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Condicdes de fiscalidade em municipios metropolitanos

brasileiros: analise exploratdria de indicadores




Introducéao

- Para analisar a fiscalidade dos municipios entendida neste
trabalho como instrumento de reforma social, para corrigir
desigualdades, ou, alcancar a igualdade material qualificada
(Santos e Mota, 2013), bem como para analisar o desenvolvimento
econdomico-tributario municipal iniciamos destacando que na
atual fase do capitalismo financeirizado marcado por um
periodo de forte acao ultraliberal (Ribeiro, 2017), que o pais
atravessa desde 2014, o regime urbano tem sido profundamente
marcado por uma inflexao na ordem urbana das metrépoles
brasileiras, inflexao evidenciada principalmente por meio da
crise fiscal de estados e municipios.

- --No entanto, mesmo vivenciando os rebatimentos da crise, os
Mmunicipios permanecem dentro do pacto federativo estabelecido,
como provedores de bem-estar e do Sistema Nacional de
Protecao Social - SNPS, que envolve: Saude, Educacao; Assisténcia
Social; Habitacao e Urbanismo; Saneamento e Transportes.



Introducéao

- Buscou-se neste trabalho desvelar os termos de
responsabilidades e atribuicées municipais na Politica Urbana,
visando identificar possibilidades e limites da sua atuacdo em
termos da promoc¢ao do desenvolvimento do bem estar e do
desenvolvimento urbano, além de suas limitacdes em face das
relacdes intergovernamentais, dentre as quais destacamos o grau
de dependéncia dos municipios metropolitanos dos governos
estadual e federal.

- Porisso, torna-se necessario por em tela a real situacao fiscal em
gue se encontram os municipios, bem como estabelecer uma
interlocucao entre os indices que mostram o quadro do
desenvolvimento, nao apenas das financas, mas também da
dimensao social dos municipios metropolitanos.



Crise econdmica mundial ocorrida na década de 1970, também
caracterizada pela crise fiscal do Estado (Estado Fiscal)

Mudancas no papel do Estado, da politica fiscal e das financas
publicas.

A passagem do Estado Fordista Keynesiano de bem estar social,
ou Estado Social, centrado no ideal de redistribuicao, deu lugar ao
Estado Schumpteriano (Jessop, 1997), ancorado nos conceitos de
competitividade e eficiéncia.

Condicao para integracao aos Novos processos produtivos
requeridos pela economia mundial globalizada de producao
flexivel.

As mudancgas estruturais ocorridas instauraram a nova divisao
internacional do trabalho, e a primazia do capital financeiro sobre
o capital industrial.

Ameérica Latina, coube as reformas econbmicas estabelecidas no
famoso encontro entre influentes economistas liberais latino-
americanos, funcionarios do Fundo Monetario Internacional
(FMI), Banco Mundial e Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e do governo norte-americano.

1989, Latin Americ Adjustment: Howe Much has Happened?,
culminou na elaboracao do documento denominado Consenso
de Washington
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CONSENSO DE WASHINGTON

Disciplina fiscal, através da qual o Estado deve limitar
seus gastos a arrecadacao, eliminando o déficit publico;

Focalizacao dos gastos publicos em educacao, saude e
infra-estrutura;

Reforma tributaria que amplie a base sobre a qual incide
a carga tributario, com maior peso nos impostos indiretos
e menor progressividade nos impostos diretos;

Liberalizacao financeira, com o fim de restricdes que
impecam instituicdes financeiras internacionais de atuar
em igualdade com as nacionais e o afastamento do
Estado do setor;

Taxa de cambio competitiva;
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CONSENSO DE WASHINGTON
Liberalizacao do comércio exterior, com reducgao de
aliguotas de importacao e estimulos a exportacao,

visando a impulsionar a globalizacao da economia;

Eliminacao de restricoes ao capital externo, permitindo
iInvestimento direto estrangeiro;

Privatizacao, com a venda de empresas estatais;

Desregulagao, com reducao da legislagao de controle do
processo econdémico e das relacdes trabalhistas;

Propriedade intelectual.



