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SINOPSE

Com base na Teoria do Federalismo Fiscal, busca-se confrontar a dependéncia dos
municipios em relagdo a receita transferida do Estado, tanto dos municipios regionais, como
dos municipios pequenos. Constata-se que os municipios regionais melhor aproveitam suas
receitas proprias, enquanto as unidades administrativas locais ddo pouca importancia as
suas receitas proprias, ndo assumindo o onus politico de arrecadar os lributos de sua
competéncia, resultando numa maior dependéncia das transferéncias dos niveis superiores de
governo. Conclui-se que € mecessdrio criar mecanismos institucionais que obriguem as
municipalidades pequenas a se utilizarem com maior intensidade da tributagio propria,
alravés da participagdo percentual no indice da quota-parte municipal do ICMS.
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1 INTRODUCAO

Como um processo dindmico, evoluindo de acordo com a complexidade das
atividades desenvolvidas no pafs, o SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL tem
sofrido importantes modificagdes nas tdltimas trés décadas, principalmente com a
Reforma Tributiria de 1965-67 e com a Constitui¢ao de 1988.

Discussdes sobre seus objetivos, metodologia, conseqiiéncias das reformas nos
seus aspectos positivos e negativos, tém gerado debates e suscitado opinides das mais
variadas autoridades do assunto. Por certo, o debate nao se encerrou, tendo em vista
que as reformas da Carta Magna de 1988 nao encerraram o redesenho do sistema
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tributario e da federagio brasileira. Representou o contrario da reforma tributdria da
década de 60. Esta, por sua vez, trouxe grande centralizagio de poder de decisdes
para a Unido. Ja, a tltima reforma tributdria privilegiou estados e principalmente
municipios, objetivando a descentralizagdo de poderes, o que deixou governo central
COm menos recursos e os mesmos encargos e despesas anteriores. Varios segmentos
da sociedade organizada vém buscando contribuir para o aperfeicoamento do
Sistema Tributdrio Nacional, e ha autores que propdem até a adogio do Imposto
Unico sobre Transagoes - IUT, ou seja, devido a grande complexidade do sistema e a
quantidade de impostos, quer-se simplificar ao extremo.

A preocupacgido deste trabalho centra-se nos principais impostos de competéncia
municipal (Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU e
Imposto Sobre Servigos - ISS), especificamente quanto ao seu desempenho em
relacio a quota-parte municipal -QPM, do Imposto sobre a Circulagio de
Mercadorias e a Prestacio de Servigos - ICMS, no estado do Parana.

A relevancia deste objeto de estudo estd atrelada ao fato de que tais impostos
constituem receitas municipais, em que se verificaram suas participagoes, evolugdes,
comportamentos e inter -relacionamentos ao longo do perfodo de 1980 - 1990.

Este estudo tem, ainda, como perspectiva, ampliar o debate em torno das
receitas proprias dos municipios do estado do Parana, visando a contribuir com
analises e consideragdes sobre o desempenho dos impostos municipais em termos
comparativos entre administragio municipal regional e local.

2 METODOLOGIA

A existéncia de municipios com a mais variada populagido, desde 2.000
habitantes até mais de 1.000.000 habitantes, fez com que se buscasse uma alternativa
que simplificasse a andlise dessa varidvel, ou seja, os municipios foram distribuidos
em cinco categorias, de acordo com a populacio total de cada um deles, da seguinte

maneira:
CATEGORIA | De 0 a 20.000 habitantes
CATEGORIA 1l De 20.001 a 40.000 habitantes
CATEGORIA Il De 40.001 a 80.000 habitantes
CATEGORIA IV De 80.001 a 500.000 habitantes

CATEGORIA V Acima de 500.000 habitantes
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O critério populagio foi o adotado tendo em vista sua série histérica ser
divulgada anualmente para todos os municipios, bem como por ser utilizado como
critério de distribui¢io da QPM-ICMS em muitos estados.

Outro aspecto a ser ressaltado é a relagio crescimento e diminui¢do
populacional, pela qual muitos municipios passaram para outra categoria. Isto
ocorreu ora para a categoria menor, no caso de localidades que perderam populac¢ao
para os novos, ora para a categoria maior, como ¢ o caso do crescimento
populacional dos municipios regionais’, que receberam habitantes emigrados das
administragoes locais* em busca de emprego, dada a situa¢ao econdmica nacional.

