes até aqui apresentadas ndo sao
suficientes para demonstrar o grau de cobertura e a qualidade dos cadastros
imobiliarios.

A despeito do advento do Estatuto das Cidades e da obrigatoriedade de que boa
parte dos municipios brasileiros organizem a ocupacao do espaco através do Plano
Diretor, a simples observacéo da realidade é uma inequivoca demonstracdo do alto
indice de edificacbes irregulares existentes no pais. Tais edificacdes estdo
presentes tanto entre os domicilios ocupados pela populacdo de baixa renda quanto
entre os condominios de classe média-alta.

O desconhecimento da cidade real por parte dos administradores locais, além de
comprometer a politica urbana, prejudica o potencial arrecadatorio do IPTU. Em
tese, a atividade de cadastramento deveria ser mais facil nos municipios menos
populosos e de menor extensdo territorial. No entanto, se consideramos que a
elaboracdo de cadastros eficientes requer a mobilizagdo de sofisticados recursos e
que o grau de desenvolvimento das administrac6es locais tende a variar conforme o
tamanho do municipio, constatamos que a tarefa ndo € tao simples. Ja os grandes
centros, embora disponham de mais recursos, enfrentam muitos obstaculos para
alcancar as edificacdes localizadas nas areas marginalizadas da cidade como é o
caso das ocupacgfes sub-normais - popularmente chamadas de favelas.

Conforme aponta Carvalho Jr. (2006:21), “... o grau de cobertura imobiliaria dos
cadastros municipais ainda estd muito abaixo do ideal. Enquanto nos EUA quase
todos os imdveis sdo devidamente cadastrados, na maioria dos estados do Brasil o
nivel de cobertura cadastral se situa entre 50% e 60%. Ndo ha grandes disparidades
regionais, mas observa-se (...) que cidades mais populosas tendem a ter um grau
de cobertura dos imdveis no cadastro imobilidrio maior. Uma das justificativas para
esse fato é que cada vez mais a atividade de cadastramento depende de alta
tecnologia (dados georreferenciados, por exemplo), capacidade técnica, e elevado
investimento inicial”.
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tdicro
Pequena
edio
Grande
Capitais

hicro
Pequeno
tédio
Grande
Capitais

ticro
Pequeno
tédio
Grande
Capitais

Alta Renda
Mm.tn Antigo: Movo
antigo

B3 ME 63k
5% 21%  T4%
B8 33% 2%
B3 39% a1
THE 4% 9%
10% 19% 718

Alta Renda
MU].tD Antigo: Movo
antigo

B9 17% TR
1005,

20% B
B0% B0

1005

28%  ThE

Alta Renda
MUTtD Antigo: Movo
antign

10% © 21% 693%

28%  Th®
9% 23% aER
18% kS T3k
4% 29% 7%

BRASIL
Dindmica
MUTtD Antigo’ Movo
Antigo
8% 14%  T8%
9% 7o B3
TH 1% TE®
TE 19%  74%
33K 3% 33%
MORTE
Dindmica
Mmltn Antigo: Movo
Antigo
145 13% T4%
13% 879
11% 1% 0 I7%
17%  21% 2%
MORDESTE
Dindmica
MUTtD Antigo MNovo
Antiga
8% 11% 813%
9% T 543
B3 11% B13%
B3 17%  T8%
B0 B0

Fonte: Tabelas 424 e A25 do anexo estatistico.
[a] Classes de Tamanho da Populagdo: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5,001 - 20,000 hab,; #édio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
[b) Grau de Atualizagdo do Cadastro: Muito Antigo = 1970 a 1990, Antigo = 1991 a 1999, e Novo = Cadastro atualizado apds 2000,

Estagnada
MUTtD Antigo’ Nowo
Antigo

6% 24% ¢ T0%
T 21% 0 V2%
a3 24% 0 T0%
53 2% 0 6%
B2 29% 0 63X

40% 60

Estagnada
MU],tD Antigo: Mavo
Antigo

9% 8% 83%
19% 81%
103 B3 BEX
3% 10% 0 87%
40% el
BFH L 33%

Estagnada
MUTtD Antigo: Novo
Antigo

T 16% @ 765k
163 4% BO
B2 14% 0 TEHR
53 23% 0 T3k
A% 22% 0 Tk

100%

Tabela 28
Distribuigao dos Municipios conforme o Grau de Atualizagao do Cadastro Imobiliario, por Classes de Rendimento,
segundo Classes de Tamanho da Populagao: 2004 / 2005 (a),(b)

Baixa Renda

MU#D Antigo: Mavo

Antigo
M% © 15% @ 74%
20% 0 4% ToR
12% 15% © T3%
8% 19%  TTH
67 33%

Baixa Renda

Mu]ltu Antigo: Mavo

Antigo
13% 5% 813
33% 67 %
143 Bed
[ B2 B
ThE . 25%

Baixa Renda

MUTtD Antigo: Novo

Antiga
1% 0 16%  T3X%
153 53 BO
12% 0 17% 0 TR
B 16% © ThH%
BOE 405

tdicro
Pequena
edio
Grande
Capitais

hicro
Pequeno
tédio
Grande
Capitais

ticro
Pequeno
tédio
Grande
Capitais

Alta Renda
Mm.m Antigo: Movo
&ntigo

(&% 2% a2k
T 23% 0 TO%R
6% 32% 2%
B3 39% a1
THE 33% a0

100%

Alta Renda
MU].tD Antigo: Movo
&ntigo

4% 365 613
1% 22% T
4% 42% B4
B3 49% © 44%
% 433% B3
33% ar%

Alta Renda
MUTtD Antigo: Movo
antign

B3 19% B3
12% 13% @ 785
2% 18% B3
113% B9
B0 a1
3% a7k

SUDESTE
Dindmica Estagnada
MUTtD Antigo Movo MUTtD Antigo: Nowo
Antigo Antigo
B3 28% @ 66X 6% NHE ek
17% 0 83% 43 28% 0 6Bk
10% © 25% 65% a3 ME 63%
kS 28% 0 6d% T3 36Xk 0 5%
10003 14% 0 29% 0 BV
SUL
Dindmica Estagnada
Mmltn Antigo MNovo MU],tD Antigo: Novo
Antigo Antigo
6% 22% 0 T2% A% 29% 6ae%
S 23% 0 T0%
T 21% 0 T1% 43 3K e3%
28% 0 TEH 53 3K e3%
GOk o BO%
CENTRO-OESTE
Dindamica Estagnada
MUTtD Antigo MNovo MUTtD Antigo: Novo
Antiga Antigo
43 12% - 84% 2% 15% © 83%
11% B3 B2 3% 12% 0 84%
13 Te% 0 B3% 1% 1% 0 87%
93 1% 3% 23% 0 Ta%
I eTH

Baixa Renda

RAUTtD

. Antigo: Movo
Antigo

25% | T7O%

1003

I3 TR

AU

Baixa Renda

ito ,
. Antigo’ Movo

Antigo

hAUTE

Ant

Baixa Renda

ito .
~Antigo: Mowvo
iga
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7.6. Planta Genérica de Valores

A planta genérica de valores informa o valor do metro quadrado onde estdo
inseridos os imoAveis da cidade e é o instrumento através do qual o fisco determina
a base de célculo do IPTU. Nesse caso, a mobilizacdo de pessoal especializado e
modernos recursos tecnolégicos também séo essenciais.

Para a aplicagdo do principio da progressividade fiscal na arrecadagéo do imposto,
€ fundamental que o valor venal dos imdveis seja o mais préximo possivel do seu
preco de mercado. Para tanto, o administradores devem considerar que diferentes
fatores afetam a valorizagdo das propriedades, como os investimentos publicos em
infra-estrutura urbana, acesso aos servicos de transporte, localizacdo em é&reas
privilegiadas da cidade no que respeita aos recursos naturais, nivel de
criminalidade etc. Como esses fatores sdo dindmicos, também € imprescindivel que
a planta seja periodicamente revista. Voltaremos a esses pontos no final da secéo.

A Tabela 29 revela que 67% dos municipios brasileiros possuiam planta genérica de
valores em 2005 - um percentual abaixo das prefeituras com cadastro de
contribuintes de ISS e mais reduzido ainda em comparagdo com o indicador de
existéncia de cadastro imobiliario.

Novamente, os maiores indices de municipios com planta de valores foram notados
entre as prefeituras de maior porte, inseridas nas regidbes mais desenvolvidas do
pais e/ou nas microrregides de nivel mais elevado de rendimento. Observacfes
semelhantes estdo presentes nos resultados que consideram o grau de
informatizacao da planta (vide Tabelas 29 e 30 e Mapas 21 e 22).

Mapa 21

Percentual de Municipios com Planta
Genérica de Valores: 2005 (a)

% de Municipios
Ate 20%
40%
60%
B0%
BO%

(a) Calculos efetuados por microrregides.

Mapa 22

Percentual de Municipios com Planta de
Valores Informatizada: 2005 (a)

% de Municipios
Até 20%

Elaboracgédo Propria. Fonte Primaria: IBGE.

20%
40%
60%

40%
60%
0%
B80%
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BRASIL
Meédia Alta @ Dina-
Brasil | Renda: mica
Meédia Brasil | 67% @ 82% @ G2%
tAicro GE% 693 363
Pequenn 63% | B1% . B2%
tedio 7% 3% 693
Grande 93% | 98% 0 33
Capitais 100% | 100%
HORTE
Meédia Alta @ Dina-
Regido Renda:  mica
Média Regido  56% @ 61% @ 49%
tAicro 48% | 29% GE%
Pequenn 3% | BOX . 46%
tedio 623 B3 . 48%
Grande 0% | 100%
Capitais 100% | 100%
HORDESTE
Meédia Alta © Dina-
Regidao Renda mica
Média Regido = 49%  78% @ 43%
tAicro 308 2%
Pequenn 44% | BO% 0 4E
tedio B4 TEH 693
Grande Bo% | B3
Capitais 100% | 100%

Estag-
nada

69%
63%
6%
T8%
93%
100%

Estag-
nada

6E%
55%
6%
T4%
100%
100%

Estag-
nada

Se%k
J8%
50%
6%
1%
100%

Tabela 29

Percentual de Municipios com Planta Generica de Valores, segundo Classes de

Baixa
Renda

44%
28%
39%
Se%k
B9%

Baixa
Renda

42%
0%
J8%
50%
75%

Baixa
Renda

45%
27%
40%
57%
100%

Fonte: Tabelas 812 e A26 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: dicro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20.000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais,

Média Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Meédia Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Média Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Media

Regido Renda

T4%
Se%k
T2%
ad%
95%
100%

Media

Regido Renda

B3%
TT%
B2%
93%
8%
100%

Rendimento e Tamanho da Populagae: 2005 (a)

SUDESTE

Alta

B0%
S8%
T8%
93%
95%
100%
SuUL

Alta

Bok
T8%
a7%
95%
9%
100%

Dina-
mica

63%
0%
65%
7ok
100%

Dina-
mica

T2%

6d%
100%

CENTRO-OESTE

Media

Regido Renda

79%
6%
B3%
1%
0%
100%

Alta

ad%
73%
Bok
9%
100%
100%

Dina-
mica

76k
59%
83%
9%

Estag-
nada

69%
57%
69%
B2%
95%

Estag-
nada

B0%
7ok
7%
1%
100%

Estag-
nada

8%
6%
81%
Bk
83%

Baixa
Renda

40%

6%

Baixa
Renda

Baixa
Renda

Como se vé na Tabela 30, somente nas capitais estaduais do Sudeste e Sul, a
totalidade das prefeituras ja tinha digitalizado suas plantas até 2005. Para o
conjunto das prefeituras brasileiras, esse indicador foi de apenas 45%.
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Tabela 30
Percentual de Muicipios com Planta Generica de Valores Informatizada, segundo
Classes de Rendimento e Tamanheo da Populagao: 2005 (a)

BRASIL SUDESTE
Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa Meédia Alta @ Dina- ‘Estag- Baixa
Brasil | Renda: mica @ nada ' Renda Regido Renda  mica @ nada ' Renda

Meédia Brasil | 45% | e2% @ 30%  47% © 23% MediaRegido  51% | 5% = 41%  45% @ 40%

tAicro JEH | 49% 19% 0 41% 10% | Micro r% 403 303 35%
Pequenn 40% | B%% 0 30% 0 44% 17% Pegueno 48% | BB%R . 40% . 44%
tedio 7% T2% 0 44% B3 34% Medio BE% | T1%E 0 48% 6% 67 %
Grande 1% | T4% 33% 0 TI% 0 44%  Grande BE% 9% 1003 0 82%
Capitais BE3% Be% B3 Capitais 100% | 100%
HORTE SUL
Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa Meédia Alta  Dina- Estag-: Baixa
Regido Renda mica @ nada ' Renda Regido Renda  mica @ nada ' Renda

Meédia Regido  32% @ 3e% @ 28% @ 41% © 20% Media Regido 62% | 67% = 44% @ 58X

tAicro 24% 143 2% 2E8% 13% | Micro 573 GE% 55%
Pequenn 27% ) 10% 0 29% 0 35% 16% Pegueno 0% BTXE 0 36% 0 heX
tedio 403 B7% 0 26% B4% ¢ 25%  Médio TIX O T7RR OT7EE O OTE
Grande TOXE | 100% B3 BO% | Grande B3 B3 TE%
Capitais 1% | Th% 67 % Capitais 100% | 100%
HORDESTE CEMTRO-OESTE
Meédia Alta ' Dina- Estag-: Baixa Média Alta @ Dinad- ‘Estag-: Baixa
Regido Renda mica @ nada @ Renda Regido Renda  mica @ nada ' Renda

Meédia Regido = 29% | ed% = 22% = 37% © 23% Media Regido 60% | 62% = B4% @ 62%

fdicro 12% M%  16% 9% | Micro 4e% | 46¥ 0 7% B2%
Pequenn 23% ) 38R 20% . 0% 18% Pegueno B1% | B3% 0 B9 41%
tedio 44%  61% 0 42% 0 B3% ¢ 36k Medio BOS | BI® O B3N T
Grande 67% | TEE T4% - 40%  Grande 0% 100% B3%
Capitais B9% | Bex 100% Capitais B7% | BT

Fonte: Tabelas A12 e A27 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: dicro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20.000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais,

No que respeita ao grau de atualizacdo da planta, de um modo geral, a distribuicao
dos municipios foi semelhante a observada no caso do cadastro imobiliario (vide
Tabelas 27 e 31 e Tabelas 28 e 32). O principal destaque foram as grandes
prefeituras e capitais estaduais da regido Centro-Oeste. Nessas cidades, todas as
unidades que possuiam planta de valores a implementaram ou atualizaram apos
2000.
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Média Brasil
tAicro
Pequenn
tédio
Grande
Capitais

Média Regiao
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Meédia Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Tabela 31
Distribuicae dos Municipios conforme o Grau de Atualizagao da Planta
Generica de Valores, por Classes de Tamanho: 2004 / 2005 (a),(b)

BRASIL
M“Em Antiga Hova
Antiga
43 193 T
43 165 B0
43 18% FER
3% 215 FE5
2% ) |- B3
355 ()
HORTE
M“Em Antiga Hova
Antiga
B 115 B0
115 2% BY 3%
115 115 FER
B3 125 BZ2%
22% FER
573 435
HORDESTE
M“Em Antiga Hova
Antiga
5% 155 813
115 B B1%
B3 13% BZ2%
3% 175 B0
3% 285 f95
335 B3

Fonte: Tabela A28 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: dicro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;

tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

Meédia Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Média Regiao
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Meédia Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

SUDESTE

M“Em Antiga Hova

Antiga
3% 23% T35
43 215 7R
3% 22% 7R
3% 2435, T35
2% 355 el 3
255 7R

SUL

M“Em Antiga Hova

Antiga
2% 23% 7R
1% 175 BZ2%
2% 255 T35
3% 303 B3
2% 2% BB
335 B3

CENTRO-OESTE

M“Em Antiga Hova

Antiga
2% 115 BY 3%
B 125 B0
1% 105 B9%
115 B9%
1005
1005

(b) Grau de Atualizacdo da Planta: Muito Antiga = 1970 a 1990; Antiga = 1991 a 1999,
e Mava = Planta atualizado apds 2000,
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tdicro
Pequena
edio
Grande
Capitais

hicro
Pequeno
tédio
Grande
Capitais

ticro
Pequeno
tédio
Grande
Capitais

Distribuigao dos Municipios conforme o Grau de Atualizagao da Planta Geneérica de Valores, por Classes de Rendimento,

Alta Renda
Mm.tn Antiga: Mova
antiga

2% 22%  ThE
Kr 17% B0
3% 22% TR
2% 28% 0 T3:
1% 2% aER

29% 0 T

Alta Renda
MU].tD Antiga: Mova
antiga

6% 24% 1%
1005,

20% 0 20% a0
403 a0

1005

28% © ThE

Alta Renda
MUTtD Antiga: Mova
antiga

M 693%
28%  Th®
22% 0 TER
403 a3
43% 7%

Tabela 32

segundo Classes de Tamanho da Populagao: 2004 / 2005 (a),(b)

BRASIL
Dindmica Estagnada
MUTtD Antiga Mova MUTtD Antiga: Nova
Antigza Antiga
53 14%  81% 3% 19% @ TE%
2% B3 B9 53 17% 0 TExR
A% 14% 813% 3% 19% © F8%
2% 18% 0 76% 3% 20% 0 7%
100% 5% IME ek
GO 40%
MORTE
Dindmica Estagnada
Mmltn Antiga Mova MU],tD Antiga: Nova
Antigza Antiga
10% 7% 73% 7 10% 82%
9% 1% 15% 55%
B2 19% 0 T3% A% A% B
20% 0 20% 0 0 2% B3 A0,
40% ¢ ek
100%
HORDESTE
Dindamica Estagnada
MUTtD Antiga MNova MUTtD Antiga: Nova
Antiga Antiga
43 4% - 82% 52 13%  82%
TH Q3 26% A% =12
53 13% 0 B2% 43 11% © 85%
43 19% 0 TT% 2% 175 0 8%
53 19% © Tek
100%