A questao fiscal e tributaria esta no cerne das preocupacdes das
medidas elencadas acima. O receituario tornou-se condicao
exigida pelos organismos internacionais, para a concessao de
empreéstimos a paises latino-americanos.

Alteraram profundamente as acdes dos Estados Nacionais,
atribuindo-lhes um novo papel relativo a politica fiscal, e a
tributacao, houve inversao de prioridades justificadas segundo
Dos Santos & Mota (2013), pela suposta ineficiéncia atribuida ao
Estado

Substituindo-se: a redistribuicao por competitividade fiscal,

A tributacao direta (com tributacao progressiva) por tributacao
indireta

Os territorios fiscais bem definidos por fronteiras fiscais que
cedem lugar a porosidade das fronteiras e a interligacdes
territoriais

As politicas fiscais autdnomas por politicas fiscais
interdependentes; o controle fiscal nacional pela cooperacao
internacional.
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Introducéao

- Neste cenario a crise estabeleceu uma redistribuicao de
rendimentos ao contrario, dos extratos médios e baixos
da populacao composta por trabalhadores, para os
extratos elevados cujos rendimentos em grande parte
sao de origem especulativa, e gue movimentam uma
vigorosa rede de paraisos fiscais.

- Ao Estado foi recomendado reduzir suas acdes Nos
campos econdmicos e sociais, e remodelar suas
Instituicoes e estrutura para dotar o mercado com as
condicoes gerais para operar de maneira eficiente.

- A politica fiscal, vista como causadora de prejuizo a
eficiéncia do sistema, passa a exercer o papel de controle
dos equilibrios orcamentarios, a fim de garantir a
valorizacao do capital, por meio da divida pubilica,
permitindo assim a manutencao da riqueza financeira.
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-2 Em nome da competitividade a tributacao desloca-se
para incidir sobre a bases impositivas de menos
mobilidade espacial, como sobre o consumo, propriedade
imobiliaria e do trabalho.

- Para evitar a mobilidade dos fatores de producao
motivado por diferenciais tributarios, bem como para
evitar a perda dos impostos sobre os diferentes capitais, e
0S possiveis prejuizos ao comeércio, e ao fluxo mundial de
capital, desonera-se a producao, os investimentos, e as
exportacoes.(OLIVEIRA, 2012)

- De acordo com Fabricio Oliveira (2012), as medidas
tomadas significam a retirada de qualquer possibilidade
de atuacao do Estado e da politica fiscal, no sentido de
proteger a atividade econdmica, além de permitir ao
espaco orcamentario, particularmente a tributacao, a
retirada total dos compromissos com a equidade e com
as politicas de conteudo redistributivos.
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Assim, o Estado Schumpteriano Neoliberal, baseado na
competicao, eficiéncia, inovacao, nao se preocupa com a reducao
das desigualdades e a justica social, ao contrario, estabelece como
prioridade de acao a compressao da esfera publica e o
alargamento da esfera privada.

O Estado fiscal volta-se para "secar as fontes de financiamento do
Estado Social", modificando principios de tributacao amplamente
aceitos ao longo de varias décadas (Dos Santos & Mota, 2013).

No Brasil durante o governo civil iniciado apos fim do regime
militar em 1985, vieram a tona as reivindicacdes dos movimentos
sociais que foram incorporadas pela Constituicao Cidada de 1988,
destacamos aqui 0 aumento de recursos para o financiamento de
areas da Seguridade Social - saude, previdéncia e assisténcia.

No entanto, para Oliveira (2012), o que poderia promover uma
mudanca nas prioridades do Estado foi comprometido por duas
razoes.