Os dados brutos sobre produgao, populagio, area, receita, valor adicionado,
indices, etc., foram coletados junto a Base de Dados do Estado - BDE, do Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social - IPARDES - Fundac¢iao Edson
Vieira. Estes dados foram tabulados de acordo com as categorias citadas
anteriormente, obedecendo as necessidades do presente trabalho.

Os indices da quota-parte dos municipios - QPM, do Imposto sobre a Circulagao
de Mercadorias e a Prestacio de Servigos - ICMS, para o perfodo compreendido
entre 1980-90, foram extraidos do Didrio Oficial do Estado, divulgados pela
Secretaria de Estado da Fazenda, do estado do Parana.

3 AS RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NOS TRES NiVEIS DE GOVERNO

De modo geral, os estudos sobre a problematica do federalismo no Brasil tém se
circunstanciado a questdo tributdria. Acontece, entretanto, que a reforma de 1966, ao
mesmo tempo que centralizou a arrecadac¢io de impostos e a gestdo da politica
tributaria nas maos da Unido, ampliou a importancia e diversificou enormemente os
mecanismos de suas relagoes financeiras e administrativas com os governos estaduais
e municipais.

Hoje em dia, uma andlise abrangente do federalismo, no Brasil, requer, além do
aspecto tributdrio, o estudo da questio ligada a realidade politica em que esta
inserido entre as trés esferas de governo.

3 L. . . . . .. .. . .
Municipios Regionais - Sdo detentores de influéncia econdémica numa determinada regido, geralmente sendo
uma cidade dotada de melhor infra-estrutura.

4 L. L. » . . L. L, . .

Municipios pequenos ou Administracdes Locais - Situados préximos aos municipios regionais, com certa

dependéncia do mercado regional e tendo sua base econdémica na atividade agricola ou exercendo fungbes de
municipio dormitério.
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Num primeiro momento, em meio aos desdobramentos da reforma de 66,
assiste-se ao enfraquecimento da receita tributdria prépria dos estados e dos
municipios, os quais passam a depender cada vez mais das transferéncias federais.
Mais adiante, ao final da década de 70, as transferéncias "constitucionais ou
regulares" (fundos de participa¢do, cotas-partes de impostos) perdem importincia
relativa na composi¢ao das receitas estaduais e municipais, face a progressiva
ampliagdo dos repasses financeiros "nao regulares ou negociados”, processados por
canais informais e determinados, basicamente, por negociagoes politicas.

A distribuigio dos impostos, visando a uma melhor equitatividade dos recursos
puablicos entre os trés niveis de governo, de acordo com a divisdo de fungdes e a
divisao de receitas, tem sido dos assuntos mais discutidos na reforma tributaria de
1966, bem como nas constitui¢oes federais de 1946, 1969 e 1988. A outorga de
competéncia de impostos aos trés niveis de governo tem suscitado um sistema, ora
mais centralizado, ora mais descentralizado, como fo1 a tonica das Cartas Magnas de
1946 e 1988, enquanto a reforma tributdria de 1966 provocou grande concentra¢iao
de poder nas maos da Uniao, através da competéncia de legislar, por ter ficado com
os 1mpostos mais produtivos.  Nesse sentido, foi instituido um sistema de
transferéncias para as esferas inferiores, com vinculagoes de despesas, visando a, com
isto, atenuar os desniveis regionais e locais e também servir de instrumento de
politica federal, tendo em vista os objetivos nacionais.

A organizagdo de um pafs de sistema federativo tem como caracteristica
principal a existéncia de diferentes niveis de administragio publica, Uniao, Estado e
Municipios, os quais possuem autonomia propria, ou seja, competéncia para legislar
sobre atividades que lhes dizem respeito. Na politica fiscal, cada nivel de governo
dispoe de receita tributdria prépria, utilizando os recursos de acordo com as
necessidades dos setores que julgarem prioritdrios. Neste sentido, com o esfor¢o
proprio de arrecadagio e com poderes de aplicagao desses recursos, a Uniao fica sem
controle direto nas decisdes dos niveis inferiores de governo. Surgem, dai, as
dificuldades adicionais do planejamento das atividades do setor pdblico num pafs
federativo, com a criagio de mecanismos de integracio do sistema de planejamento
dos trés niveis de governo, tendo em vista a compatibilizagio das medidas a serem
adotadas com objetivos estabelecidos no Plano Nacional de Desenvolvimento, para
fortalecimento do Sistema Federativo (REZENDE, 1983).