Fonte: Tabelas 428 e A29 do anexo estatistico.
[a] Classes de Tamanho da Populagdo: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5,001 - 20,000 hab,; #édio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
[b) Grau de Atualizagio da Planta: Muito Antiga = 1970 a 1990, Antiga = 1991 a 1999; e Mova = Planta atualizada apds 2000,

Baixa Renda

MU#D Antiga: Mova

Antiga
% 12% @ BO%
18% @ 8%  T7H
9% 13% © T8%
4% 13% © 83%
28%  ThH

Baixa Renda

Mu]ltu Antiga: Mova

Antiga
103 4% 8o
143% 8o
183 B2
53 A% Bed
100%

Baixa Renda

MUTtD Antiga: Mova

Antiga
7% 14% @ 7%
20% T TIX
B 14% © TEH
4% 13% 0 B2%
40% 60

tdicro
Pequena
edio
Grande
Capitais

hicro
Pequeno
tédio
Grande
Capitais

ticro
Pequeno
tédio
Grande
Capitais

Alta Renda
Mm.m Antiga’ Mova
antiga

2% 28%  T3Ix
5% 28% 0 TO%
2% 22% Ta%H
2% 24% 0 Ta4x
1% 2% arH

28%  Th®

Alta Renda
MU].tD Antiga: Mova
antiga

2% 23% TR
14% BA3
3% 24% 0 T2%
2% 2% Be3H
32% aER
33% ar%

Alta Renda
MUTtD Antiga: Mova
antiga

4% 13% B3%
11% 13%  Te&
2% 16% B2
113% B9

1005

1005

SUDESTE
Dindmica Estagnada
MUTtD Antiga’ Mova MUTtD Antiga’ Nova
Antigza Antiga
Q3% 1e%  74% 3% 23% : T4%
100% | 3% 20% 0 Tk
11% 18%  74% 2% 23% 0 THR
B2 24% 68k 43 24% 0 T3%
100% 5% GOX 0 48%
SUL
Dindmica Estagnada
Mmltn Antiga’ Mova MU],tD Antiga: Nova
Antigza Antiga
% 69% I3 23% : T4%
2% 19% © 79%
44%  BEH 2% 24% 0 T4%
100% 5% 29% | BeX
28% © 25% . BO%
CENTRO-OESTE
Dindamica Estagnada
MUTtD Antiga’ MNova MUTtD Antiga: Nova
Antiga Antiga
2% 8% 03 12 10% © 8%
B2 13% 0 T9% 53 12% 0 84%
B3 2% B3 A2H
1003, 14% 0 ek
100%

Baixa Renda

HAUito
Antiga

Antiga’ Mova

1003

1003

Baixa Renda

RAUTtD

Antiga

Antiga: Mova

Baixa Renda

fAuito
Antiga

Antiga: Mova
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Para finalizar a se¢éo, a seguir, sdo feitas algumas consideracdes sobre os pontos
criticos concernentes as avaliagBes imobiliarias no Brasil. Um relato minucioso
acerca das técnicas de cadastramento e montagem da planta genérica de valores
esta disponivel em Erba et al. (2005).

Conforme descrito anteriormente, a base de calculo do IPTU é o valor venal dos
iméveis, quer dizer, € o valor de venda das propriedades imobiliarias. Quando a
planta genérica de valores ndo é capaz de refletir adequadamente o preco de
mercado dos imoveis, o potencial tributario do IPTU bem como os principios de
equidade fiscal sdo invariavelmente prejudicados. Avaliacdes imobiliarias corretas
e justas sdo fundamentais para a arrecadacdo do IPTU uma vez que sua base de
calculo ndo é obtida diretamente pela ocorréncia do fato gerador como ocorre, por
exemplo, com o ISS.

O grande problema é que os municipios brasileiros nem sempre tém condi¢fes ou
interesse em proceder da maneira adequada.

Em primeiro lugar, € preciso considerar que as dificuldades presentes na montagem
dos cadastros imobiliarios também se manifestam na elaboracdo da planta genérica
de valores. Prefeituras de pequeno porte, em geral, ndo dispdem dos recursos
necessarios para a tarefa. J4 nas cidades maiores, sdo muitos os fatores que podem
afetar a valorizacdo dos imoveis e ndo ha razdo para se supor que esses fatores se
manifestem de forma semelhante nas diversas &reas que integram o espac¢o urbano.

Conforme apontam Carvalho Jr. (2006) e De Cesare (2005), fatores de natureza
mais subjetiva como os indices de criminalidade, nivel de polui¢cdo do ar e sonora,
acesso aos centros de lazer, expectativa de valorizacdo do imovel, dentre outros,
costumam ser desprezados nas avaliagcdes imobiliarias realizadas no Brasil. Nado séo
apenas deficiéncias administrativas que explicam esse fato, além delas, ha que se
considerar que as mencionadas avaliacdes sdo fortemente condicionadas por
questdes de natureza politica.

O IPTU é um imposto direto de alta visibilidade de tal sorte que grupos organizados
de proprietarios tendem a pressionar o Poder Publico no sentido de minimizar seu
onus fiscal. O argumento, nem sempre verdadeiro, é de que ja pagam um montante
elevado de impostos comparativamente a populacdo de baixa renda que desfruta
dos beneficios da informalidade. Segundo De Cesare (2005:51), “Algumas pessoas
que residem em zonas supridas por servigcos publicos alegam que € injusto que
paguem mais IPTU do que outros contribuintes, uma vez que o dinheiro arrecadado
sera fundamentalmente empregado para investir nas zonas periféricas ou na
melhoria das condi¢6es de vida da populacdo mais carente™.

A necessidade de que as alteracBes na planta genérica de valores tenham que ser
aprovadas pela Camara de Vereadores termina contribuindo para que as avaliagdes
ndo sejam pautadas apenas por critérios técnicos. Nas grandes cidades, essa
determinacdo favorece a atuagdo dos grupos acima citados. Nos pequenos
municipios, 0s proprios representantes do Poder Publico costumam ser os
proprietarios dos imdveis mais valorizados, o que diminui seu interesse em alterar a
base de célculo do IPTU.
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Na pratica, o que se observa no Brasil é uma tendéncia das administracfes
municipais avaliarem os imolveis de maneira regressiva. As propriedades mais
valorizadas tendem a apresentar uma defasagem maior em relagcdo ao seu preco de
mercado dos que os imdAveis de valor mais baixo. Segundo Carvalho Jr. (2005:23),
“Muitos municipios utilizam o mesmo valor do terreno para determinada zona da
cidade ou até para todo o perimetro urbano, gerando distorcdes significativas no
nivel das avaliacdes™.

Em tal contexto, mesmo que sejam adotadas aliquotas progressivas de IPTU, o

objetivo da justica fiscal pode ndo ser atingido se o diferencial de aliquotas nao for
suficiente para compensar a defasagem na avaliacdo dos imoveis.
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Capitulo VIII - UM RETRATO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS PROPRIAS MUNICIPAIS

Este capitulo esboga um retrato do comportamento das receitas tributérias proprias

nas prefeituras brasileiras. Especial atencdo é conferida ao ISS e ao IPTU - os
impostos mais relevantes no rol das competéncias tributarias municipais.

Para tanto, sdo apresentados indicadores que levam em consideracdo os grupos de
analise definidos na Parte Il. A classificagdo dos municipios segundo critérios
comuns € essencial para minimizar as distorcdes presentes nas avaliacdes gerais.
N&do obstante, € preciso reconhecer que esse procedimento ndo é suficiente para
capturar, em detalhe, as distintas realidades que caracterizam os mais de 5.000
municipios do pais.

Se, de um lado, é crucial considerar as especificidades locais para a formulacdo de
um diagndstico mais preciso, de outro, essa tarefa s6 poderia ser cumprida a
contento por meio de estudos de casos que fogem ao escopo deste trabalho.

Em que pesem suas limitacbes, o0 exercicio proposto neste capitulo € de grande
importancia a medida que fornece parametros para o esclarecimento das trés
grandes questbes apontas na Introducdo deste documento: (1) determinados
municipios arrecadam pouco por que “ndo podem”?; (2) por que “ndo querem”?;
e/ou (3) por que “ndo conseguem’?

8.1. Notas Metodoldgicas

Os indicadores que serdo apresentados ao longo do capitulo foram obtidos a partir
das informacdes contidas nos balangos orgamentarios dos municipios em 2006. Tais
balancos sédo divulgados pela STN (Secretaria do Tesouro Nacional) através de uma
publicacdo eletronica denominada Financas do Brasil ou Finbra®:.

Embora ndo existam estatisticas disponiveis para todas as 5.564 prefeituras do pais,
0 grau de cobertura do Finbra foi considerado satisfatério para os propdésitos deste
trabalho. Até agosto desse ano, 4.807 prefeituras - ou 86% do total - ja tinham
encaminhado seus respectivos balancos a STN. Dentre o0s municipios néo
contemplados na amostra, destaca-se a auséncia de uma capital estadual - Boa
Vista capital do Estado de Roraima (ver Tabela 33 e Tabelas A30 e A31 do anexo
estatistico)™.

% As mencionadas informagées podem ser encontradas na Internet no endereco:
http://www.stn.fazenda.qgov.br/estados municipios/index.asp

% PBrasilia, que também tem status de capital, ndo foi contemplada na amostra da STN. Essa
unidade, por desfrutar de competéncias comuns aos estados e aos municipios, tem um balanco
orcamentario que é hibrido. Suas informacdes sdo divulgadas pela STN junto com o Finbra estadual.
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A construcéo dos indicadores de receita foi pautada por critérios semelhantes aos
utilizados no Capitulo VII. Procurou-se classificar os municipios por macrorregides
geogréficas, classes de tamanho da populagdo e tipologias de rendimento,
conforme é apresentado na Tabela 33. No anexo estatistico, sdo disponibilizadas
informacgdes por unidade da Federacéao.

Tabela 33
Numero de Municipios por Classes de Rendimento e Classes de Tamanho da
Populacao, segundo Regioes Geograficas: Amostra STN 2006 (a)

BRASIL SUDESTE
Total Alta Dil?é- Estag- | Baixa Total Alta Dil?é- Estag-  Baixa
Renda: mica @ nada :Renda Renda ' mica | nada ' Renda
Total 4.807 1.413 BZ23: 1,983 538 Total 1.435 aE3 117 631 4
tAicro 1.185 396 185 537 67 micro 349 144 20 185
Pequenn 2,199 501 455 231 302 | Pequeno 625 246 69 308 2
tédio 1.175 344 171 450 210 Médio 345 195 28 120 2
Grande 223 152 2 B0 9 Grande 112 24 18
Capitais 25 20 5 Capitais 4 4
HORTE SUL
Total Alta Dil?é- Estag- | Baixa Total Alta Dil?é- Estag-  Baixa
Renda: mica @ nada :Renda Renda ' mica | nada ' Renda
Total 348 22 B4 161 81 Total 1.095 533 18 S44
tAicro BO ¥ 14 39 20 Micro 408 201 207
Fequeno 144 7 43 62 34| Pequeno 455 191 14 250
tédio 105 4 27 a1 23 Médio 185 100 4 1
Grande 11 1 & 4|Grande 44 38 &
Capitais & 3 3 Capitais 3 3
HORDESTE CEMTRO-OESTE
Total Alta Dil?é- Estag- | Baixa Total Alta Dil?é- Estag-  Baixa
Renda: mica @ nada :Renda Renda ' mica | nada ' Renda
Total 1.512 48 486 475 503 Total 417 127 118 172
tAicro 216 120 49 47 hicro 132 44 ) a7
Pequenn TED 7 263 244 266 Pequenn 193 50 i 67
tédio 453 21 101 156 185 Medio 7T 24 11 42
Grande 44 13 2 24 5 Grande 12 & &
Capitais 9 7 2 Capitais 3 3

Fonte: Tabela 232 do anexo estatistico,

113



8.2. Estatisticas Agregadas de Receitas Municipais por Fontes de Financiamento

Antes de passarmos a apresentacdo dos indicadores de receita tributaria prépria
dos municipios, a seguir, sdo feitas algumas consideracbes sobre a estrutura de
financiamento do conjunto das prefeituras brasileiras.

Na Tabela 34, os recursos locais foram distribuidos em trés grandes grupos cujas
principais caracteristicas podem ser econtradas no Capitulo VI: receita tributaria
propria, transferéncias intergovernamentais e demais receitas.

Para se ter uma idéia da ordem de grandeza das receitas municipais, as estatisticas
foram expressas em percentual do PIB*°.

Como se vé na Tabela, as transferéncias intergovernamentais representaram a
principal fonte de financiamento para o agregado de prefeituras do Brasil. Apenas
0s repasses tributarios responderam pela metade dos recursos municipais. Destaca-
se que os montantes auferidos com as transferéncias do FPM e a cota-parte do ICMS
superaram a arrecadacao de cada um dos impostos, taxas e contribuicoes.

As receitas tributérias préprias foram segunda fonte de financiamento da esfera
local. Repare que a arrecadacdo se mostrou fortemente concentrada em apenas
dois impostos - 0 ISS e o IPTU.

As demais receitas municipais séo compostas de fontes variadas e foram as menos
representativas no orcamento dessa esfera de governo. Registra-se a reduzida
importancia das receitas financeiras em virtude das fortes restricdes impostas pela
Lei de Responsabilidade Fiscal a contratagcdo de operacdes de crédito por parte das
unidades subnacionais.

Essas restricOes, aliadas ao fato de que os municipios ndo tém maiores poderes
para influenciar o montante de recursos provenientes de transferéncias
intergovernamentais, reforcam o papel das receitas tributarias proprias como
instrumento de ajuste dos recursos as necessidades de gasto.

** Note que o indicador relativo a arrecadacdo tributaria municipal ndo é equivalente ao
apresentado no Capitulo Il em virtude da metodologia empregada para o calculo da carga tributaria
nacional (Ver consideracfes feitas na secdo 6.3).
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Tabela 34
Estrutura das Receitas Municipais: 2006

% do PIB | % do Total

TOTAL = {1+11+20) 71.40 100.0
01 Receita Tributaria = (2+7+10) 1.47 19.7
02 Impostos = [3+,,,+6] 1,34 172
03 155 0,67 9,0
04 IPTU 0,44 g,9
0h ITEI 0,10 1,3
06 IFEREF 0,13 1,8
07 Taxas = [8+9) 0,12 1,7
03 Taxas pelo Exercicio do Poder de Policia 0,04 0,5
09 Taxas pela Prestacdo de Servigos 0,08 1,1
10 Contribuigdo de telhoria 0,00 0,1
11 Transferéncias Intergovernamentais = (12+16} 4,26 66.3
12 Tributarias = [13+...+15] 3,77 a0,4
13 FPRA 1,14 15,2
14 Cota-Parte do [CMS 1,43 19,1
15 Dermais 1,21 16,1
16 MWao-Tributarias = [17+...+19] 1,19 15,8
17 Yinculadas ao custeio de servigos sociais basicos 0,79 10,6
18 Yoluntarias 0,27 3,5
19 Dermais 0,13 1,7
20 Demais Receitas = (21+...+26) 1.05 14 .1
21 Contribuigdes 0,23 3,1
22 Patrimonial 0,17 2,3
23 Agropecuaria, Industrial e de Serwigos 0,21 2,8
24 Divida Ativa, Multas e Juros de Mora 0,23 3,1
25 Receitas Financeiras 0,07 1,0
26 Mao Classificadas 0,13 1,8

Elaboragdo Propria. Fante Primaria; STN,

8.3. A Controveérsia FPM versus Receita Tributéria Propria

No Brasil, sempre que a estrutura de financiamento dos municipios esta em debate,
€ comum o argumento de que as pequenas prefeituras ndo gostam de cobrar
imposto. A origem do argumento reside na identificacdo de deficiéncias no sistema
de transferéncias intergovernamentais: especialmente por conta das regras de
reparticdo do FPM, o sistema desestimula a arrecadacdo de recursos tributarios
proprios.

% Ver Capitulo VI para comentérios acerca das regras de reparticdo do FPM.
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Através do conceito de receita tributéria disponivel, que contempla a arrecadacéo
direta®” mais os recursos oriundos de transferéncias tributarias, a seguir, procura-
se averiguar essa hipotese®®.

A Tabela 35 mostra que o montante de FPM per capita diminuiu & medida que
aumentou a faixa populacional. Tratam-se de resultados médios para o conjunto de
municipios classificados em cada uma das faixas que, necessariamente, nao
refletem o comportamento do fundo nas diversas localidades do pais. De todo
modo, saltou aos olhos a distancia entre o valor recebido pelas prefeituras com até
5 mil habitantes e, por exemplo, o montante destinado as cidades cuja populacéo
superou a marca de 500 mil.

Tabela 35
Composicao da Receita Tributaria Disponivel Municipal, segundo Faixas
Populacionais: 2006
Em USS per capita
Faixas Populacionais - Em mil habitantes
Ate Ba o 10a  20a  50a 100 a4 Acima: Capi-

10 20 50 100 G000 500 tais
Receita Tributaria Disponivel | 523 969 0 4DE ¢ B16 0 462 ¢ 457 0 443 0 501 B07

Meédia
Brasil

Receita Tributaria Propria 147 44 45 42 54 1] 128 190 3z
FPM 114 Bel 22 0 208 154 109 74 23 48
Demais Receitas 263 365 301 265 254 263 261 288 246

Elaboragdo Propria. Fonte Primaria: STH.
(a] Walores convertidas em US% pela paridade do poder de compra.

Os resultados acima sdo inequivocos para demonstrar que as regras de distribuicédo
do FPM favorecem os municipios de pequeno porte em detrimento dos maiores.
Essas evidéncias, somadas com o fato de que a receita tributéria propria per capita
apresentou um comportamento inverso ao do fundo, em principio, ratificam a
hipdtese de que as prefeituras menos populosas ndo privilegiam a arrecadacdo dos
impostos de sua competéncia.