Introducéao

- A primeira se refere a inconsisténcia do arranjo financeiro para o
financiamento, principalmente por estar apoiada em
contribuicdes sociais e descoladas de um projeto de redistribuicao
de encargos entre os entes federados. Oliveira (2012, p. 162),
destaca:

"Como o governo federal inicialmente perdeu receitas
para estados e municipios com a descentralizacdo tributdria
promovida, tal situagdo, diante da ampliacGo de suas
responsabilidades no atendimento das demandas sociais,
levou-o a adotar um padrdo de ajuste fiscal, com mecanismos
de desvincula¢cdo de receitas para dreas sociais que, em pPouco
tempo, conduziu a "implosédo do conceito de seguridade social”,
nas palavras de Rezende (2004), enfraquecendo suas bases de
financiamento.”
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- A segunda razao, de acordo com o referido autor, foi a mais
importante para que a mudanca de prioridades nao tenha
ocorrido, refere-se a adesao do pais ao receituario neoliberal na
década de 1990, o comprometimento na retirada ou reducao do
papel do Estado do compromisso de ofertar politicas publicas, e,
paralelamente, eleger como sua obrigagcao a remuneracao do
capital financeiro. Como mostra Oliveira (2012,p.162):

“Tornado sagrado, o pagamento dos juros da divida passou a
ocupar um espacgo crescente no orcamento, (..) expulsando,
gradativamente, entre os seus beneficidrios, as politicas sociais
e 0s gastos com investimentos publicos. Programas como o
bolsa familia, que tém contribuido para reduzir os niveis de
pobreza e indigéncia e mesmo a estrutura da distribuicdo da
renda, embora tenha ganhado mais espa¢o no or¢gamento, 0s
recursos a ele destinados ainda continuam muito limitados
(algo proximo a 1%) para ndo comprometer 0s cCompromissos
assumidos com o pagamento dos juros da divida e néo
contrariar os interesses do capital financeiro.”



Introducéao

- Torna-se importante destacar a separacao formal entre o
Orcamento Fiscal e o da Seguridade Social, o que
configura-se como "dualidade tributaria", o que segundo
Rezende et. al, 2007 (apud Oliveira 2012), explicaria varios
problemas da economia brasileira. Principalmente
porque haviam dois sistemas tributarios com regras
diferentes,

- Enqguanto o Sistema de Tributos, da Ordem Tributaria,
contou com regras bem definidas na tributacao do
Estado, sobre a divisao das receitas com os demais entes
federados, e ainda com a proibicao dos impostos
cumulativos (em cascata).



Introducéao

- J3 os tributos da Ordem social, foram flexibilizados para
garantir o custeio da Seguridade, as facilidades e
vantagens das regras flexiveis, permitiu ao governo
federal apods a Constituicao de 1988 intensificar e
explorar as contribuicées em detrimento dos impostos
tradicionais, como bem resume Oliveira (2012, pag.175):

“inicialmente visando recuperar perdas de
receitas que |he haviam sido impostas com as
mudancas introduzidas no capitulo tributario e a
capacitar-se a atender as novas responsabilidades
gue lhe foram atribuidas na provisao de politicas
sociais; posteriormente, para garantir melhores
condicoes fiscais para o programa de estabilizagao,
o Plano Real, que foi implementado em 1994, e para
assegurar receitas indispensaveis para o)
cumprimento da politica de austeridade fiscal
adotada a partir de 1999.”

- Exigéncias do FMI de modernizagao da estrutura
tributaria brasileira.



Metodologia

INDICADORES
Autonomia por Base Territorial — Devolucao Tributaria ABT

A partir de trés indicadores foi construida uma
classificacio dos municipios e posterior
comparagcao com indicadores de desenvolvimento
humano e de bem-estar urbano, a saber: IDHM -
Indice de Desenvolvimento Humano Municipal; e o
IBEU Municipal- indice de Bem Estar Urbano dos
Municipios Brasileiros.

Relacdao entre as receitas oriundas de devolugao
tributaria e a Receita Total Liquida. Avalia-se aqui a
parcela da receita orcamentaria oriunda de
impostos administrados por outros entes federativos
gue sao repassados aos municipios, cujo montante a
ser recebido depende da atividade econdmica
desenvolvida em territério do municipio.