Os problemas fiscais caracterfsticos de um sistema federativo dependem do grau
de equilibrio entre a divisio de fungdes e a divisio de receitas. No estado
contemporaneo, firmou-se opinido geral entre os tedricos das finangas publicas
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quanto a trés fungoes especificas para o governo, relacionadas intimamente com a
finalidade precipua de justificar a interveng¢io do estado no sistema sécio-econdmico.
Trata-se de instrumentos para: (1) assegurar ajustamento na alocac¢do eficiente de
recursos; (2) assegurar ajustamentos na distribui¢io eqiiitativa da renda e da riqueza
nacional; e (3) garantir a estabilidade econémica, para a promogio do crescimento
econdbmico (MUSGRAVE, 1980).

A divisdo de responsabilidades fiscais entre diferentes niveis de governo podera
considerar os efeitos do or¢amento puablico no comportamento de seus contribuintes
e beneficiarios dos servigos publicos, levando em conta a incidéncia do custo e do
beneficio do or¢camento de cada jurisdigido. A atribuigdo de fungdes fiscais, nos trés
niveis de governo, pode depender da eficiéncia e da natureza dos servigos prestados.
Assim, um modelo ideal de atribui¢oes fiscais entre governos confinara estados e
municipios a atividades essencialmente alocativas, por melhor avaliarem as
necessidades basicas e as preferéncias de seus cidaddos. Por outro lado, as atividades
distributivas, bem como atividades alocativas de cardter nacional (ex.: defesa e
segurang¢a nacional), poderido ser executadas pelo governo central, (embora as a¢oes
dos governos estaduais e locais, tenham um substancial efeito distributivo), devido a
necessidade de se assegurar a eficiéncia e a unidade da politica nacional.

O sistema federativo requer que suas fungoes, nos diferentes niveis de governo,
sejam distribuidas de maneira integrada e coordenada entre as diversas instancias de
poder, para que uma entidade administrativa nao sofra interferéncia pela agao ou
omissdo de outra.

Quanto a divisio de receitas, no sistema federativo, exigem-se recursos
suficientes para refletir a contrapartida da divisdo de fungoes.

Num pafs organizado de forma federativa, estas atribui¢bes precisam ser
distribuidas de maneira planejada, integrada e coordenada nos varios niveis de
governo, para desenvolver atividades que nao sofram interferéncia, ou nao sejam
anuladas pela ac¢do de outras entidades, ou vice-versa.

Segundo UEDA, 1978, no federalismo fiscal, existem duas linhas de
pensamento sobre a melhor divisdo de responsabilidades de arrecadar, quais sejam:
(a) cada nivel de governo deve coletar os impostos nos quais ¢ eficiente econdmica e
administrativamente,denominadas fontes exclusivamente de receitas. De acordo com esta
linha, o Imposto de Renda deveria ser arrecadado pelo governo central, enquanto os
impostos sobre vendas e propriedade imobilidria ficariam sobre a responsabilidade
dos governos estaduais e municipais, respectivamente; b) ja, as fontes miituas de receitas
sugerem que cada nivel de governo pode coletar os diversos tipos de impostos --
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renda, venda, propriedade, etc., levando em consideragio as restrigbes institucionais
. Esta alternativa é criticada pela possibilidade de dupla e até tripla taxa¢do da
mesma base tributdria, pela presenca de estruturas tributdrias diferenciadas nos
niveis inferiores de governo e também pela maior probabilidade de "guerra fiscal™,
devido ao maior nimero de instrumentos nas maos dos governos estaduais e
municipais, quando comparada com a linha de fontes exclusivas.

De outra forma, LONGO, 1987 afirma que "os encargos e os beneficios da
provisdo dos servigos publicos deveriam ser alocativamente neutros, isto é, pagos e
apropriados nos limites das respectivas jurisdigbes. Assim, o imposto sobre a
propriedade imével é, por exceléncia, um tributo local, cujos custos e beneficios
repercutem no seu preco. Da mesma forma, o imposto sobre o valor adicionado,
com adequada harmonizacdo tributaria na fronteira (aplicado segundo principio de
destino), e o imposto sobre venda a varejo pode confinar-se, especialmente, a
jurisdi¢io beneficiaria dos gastos publicos. Por razdes semelhantes, as fungoes
redistributivas e estabilizadoras do governo deverdao concentrar-se a nivel central.
Desta forma, os impostos pessoais financiardo o governo federal, bens publicos de
interesse nacional, enquanto instincias intermedidrias de governo custearao bens
publicos através de impostos indiretos, procurando minimizar externalidades fiscatis,
adotando o "principio de destino” nas transagdes interjurisdicionais. Do mesmo
modo, governos locais se limitarao a explorar bases tributdrias proéprias
(propriedades iméveis)".