Em tais prefeituras, a proximidade do eleitor com as autoridades locais costuma ser
bem maior do que nos grandes centros. A medida que elas contam com elevados

> Os termos arrecadacdo direta ou prépria sdo utilizados como sinénimo de receita tributaria
propria.

® 0 conceito de receita disponivel foi adotado por dois motivos. As receitas proprias e as
transferéncias tributarias abrangem a maior parte dos recursos auferidos pelos municipios,
conforme demonstrado na Tabela 34. Além disso, a prerrogativa de mobilizar receitas através do
exercicio das competéncias tributarias bem como o direito acs mencionados repasses sao garantidos
pela Constituicdo. Em comparacdo com as demais receitas municipais, as duas rubricas ndo
dependem de acordos com outras esferas de governo e/ou de uma série de circunstancias que séo
peculiares a cada localidade.
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montantes de FPM para financiar suas atividades, por que se interessariam em
enfrentar o alto custo politico decorrente do exercicio pleno de suas competéncias
tributarias? Para muitos analistas, € isso que explica os diferentes niveis de
participacdo das receitas proprias na disponibilidade de recursos municipais
(Tabela 36).

Tabela 36
Composicao da Receita Tributaria Disponivel Municipal, segundo Faixas
Populacionais: 2006

Em % do Total
Faixas Populacionais - Em mil habitantes
ot Ba oa  Z0a  Bda 100 aAcima Capi-
10 20 50 100 G B0 tais
Receita Tributaria Disponivel | 100% | 100% @ 100% @ 100% 1008  100%  100% @ 100% © 100%
Receita Tributaria Propria 28% 5% T 8% 12% 0 19% © 28% © 38% @ Bi%
FPRA 22% SEX 0 43% ¢ 403 33 24% 163 5% B
Demais Transferéncias B0 38% © BO® . B1%  BB% ¢ BE% . Gex . B7E | 4%
Elabaragdo Prdpria. Fonte Primaria: STHN,

Meédia
Brasil

N&o obstante, a tese carece de qualificagdo. E curioso notar que as prefeituras com
5 a 20 mil habitantes arrecadaram praticamente 0 mesmo que 0s micro municipios,
a despeito dos seus respectivos montantes de FPM per capita terem decrescido

(Tabela 35). A pergunta aqui é outra: por que essas prefeituras deixariam de
aproveitar seu potencial tributario se tivessem condi¢fes para fazé-l1o?

O grau de desenvolvimento da economia local bem como o nivel de rendimento das
familias importam para explicar os diferentes percentuais de participacdo das
receitas préprias no orcamento municipal. Conforme apontaram os indicadores
apresentados até aqui, fatores econdmicos ao mesmo tempo em que afetam o
potencial de arrecadacdo condicionam a disponibilidade de recursos para gestéao.

As informacdes apresentadas no Grafico 9 e na Tabela 37 séo ilustrativas desse
argumento. Quando, além do tamanho da populacdo, os municipios também foram
estratificados por tipologia de rendimento, verificamos que os indicadores de
receita se comportaram de maneira distinta dependendo da microrregido em que
estavam inseridas as prefeituras.

Nas cidades de alta renda, em todas as faixas populacionais, os indices de
participacdo das receitas préprias na disponibilidade de recursos situaram-se em
patamar superior ao das demais localidades. O segundo, terceiro e quarto lugares
foram ocupados, respectivamente, pelas prefeituras das microrregiées com nivel de
rendimento: médio, mas estrutura socioeconémica bem desenvolvida (tipologia
estagnada); médio a baixo, mas com grande dinamismo (classe dinamica); e baixo
com reduzido crescimento econdémico (grupo de baixa renda).
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Grafico 9

Importancia da Receita Tributaria Propria Municipal e do FPM,
segundo Classes de Rendimento e Faixas Populacionais e: 2006 (a)

Em % da Receita Tributaria Disponivel

Receita Tributaria Prépria FPM

Brasil —@— Brasil

65% -
60% -
55% A
50% -
45% A
40% A
35% A
30% A
25% A
20% -
15% A
10% -

5% -

0% ! 1 1 1 1 1 1 1

1 2 3 4 5 6 7 Cap

Receita Tributaria Prépria FPM
—@— Alta Renda —#—Dinamica —@— Alta Renda —#—Dinamica
Estagnada —<—Baixa Renda Estagnada —<— Baixa Renda

1 2 3 4 5 6 7 Cap

Elaboracao Prépria. Fontes Primarias: IBGE, Ministério da Integracdo Nacional e STN.

(a) Faixas Populacionais: (1) até 5.000 hab.; (2) 5.001-10.000 hab.; (3) 10.001-20.000 hab.; (4)
20.001-50.000 hab.; (5) 50.001-100.000 hab.; (6) 100.001-500.000 hab.; (7) acima de 500.001 hab.;
e (Cap) = capitais estaduais.
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Tabela 37
Importancia da Receita Tributaria Propria na Disponibilidade de Recursos
Municipais, segundo Classes de Rendimento e Faixas Populacionais: 2006

Classes de Rendimento

. .. Me dia
Faixas Populacionais ) L .
Brasil Alta Renda Dinamica Estagnada  Baixa Renda

Media Brasil 20% 373 734 143 5%
Até 5,000 hab, 5% 5% 43 4% 4%
De 5.001 3 10.000 hab, 73 9% 5% 8% 4%
De 10,001 a 20,000 hab, 8% 113 6% B3 4%
De 20,001 a 50,000 hab, 12% 163 T34 12% 5%
De BOLOGT & 100,000 hab, 19% 22% 125 173 T
De 100,001 3 500,000 hab, 28% 303 113 203 6%
Acima de 500,001 hab, 38X 383 285

Capitais 51% 53% 263%

Elaboragdo Prapria. Fontes Primarias: 5TH, IBGE e Ministério da Integragio Macional,

Os indicadores socio-econémicos e de gestao apresentados ao longo deste relatorio
demonstraram que, de um modo geral, as melhores condi¢cdes para o
desenvolvimento do potencial tributario local sdo observadas nas cidades mais
populosas. Assim, ndo € surpreendente que a representatividade das receitas
proprias no orcamento municipal tenha aumentado junto com o porte das
prefeituras.

Quer dizer, ainda que o sistema de transferéncias intergovernamentais apresente
deficiéncias, ndo € razoavel supor que um municipio com menos de 5 mil
habitantes tenha a mesma capacidade de explorar os tributos locais do que, por
exemplo, as capitais estaduais. Mudancas nas regras de reparticdo do FPM
poderiam encurtar, mas ndo eliminar, as distancias entre os indicadores alcangados
por essas prefeituras.

Importa destacar que para 0s municipios inseridos nas microrregides de baixa
renda, o tamanho da populacdo foi pouco relevante para aumentar o nivel de
participacdo da arrecadacdo direta na disponibilidade de recursos. Nas cidades de
tipologia dindmica, esse indicador s6 mudou de patamar a partir da quinta faixa
populacional.

Em contraste, nas cidades de alta renda e, em menor escala, na classe estagnada,
0 porte do municipio teve influéncia imediata no grau de importancia das receitas
tributérias préprias (Tabela 37).

Do exposto acima depreende-se que, nas prefeituras localizadas nas microrregides
com menor nivel de rendimento e grau de desenvolvimento econbémico, €
necessario um grande salto no porte dos municipios para que se verifique melhores
oportunidades para exploracdo das competéncias tributarias locais.
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As consideracdes feitas até aqui ndo isentam o sistema de transferéncias
intergovernamentais brasileiro de deficiéncias, mas seu impacto no esforgo préoprio
de arrecadacgdo pode ser mais ou menos intenso dependendo das condi¢bes com
que se deparam as administragfes locais para exercer seu poder de tributar. Além
disso, a hipétese adotada neste trabalho € que esse impacto também pode ter
manifestacdo variada dependendo da modalidade do tributo local.

A Tabela 38 mostra que 92,8% dos 4.807 municipios da amostra da STN cobraram
ISS, IPTU, ITBI e taxas em 2006. Se as contribuicdes de melhoria fossem incluidas
nesse rol, esse percentual seria drasticamente reduzido. Isto porque, em virtude
das dificuldades apontadas no Capitulo VI, poucas prefeituras no Brasil arrecadam
essa modalidade de tributo.

Excluindo as contribuicbes de melhoria da andlise, verificamos que os grandes
municipios e as capitais estaduais, independente da microrregido em que estavam
inseridos, recolheram todos os tributos de sua competéncia. Nas demais
localidades, foi menor a concentracdo de unidades que exerceram plenamente o
seu poder de tributar. Ainda assim, esse indicador se comportou de maneira
diferente dependendo da tipologia de rendimento bem como da modalidade
tributaria.

Veja que, em média, 91% dos micro municipios cobraram ISS, IPTU, ITBI e taxas. No
entanto, consideradas apenas as cidades de alta renda, esse indice subiu para

99,2%. No extremo oposto, isto €, na classe de baixa renda, cerca de 70% das
prefeituras arrecadaram os quatro tributos.

O ISS foi cobrado por todos os municipios do pais. Isto ndo garante que todas as
prefeituras tenham explorado plenamente o potencial arrecadatério do imposto,
mas chamou a atencdo o fato de que nenhum outro tributo teve adesdo de 100%
das unidades de micro, pequeno e médio porte.

Para entender esse fato, é preciso considerar que os impostos indiretos sdo mais
faceis de serem cobrados e administrados do que os tributos diretos. As incidéncias
indiretas ndo oneram nenhum segmento especifico da sociedade de tal sorte que o
custo politico envolvido na sua cobranca é menor. Esse é justamente o caso do ISS.
Em oposi¢céo, encontram-se o IPTU e o ITBI.

Assim sendo, é possivel que as regras do FPM criem algum desestimulo para a
cobranca dos tributos municipais de natureza direta. Nos municipios menores, a
proximidade dos eleitores com os administradores locais, a relativa escassez de
recursos para gestdo tributdria, aliadas com altos repasses de FPM per capita,
podem prejudicar o potencial de arrecadacdo de impostos como o ITBI e, em
especial, o IPTU.

Ainda assim, é preciso levar em conta que o percentual de micro municipios que,
por exemplo, cobraram IPTU em 2006 foi maior na classe de alta renda do que no
grupo de baixa renda; o que, mais uma vez, demonstra que fatores econdémicos
importam para explicar diferencas entre os indicadores de receita locais.
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Média Brasil
tAicro
Fequeno
Kedio
Grande
Capitais

Média Brasil
tAicro
Pequenn
tédio
Grande
Capitais

Média Brasil
tAicro
Pequenn
tédio
Grande
Capitais

IS5, IPTU, ITBIl e Taxas

Média

Brasil
92.8
1,0
91,1
95,2

100,0
100,0

Média

Brasil
97.2
98,1
95,0
98,1
100,0
100,0

Média
Brasil
96.0
93,3
95,4
g, 9
100,0
100,0

de Rendimento e Tamanheo da Populacao: 2006 (a)

Alta
Renda
99,4
99,0
Q9.2
9.7
100,0
100,0

IPTU

Alta
Renda
9.7
9.7
99,6
9.7
100,0
100,0
TAXAS

Alta
Renda

99,9

99,5
100,0
100,0
100,0
100,0

Dina-
mica
84,8
71,9
BE,Q
95,3
100,0

Dina-
mica
95,0
4,6
4,8
95,9
100,0

Dina-
mica
59,4
76,8
0,8
39,4
100,0

Tabela 38
Percentual de Municipios conforme a Cobranga dos Tributos Locais , segundo Classes

Estag-
nada
95,2
94,2
94,4
97,1
100,0
100,0

Estag-
nada
98,1
98,7
97,3
98,7
100,0
100,0

Estag-
nada
97,7
96,3
97,7
99,1
100,0
100,0

Baixa

Renda
79,9
70,1
78,2
B9,0
100,0

Baixa

Renda
91,3
92,5
B4
6,2

100,0

Baixa

Renda
0,0
9.1
BF,T
6,2
100,0

Média Brasil
tAicro
Fequeno
Kedio
Grande
Capitais

Média Brasil
tAicro
Pequenn
tédio
Grande
Capitais

Média Brasil
tAicro
Pequenn
tédio
Grande
Capitais

IS5
Média Alta © Dina- | Estag-
Brasil | Renda ' mica @ nada
1000 | 100,0 @ 100,00 & 100,0
100,0 100,00 100,00 100,0
00,0 | 00,0 100,00 100,0
100,0 100,00 100,00 100,0
100,0 100,00 100,00 100,0
100,0 | 100,0 100,0
ITBI
Meédia | Alta @ Dina- @ Estag-
Brasil | Renda ' mica @ nada
97.1 9,7 95,4 g, 3
ar,h 99,5 91,4 99,3
96,1 99,6 95,5 7,6
98,0 | 100,00 99,4 98,4
100,0 100,00 100,00 100,0
100,0 | 100,0 100,0
Contribuicdo de Melhoria
Meédia | Alta @ Dina- @ Estag-
Brasil | Renda ' mica @ nada
1 0 oy s
19,0 26,0 7.6 19,6
20,1 7,9 7.7 21,5
28,9 52,3 12,3 27,1
43,9 51,3 a0,0 26,7
24,0 30,0 0,0

Elaboragdo Prdpria. Fontes Primarias: STH, IBGE e Ministerio da Integracdo Macional,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

8.4. A Importancia da Receita Tributaria Propria no Orcamento Municipal

Baixa
Renda

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Baixa
Fenda
BE,9
BE,1
Ba,d
92,4
100,0

Baixa
Fenda
6,5
4,5
5,0
8,1
33,3

As Tabelas 39, 40 e 41 mostram a importéancia da receita tributaria propria no total
das despesas e receitas municipais bem como na disponibilidade de recursos®. Para
tanto, os municipios foram distribuidos por macrorregido geografica, classes de
tamanho da populacéo e tipologias de rendimento.

* A disponibilidade de recursos é equivalente ao conceito de receita tributaria disponivel definido
na secao anterior.

121



Como se vé na Tabelas 39, em média, os recursos proprios financiaram cerca de
20% das despesas dos municipios brasileiros. Em todas as regides, de um modo
geral, esse percentual aumentou junto com as classes de tamanho da populagéao.
N&o obstante, como era de se esperar em virtude do que foi apresentado ao longo
deste relatorio, fatores econdmicos implicaram tanto em diferengas regionais
quanto intra-classes.

A regido Sudeste foi aquela onde a arrecadacédo direta financiou um percentual
maior das despesas (26%). O segundo lugar foi ocupado pelos municipios da regido
Sul (18%). O Centro- Oeste ficou em posicdo intermediaria (18%). O ultimo lugar
coube as prefeituras do Norte (11%) e do Nordeste (11%).

Tomando os resultados agregados para o Brasil, verificamos que a
representatividade das receitas tributarias préprias nas despesas totais variou junto
com os niveis de rendimento de cada microrregido: alta renda (26%); estagnada
(10%), dinamica (5%) e baixa renda (4%). Essa tendéncia foi observada em todas as
regides e classes de tamanho de municipios.

A participacdo da arrecadacdo prépria no total das receitas alcancou indices
praticamente idénticos aos observados no caso das despesas (ver Tabelas 39 e 40).

O conceito de receita tributaria disponivel € o mais apropriado para comparar 0s
indicadores municipais. Isto porque, como visto, este conceito considera apenas
receitas que sd comuns a todas as prefeituras®. Guardadas as diferencas
regionais, aqui também, o tamanho da populacdo e o nivel de rendimento
influenciaram positivamente a importancia da arrecadacdo direta no or¢camento
local.

Em todas as regifes, 0s maiores percentuais de participacdo das receitas tributérias
proprias na disponibilidade de recursos foram alcancados pelas capitais estaduais.
Mas, enquanto nas capitais do Sudeste, esse indicador foi da ordem de 59%; na
regido Norte, por exemplo, atingiu a marca de 27%. Nos pequenos municipios da
regido Sul, a arrecadacdo propria representou, em média, 11% do or¢camento local.
Ja no Nordeste, essa mesma classe de municipios, atingiu um indice de 8%. Em
ambos os casos, nas prefeituras do grupo de alta renda, a representatividade das
receitas proprias foi maior do que nas demais tipologias de rendimento, mas as
cidades do Sul alcangcaram percentuais mais elevados do que as unidades do Norte
(Tabela 41).

De acordo com os resultados apresentados até aqui, concluimos que qualquer
hipotese acerca do grau de aproveitamento do potencial tributario local deve partir
da comparagdo entre pares. Isto porque um municipio de porte reduzido é
diferente de uma capital estadual no que tange a capacidade de mobilizar recursos
proprios. Mas, além disso, é preciso levar em conta que prefeituras de porte
semelhante podem apresentar capacidades distintas dependendo do nivel de
rendimento da microrregido na qual estdo inseridas bem como do grau de

% ver nota de rodapé n° 58.
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desenvolvimento socio-econémico da sua regido geografica. O mesmo se aplica se
considerarmos que também existem importantes diferencas intra-regionais.