ABT = Cota—P arte do ICMS+Cota—P arte do IPV A+Cota—P arte do ITR+Cota—Parte do IOF QOuro + Cota—P arte do IRRF

Receita Total Liquida

Autonomia tributaria ATr Dependéncia Vertical DVt

Relacao entre a Receita Tributaria Prépria e a Demonstra a participagao relativa das receitas

Receita Total Liquida. Exprime a parcela da receita
orcamentaria que € diretamente administrada pelo
municipio, sobre as quais ele pode empreender seu
esforco de arrecadacao.

oriundas de transferéncias dos demais entes
federativos (Unidao, Estado e Multigovernamentais)
no montante da Receita Total Liquida do municipio.

DVi= T'ransferéncias Inter Governamentais
/ Receita Total Liquida

_ _ Receita Tributaria Propria
ATr Receita Total Liquida



Autonomia tributaria Média
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Receitas Devolutivas Média

Recertas Devolutivas - Meédia
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Dependéncia Vertical Média

Dep. Vertical média
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IDHM - Média

IDHM - Média
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Metodologia

AGCRUPAMENTOS
Analise de cluster, pelo
Construimos, para fins de nossa analise, uma tipologia - método k-means, a partir da
que, a0 agrupar o0s municipios, compreende s+« +---. distribuicio amostral dos -
diferentes estruturas orcamentarias, organizadas em - . trésindicadores referentesa -
termos de autonomia/dependéncia fiscal e devolucédo i : estrutura fiscal.

tributaria. Com objetivo de encontrar grupos de
valores das varidveis cujas médias se distanciem o
maximo possivel entre si, tendo por referéncia um
ndmero de grupos previamente definido

Alta Dependéncia Fiscal e Baixa Devolucao Tributaria
Média Dependéncia Fiscal e Média Devolucao Tributaria
CLUSTERs DEFINIDOS

Média Autonomia Fiscal e Alta Devolucao Tributaria

Grande Autonomia Fiscal e Média Devolucgao Tributaria



Sintese Clusters

Metodologia

0,
Clusters Num Estatl'-st-icas %Rtlece-ita %Recei.ta Trabsn/:fil:éncias IBEU IDHM 2010 | Populacio receit:f\per
Municipios | descritivas | Prépria | devolutiva 2010 capita
Intergov.
Minima 0,73 4,29 73,19 0,536 0,513 2.482 | RS 983,40
Alta dependéncia e Méaxima 16,94 30,94 97,56 0,906 0,766 474.596 | RS 6.317,13
e baixa devolugao (36,0%) Mediana 5,00 15,55 84,36 0,740 0,659 16.672 | RS 1.763,18
(Cluster 1) ’ Média 5,42 15,06 84,50 0,737 0,656 31.379 | RS  2.002,25
DesvPad 3,28 6,31 5,12 0,075| 0,05556106 51.671 797,16
- Minima 2,11 0,85 53,46 0,568 0,578 5.015 | RS 1.182,84
b2 Méxima 29,24 30,88 79,48 0,018 0,813| 2.500.194 | RS  7.459,15
nf:d'::r;d;::lag;o (31102% Mediana 13,58 20,40 69,02 0,754 0,7215 84.309 | RS  2.242,05
’ Média 14,15 19,47 68,12 0,754 0,720 183.714 | RS 2.306,94
{diveszrel DesvPad 5,10 5,57 6,02 0,076 0,037 323.097 751,64
Minima 1,42 26,95 55,10 0,602 0,525 5.506 | RS  1.658,92
Média autonomia Méxima 29,25 62,15 94,88 0,913 0,784| 1.244.518 | RS 16.685,61
e alta devolugdo (216;%) Mediana 14,33 36,69 75,09 0,781 0,728 58.418 | RS  3.009,09
Cluster 4 ’ Média 14,43 37,97 74,60 0,768 0,715 141.714 | R$  3.997,31
DesvPad 6,24 7,72 9,03 0,059| 0,04318609 217.900 2.521,04
Minima 20,17 5,86 34,47 0,617 0,665 41.527 | RS 1.837,17
eI Méxima 48,87 38,37 63,09| 0924 0,862 | 11.376.685 | RS 9.089,64
m;:it:::":;'lau;o (1fi%) Mediana 32,31 21,07 50,47| 0,812 0,781 313.916| RS  3.421,64
’ Média 34,08 22,06 48,81 0,805 0,778 1.008.630| R$  3.819,72
Jdlvsre] DesvPad 7,69 8,47 7,37 0,066 0,045 2.132.645 1.586,91
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Cluster x IBEU
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NUmero de municipios por cluster - por Estado