A particdo de receitas fere algumas questdes quanto a arrecadagio tributaria,
tanto a nivel global, quanto a nivel das esferas de poder. Conforme CORTEZ, 1983,
citando DUE, "a fragmentac¢io da estrutura tributaria reduz a capacidade tributdria
total dos niveis inferiores de poder, quando comparada com a habilidade de um
governo unitario para financiar o mesmo nivel de atividade".

A nivel espacial, a distribuigdo igualitiria do potencial tributario nao se
estabelece entre as unidades administrativas da mesma instincia. Ou seja, como
existem diferencgas na localiza¢do da atividade econémica, dados os diversos graus de
rentabilidade e organizagio, passam a existir também desniveis de potencial fiscal.
Além do mais, as necessidades de gastos publicos sofrem pressio das préprias
comunidades por melhores servigos.

5 . . . . . . L.
As entidades tributantes, do mesmo ou de nivel diferente, baixam suas aliquotas ou até isentam por
determinado periodo de tempo, visando a atragio de novos contribuintes para sua area de atuag¢do, podendo
prejudicar outras entidades publicas.
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Até aqui, o federalismo fiscal estd no centro da reforma tributdria, sempre
levantando a bandeira de desigual parti¢io de receitas e despesas entre os trés niveis
de governo. Proposi¢iao de grande nimero de férmulas para se alcangar o equilibrio
entre Unido, Estados e Municipios, de modo que os dois niveis inferiores recuperem
a autonomia financeira e a capacidade de investir é prova irrefutdvel de que existe a
preocupacio de superar as distor¢oes do atual estigio do federalismo fiscal
brasileiro.

E daro que esta quantidade de estudos atesta o destaque do tema na literatura
econOdmica. Entretanto, na maioria das vezes, a discussao tem ficado restrita ao
ambito especifico das financgas publicas, o que representa importante limitagio, pois
implica considerar a questdo da realidade politica em que estd inserida conforme
caneme metodolégico predominante no estudo financeiro do Estado. Por mais
paradoxal que parega, esse afastamento do dominio da politica em que incorreu a
Teoria das Finangas Pablicas é o resultado de um processo de andlise da decisdo
final, nunca resolvido satisfatoriamente pelo seu escasso realismo politico, como
muito bem aponta MUSGRAVE, 1980. O resultado é que a teoria pouco tem a
oferecer em termos de contribuigio real para a compreensao do Estado, categoria
social em interagdo com o sistema produtivo através dos fluxos de receitas e despesas.
Em razio disso, ha autores que chegam a rejeitar o corpo teérico das finangas
publicas por julga-lo incapaz de explicar o comportamento efetivo da receita e da
despesa e propdoem metodologia de pesquisa baseada em outro marco explicativo: o
das teorias positivas ou comportamentais da despesa publica.

Entende-se, assim, por que restringir a analise do federalismo fiscal ao ambito
da Teoria das Finangas é empobrecedor, pois significa eliminar sua dimensdo
politica, sem a qual ele ndo pode ser compreendido em sua totalidade. Isso nao quer
dizer que o Federalismo Fiscal ndo possa ser considerado como uma questdo de
financas pablicas, mas que tal andlise, embora necessaria, ndo é suficiente, pois induz
o estudioso a cair, mais uma vez, na velha armadilha de examinar os fatos
econdmicos desligados de seu contexto social.

A dimensao politica do Federalismo Fiscal é redutivel ao fenémeno da
centralizacdo entendida no seu sentido mais amplo, o do movimento de
concentragdo do poder politico. A andlise desta questio estd diretamente
referenciada em toda a sua abrangéncia como a culminincia do dominio da politica
pelo Estado.

Percebido como a dominagio politica e como a materializagdo do poder politico
por uma classe social, o Estado tem uma ambigiiidade: ele é uma idéia, a de uma
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ordem que encarna o interesse da classe capaz de impor esse ideal a toda a
sociedade, mas também é a organizagio que garante a sustentagio desta idéia. O
poder politico, por sua vez, é, simultaneamente, a capacidade de impor o ideal social
e o controle da organiza¢do que garante este ideal.