Média Brasil

tAicro
Pequenn
tedio
Grande
Capitais

Média Regido

tAicro
Fequeno
tédio
Grande
Capitais

Média Regido

tAicro
Pequenn
tedio
Grande
Capitais

Tabela 39

Importancia da Receita Tributaria Propria na Despesa Total, segundo Classes de

Rendimento e Tamanho da Populagao: 2006 (a)

BRASIL
Meédia Alta @ Dina- Estag-
Brasil | Renda : mica @ nada
20% 20% 5% 10%

4% 4% 3% 3%
% e 53 (29

11% 15% 63 103

21% | 23% 2% 13%

6% % 193
HORTE

Meédia Alta @ Dina- Estag-

Regido Renda: mica @ nada

11% | 16% 5% 12%

4% 3% 3% 53
5% Ik 4% 6%
b 53 53 e

2% 13% 2%
193 18% 20%
HORDESTE
Meédia Alta : Dina- Estag-

Regido Renda: mica @ nada

11% | 22% 4% e
3% 3% 2%
4% e 4% 4%
% 11% 53 (29
10%  15% 9% 9%
24%  25% 16%

Baixa
Renda

4%
3%
3%
4%
3%

Baixa
Renda

4%
4%
Ik
4%
4%

Baixa
Renda

4%
2%
3%
4%
3%

Fonte: Tabelas A34 & A37 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagiao: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

Média Regido

tAicro
Pequenn
tedio
Grande
Capitais

Média Regido
tAicro
Fequeno
tédio

Grande
Capitais

Média Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

SUDESTE
Meédia Alta @ Dina- Estag-
Regido Renda: mica @ nada
26% @ 29% 63 11%

4% 53 2% 3%
bk e 4% (29

143 15% 2% 12%
24% | 24% 16%
43% | 43%
SUL
Meédia Alta @ Dina-  Estag-
Regido Renda' mica @ nada
10% @ 20% T34 11%
4% 43 3%
B3 9% ¥ B3
15% 15% 2% 143
20% | 20% 193
32% 32%
CENTRO-OESTE
Meédia Alta  Dina- Estag-
Regido Renda  mica @ nada

14% | 19% bk 9%
5% (29 53 4%
bk e B B

1%  13% @ 10% 9%
13%  14% 13%
27w 27X

Baixa
Renda

4%

4%
4%

Baixa
Renda

Baixa
Renda
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Média Brasil
tAicro
Pequenn
tédio
Grande
Capitais

Meédia Regido
tAicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Média Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Tabela 40

Importancia da Receita Tributaria Propria na Receita Total, segundo Classes de

Rendimento e Tamanho da Populagao: 2006 (a)

BRASIL

Meédia Alta @ Dina- Estag-

Brasil | Renda : mica @ nada
20% @ Ze% 5% 103
43 43 3% 3%
A% B 43 B3
105 143 B3 105
205 | 22% % 13%
355 365 195

HORTE

Meédia Alta @ Dina- Estag-

Regido Renda: mica @ nada
11% | 15% A% 13%
43 3% 3% A%
5% 3% 43 B3
73 A% A% B
% 115 %
193 175 215

HORDESTE

Meédia Alta : Dina- Estag-

Regido Renda: mica @ nada
11% | 22% 43 B3
3% 3% 2%
43 B 43 43
A% 115 A% T3
105 143 % %
24%  26% 165

Baixa
Renda

4%
3%
3%
4%
3%

Baixa
Renda

4%
4%
3%
4%
4%

Baixa
Renda

4%
2%
3%
4%
3%

Fonte: Tabelas A35 & A37 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagiao: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

Média Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Meédia Regido
tAicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Média Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

SUDESTE
Meédia Alta @ Dina- Estag-
Regido Renda: mica @ nada
26% @ 29% A% 11%
43 A% 2% 3%
73 B 43 B3
143 155 % 125
23% | 24% 165
425  42%
SUL
Meédia Alta @ Dina-  Estag-
Regido Renda' mica @ nada
17% | 19% B3 10%
43 43 3%
B % A% B
143 143 % 13%
193 195 205
325 2%
CENTRO-OESTE
Meédia Alta  Dina- Estag-
Regido Renda  mica @ nada
14% | 19% 73 2%
5% B3 A% 43
73 B T3 T3
105 125 105 %
13% 143 13%
27% | 2TH

Baixa
Renda

4%

3%
53

Baixa
Renda

Baixa
Renda
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Tabela 41

Importancia da Receita Tributaria Propria na Receita Tributaria Disponivel,

segundo Classes de Rendimento e Tamanho da Populacao: 2006 (a)

BRASIL

Média Alta : Dina- Estag-: Baixa

Brasil | Renda: rmica | nada ' Renda
Meédia Brasil | 28%  37% 73 143 5%
tAicro 5% A% 43 43 43
Pequenn B3 103 63 B3 43
tédio 155 195 % 143 B3
Grande 303 2% 1% © 20% B3
Capitais 515 53% 265

HORTE

Meédia Alta @ Dina- Estag-: Baixa

Regidao Renda: mica @ nada ' Renda
Média Regidgo  16% @ 24% T 17% B3
tAicro A% A% 43 B3 A%
Pequenn T34 5% 63 2% 43
tédio 1035 B T3 125 B3
Grande 13% 175 143 B3
Capitais 27% | 2TH 275

HORDESTE

Meédia Alta : Dina- Estag- Baixa

Regidao Renda: mica | nada  Renda
Média Regido  15%  32% A% 115 5%
tAicro 3% 3% 3% 3%
Pequenn 5% 2% 5% 5% 43
tédio B 13% T3 % B3
Grande 16% | 20% 115 155 B3
Capitais A7 395 255

Fonte: Tabelas A36 & 837 do anexo estatistico,

Média Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Meédia Regido
tAicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Média Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

SUDESTE
Meédia | alta @ Dina-
Regidao Renda mica
36% | 40 2%
5% 63 3%
2% 103 5%
18% | 20% 13%
343 343
593 593
SUL
Meédia | alta @ Dina-
Regido Renda:  mica
25% | 308 B3
4% 5%
11% 12% 63
19%  21% 12%
29% | 29%
GE% GE%

CENTRO-OESTE

Meédia | alta @ Dina-
Regidao Renda mica
211%  28% 103
63 B3 63
103 103 103
15% 173 15%
21% | 23%
43% | 43%

Estag-
nada

15%
4%
e

17%

25%

Estag-
nada

13%
4%
10%
18%
26%

Estag-
nada

13%
53
9%

13%

19%

[a) Classes de Tamanho da Populagiao: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

Baixa
Renda

%

53
(29

Baixa
Renda

Baixa
Renda
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8.5. Composicdo da Receita Tributaria Propria

A Tabela 42 mostra a distribuicdo da receita tributaria propria entre os seus
principais componentes: ISS, IPTU, ITBI e taxas. A rubrica “demais” engloba as
contribuicbes de melhoria e a retencdo na fonte do IR recolhido sobre os
rendimentos pagos pelas administracdes municipais (IRRF).

Nas prefeituras menos populosas, de um modo geral, a importancia de cada tributo
variou conforme o grau de dificuldade envolvido na sua cobranca. Para ilustrar essa
evidéncia, consideremos os resultados agregados para o Brasil como exemplo.

Nos micro e pequenos municipios, o ISS foi claramente preponderante em relacao
as outras incidéncias locais. A rubrica “demais” - especialmente por conta do IRRF
gue nado depende do esforco de arrecadacdo do municipio - foi o segundo item de
maior importancia na receita®.

E curioso notar que, nessas classes de municipios, a participacdo do IPTU nos
recursos tributarios se mostrou préxima ou, em certos casos, até mesmo inferior
aos indices de participacdo do ITBI e das taxas. Isto se explica pelo fato de que,
tanto do ponto de vista administrativo quanto politico, é mais facil para as
prefeituras menores cobrar ITBI e taxas do que IPTU.

No que respeita ao ITBI, é relativamente simples para os pequenos municipios saber
0s imdveis que estdo sendo vendidos na sua jurisdicdo uma vez que, em geral, s ha
um cartorio na cidade. Para controlar o volume e o valor das transacdes, basta que
o fisco acompanhe o movimento de registros imobiliarios no cartério (Khair e
Vignoli, 2001).

Nado se trata de que os administradores locais ndo enfrentem pressdes para nao
elevar a aliquota do imposto e tampouco que todos os municipios de menor porte
tenham no ITBI uma importante fonte de arrecadacdo. O ITBI, na qualidade de
imposto direto, € passivel dos mesmos condicionantes politicos que o IPTU. A
guestado € que no primeiro caso: a base de calculo coincide com o fato gerador; os
proprietarios de imoveis s6 enfrentam o 0Onus fiscal quando se envolvem em
operacdes de compra e venda; e a obtencdo da escritura definitiva € condicionada
ao pagamento do imposto.

As taxas sdo menos visiveis para a sociedade do que o IPTU. Ainda que a sua
instituicdo seja acompanhada de frequentes questionamentos judiciais®, em geral,
0s contribuintes ndo se dao conta da variedade de taxas cobradas pelo Poder
Publico, especialmente quando as mesmas tém baixo valor.

®. Conforme descrito no Capitulo VI, o IRRF é um imposto de competéncia federal que, por
determinacdo constitucional, é retido na fonte pelos municipios quando o mesmo incide sobre os
rendimentos pagos pelas respectivas administracdes diretas. A esfera local ndo tem poder para
determinar nenhum aspecto concernente ao imposto. Sua arrecadacéo depende, essencialmente, do
nivel de remuneracgéo dos servidores publicos.

%2 A respeito dos motivos que tornam as taxas passiveis de questionamentos judiciais, ver Capitulo
VI.
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Voltando a composic¢édo das receitas tributarias, verificamos que, nas prefeituras de
maior porte, o ISS continuou sendo o imposto mais relevante. A diferenca em
relacdo as demais localidades € que o IPTU também teve papel de destaque na
geracdo de recursos proprios.

Ndo é dificil compreender esse fenémeno. Nas cidades mais populosas, o0s
administradores locais precisam contar com fontes de financiamento amplas e, ao
mesmo tempo, previsiveis para fazer frente as necessidades de gasto. As taxas sao
importantes, mas destinam-se ao custeio de despesas especificas. O ITBI ndo tem
esse problema, mas sua arrecadacdo pode oscilar bastante em virtude do
movimento de compra e venda no mercado imobilidrio. Assim sendo, as pressdes
dos eleitores pelo atendimento das suas demandas terminam fazendo do ISS e do
IPTU fontes privilegiadas de recursos.

O padréo de comportamento dos tributos locais conforme a classe de tamanho dos
municipios, de certa forma, foi verificado em todas as regides geogréficas.
Entretanto, nas prefeituras do Norte e Nordeste, a arrecadacdo se mostrou mais
dependente do ISS. Em ambos os casos, seja por conta das dificuldades
administrativas envolvidas na cobranca dos tributos diretos e/ou por conta do baixo
grau de urbanizacdo, a importancia do IPTU até aumentou nas grandes prefeituras
e capitais estaduais, mas em propor¢cdo menor do que nos seus pares nas demais
regides do pais.

Diferencas regionais no que tange ao volume de recursos mobilizados através das
competéncias tributarias proprias podem ser observadas nos Mapas 23 a 28.

Nas proximas sec¢des, o comportamento da arrecadacdo do ISS e do IPTU sera
analisado em maior detalhe.
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Média Brasil
rAiCrD
Pequeno
keédio
Grande
Capitais

Meédia Regido
dicro
Pequeno
teadio

Grande
Capitais

Média Brasil
ticro
Pequeno
tedio
Grande
Capitais

55

463
355
38%
9%
403
51%

55

B3%
48%
B33
BB
B33
B33

I55

54%
41%
47%
53%
55%
54%

BRASIL
[FTU « ITE
0% Th
13% © 15%
19% © 11%
28% B
33% 6%
0% T

HORTE
IFTU © ITE
9% 3%
2% 9%
3% 4%
53 3%
12% 4%
11% 3%

MORDESTE

IPTU . ITE
17% 6%
3% 1%
4% 4%
9% 5%
19% 6%
21% T

Tabela 42

Distribuicao da Receita Tributaria Propria, segundo Classes de Tamanho da

Taxas Demais

Bk %
9% 283
11% 213
12% 14%
11% 10%
6% i

Taxas Demais

10% 14%
4% KT
5% 25%
7% 19%
9% 13%
12% 10%

Taxas Demais

9% 14%
2% 53%
5% 403
Bk 253
9% 1%
10% g%

Fonte: Tabelas 437 a 443 do anexo estatistico.
[a] Classes de Tamanho da Populagdo: #icro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20.000 hab.;

pedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
(b] Demais = IRRF + Contribuicdo de #elhoria.

Populagao: 2006 /(a) /(b)

Meédia Regiao
#hicro
Pequeno
rédio

Grande
Capitais

Media Regido
dhicro
Pequeno
tedio

Grande
Capitais

Meédia Regiao
kdicra
Pequeno
tedio

Grande
Capitais

SUDESTE
55 | IPTU : ITE
45% | 34% 6%
- S S )4
40% | 24% 0 10%
4% 36% T
J8% | 35% 5%
1%  33% 6%
SUL
55 | IPTU © ITE
3%k 28% 9%
0% TR TR
29% | 0% 0 12%
J2% 0 33% 0 10%
1% | 26% T3
44% | 2%% 0 10%

CEMTRO-OESTE

IS5 | IPTU : ITE
42% 0 26% 0 11%
J8% B 22%
J2% 0 12% 0 2X%
35% 0 1% 13%
40% | 32% 9%
48% | 32% B

Taxas Demais

7% B3
10% 22%
12% 14%
12% 1%
11% 10%
4% (52

Taxas Demais

133 113
11% 24%
163 133
16% 10%
143 125
B3 9%

Taxas Demais

9% 12%
6% 283%
10% 23%
15% 18%
9% 1%
6% T
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Mapa 23 Mapa 24
Receita Tributéria Propria per capita: 2006 (a) ISS per capita: 2006 (a)

Em USS per capita T ' Em USS per capita
Até 20
20 - 4 ' 5
40 - 80 0 -
80 - 120 : 20 -
Acima -

Mapa 25 Mapa 26
IPTU per capita: 2006 (a) ITBI per capita: 2006 (a)

Em USS per capita Em USS per capita

Até 2,5
2,5 - 5
5 - 10
0 - 20

Mapa 27 Mapa 28
Taxas per capita: 2006 (a) Contribuicdo de Melhoria per capita: 2006 (a)

Em USS per capita o Erm LSS per capita
4 . - 1
4 8 -3
8 12 . e
12 16 - 12
16 2 Acima -

Elaboracao Propria. Fonte Primaria: IBGE. (a) Calculos efetuados por microrregides.




8.6. O Imposto sobre Servigcos de Qualquer Natureza

A Tabela 43 ratifica os resultados apresentados na secdo anterior. Para a maior
parte dos municipios brasileiros, independente da tipologia de rendimento em que
estavam classificados, o ISS foi o imposto mais relevante na geracdo de recursos
proprios. Isto ndo elimina diferencas regionais e tampouco significa que todas as
prefeituras arrecadem montantes semelhantes do imposto.

Média Brasil
tAicro
Pequenn
tédio
Grande
Capitais

Média Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Média Regido
tAicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Tabela 43

Importancia do ISS na Receita Tributaria Propria, segundo Classes de Rendimento

e Tamanho da Populagao: 2006 (a)

BRASIL
Média Alta : Dina-
Brasil Renda: mica
46% | 45% 455
38% 12 1%
JEH 38% 43%
39% 4% 48%
403 9% RER
1% B0

HORTE
Média Alta : Dina-
Regido Renda: mica
63% B0 B3
48% 43% 0%
B 3% B0 BT
(2125 B1% B3
B 3% Bl
B 3% a0

MORDESTE
Média Alta @ Dina-
Regido Renda  mica

54% 3% 485
1% 44%
47% B3 49%
3% Bha% 45%
BR% | B3W . BE%
R4% 2%

Estag-
nada

47%
3%
39%
43%
47%
6E%

Estag-
nada

6o%
49%
T0%
69%
62%
65%

Estag-
nada

60%
5%
46%
S8%
57%
1%

Baixa
Renda

46%
44%
43%
46%
57%

Baixa
Renda

55%
54%
46%
S8%
53%

Baixa
Renda

44%
J8%
43%
44%
5E%

Fonte: Tabelas A37 & A38 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagiao: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

Média Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Média Regido
fdicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

Média Regido
tAicro
Pequenn
tedio

Grande
Capitais

SUDESTE
Meédia | alta @ Dina-
Regidao Renda mica
45% @ 45%  4T%
6% % 35%
403 38% 38%
343 33% 51%
38% 38%
51% 513
SUL
Meédia | alta @ Dina-
Regidao Renda:  mica
39% | 40% 0 43%
303 343
29% 3 49%
32% 32% 393
1% | 40%
44% | 44%

CENTRO-OESTE

Meédia | alta @ Dina-
Regidao Renda mica
42%  44% 33%
38% IE% . 40%
32% 303 3%
35% 33% 35%
40% | 8%
48% | 48%

Estag-
nada

J8%
4%
42%
Tk
39%

Estag-
nada

33k
26%
28%
3%
51%

Estag-
nada

39%
Jo%k
Jo%k
J8%
423

Baixa
Renda

33k

39%
0%

Baixa
Renda

Baixa
Renda
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O exame da Tabela 44 mostra que, em média, aproximadamente a metade das
unidades locais brasileiras arrecadou até US$ 10 per capita com o ISS. A outra
metade foi dividida em partes iguais nas faixas superiores de receita.

O tamanho do municipio influenciou positivamente os montantes recolhidos com o
imposto. A prova disso é que 100% das capitais estaduais arrecadaram mais de US$
20 per capita.

Tabela 44
Distribuicae dos Municipios por Faixas de Arrecadacao de ISS per capita, segundo
Classes de Tamanho da Populacao: 2006 (a),(b)

BRASIL SUDESTE

Até 10 De 10 a 20 Acima de 20 Até 10 De 10 a 20 Acima de 20
Média Brasil B1% 25% 25% Media Regiao 42% 23% 35%
Micro B 24% 15% ticro 6834 15% 16%
Fequeno BTHE 24% 18% Fequeno 49%, 24% 26%
Medio J8% 27% 355 #edio 16% 0% 54%
Grande 8% 18% Ta% Grande 2% 16% 83%
Capitais 100%, Capitais 1003,

MORTE SUL

Ate 10 De 10 a 20 Acima de 20 Ate 10 De 10 a 20 Acima de 20
Média Regido D% 24% 225 Média Regido 395 % 30%
Micro 43% 34% 24% ticro =10} 26% 14%
Fequeno 63% 20% 17% Pequena 8% aTE 28%
Medio S6% 24% 20% tédio 5% 4% 61%
Grande 36% 27% 3% Grande 5% 7% 593
Capitais 100% Capitais 10003,

HORDESTE CENTRO-OESTE

Ate 10 De 10 a 20 Acima de 20 Ate 10 De 10 a 20 Acima de 20
Média Regiao 7% 20% 9% Média Regido 35% % 34%
Micro 61% 32% T3 ticro 52% 25% 23%
Fequeno 7% 15% 63 Fequeno 4% 36k 30%
Médio A% 21% 10% tgdio 12% 2% RE%
Grande 16% 34% 505 Grande 17% 25% DE%
Capitais 100%, Capitais 1003,

Fonte: Tabela 844 do anexo estatistico.