m Alta dependéncia e baixa devolugio

m Grande autonomia e média devolugdo
m Média autonomia e alta devolugdo

m Media dependéncia e média devolugdo
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Alta dependéncia e Baixa Devolugcao CLUSTER 1 por IDHM - por Estado

Alta Dependéncia e Baixa devolucdo x IDHM

0.75 B Alta dependencia e baixa
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Alta dependéncia e Baixa devolucao CLUSTER 2 por IBEU - por Estado

Alta Dependéncia e Baixa Devolucao x IBEU
08 W Alta dependéncia e baixa
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Grande autonomia e Média devolugcao CLUSTER 2 por IDHM - por Estado

Grande Autonomia e Média Devolucdo x IDHM
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Grande autonomia e Média devolucao CLUSTER 2 por IBEU - por Estado

Grande Autonomia e Media Devolucdo x IBEU
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Definicao
Indicador que foi criado visando estimar o nivel de
desenvolvimento econdmico de determinada

localidade a partir de sua estrutura de receitas
tributarias (BIONDINI, OLIVEIRA; 2012).

Nivel de desenvolvimento econdmico do municipio

Capacidade de geracgao de receitas tributarias
(OLIVEIRA; BIONDINI, 2012)

Nao se propde a estimar a autonomia fiscal dos
municipios, mas sim a refletir o nivel de
desenvolvimento das economias municipais.

lcms utilizado

IDTE

Parcela impositiva
distribuida pelo critério
do VAF (75%)

Parcela transferida
aos municipios (25%)
Parcela auténoma
distribuida por critérios
de lei estadual (25%)

Parcela do estado
(75%)

IDTE = RTP (ISS + IPTU + ITBI + IRRF + Taxas) + RT*(ICMS* + IPVA + ITR + IOF ouro)

RTP + RT' + RT?(FPM + ICMS?)

Quanto mais préximo de 1, maior o nivel de desenvolvimento econdmico e consequentemente menor a dependéncia de transferéncias
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Coeficiente de correlacdo de Pearson = 0,540
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Cluster Sedes x IDTE

Sintese

Municipio Cluster Classificacao IDTE
Sao Paulo 2 Grande autonomia e média devolucao 0,94
Rio de Janeiro 2 Grande autonomia e média devolugao 0,94
Santos 2 Grande autonomia e média devolugao 0,91
Curitiba 2 Grande autonomia e média devolu¢ao 0,87
Porto Alegre 2 Grande autonomia e média devolu¢ao 0,87
Belo Horizonte 2 Grande autonomia e média devolug¢ao 0,86
Maringa 2 Grande autonomia e média devolucao 0,83
Goiania 2 Grande autonomia e média devolug¢ao 0,82
Vitdria 2 Grande autonomia e média devolugao 0,81
Salvador 2 Grande autonomia e média devolugao 0,75
Recife 2 Grande autonomia e média devolugao 0,75
Natal 3 Média dependéncia e média devolugao 0,68
Fortaleza 3| Média dependéncia e média devolugao 0,64
Belém 3 Média dependéncia e média devolugao 0,61
Campina Grande 3| Média dependéncia e média devolugao 0,59
Joao Pessoa 3 Média dependéncia e média devolug¢ao 0,59
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- Os resultados nos permitem inferir sobre a dinamica fiscal dos
mMunicipios, e dao pistas para estabelecer uma tipologia de
Mmunicipios brasileiros, a partir dos referidos indicadores. E com
base na tipologia estabelecida, propomos uma analise
comparada do que entendemos como formacao fiscal,
econdomica e social de diferentes municipios metropolitanos, o
que permite uma reflexao exploratdria sobre as condi¢cdes para o
estabelecimento do regime urbano.
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