O parametro politico nao é um simples reflexo ou expressao do econdémico; ele
tem seu préprio campo de atuagdo e a sua questao basica, que é o controle do
Estado; como também pode ser visualizado separadamente do campo especifico das
relagdes de produgio e da acumulagio de capital. E claro que esta é uma separagio
analitica, mas, necessaria, pois a propriedade dos fatores de produgio é uma
realidade distinta, embora ela e o controle do Estado se interpenetrem. A dominagio
politica, em sua dupla natureza de luta politica e conquista do poder e de gestdao
como exercicio efetivo do poder, tem sua légica prépria diferente da légica da
reprodugio do capital.

O Estado s6 estd perfeitamente compreendido a luz dessas duas légicas. A
questdo do Estado encerra dois processos: o do controle politico e o da inser¢io dele
na dindmica da acumulagio. O entendimento do federalismo fiscal passa,
necessariamente, por eles. A forma como o Estado se organiza e se estrutura na
reparti¢io de seus recursos e dispéndios entre diferentes niveis, marcados por uma
base geogrifica local, regional ou nacional esta condicionada pela luta politica e pela
acumulagio. Estas sdo as duas dimensoes do federalismo fiscal.

Dessa maneira, a estrutura do sistema tributario de determinado pafs sé pode
ser analisada em fung¢ao do estidgio atingido pelas suas forgas produtivas e do papel
que o Estado desempenha dentro do sistema social e, especialmente, no processo de
acumulagdo. De outra maneira, o federalismo fiscal é balizado pelos movimentos de
centralizacdo-descentralizacdo e, entdo, se revela a dimensao politica que pode
aparecer como mero pano de fundo para o exame dos instrumentos fiscais e
tributarios.

4 TRANSFERENCIAS ENTRE NiVEIS DE GOVERNO

Nas finangas publicas nacionais, alguns tributos, pela sua natureza, pelos
interesses envolvidos, pela adequagio do tributo a entidade tributante, pela
pertinéncia a uma pessoa de direito puablico da politica relativa a varidvel tributada,
devem, em principio, ter sua competéncia atribuida a determinado ente publico.

Entretanto, isso nado significa que parte de sua receita nao possa pertencer a
outros niveis de governo como, por exemplo, o Imposto de Renda - IR, o Imposto
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sobre Produtos Industrializados - IPI, o Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias e
Servigos - ICMS, etc. que devem ser partilhados entre os trés niveis de governo.

Basicamente, as transferéncias surgem através de duas formas: a) divisao da
receita tributaria - um determinado nivel de governo coleta um ou mais impostos e
os distribui as unidades federadas; b) ajuda - um dado nivel de governo fixa o
montante de recursos a ser transferido durante o ano fiscal. Ambas as formas de
distribui¢do de recursos se fazem em func¢ao de certas varidvets, tais como: renda per
capita, valor adicionado, densidade populacional, esforco fiscal, etc., as quais estdo
ligadas aos objetivos da unidade doadora dos recursos.

As transferéncias podem ser classificadas, de modo geral, em: a) transferéncia
geral ou ndo-condicional - utilizada em qualquer espécie de funcao, tendo como
principal objetivo complementar os recursos préprios das unidades governamentais,
visando a atenuar as disparidades regionais, em termos de estrutura tributaria
vigente num sistema federativo. Também pode ser empregada para atingir uma
melhor "justica fiscal” num sistema federativo, quando se considera o orgamento
quanto as Receitas e Despesas dos varios niveis de governo. Para exemplificar, pode-
se citar o Imposto Territorial Rural - ITR, o Imposto sobre Operagdes Financeiras -
IOF do ouro, a titulo de transferéncia geral da Unido aos municipios. Ja, os estados
transferem 50% do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA,
25% do ICMS e o fundo de exportagio; b) transferéncia especifica sem
contrapartida de recursos - a unidade recebedora é obrigada a aplicar os recursos no
financiamento de determinado servico publico. £ empregada para atingir um nivel
minimo de consumo de determinados servigos regionais ou locais, em termos
quantitativos e qualitativos. Ou seja, em servigos que beneficiem os agentes
econdmicos individualmente e a economia como um todo. E criticada pela
dificuldade de estabelecer um consenso sobre o nivel minimo de consumo, por afetar
a escolha entre bens sociais e pela possibilidade de causar uma transferéncia de
recursos dos bens sociais nao subsidiados para os servigos subsidiados;  ¢)
transferéncia vinculada com contrapartida de recursos - visa a minimiza¢io das
ineficiéncias alocativas, devido as externalidades espaciais na provisao de certos bens

sociais.