[a) Classes de Tarmanho da Populagdo: dicro = até 5.000 hab.; Pegueno = 5,001 - 20,000 hab,;

kedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.

[b] Faixas de arrecadacdo de |55 definidas em USS per capita. Conversdo pela Paridade do Poder de Compra.

Fatores econ6micos responderam tanto por diferencas regionais quanto intra-
classes de tamanho.

Em que pese a maior dependéncia das regides Norte e Nordeste em relagédo ao ISS,
observe, por exemplo, que 71% das prefeituras nordestinas arrecadaram até US$ 10
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per capita. JA nos municipios do centro-sul, esse indicador se apresentou mais
modesto.

O exemplo do Nordeste também ilustra as diferencas intra-classes. Para as
prefeituras inseridas nas microrregides de alta renda, o percentual de cidades com
arrecadacdo de até US$ 10 (19%) foi bem menor que a média da regido (71%). Ja
nas cidades de baixa renda esse indicador subiu para 86% (ver Tabela 45).
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ticro
Pequeno
kEdio
Grande
Capitais

ticro
Pequeno
tAédio
Grande
Capitais

ticro
Pequeno
tedio
Grande
Capitais

Alta Renda
1 2 3
27% 0 2% de¥
49% 0 2¥% 0 233
303 33% ITE
8% 25% 67 %
4% 145 B2%
1003
Alta Renda
1 2 3
32% Jbk 32%
14% A% 0 29%
Y% 0 29% 14%
B0 B0
1005
1005
Alta Renda
1 2 3
19% N 0%
A% 0 29% 14%
19% 33% 0 483
8% dp% 0 463
1005

BRASIL
Dinamica
1 2 3
HB% 0% 12%
2% 3B 10%
63% 0 24% 13%
51% 7% 12%
1005
HORTE
Dinamica
1 2 3
6d% o 20% 15%
BA% L 29% T
B3% 193 19%
S 193 15%
MORDESTE
Dinamica
1 2 3
64% 0 28% T
3% 403 B
T3E 0 20% T
RE% AT TH
1003

Fonte: Tabelas A44 e A45 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagdo: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.; Meédio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais,
[b) Faixas de arrecadacdo de 155 definidas em USS per capita (PPP): [1) &te 10, [2] De 10 a 20; [3) Acima de 20,

Estagnada
1 2 3
55% @ ZB% @ 20%
i 0 18% 0 1%
60% 0 24% 0 16%
358% 0 33% 0 32%
T3 0% a3k
1003
Estagnada
1 2 3
43% 0 28R 0 29%
28% 41k 0 3%
60% 0 18% 0 23%
43% 0 2% 2TR
0% . b0%
100%
Estagnada
1 2 3
68% - Z20% 0 1Z2%
Tok | 20% 4%
7% 0 16k EE
61k - Z28% 0 14%
13%  Z29% @ HER%
100%

Tabela 45

Distribuicdo dos Municipios por Faixas de Arrecadacio de ISS per capita e Classes de Rendimento, segunde Classes de Tamanhe da Populacie: 2006 /{a) /(b)

Baixa Renda

1 2 3
B4% 0 12% 53
67k 0 21% 0 12%
B8% 0 1% 3%
BY% 9% 53
Tk 0 Z2%

Baixa Renda

1 2 3
2% 1T . 11%
65% . 18% @ 20%
1% 24% B3
f4% 0 O13% 0 13%

1003

Baixa Renda

1 2 3
gek o 11% 4%
8% 0 Z23% S

BE% o 3%
BE% B3 4%
60% - 40%

Micro
Pequeno
Kedin
Grande
Capitais

Micro
Pequeno
Médio
Grande
Capitais

Micro
Pequeno
kedio
Grande
Capitais

Alta Renda
1 2 3
27% 0 M% 2%
B0 13% @ 27%
NEB OFE L 42%
8% 25% 67 %
2% 12% Belk
1003
Alta Renda
1 2 3
265 34% 0 40%
413 3B%E O 21%
26%  40% 353
5% 28% 0 0%
oy 8% BY %
1005
Alta Renda
1 2 3
33% . 28% 39%
AR - 23% 0 23%
3% 0 40% 0 26k
173 B3
17% 173% 67 %
100%

SUDESTE
Dindmica Estagnada
1 2 3 1 2 3
ek 0 34% 9% % 0 23% 0 21%
T 0 30% T8% 0 ek =
%% 0 30% 0 10% | 6Z2% 0 MKk 0 17R
Ik de¥ 0 4% | 22% 0 Jek 0 433
33k 6THR
SUL
Dindmica Estagnada
1 2 3 1 2 3
17% 0 33% 0 5O | 52% 0 28R 0 19%
T 0 14% [
21% 0 2% o BOx 48% 0 358k 0 1TH%
0% 5O 63 44%  49%
1003
CENTRO-OESTE
Dindmica Estagnada
1 2 3 1 2 3
Jek 0 ek . 28R | 38R 30k 0 34K
32 039% 0 29 | 60% 0 19RO 2
d1% 33k 0 Zek | V% ek 0 TR
] 55% . 3Jedx | 1%% @ Jek o 45%
1%  33%  50%

Baixa Renda

1 2
78% . 28%
0% . BO%

1003

1

1

Baixa Renda
2

Baixa Renda
2

3

3

3

133



8.7. O Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana

A Tabela 46 mostra que o nivel de rendimento das familias foi fundamental para
tornar o IPTU mais representativo na geracdo de recursos proprios. Em que pesem
as diferencas regionais, observe que foram acentuadas as distancias entre o0s
indicadores das cidades de alta renda e os percentuais de participacdo do imposto
na arrecadacao dos municipios situados nas areas de menor rendimento.

Tabela 46
Importancia do IPTU na Receita Tributaria Propria, segundo Classes de
Rendimento e Tamanho da Populagao: 2006 (a)

BRASIL SUDESTE
Meédia Alta : Dina- Estag- Baixa Meédia Alta ' Dina- ‘Estag-: Baixa
Brasil | Renda: mica @ nada Renda Regido Renda mica | nada ' Renda
Meédia Brasil I0% | 32 10%  22% 4% Meédia Regido 34% | 34% 16% ich -4 15%
tAicro 13% 173 43 12% 2% Micro 173 20% 5% 13%
Pequenn 19% 263 B3 20% 3% |Pequenno 24% | 2e% 0 13% 0 22% 2%
tedio 28% 35% 129 24% 5%  Médio 6% 393 173 3% 20%
Grande 33% 33% 13% 0 2e% 4% | Grande 35% 35% 35%
Capitais 0% M 12% Capitais 33 3
HORTE SUL
Média Alta : Dina- Estag- Baixa Meédia Alta @ Dina- ‘Estag- Baixa
Regido Renda: mica | nada ' Renda Regido Renda mica | nada ' Renda
Média Regidao | %% 143 3% B3 5% Media Regido 28%  28% 17% © 29%
tAicro 2% 3% 3% 2% 1% | Micro 17% 173 18%
Pequenn 3% 3% 43 2% 2% Peguenno 0 0% 13% 303
tedio 5% 13% 2% 5% 7% Médio 33% 33 20% 33%
Grande 12% 143 12% 5% | Grande 26% | 26% 21%
Capitais 1% | 14% 108 Capitais 29% | 29%
HORDESTE CEMTRO-OESTE
Média Alta : Dina- Estag-: Baixa Meédia Alta @ Dina- ‘Estag- Baixa
Regidao Renda: mica @ nada ' Renda Regido Renda mica | nada  Renda
Média Regido | 17%  22% B3 12% 4% Meédia Regido 26% | 29% 14% © 21%
tAicro 3% 3% 2% 3% Micro T34 B3 5% T34
Pequenn 43 13% 43 43 4% Peqgueno 12% 1% 0 1% 103
tedio 2% 143 103 2% 4% Médio 193 17% 0 21% 0 21%
Grande 19% | 24% © 13% 0 15% 4% | Grande % 33 0%
Capitais 21% | 22w 155 Capitais 2% 3%

Fonte: Tabelas A37 & 439 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanho da Populagiao: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
tedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
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Como visto na se¢éo 8.5, de um modo geral, a importéancia do IPTU na arrecadagéo
também foi influenciada positivamente pelo porte do municipio. Entretanto
observe que, para os municipios de baixa renda, em qualquer classe de tamanho da
populacdo, a representividade do imposto nas receitas préprias praticamente néo
se alterou. A Unica excecdo foram 2 municipios de médio porte da Regido
Sudeste®.

N&do é surpreendente que o nivel de rendimento das familias tenha apresentado
uma relacdo direta com a arrecadacdo do IPTU. Primeiro porque essa variavel
influencia as condi¢cdes de moradia bem como o valor dos imoveis. Segundo porque
nas regides de alta renda o grau de urbanizacdo da populacdo € maior bem como a
disponibilidade de recursos para gestéo tributaria.

A Tabela 47 mostra que 57% das prefeituras brasileiros arrecadaram, em média, até
US$ 5 per capita de IPTU. Esse indicador caiu para 18% quando foram consideradas
apenas as cidades de alta renda. No outro extremo, nas prefeituras de baixa renda,
quase a totalidade das unidades recolheu menos de US$ 5 (Tabela 48).

Mesmo nas regides Norte e Nordeste, onde foi preponderante a concentracdo de
municipios na faixa inferior de arrecadacdo do imposto, o nivel de rendimento foi
capaz de elevar os montantes per capita de IPTU.

® Consultar a Tabela 33 para maiores detalhes sobre a distribuicdo dos municipios por classes de
rendimento e tamanho da populacéo.
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Media Brasil
kiicro
Pequeno
Medio
Grande
Capitais

Média Regiao
kAicro
Fequeno
Médio

Grande
Capitais

Média Regiao
Aicro
Pequena
Médin

Grande
Capitais

Tabela 47

Distribuicae dos Municipios por Faixas de Arrecadacao de IPTU per capita, segundo

Classes de Tamanho da Populacao: 2006 (a),(b)

BRASIL
Ate 5 De 5a10
57% 16k
3% 21%
623 7%
50% 12%
133% 123%
4% BH
HORTE
Ate 5 De 5a10
943 4%
1003,
99% 1%
903 TH
T3% 18%
17% 33%
MORDESTE
Até 5 De 5a10
4% 3%
1003
993% 1%
92% o
43% 343

Fonte: Tabela 246 do anexo estatistico,
[a) Classes de Tamanha da Populagdo: dicro = até 5.000 hab.; Peguenco = 5.001 - 20.000 hab.;

Medio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
[b) Faixas de arrecadacdo de IPTU definidas em US% per capita, Conversdo pela Paridade do Poder de Compra.

Acima de 10
2%
17%
22%
8%
FEE
BEX

Acima de 10
2%

4%,
9
S0%

Acima de 10
3%
0%
1%
4%
23%
100%

Média Regido
diicro
Pequeno
thedio

Grande
Capitais

Média Regido
tAicro
Fequeno
tédio

Grande
Capitais

Media Regiao
icro
Pequena
tédio

Grande
Capitais

SUDESTE

Ate 5 De 5a 10 Acima de 10
KF)S 19% 44%
a2y 23% 21%
44%, 2% 35%
173 17% Be%
2% A%, 5%
1003,

SUL

Ate 5 De 5a10 Acima de 10
22% NE 47%
8% 35% 27%
183 6% 45%
3% 16% B1%
T8 Q3%
1003

CEMTRO-OESTE

Até 5 De 5a10 Acima de 10
46% 26% 28%
Tax 17% 9%

45% 33% 22%
105 25% 6o%
B 17% THE

1003
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Distribuicdo dos Municipios por Faixas de Arrecadacio de IPTU per capita e Classes de Rendimento, segundo Classes de Tamanheo da Populagdo: 2006 /{a) /(b)

Micro
Pequeno
kedin
Grande
Capitais

Micro
Pequeno
kedin
Grande
Capitais

Micro
Pequeno
kedin
Grande
Capitais

Alta Renda
1 2 3
18% @ 22% B0
7 Ch )= 325
17% © 28% ol
4 125 B2%
B% 6% B3
B3 Q5%
Alta Renda
1 2 3
B2 xS K
1005
1003
7h% . 2B%
1003
3% =Y
Alta Renda
1 2 3
33% 103 ol
7% 143% © 29%
8% 105 R2%
NE 153 B3
1005

BRASIL
Dinamica Estagnada
1 2 3 1 2 3
BEX T B3 REX O 20% 0 2%
A 3% 1% 8% 0 22% 0 12%
BEX B3 4% 1% 20% 0 19%
B A% M% 0 BO% 0 O17% 0 33
1003 23% 0 2B% © BZH
20% 0 20% 0 0%
MORTE
Dinamica Estagnada
1 2 3 1 2 3
A9 1% M B3 3%
100% 1003,
X 2% K 2%
100% BE% O 12% 6%
RO% 0 33 1TH
I S Ic I
NORDESTE
Dinamica Estagnada
1 2 3 1 2 3
XTH 2% 1% 3K 5% 2%
L 1% | 100%
9 1% S 9% (85 1%
M B3 3% ) T 1%
1003 42% 0 46% 0 13%
1003

Fonte: Tabelas A46 e 447 do anexo estatistico.
[a] Classes de Tamanho da Populagdo: sicro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20.000 hab.; Medio = 20.001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100.001 hab.; e Capitais = capitais estaduais.
[b) Faixas de arrecadagdo de IPTU definidas em USS per capita [PPP): [1) Até 5; [2] De 5 a 10; (3] Acima de 10,

Tabela 48

Baixa Renda

1 2 3
9% 1% 1%
1003
9% 1%
% 2% 1%
1003

Baixa Renda

1 2 3
9% 1%
1003
1003
el 4%
1003

Baixa Renda

1 2 3
9% 1% 1%
1003
9% 1%
FE% 2% 1%
1003

Micro
Pequeno
kedin
Grande
Capitais

Micro
Pequeno
kedin
Grande
Capitais

Micro
Pequeno
kedin
Grande
Capitais

Alta Renda
1 2 3
143 19% ar%
38% Nk 8%
16% | Zedk 9%
4% 1% 80%
1% 3% LY
100%
Alta Renda
1 2 3
16% © 27% BT%
33% I3% %
103 MNE 9%
2% 13% 80%
8% 2%
100%
Alta Renda
1 2 3
% 0 26% ¢ 43%
BR% . Z7% 18%
28% Iz 423%
4% 17%  79%
17% 17% ar%
100%

SUDESTE
Dinamica Estagnada
1 2 3 1 2 3
B3 B3 13%  B3% 0 22% 0 28%
L) 5% aE% 0 21% 0 1%
BEX 4% 10% | BV% 0 O21% 0 21%
1% 14% 0 28% 0 2R 0 27RO 4T7%
3% 3% B3
SUL
Dinamica Estagnada
1 2 3 1 2 3
SO 44% B3 27% 0 38% 38X
43% 0 IR 20%
4% 0 36k 22% 0 40% 0 3EX
7% 0 28% 4% 17% 0 T9%
1003,
CEMTRO-OESTE
Dinamica Estagnada
1 2 3 1 2 3
BEX . 30% ¢ 15%  B1% 0 28X 0 26%
B4¥ . 18k BE% 0 11% 7%
O 3T% O O13% 0 B2 . 30X 0 18%
3% 18% 0 T3 | 14% 0 3% . BER
V7% B3I%

Baixa Renda

1 2
7h% . 28%
1003
S0% . HO%

1

1

Baixa Renda
2

Baixa Renda
2

3

3

3
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8.8. O ISS e o Cadastro de Prestadores de Servigos

Esta secdo confronta as informagbes relativas ao cadastro de prestadores de
servicos com as receitas do ISS. Seu objetivo € averiguar se os indicadores
apresentados no Capitulo VI influenciaram positivamente a arrecadacdo do
imposto.

Desde j& ressalta-se que esse exercicio é limitado pela auséncia de informacdes
guanto ao grau de cobertura do cadastro. Além disso, os indicadores de gestédo
datam de 2004 enquanto as estatisticas de receita referem-se ao ano de 2006. O
confronto desses dados resultou em uma amostra de 4.803 municipios.

A Tabela 49 mostra que a existéncia de cadastro de contribuintes de ISS e, em
particular, de cadastro informatizado, impactou positivamente a arrecadacao desse
imposto. Especialmente para os municipios de pequeno e médio porte, a presenca
do cadastro digitalizado teve influéncia decisiva para aumentar a quantidade de
prefeituras nas faixas superiores de arrecadacao.

O caso das cidades de médio porte ilustra bem essa evidéncia. Veja que o
percentual de municipios com receita inferior a US$ 10 per capita foi da ordem de
76% quando foram consideradas as unidades que ndo tinham cadastro. Esse
indicador diminuiu um pouco nas unidades que dispunham do instrumento néo-
digitalizado, mas ndo chegou a representar uma mudanca de patamar. Ja nas
prefeituras com cadastro informatizado, somente 28% arrecadaram menos de US$
10. Na maioria (43%), foram recolhidos mais de US$ 20 per capita de ISS.

Incluindo as tipologias de rendimento na analise, verificamos que os indicadores de
gestdo continuaram sendo importantes para arrecadacdo do ISS, mas em graus
distintos dependendo no nivel de renda. Por exemplo, para o grupo de municipios
de baixa renda, ndo fez diferenca a presenca do cadastro (Tabela 50).

Conclui-se, portanto, que disponibilidade de ferramentas administrativas foi
relevante para aumentar a capacidade das esferas locais de mobilizar recursos
proprios através do ISS, mas tais ferramentas, sozinhas, ndo geram potencial
tributario. A prova disso foi o comportamento da arrecadacdo nos municipios de
baixa renda.
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Distribuicao dos Municipios por Faixas de Arrecadacao de ISS per capita e
Indicadores de Cadastro de Contribuintes, segundo Classes de Tamanho (a)

Indicadores de

Cadastramento

Média Brasil

Micro

Mé dio Fequeno

Grande

Capitais

Sem Cadastro

Corm Cadastro

Corm Cadastro
Informatizado

Serm Cadastro

Com Cadastro

Corm Cadastro
Informatizado

Sem Cadastro

Corm Cadastro

Corm Cadastro
Inforrmatizado

Corm Cadastro

Com Cadastro
Informatizado
Com Cadastro
Informatizado

0t de
Municipios

4,803

358
223
£00
bh4
353
1,292
131
139

205

215

25

Tabela 49

Faixas de Arrecadacdo de IS5 - Em LSS per capita

Ate 10

51%

210

1%

5%

TEH

(=015

47

7ok

TO%

28%

503

B3

Elaboragdo Prdpria. Fontes Primarias; IBGE e STN,

(a] Classes de Taranho da Populagdo: Micro = até 5,000 hab,; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab.;
dedio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais,

De 10 a 20

25%

29%

17%

24%

163

21%

29%

18%

22%

29%

8%

18%

Acima de 20

25%

1%

12%

193%

B3

153

24%

8%

S

43%

13%

TE%

1003,
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Tabela 50

Distribuicao dos Municipios por Faixas de Arrecadacao de ISS per capita e

Indicadores de Cadastro de Contribuintes, segundo Classes de Rendimento

Indicadores de
Cadastramento

Média Brasil

Estagnada Dinamica Alta Renda

Baixa Renda

Sem Cadastro

Corm Cadastro

Corm Cadastro
Informatizado

Serm Cadastro

Com Cadastro

Corm Cadastro
Informatizado

Sem Cadastro

Corm Cadastro

Corm Cadastro
Inforrmatizado

Sem Cadastro

Corm Cadastro

Corm Cadastro
Informatizado

0t de
Municipios

4,803

69
108
1.234
342
160
a3
380
341
1.280
252
124

212

Faixas de Arrecadacdo de IS5 - Em LSS per capita

Até 10
51%

55%

48%

23%

(0159

(=015

49%

T2%

67 %

47%

B82%

BEX

B

De 10 a 20
25%

28%

25%

2T%

28%

25%

e

17%

21%

28%

13%

10%

1%

Acima de 20
25%

17%

2%

a0

B3

113

183

11%

12%

25%

53

2%

B3

Elaboragdo Propria. Fontes Primarias: IBGE, #inistério da Integragdo Macional e STH.
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8.9. O IPTU, o Cadastro Imobiliario e a Planta Genérica de Valores

Esta secdo confronta as informacdes relativas ao cadastro imobilidrio e a planta
genérica de valores com as receitas do IPTU.

Os indicadores de gestdo datam de 2005 e as estatisticas de receita referem-se ao
ano de 2006. Nesse caso, ha informacdes para todos os 4.807 municipios da amostra
STN.

Conforme argumentado no Capitulo VII, o grau de cobertura bem como a qualidade
dos recursos para arrecadacao do IPTU ndo sdo conhecidos. Ndo obstante, ha fortes
indicios de que os mesmos sdo deficientes em ambos o0s aspectos.

O que chamou a atencédo é que, mesmo que na presenca dessas deficiéncias, dispor
de cadastro imobiliario informatizado e de planta genérica de valores se mostrou
um requisito fundamental para elevar a arrecadacdo do imposto em todas as
classes de tamanho de municipio (Tabelas 51 e 53).

Isto significa que o aperfeicoamento das ferramentas administrativas é um dos
caminhos a serem trilhados para desenvolver o potencial tributario do IPTU.
Entretanto, mais do que no caso do ISS, a capacidade desses instrumentos de
influenciar a arrecadacédo guardou estreita relacdo com o nivel de rendimento das
familias (ver Tabelas 52 e 54).
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Tabela 51

Distribuicao dos Municipios por Faixas de Arrecadac¢ao de IPTU per capita e

Indicadores de
Cadastramento

Média Brasil

Grande Mé dio Fequeno Micro

Capitais

Sem Cadastro

Corm Cadastro

Corm Cadastro
Informatizado

Serm Cadastro

Com Cadastro

Corm Cadastro
Informatizado

Sem Cadastro

Corm Cadastro

Corm Cadastro
Inforrmatizado

Sem Cadastro

Corm Cadastro

Corm Cadastro
Informatizado

Com Cadastro

Corm Cadastro
Informatizado

ot'® de
Municipios

4,807

87
211
857
160
336

1,703

40
130

1.005

10

211

24

Indicadores de Cadastro Imobiliario, segundo Classes de Tamanho (a)

Faixas de Arrecadacdo de IPTU - Em USS per capita

Ate 5

57%

a6%

a5%

il

1%

B

B3

88%

a2%

44%

50%

403

12%

4%

Elaboragdo Propria. Fontes Primarias: IBGE & 5T,

(a) Classes de Tamanho da Populagdo: dicro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab,;
Médio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais,

De 5a10

16%

5%

I

20%

8

BH

193

53

43

13%

503

103

11%

1002,

4%

Acima de 10

2%

9%

%

20%

3%

63

263

B3

15%

43%

B0

TR

2%
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Tabela 52

Distribuicao dos Municipios por Faixas de Arrecadac¢ao de IPTU per capita e

Indicadores de
Cadastramento

Média Brasil

Estagnada Dinamica Alta Renda

Baixa Renda

Elaboragdo Propria. Fontes Primarias: IBGE, #inistério da Integragdo Macional e STH.

Sem Cadastro

Corm Cadastro

Corm Cadastro
Informatizado

Serm Cadastro

Com Cadastro

Corm Cadastro
Informatizado

Sem Cadastro

Corm Cadastro

Corm Cadastro
Inforrmatizado

Sem Cadastro

Corm Cadastro

Corm Cadastro
Informatizado

ot'® de
Municipios

4,807

25
a7
1.3
T8
196
h49
85
2449
1.649
101
166

331

Indicadores de Cadastro Imobiliario, segundo Classes de Rendimento

Faixas de Arrecadacdo de IPTU - Em USS per capita

Ate 5
57%

4%

6%

17%

9T

9%

B

T9%

a2%

54%

100%

993

98

De 5a10
18%

24%

22%

22%

3%

103

13%

1%

2%

1%

Acima de 10
2T

28%

43%

613

3%

1%

TH%

B3

T4

24%

1%

1%
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Tabela 53

Distribuicao dos Municipios por Faixas de Arrecadac¢ao de IPTU per capita e

Indicadores de Planta Genérica de Valores, segundo Classes de Tamanho (a)

Indicadores de
Cadastramento

Média Brasil

Grande Mé dio Fequeno Micro

Capitais

Sem Planta

Corm Planta

Corm Planta
Informatizada

Serm Planta

Com Planta

Corm Planta
Informatizada

Sem Planta

Corm Planta

Corm Planta
Informatizada

Serm Planta

Corm Planta

Corm Planta
Informatizada

Com Planta

Corm Planta
Informatizada

ot'® de
Municipios

4,807

478
243
464
773
4949
927
265
225
685

14

48

161

21

Faixas de Arrecadacdo de IPTU - Em USS per capita

Ate 5
57%

T2%

63

B2%

2%

653

43%

81%

49%

3%

29%

19%

1%

25%

Elaboragdo Propria. Fontes Primarias: IBGE & 5T,
(a) Classes de Tamanho da Populagdo: dicro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 - 20,000 hab,;
Médio = 20,001 - 100,000 hab.; Grande = Acima de 100,001 hab.; e Capitais = capitais estaduais,

De 5a10
18%

18%

22%

23%

103

163

23%

7%

12%

13%

29%

BE

11%

20%

5%

Acima de 10
2T

1%

14%

24%

B3

193

4%

12%

8%

4%

43%

TIX

TER

B0

953
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Tabela 54
Distribuicao dos Municipios por Faixas de Arrecadac¢ao de IPTU per capita e

Indicadores de Planta Genérica de Valores, segundo Classes de Rendimento

Indicadores de ot de Faixas de Arrecadacdo de IPTU - Em USS per capita
Cadastramento Municipios At 5 De 5a10 Acima de 10
Média Brasil 4,807 A7 5% 165 275
Sem Planta 242 295 35 395
=
=
é Corm Planta 293 5% 215 A75%
i
= Corm Planta
) BTE 145 2005 (2154
Informatizada
Serm Planta JHO el 3% 1%
1]
=
1= Com Planta 178 595 8% 3%
=
= Corm Planta
. 265 705 145 115%
Informatizada
Sem Planta h%a ThE 16% %
=
z
%n Corm Planta 418 A5 215 195
]
= Com Planta
) L 475 235 05
Informatizada
- Serm Planta 312 995 1%
]
=
4]
&= Corm Planta 130 AE3R 23 15
=
= Carn Planta
146 AE% 1% 1%

Informatizada
Elaboragdo Propria. Fontes Primarias: IBGE, #inistério da Integragdo Macional e STH.
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Parte IV - MODERNIZACAO DA ADMINISTRACAO TRIBUTARIA E DA GESTAO PUBLICA

Esta parte descreve as principais iniciativas de modernizagdo da administracao
tributaria e gestéo publica existentes no pais.

O Capitulo IX resume o0s programas destinados a melhoria da administracéo
tributaria municipal.

O Capitulo X descreve iniciativas recentes voltadas para a simplificacdo e
harmonizacéo dos procedimentos fiscais das trés esferas de governo.

Capitulo IX - PROGRAMAS DE MODERNIZAGAO TRIBUTARIA MUNICIPAL

9.1. Antecedentes

O primeiro programa de modernizacdo da administracdo municipal no Brasil foi o
Convénio de Incentivos ao Aperfeicoamento Teécnico-Administrativo de
Municipalidades (CIATA), implantado entre 1973 e 1981. O CIATA era um programa
do governo federal destinado a implantacdo de normas e procedimentos técnicos
de natureza tributaria, institucional e administrativa nos municipios. O programa
era bastante abrangente e foi o principal responsavel pelo inicio da informatizacao
das prefeituras.

Dentre instrumentos de acdo municipal incluidos no CIATA, destacam-se:
diagnostico da administracdo local; implantacdo dos cadastros imobilidrio e de
prestadores de servicos; melhorias do planejamento e ampliacdo da infra-estrutura
urbana; manuais de procedimentos; formulacdo do Cddigo Tributério Municipal; e
treinamento de equipes (Ministério da Fazenda, 1981).

O CIATA foi implementado em 769 municipios de todas as regides do pais, 0 que na
época correspondia a 20% do total de prefeituras brasileiras. Como principais
resultados, tém-se o cadastro de mais de 3,5 milhdes de unidades imobiliarias e
aumento das receitas proprias. O programa foi considerado um grande sucesso,
inclusive com reconhecimento internacional pelo Banco Mundial (Afonso et al.,
1998a).

O apoio técnico do governo federal aos municipios foi cortado no inicio dos anos

1990, encerrando o que se pode chamar da primeira fase da modernizacdo da
gestdo municipal no Brasil.
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O processo foi retomado no final da década de 90 e inicio dos anos 2000 com o
lancamento do Programa de Modernizacdo da Administracdo Tributaria (PMAT) e o
Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal para os Municipios
Brasileiros (PNAFM).

9.2. O PMAT

O PMAT, lancado em agosto de 1997, é um programa do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) custeado com recursos federais. Seu
objetivo inicial era apoiar, através de financiamento, a modernizacdo das
administrac6es municipais com vistas ao incremento da arrecadacdo tributaria
propria. Através da capacitacdo do fisco municipal, esperava-se diminuir a
dependéncia de transferéncias intergovernamentais e melhorar a eficiéncia da
gestao local.

Paralelamente ao PMAT, criou-se o Banco Federativo, um site na Internet para
divulgacdo de um amplo conjunto de informacobes, estudos e experiéncias relativas
ao setor publico®. A idéia era de que o Banco Federativo se constituisse no apoio
técnico a melhoria da gestdo municipal.

Em maio de 1999, o PMAT passou a se chamar Programa de Modernizacdo da
Administracao Tributaria e da Gestdo dos Setores Sociais Basicos. Adicionou-se aos
objetivos originais, a melhoria da qualidade de atendimento ao cidaddo e a maior
transparéncia na acdo governamental, bem como a modernizacdo da gestdo da
educacéo, saude e assisténcia social.

Essa alterac@o buscou aprimorar o PMAT na direcéo de trés principios: (1) eficiéncia
arrecadatéria ndo € medida pelo volume de tributos coletados e, sim, pela
diferenca entre o potencial tributario e a arrecadacgéo efetiva; (2) o controle social
aumenta junto com o financiamento das acdes locais por meio de recursos
proprios®; e (3) os municipios devem se tornar os agentes publicos por exceléncia
da execucado dos programas sociais basicos (Afonso et al., 1998a).

O PMAT ainda estd em funcionamento e, para participar do programa, 0S
municipios devem encaminhar ao BNDES um projeto compreendendo ac¢des que
sejam passiveis de financiamento. Os itens apoidveis sdo: aquisicdo de tecnologia
de informacéo e equipamentos de informatica; capacitagdo de recursos humanos;
contratacdo de servigos técnicos especializados; aquisicdo de equipamentos de

% De 1999 até 2003, o acervo do Banco Federativo aumentou ano a ano. O site, hospedado na
pagina do BNDES, ganhou bastante destaque na divulgacé@o de estudos e estatisticas fiscais. Também
teve papel importante na disponibilizagéo de diversos manuais de treinamento destinados a auxiliar
0s municipios na implementagcdo das normas impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Apds
2003, o Banco Federativo passou um periodo desativado e, atualmente, uma parte do seu acervo
pode ser encontrada no endereco: http://www.bndes.gov.br/clientes/setorpublico.asp.

% A idéia é de que cobrar impostos da comunidade local, por menor que seja o seu peso relativo no
orcamento do municipio, estimula maior atencdo, fiscalizacdo e controle por parte dos
contribuintes.
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apoio a operacdo e fiscalizacdo; e adequagcdo de ambientes fisicos visando a
melhoria de instalagbes e do atendimento ao cidaddo. O BNDES avalia os projetos e
tem a prerrogativa de aprovar ou negar os pedidos de financiamento®®.

No que tange aos resultados do programa, ainda nao foi efetuada uma avaliacao
geral. Até o momento, foram privilegiados aspectos quantitativos e estudos de
casos.

Guarnieri (2002) procurou identificar os fatores criticos para a implantacdo do
PMAT e as maiores caréncias apresentadas pelos oito primeiros municipios que
aderiram ao programa®’. Para tanto, foram consideradas 12 dimensdes: processos,
cadastro, atendimento ao cidaddo, relagbes institucionais, recursos humanos,
legislacdo, gestdo da divida ativa, fiscalizacdo, geoprocessamento, estudo
econdmico-tributario, arrecadacgéo e transparéncia.

Em todos os casos analisados, verificou-se grandes avancos na direcdo da melhoria
da gestdo publica municipal. Por outro lado, foi generalizada a percepc¢édo de que
avancos ainda maiores esbarravam na dificuldade de implementar todos os
instrumentos previstos pelo PMAT. A principal conclusdo dessa avaliacdo foi que
projetos de modernizacdo sdo complexos de tal sorte que a sua completa
implantacdo ndo pode ser realizada no curto prazo.

Até maio de 2002, a carteira do PMAT contava com 200 municipios cujos pedidos de
financiamento somavam mais de R$ 650 milhdes. Do total de pleitos, 39 operacbes
foram contratadas no valor global de R$ 260 milhdes. Os projetos se concentravam
na administracao tributéaria (77% dos investimentos).

Informacdes mais recentes datam de outubro de 2005, quando o PMAT compreendia
296 operacgdes contratadas no valor de R$ 700 milhdes (Santos, 2005).

9.3. O PNAFM®

Em 2001, o governo federal em parceria com o BID langou o PNAFM com o objetivo
de auxiliar os municipios brasileiros a dinamizar as receitas tributarias como fonte
de financiamento das suas agbes, melhorar a eficiéncia e aumentar a transparéncia
da gestdo administrativa e fiscal.

O PNAFM pode ser aplicado em qualquer um dos municipios brasileiros e conta com
recursos da ordem de US$ 2,2 bilhdes, oriundos do BID (50%), das prefeituras

% Maiores informacdes sobre os requisitos para aprovacéo dos pedidos de financiamento bem como
sobre os detalhes operacionais do programa podem ser obtidos no endereco:
http://www.bndes.gov.br/social/municip.asp.

% Foram eles: Belém (PA), Belo Horizonte (MG), Curitiba (PR), Ipatinga (MG), Manaus (AM), Rio de
Janeiro (RJ), Sao Luis (MA) e Vitéria (ES).

%8 Esta secéo foi baseada em Afonso et al. (1998a) e nas informacdes contidas na pagina da Unidade
de Coordenacdo de Programas do Ministério da Fazenda cujo endereco na Internet é:
http://www.ucp.fazenda.gov.br/PNAFM.
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beneficiadas (48%) e do governo federal (2%). Estima-se que esse montante sera
suficiente para modernizar a gestdo administrativa e fiscal em 3.854 municipios.

O desenho do PNAFM € bastante similar ao do PMAT no que respeita aos itens de
investimento apoiaveis. Sdo eles: consultoria; capacitacdo; equipamentos de
informatica; equipamentos de apoio e comunicacdo; infra-estrutura; e ajuste do
quadro de funcionarios.

O programa é estruturado em torno de duas linhas distintas de financiamento: uma
para aquisicdo de solucdes pré-concebidas, nas quais o gestor do PNAFM®® define os
itens apoidveis; e outra para o desenvolvimento de solugbes especificas, que
envolvem projetos de maior complexidade e montantes requeridos para sua
implementacéo (Afonso et al. 1998a).

Dado o diagnostico de que o0s municipios pequenos teriam dificuldades para
desenvolver adequadamente projetos de modernizacdo da gestdo tributaria e
financeira, as solucdes pré-concebidas, também chamadas de projeto simplificado,
sdo obrigatorias para as prefeituras com até 50 mil habitantes que queiram
participar do PNAFM. Esses municipios devem adquirir um “Kit solugdo”, no qual é
disponibilizado um sistema completo de gestdo com diversas funcionalidades.

A segunda linha de financiamento insere-se no chamado projeto ampliado e é
obrigatoria para as prefeituras com populacédo superior a 150 mil habitantes. Em
comparagdo com 0S pequenos municipios, as grandes cidades possuem maior
capacidade de elaborar seus proprios projetos e contam com sistemas de gestéo ja
desenvolvidos. Para essas cidades, os objetivos do PNAFM consistem em otimizar e
complementar os sistemas ja existentes, razao pela qual ndo podem ser adotadas
solucdes padronizadas.

As prefeituras com populacdo entre 50 e 150 mil podem optar por aderir aos
modelos pré-concebidos ou participar dos programas destinados ao
desenvolvimento de solugbes especificas.

Em 2004, o PNAFM havia realizado 45 operacdes, sendo 23 de projetos simplificados
e 22 de projetos ampliados. Em outubro de 2006, os financiamentos destinados ao
desenvolvimento de solucdes especificas saltaram de 22 para 42 projetos. Em
contraste, os modelos simplificados s6 contaram com mais uma contratagao.

A evolucdo da contratacdo dos projetos simplificados mostra que 0s pequenos
municipios encontram dificuldades para participar do PNAFM. Segundo Talasca
(2006), isto € explicado pela obrigatoriedade da aquisicdo do “kit solucdo”, que
consume cerca de 70% a 80% dos recursos destinados a esses projetos.

% 0 gestor do programa é a Unidade de Coordenacdo de Programas da Secretaria Executiva do
Ministério da Fazenda.
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Na tentativa de ampliar a cobertura do programa, em meados de 2007, foram
flexibilizadas algumas regras’.

Capitulo X - MODERNIZACAO E INTEGRACAO DOS PROCEDIMENTOS FISCAIS

As iniciativas recentes na direcdo da modernizacdo da gestdo publica no Brasil sdo
caracterizadas pela busca da desburocratizacdo e harmonizagcdo dos procedimentos
fiscais das trés esferas de governo. Essas iniciativas visam a reducdo dos custos de
cumprimento e de fiscalizacdo das obrigacdes tributarias’.

Essa etapa da modernizagcdo da gestdo tem como marcos iniciais a Medida
Provisoria 2200-2 de 24/08/2001 (MP 2200-2) e a Emenda Constitucional n. 42 de
19/12/2003 (EC/42).

A MP 2200-2 instituiu a Infra-Estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil - e
trouxe o amparo técnico e legal que os fiscos necessitavam para comecar a utilizar
instrumentos eletronicos nas transacbes fiscais’®. J4 a EC/42 estabeleceu a
necessidade dos fiscos dos trés entes federados trocarem informacgbes e se
integrarem”®.

Com isso, foram abertos os caminhos para a instituicdo do Sistema Publico de
Escrituracdo Digital (SPED) e do Cadastro Sincronizado Nacional (CSN).

A implementacéo ainda em curso desses dois instrumentos representa a chegada da
revolugdo tecnoldgica nas estruturas fiscais brasileiras. Acredita-se que foram
dados os primeiros passos em direcdo a uma gestdo publica voltada para o0s
resultados (eficacia), com controle mais efetivo dos processos (eficiéncia),
possibilitando o aumento da transparéncia e justica fiscal (equidade).

A seguir, serdo expostos maiores detalhes sobre o SPED, o CSN e os programas de
modernizacao de gestéo a eles vinculados.

® para maiores detalhes, consultar as normas e orientacdes do PNAFM disponiveis na Internet no
endereco: http://www.ucp.fazenda.gov.br/PNAFM/pnafm/normas-e-orientacoes.

™ Este capitulo foi baseado nos relatos de Mello (2006).

2 A ICP-Brasil garante a autenticidade, a integridade e a validade juridica de documentos em forma
eletrdnica através de um sistema de certificacéo digital baseado em chave publica.

8 A EC/42 acrescentou ao art. 37 da Constituicdo Federal o inciso XXII, que estabelece que os fiscos
da Unido, dos estados e Distrito Federal e dos municipios “terdo recursos prioritarios para a
realizacdo de suas atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o compartilhamento de
cadastros e de informacdes fiscais, na forma da lei ou convénio”.
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10.1. SPED: Sistema Publico de Escrituracgéo Digital

No inicio de 2007, no ambito do langcamento do Programa de Aceleracdo do
Crescimento’®, o governo federal institui o SPED™. Esse é o instrumento, através
do qual, serdo unificadas, por meio eletrbnico, as atividades fiscais e comerciais
das empresas. O SPED € composto por trés subprojetos: a Nota Fiscal Eletronica
(NF-e), a Escrituracado Digital Contabil (SPED Contabil) e a Escrituracdo Digital
Fiscal (SPED Fiscal).

10.1.1. Histérico

Em 2002, existiam vérias iniciativas dispersas de utilizacdo da tecnologia para
modernizacdo de processos e para a implementacdo da escrituracdo digital no
Brasil. O Estado de S&o Paulo comecou a desenvolver uma modelo de nota fiscal
eletrbnica, baseado no projeto chileno “Factura Eletrénica”. Havia ainda 0s
projetos “Nota Fiscal de Compras Publicas”, na Bahia, e “Livro Eletrénico”, em
Pernambuco (Mello, 2006).

Concomitantemente, a Secretaria da Receita Federal iniciava o desenvolvimento do
SPED.

Dois encontros de administradores tributarios foram muito importantes para o
surgimento e amadurecimento do SPED: o ENCAT e o ENAT'®.

O ENCAT é restrito aos estados e ao Distrito Federal e tem por finalidade
desenvolver e disseminar as modernas técnicas de gestdo tributaria. Busca-se a
uniformizacdo dos procedimentos de modo a viabilizar a implementacdo de
solugBes conjuntas para os problemas comuns as unidades federadas.

O projeto paulista da nota fiscal eletronica foi apresentado no ENCAT, sendo
aprovado pelos demais participantes. Percebeu-se, porém, que a integracdo dos
fiscos ndo seria eficientemente implementada se cada estado especificasse 0s
parametros de seu proprio projeto. Fechou-se questdo na formulacdo de um
modelo Unico de documento eletrdnico, nacional, que deveria ser implantado por
todos os estados.

O ENAT tem o papel de estabelecer os protocolos de cooperacdo técnica entre
Unido, estados e municipios para a implantacdo do SPED e demais instrumentos de
modernizacao tributaria. A Unido é representada pela Receita Federal, os estados
pelo ENCAT e os municipios pela Abrasf, que é uma associacdo de secretarias de
financas das capitais. Até o momento, foram estabelecidos seis protocolos visando
a implementacéo do SPED nas trés esferas de governo.

" Decreto 6.025, de 22 de janeiro de 2007.
"> Decreto n° 6.022/2007.

® Respectivamente, e Encontro Nacional de Coordenadores e Administradores Tributérios dos
Estados e Encontro Nacional de Administradores Tributarios.
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Os protocolos n. 02 e 03 do ENAT Il (2005) instituiram, respectivamente, o SPED e a
Nota Fiscal Eletrbnica em substituicdo aos documentos utilizados para o
cumprimento das obrigacdes tributérias do ICMS e IPI7.

Em 2006, a inovacdo chegou aos municipios através do protocolo n. 01 do
ENAT 1ll. Este instituiu a Nota Fiscal de Servicos Eletronica (NFS-e) para ser
utilizada pelos municipios. A Abrasf é a responsavel por coordenar o
desenvolvimento e a implantacdo da NFS-e.

10.1.2. NF-e: Nota Fiscal Eletronica’®

O projeto da NF-e consiste na formatacdo de um modelo nacional Unico a ser
utilizado em todos os estados e municipios. Sua operacionalizacdo sera realizada
via Internet, com a transmissdo da nota para as secretaria de fazenda de origem.

Acredita-se que a NF-e trara varios beneficios tanto para as administracdes
tributérias quanto para as empresas brasileiras e a sociedade.

Os beneficios esperados para as administracdes tributarias sdo: (i) aumento na
confiabilidade no sistema de tributacéo; (ii) melhoria no processo de controle fiscal
através do intercambio e compartilhamento de informacdes; (iii) reducdo de custos
no processo de controle; (iv) diminuicdo da sonegacéo; e (v) suporte aos outros dois
subprojetos do SPED"°.

Para as empresas, 0s beneficios esperados sdo: (i) redugdo de custos de impressao,
papel, envio e armazenagem de documentos fiscais; (ii) simplificagéo de obrigacdes
acessorias; (iii) incentivo ao uso de relacionamentos eletrénicos com clientes; (iv)
reducéo de erros de escrituragéo etc.

Os beneficios para a sociedade sdo: (i) reducdo do consumo de papel (impacto
ecoldgico); (ii) incentivo ao desenvolvimento e adocdo de novas tecnologias; (iii)
surgimento de oportunidades de negocios e empregos na prestacdo de servicos
ligados a NF-e etc.

Curiosamente, apesar do primeiro modelo de NF-e ter sido concebido pelos
técnicos das fazendas estaduais, o primeiro ente a implementa-la com ampla
cobertura foi o municipio de Sdo Paulo na cobranca do ISS.

A NF-e foi introduzida entre dezembro de 2005 e agosto de 2006. Somente estédo
obrigadas a emitir a nota fiscal eletrénica as empresas prestadoras de servi¢cos com
receita bruta anual acima de R$ 240 mil.

A principal inovacdo do projeto do municipio de Sdo Paulo foi permitir que os
consumidores abatam uma parte do ISS recolhido nas suas compras do pagamento

0 ICMS e o IPI sdo, respectivamente, impostos dos governos estaduais e federal.
"8 A principal referéncia para esta secéo est4 em ENCAT (2006).

™ Ver detalhes em http://www.nfe.fazenda.gov.br/portal/beneficios.aspx.
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do IPTU de seus imoveis. O crédito é de até 30% para as pessoas fisicas e até 10%
para pessoas juridicas. Esse crédito pode ser usado para abater até 50% do IPTU.

10.1.3. SPED Contébil e Fiscal

O SPED Contabil e Fiscal visam a substituicdo da escrituracdo manual dos livros
contabeis e registros fiscais pela digital.

Via de regra, uma empresa nao utiliza a escrituracdo em papel em seus controles.
Recorre a arquivos eletronicos para buscar as informacdes de que necessita. Os
registros em papel derivam de exigéncias legais e sua geracdo, autenticagcdo e
armazenamento sdo tarefas burocraticas sem grande utilidade no dia a dia das
empresas. No ambito estadual, o contribuinte se defronta com a falta de
padronizacao das informacdes devidas aos diferentes fiscos.

10.2. CSN: Cadastro Sincronizado Nacional

A busca pela simplificacdo dos procedimentos cadastrais no ambito das trés esferas
de governo surgiu na década de 90. Em 1998, foi instituido o Cadastro Nacional da
Pessoa Juridica (CNPJ), em substituicdo ao antigo Cadastro Geral de Contribuintes.
O CNPJ surgiu como uma proposta de economia de recursos através da unificacédo
dos procedimentos dos diversos cadastros existentes no pais. A proposta era de que
todas as administracdes tributérias estaduais e municipais aderissem ao projeto de
unificacdo dos cadastros. Entretanto, devido a questdes legais e a dificuldades de
ordem operacional apontadas a época, sobretudo no ambito tecnoldgico, o CNPJ
nao conseguiu atender aos objetivos previstos.

A idéia do cadastro ganhou forca a partir do | ENAT (2004). O encontro teve como
objetivo a busca de solugcdes conjuntas das trés esferas de governo, que
possibilitassem uma atuacdo integrada e o compartilhamento de informacdes
fiscais e cadastrais. O principal documento resultante desse encontro foi o
Protocolo de Cooperacdo ENAT n°® 01/2004, que objetivava a construcdo de um
cadastro que atendesse aos interesses das administracdes tributarias municipais,
estaduais e federal.

Atualmente, segundo informacdes da Receita Federal, ja& aderiram ao CSN os
estados de Alagoas, Bahia, Minas Gerais, Para, Rio Grande do Norte, Sdo Paulo e os
municipios de Belém, Belo Horizonte, Natal e Vitéria. Veja abaixo a situacéo atual
do Cadastro Sincronizado Nacional.
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Quadro 4

ADMINISTRACAO TRIBUTARIA | ADMINISTRAGAO

SITUAGAO ATUAL TRIBUTARIA
ESTADUAL MUNICIPAL
Alagoas, Bahia, Minas Gerais, Belém, Belo
Implantados Para, Rio Grande do Norte e S&o Horizonte, Natal e
Paulo. Vitoria.

Convénios assinados, com
cronograma de
implantacdo em
elaboracao - (Fase Il)

Sao Paulo, Curitiba,
Acre, Espirito Santo, Maranhdo.  Santos, Manaus,
Salvador e Sao Luis.

Amapa, Amazonas, Ceara,

Paraiba, Parana, Pernambuco, Aracaju, Palmas,
Roraima, Rio Grande do Sul, Contagem/MG, Rio de
Santa Catarina, Sergipe,Tocantis, Janeiro, Sorocaba,
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Cuiaba e Maceio.
Goias e Rio de Janeiro.

Convénios Assinados

Distrito Federal, Piaui e

Em estudo Rondobnia.

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Em consonancia com as tendéncias internacionais, € cada vez mais difundida no
pais a tese de que determinados servicos publicos podem ser ofertados com maior
eficacia e eficiéncia pelos municipios. Em um pais de dimensdes continentais como
o Brasil, as unidades locais sdo tidas como aquelas com melhores condi¢cbes para
conhecer e atender as necessidades dos seus cidaddos ao menor custo possivel.

Conforme demonstraram os indicadores apresentados no Capitulo Ill, 0s municipios
jd cumprem um importante papel na execucdo das despesas governamentais -
notadamente nas areas sociais basicas. A questdo é que, para tanto, ainda é grande
a dependéncia em relagéo as transferéncias provenientes das esferas superiores de
governo.

Seja para melhorar ou aumentar o papel dos municipios na provisdo dos servicos
publicos, parece haver relativo consenso quanto a necessidade de fortalecer as
financas locais por meio do incremento das receitas tributérias proprias.

Em um contexto onde as normas para uma conduta fiscal saudavel restringem as
possibilidades de endividamento e recomendam aos entes publicos ndo assumir
despesas superiores a sua capacidade de gerar receitas, o0 crescimento da
participacdo da arrecadacdo direta de impostos no orcamento local € tido como
fundamental para aumentar as possibilidades dos municipios de atender as
demandas da sua comunidade. Além disso, aumenta a responsabilidade dos
governantes bem como o controle social por parte dos contribuintes. Como visto no
Capitulo IX, principios como esses tém norteado os programas de modernizacédo da
administracao tributaria municipal implementados no periodo recente.

Desde 1988, ano em que os municipios foram convertidos em entes autdbnomos da
Federacdo, os impostos, taxas e contribuicbes cobrados por essa esfera de governo
tém evoluido positivamente. Nesse ano, a arrecadacdo direta municipal
representou cerca de 2,7% da carga tributaria nacional. Em 2006, esse indice saltou
para 5,7%%.

N&do obstante o forte incremento em termos agregados, ndo se pode dizer que as
5.564 prefeituras do pais ja tenham esgotado todo o potencial tributdrio de que
desfrutam. A despeito da ampla autonomia conferida pela Constituicdo da
Republica para que o0s municipios instituam, administrem e arrecadem seus
proprios tributos, na imensa maioria das unidades locais, a representatividade
desses recursos permanece reduzida; o que € um indicio de ainda que ha espaco
para novos avancgos.

8 De acordo com a metodologia de célculo da carga, que considera como tributo todo e qualquer
recurso extraido compulsoriamente da sociedade, em 1988, esse indicador era da ordem de 22,43%
do PIB e a arrecadac@o municipal totalizou cerca de 0,61% do PIB. Em 2006, como visto no Capitulo
Ill, a carga tributaria global foi de aproximadamente 35,50% do PIB e o conjunto das prefeituras
brasileiras arrecadou algo préximo a 2,0% do produto.
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Autonomia institucional, heterogeneidade sd6cio-econbmica, distintos graus de
desenvolvimento das estruturas administrativas, deficiéncias no sistema de
transferéncias intergovernamentais estdo entre os varios fatores que podem
influenciar o montante de tributos coletados diretamente pelos municipios
brasileiros.

Conhecer esses fatores € essencial para o sucesso de iniciativas que tenham como
objetivo incrementar o papel dos recursos proprios no financiamento local. Isto
porque, da mesma forma que ndo ha uma unica explicacdo para as assimetrias no
grau de importancia das receitas tributarias municipais, também ndo ha um modelo
geral a ser seguido caso se tenha como meta a dinamizagcdo desses recursos.

Conforme apontando na Introducdo deste documento, qualquer iniciativa nesse
sentido deve, antes de tudo, considerar trés grandes questdes: (1) determinados
municipios arrecadam pouco por que “nao podem™?; (2) por que “ndo querem”?;
e/ou (3) por que “ndo conseguem’?

Diferente do que ocorre em outros paises, no Brasil, 0os municipios ndo sao
“criaturas dos estados”. Ainda que as determinacfes gerais relativas a estrutura
politico-administrativa e aos poderes delegados a esfera local estejam presentes no
texto constitucional, ndo existe no pais qualquer recomendacdo prévia sobre o
tamanho adequado das cidades e tampouco sobre o numero ideal de unidades por
estado. A populagdo dos municipios pode variar desde 1.000 habitantes até mais de
10 milhdes. A despeito de o pais ser marcado por enormes disparidades sécio-
econdmicas, a divisdo geografica do territério em municipios ndo atende a
requisitos técnicos que, por exemplo, tenham como preocupagdo maior equilibrio
nas condi¢des de financiamento dos gastos locais por meio de receitas préprias.

Ao exposto acima, somam-se as dificuldades decorrentes do fato do sistema de
transferéncias intergovernamentais do pais ndo ser regido por um Unico principio.
Ainda que a maior parte dos recursos destinados aos municipios tenha em comum
sua origem na partilha tributaria, estabilidade das regras e liberdade para
aplicacéo, as transferéncias federais e estaduais se sobrepdem e ndo obedecem a
uma estratégia bem definida.

O principal repasse da Unido em favor da esfera local - o FPM - tem como objetivo
complementar as finangas das unidades economicamente mais frageis. No entanto,
esse objetivo nem sempre é atingido. Ao tomar apenas o tamanho da populacéo
local como parametro da necessidade de recursos, a distribuicdo do fundo
desconsidera o montante de receitas que cada prefeitura é capaz de arrecadar bem
como o volume de repasses provenientes de outras modalidades de transferéncias.
Assim, por exemplo, um municipio pouco populoso, com uma grande indudstria
localizada em seu territério, tem direito a um elevado montante de ICMS e, ao
mesmo tempo, € contemplado por também elevado repasse de FPM per capita; o
que traz poucos incentivos para que as autoridades locais aproveitem
adequadamente todo o potencial tributario assegurado pela Constituicdo. Em
contraste, cidades dormitérios - situadas no entorno das capitais estaduais, com
grande contingente populacional, mas economia pouco desenvolvida - se defrontam
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com baixa capacidade de arrecadagcédo que, de um modo geral, ndo é compensada
pelos critérios de rateio tanto do ICMS quanto do FPM®!,

Na tentativa de identificar oportunidades e restricdes para melhor aproveitamento
das competéncias tributarias municipais, este trabalho partiu da premissa de que
as distintas realidades que caracterizam as cidades brasileiras terminam se
refletindo em capacidades também diversas de mobilizacdo de recursos através de
esforco proprio de arrecadacao.

Procurou-se demonstrar que a tese, amplamente difundida no pais, de que
pequena prefeitura ndo gosta de cobrar imposto em virtude do desestimulo
provocado pelas regras de distribuicdo das transferéncias intergovernamentais
carece de qualificacao.

A insercdo do municipio nos centros produtivos do seu estado bem como o nivel de
rendimento das familias importam para explicar os diferentes percentuais de
participacdo das receitas proprias no orcamento local. Conforme apontaram os
indicadores apresentados nos Capitulos V e VII, fatores econbmicos a0 mesmo
tempo em que afetam o potencial de arrecadacdo condicionam a disponibilidade de
recursos para gestao.

Quando, além do tamanho da populagcdo, o0s municipios também foram
estratificados por tipologia de rendimento, verificamos que os indicadores de
receita se comportaram de maneira distinta dependendo da microrregido em que
estavam inseridas as prefeituras.

Como visto no Capitulo VIII, nas cidades de alta renda, em todas as faixas
populacionais, os indices de participacédo dos recursos proprios na receita tributaria
disponivel situaram-se em patamar superior ao das demais localidades®. O
segundo, terceiro e quarto lugares foram ocupados, respectivamente, pelas
prefeituras das microrregibes com nivel de rendimento domiciliar per capita:
médio, mas com estrutura sécio-econdbmica bem desenvolvida (tipologia
estagnada); médio a baixo (classe dinamica); e baixo.

Nos municipios de alta renda e, em menor escala, na classe estagnada, o tamanho
da populacdo teve influéncia imediata no grau de importancia das receitas
tributarias proprias.

8 Como visto no Capitulo VI, a cota-parte do ICMS - principal imposto sobre valor adicionado
cobrado no pais - é uma transferéncia estadual para os municipios. A distribuicdo dos recursos
privilegia critérios devolutivos uma vez que % da cota sdo alocados com base no valor agregado em
cada prefeitura.

8 vale lembrar que a receita tributéria disponivel engloba a arrecadacéo direta de impostos, taxas
e contribui¢cbes de competéncia municipal mais as transferéncias constitucionais/legais recebidas da
Unido e dos estados. As duas rubricas representam, em conjunto, a principal fonte de financiamento
municipal. Tratam-se de recursos cujo acesso ndo depende de acordos com outras esferas de
governo e/ou de circunstancias que sdo peculiares a cada localidade. Assim sendo, o conceito de
receita tributaria disponivel foi considerado o pardmetro mais apropriado para comparacfes entre
os indices de participacéo da arrecadacao prépria no orcamento dos municipios.
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Em contraste, nas cidades de baixa renda, o porte do municipio foi pouco relevante
para aumentar o nivel de participacdo da arrecadacado direta na disponibilidade de
recursos. Nas cidades de tipologia dindmica, esse indicador s6 mudou de patamar a
partir da quinta faixa populacional (vide indicadores apresentados na se¢ao 8.3).

As observacbes anteriores ndo isentam o0 sistema de transferéncias
intergovernamentais brasileiro de deficiéncias, mas seu impacto no esforco préprio
de arrecadacdo pode ser mais ou menos intenso dependendo das condicBes com
gue se deparam as administracdes locais para exercer seu poder de tributar. Além
disso, a hipotese adotada neste trabalho € que esse impacto também pode ter
manifestacdo variada dependendo da modalidade do tributo local.

Nao € razoavel supor que um municipio com menos de 5 mil habitantes tenha a
mesma capacidade de explorar os tributos locais do que, por exemplo, as capitais
estaduais. No caso das prefeituras inseridas nas microrregioes de alta renda e na
tipologia estagnada, mudancgas nas regras de reparticdo do FPM poderiam encurtar,
mas ndo eliminar, as distancias no que respeita a representatividade das receitas
tributarias proprias. Medidas destinadas a modernizacdo dos aparelhos
arrecadatorios também poderiam atuar positivamente nessa direcao.

Em contrapartida, nos municipios mais carentes, qualquer tentativa de incrementar
o papel dos recursos préprios no financiamento local deve ser acompanhada de
programas que visem o desenvolvimento das suas economias. A prova disso € que, a
despeito dos montantes de FPM per capita variarem em proporgcao inversa ao
tamanho da populacédo, nas cidades com menor nivel de rendimento, foi necesséario
um grande salto no porte dos municipios para que se verificasse aumento no grau
de importancia das receitas proprias.

Fatores econdmicos também foram relevantes para explicar diferencas regionais.
As regibes mais desenvolvidas do pais - Sudeste e Sul - foram aquelas que
alcancaram percentuais mais elevados de participacdo da arrecadacdo direta no
custeio das despesas locais, na totalidade de recursos auferidos pelos municipios e
na receita tributaria disponivel. No outro extremo, encontraram-se as prefeituras
das regides com menor grau de desenvolvimento - Norte e Nordeste. Ja as cidades
do Centro-Oeste ocuparam posi¢fes intermediarias.

Em todas as regides, de um modo geral, os indicadores de importancia da receita
tributaria propria variaram positivamente conforme o aumento do porte dos
municipios. Mas, por exemplo, enquanto nas capitais estaduais do Sudeste a
arrecadacdo direta representou cerca de 59% da receita tributaria disponivel; nas
capitais do Norte, esse indice foi da ordem de 27%. Nos pequenos municipios da
regido Sul, a arrecadacdo prépria correspondeu, em meédia, a 11% do orcamento
local. Ja no Nordeste, essa mesma classe de municipios, atingiu um indice de 8%.
Em ambos os casos, nas prefeituras do grupo de alta renda, a representatividade
das receitas préprias foi maior do que nas demais tipologias de rendimento, mas as
cidades do Sul alcancaram percentuais mais elevados do que as unidades do Norte
(ver secéo 8.4).

Do exposto acima depreende-se que qualquer hipétese acerca do grau de
aproveitamento do potencial tributario local deve partir da comparacdo entre
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pares. Municipios de menor porte divergem das capitais estaduais no que tange a
capacidade de mobilizacdo de recursos proprios. Mas, além disso, é preciso levar
em conta que prefeituras de porte semelhante podem apresentar capacidades
distintas dependendo do nivel de rendimento da microrregido na qual estejam
inseridas bem como do grau de desenvolvimento sécio-econébmico da sua regido
geogréafica. O mesmo se aplica se considerarmos que também existem importantes
diferencas intra-regionais.

Na secdo 8.5, a distribuicido da receita tributaria entre os seus principais
componentes - ISS, IPTU, ITBI e taxas - revelou que o ISS e o IPTU foram a principal
fonte de arrecadacdo para o conjunto das prefeituras brasileiras. Entretanto, a
média nacional foi afetada pelos resultados dos municipios de maior porte. Em
geral, nas cidades menos populosas, a importancia de cada modalidade de
incidéncia variou conforme o grau de dificuldade envolvido na sua cobranca.

Para compreender esse fato, é preciso considerar que o ISS é um imposto indireto
que ndo onera nenhum segmento especifico da sociedade, mas todos o0s
consumidores de servigos através do repasse do 6nus fiscal ao sistema de precos.
Em comparacdo com os demais tributos municipais, a proximidade dos eleitores
com os administradores locais, a relativa escassez de recursos para gestédo
tributaria etc. representam obstaculos menores para a arrecadacdo do imposto.

Ja o IPTU é um tributo direto que onera os proprietarios de iméveis localizados no
perimetro urbano da cidade. Trata-se de um imposto com alta visibilidade cujos
contribuintes costumam pressionar o Poder Publico no sentido de minimizar suas
obrigacdes com o fisco. A base de calculo do IPTU corresponde ao valor venal das
propriedades, que € definido através de avaliacdo da prefeitura. Atualizacdes
periddicas da planta genérica de valores, embora sejam fundamentais para que o
potencial arrecadatério do imposto ndo seja prejudicado, ndo sdo triviais. Além de
demandarem grande mobilizacdo de recursos administrativos, humanos e
financeiros, dependem de aprovacdo da Camara de Vereadores, 0 que termina
politizando a deciséo.

Voltando & composi¢cdo da receita tributaria, verificamos que, nos micro e
pequenos municipios, o ISS foi claramente preponderante em relacdo as outras
incidéncias locais. A participacdo do IPTU na arrecadagdo direta se mostrou
proxima ou, em certos casos, até mesmo inferior aos indices de participacdo do
ITBI e das taxas. Isto se explica pelo fato de que, tanto do ponto de vista
administrativo quanto politico, também é mais facil para as prefeituras menores
cobrar ITBI e taxas do que IPTU.

No que respeita ao ITBI, € relativamente simples para os municipios de tamanho
reduzido saber os iméveis que estdo sendo vendidos na sua jurisdicdo uma vez que,
em geral, s6 ha um cartério na cidade. Nao se trata de que os administradores
locais ndo enfrentem pressdes para ndo elevar a aliquota do imposto. O ITBI, na
qualidade de imposto direto, é passivel dos mesmos condicionantes politicos que o
IPTU. A questdo é que no primeiro caso: a base de célculo coincide com o fato
gerador; os proprietarios de iméveis s6 enfrentam o 6nus fiscal quando se envolvem
em operacdes de compra e venda; e a obtencdo da escritura definitiva é
condicionada ao pagamento do imposto.
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As taxas sdo menos visiveis para a sociedade do que o IPTU. Ainda que a sua
instituicdo seja acompanhada de frequentes questionamentos judiciais®®, em geral,
0s contribuintes ndo se dao conta da variedade de taxas cobradas pelo Poder
Publico, especialmente quando as mesmas tém baixo valor.

Nas prefeituras de maior porte, o ISS continuou sendo foi o imposto mais relevante
na arrecadacdo tributaria. A diferenca em relacdo as demais localidades é que o
IPTU também teve papel de destaque na geracéo de recursos proprios.

Ressalta-se que, nessas cidades, os administradores locais precisam contar com
fontes de financiamento amplas e, ao mesmo tempo, previsiveis para fazer frente
as necessidades de gasto. As taxas sdo importantes, mas destinam-se ao custeio de
despesas especificas. O ITBI ndo tem essa caracteristica, mas sua arrecadacao pode
oscilar bastante em virtude do movimento de compra e venda no mercado
imobiliario. Assim sendo, as pressdes dos eleitores pelo atendimento das suas
demandas terminam fazendo do ISS e do IPTU fontes privilegiadas de recursos.

O padrao de distribuicdo dos tributos locais conforme a classe de tamanho da
populacdo dos municipios, de certa forma, foi verificado em todas as regides
geograficas. Entretanto, nas prefeituras do Norte e Nordeste, a arrecadacdo se
mostrou mais dependente do ISS. Em ambos o0s casos, seja por conta das
dificuldades administrativas envolvidas na cobranca dos tributos diretos e/ou por
conta do baixo grau de urbanizagdo, a importancia do IPTU até aumentou nas
grandes prefeituras e capitais estaduais, mas em propor¢cdo menor do que nos seus
pares nas demais regides do pais.

Fatores econdmicos responderam por diferencas regionais e intra-classes de
tamanho dos municipios no que respeita aos montantes arrecadados com o ISS e 0
IPTU (vide secdes 8.6 e 8.7).

Em geral, a existéncia de cadastro de contribuintes de ISS e, em particular, de
cadastro informatizado, relacionou-se positivamente com o nivel de arrecadacgéo
desse imposto. Considerando que uma quantidade razoavel de prefeituras, até
2004, ndo dispunham do instrumento em questdo, investimentos destinados a
implantacdo e aperfeicoamento dos cadastros de prestadores de servigos poderiam
contribuir para aumentar a capacidade das esferas locais de mobilizar recursos
através do ISS.

Cabe ressaltar, entretanto, que a disponibilidade de ferramentas administrativas,
por si sO, ndo gera potencial tributario. Por exemplo, na imensa maioria dos
municipios do grupo de baixa renda, a receita per capita de ISS atingiu valores
reduzidos. Quer dizer, nessas cidades, a presenca dos indicadores de gestao néo fez
diferenca (vide secdes 7.4 e 8.8).

No que respeita ao IPTU, a disponibilidade de cadastro imobiliario informatizado e
de planta genérica de valores também guardou relacédo positiva com o montante de
arrecadacdo do imposto. Um resultado até certo ponto surpreendente uma vez

8 A respeito dos motivos que tornam as taxas passiveis de questionamentos judiciais, ver Capitulo
VI.
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gue, embora o grau de cobertura e a qualidade desses instrumentos ndo sejam
conhecidos, ha fortes indicios de que os mesmos sejam deficientes em ambos 0s
aspectos.

Iniciativas voltadas a implantacdo e melhoria dos cadastros de contribuintes do
IPTU assim como da planta genérica de valores representam, portanto, um dos
caminhos a serem trilhados para desenvolvimento do potencial tributario do
imposto. Nao obstante, mais do que no caso do ISS, a capacidade dessas
ferramentas de influenciar o volume de arrecadacdo do IPTU guardou estreita
relacdo com o nivel de rendimento das microrregides na quais estavam inseridas as
prefeituras (ver secbes 7.5, 7.6 € 8.9).

Cabe ainda destacar que, mesmo nas cidades com maior rendimento domiciliar, o
potencial de geracédo de receita do IPTU pode ser influenciado negativamente por
fatores que ndo necessariamente dizem respeito a dificuldades administrativas.

Conforme mencionado, alteracbes na planta genérica de valores atendem a
condicionantes politicos. Assim, por exemplo, cidades pequenas, que contam com
elevados montantes de FPM per capita, podem ndo ter interesse em se esforcar
para alterar a base de calculo do IPTU. Ressalta-se que, nessas localidades, o0s
proprios representantes do Poder Publico costumam ser os proprietarios dos
imoveis mais valorizados.

Ja nas cidades de maior porte, observa-se um movimento em direcdo a utilizacédo
do IPTU como instrumento de arrecadacdo do ISS. Um bom exemplo disso foram as
iniciativas recentes adotadas pela prefeitura de Sdo Paulo. Com o intuito de coibir
a sonegacdo do ISS, este municipio tornou obrigatoria a emissdo de nota fiscal
eletrbnica para alguns prestadores de servicos. No entanto, como a efetividade
dessa medida dependia da colaboracdo dos consumidores, para incentiva-los a
solicitar a nota fiscal, foi determinado que uma parte do ISS recolhido nas suas
compras pudesse ser abatida das obrigacfes relativas ao IPTU.

Para concluir, importa ressaltar que o0 exercicio proposto neste trabalho nao foi
exaustivo na determinacdo dos inumeros fatores que podem afetar o grau de
exploracdo das competéncias tributarias municipais.

A construcdo de indicadores a partir da classificagdo dos municipios em grupos de
analise que levam em conta caracteristicas comuns foi o expediente adotado para
demonstrar que, em um contexto marcado por grandes disparidades, resultados
agregados ndo podem ser tomados como um retrato fiel do comportamento das
receitas proprias nos orcamentos das 5.564 prefeituras do pais.

Ndo obstante, em razdo da prépria diversidade de situagbes, € preciso reconhecer
que esse expediente ndo € suficiente para capturar em detalhe as distintas
realidades que caracterizam os municipios brasileiros.

Se, de um lado, é crucial conhecer as especificidades locais para a formulacédo de
um diagnostico mais preciso acerca da importancia da arrecadacdo direta no
financiamento municipal, de outro, ndo é simples cumprir tal tarefa buscando
informacdes em cada uma das unidades locais.
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A alternativa para superar essas dificuldades € a realizagdo de estudos de casos
sobre o papel dos mencionados recursos em uma amostra de municipios
considerados representativos. Entretanto, o sucesso desse tipo de iniciativa, dentre
outros fatores, depende da correta sele¢cdo da amostra.

Ainda que com certas restricdes, a analise das receitas tributarias proprias
municipais nos termos sugeridos nesta pesquisa fornece parametros para o
aprofundamento do diagnéstico através dos estudos de casos bem como para a
formulacdo de programas que tenham como meta melhorar o grau de
aproveitamento do potencial tributario local.
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