4.1 Transferéncias do Governo Federal

Instituidas a partir da Constituigdo de 1946, as transferéncias federais ganharam
destaque na Reforma Tributaria de 1965/67, fruto do reconhecimento, por parte da
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Unido, de que os governos locais perderam boa parte da capacidade prépria de
gerac¢do de receitas. Cabe as transferéncias uma fun¢do de compensac¢ao as unidades
locais e também devem, em principio, de certa forma, redistribuir regionalmente a
receita publica, consideradas as grandes disparidades de renda do pafs.

Surgiu uma progressiva dificuldade para dar cobertura ao hiato de recursos
através das transferéncias fiscais, segundo a estratégia adotada por ocasido da
reforma tributdria, embora tenha sido ampliada ao longo do tempo. Cresceram, em
contrapartida, as transferéncias "nao regulares” efetuadas através de convénios,
repasses de fundos, de programas especiais e de outras formas niao convencionais.

Tabela 1 - Fundo de participagdo dos municipios, por categoria de municipio do
Parand, periodo 1980 - 90 (em milhares de cruzeiros de 1980)

HABITANTES
ANO Até 20.000 De 20.001 até De 40.001 até De 80.001 até Acima de TOTAL DO
40.000 80.000 500.000 500.000 ESTADO
1985 3.034.027 1.633.076 946.711 1.074.593 299.588 6.987.995
43,42 23,37 13,55 15,38 4,28 100,00
1986 3.928.692 2.030.413 1.358.198 1.511.233 449.147 9.277.683
42,35 21,88 14,64 16,29 4,84 100,00
1987 3.150.680 1.700.267 1.052.891 1.267.895 357.339 7.529.072
41,85 22,58 13,98 16,84 4,75 100,00
1988 2.815.997 1.298.533 901.688 1.072.004 323.853 6.412.075
43,92 20,25 14,06 16,72 5,05 100,00
1989 3.385.205 1.366.466 996.118 1.065.965 343.448 7.157.202
47,30 19,09 13,92 14,89 4,80 100,00
1990 5.039.793 1.896.621 1.387.852 1.385.217 457.949 10.167.432
49,57 18,65 13,65 13,62 4,51 100,00
Média 44,74 20,97 13,97 15,62 4,70 100,00

Fonte: Elaboragao prépria a partir da Base de Dados do Estado-BDE do IPARDES - Fundacao
Edson Vieira.

Segundo REZENDE, 1983, "as transferéncias tributarias, por serem previstas
constitucionalmente e obedecerem as normas legalmente instituidas, sdo regulares e
transparentes. Por outro lado, as transferéncias “ndo regulares” caracterizam-se pela
informalidade dos procedimentos. Nao hd regras escritas quanto ao montante a ser
repartido nem quanto aos critérios de reparti¢do. A negocia¢io passa a ser bilateral e
fragmentada, o acesso aos recursos depende de fatores ocasionais e do poder de
barganha de cada estado ou municipio”.
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4.2 Transferéncias do governo estadual

Na partilha de tributos estaduais com os respectivos municipios, as criticas sao
em menor nimero do que as dirigidas ao Governo Federal. Nao ha qualquer
vincula¢do e o cilculo das quotas é determinado por let.  Os pontos controversos
resumem-se ao critério alocativo da férmula de partilha (o parametro basico para
rateio do ICMS - o valor adicionado - é anti-redistributivo, favorecendo municipios
de forte base industrial e grandes centros comerciais urbanos) e ao comentado poder
da Unido de interferir na tributacgio do ICMS, via, principalmente, isengdes de
circulagio de mercadorias destinadas a exportagio.

4.2.1 A quota parte municipal do ICMS

Além dos recursos do Fundo de Participagio dos Municipios - FPM, cabe aos
municipios parte do produto da arrecada¢io do ICMS, e nao ha qualquer tipo de
restrigdo quanto a sua aplicagio.

A divisao de receita entre estado e municipios é uma transferéncia do tipo geral.
Porém, o objetivo é compensar os municipios pela perda da possibilidade de
arrecadar o ICM, como era originalmente previsto pela Reforma Tributaria de 1965-
67.

Atualmente, os estados arrecadam o ICMS e destinam 25% ao fundo da quota-
parte dos municipios - QPM, conforme determinou a Constituigdo de 1988. O
volume de transferéncias depende diretamente do nivel do valor adicionado, gerado
em cada municipio e, conseqiientemente, do nivel de atividade econémica. Esta
forma é parcialmente consistente do ponto de vista de compensagdo, visto que os
municipios cuja parte das atividades é isenta teriam pouca receita de ICMS. Mas,
como as suas atividades geram valor adicionado, recebem transferéncias do estado.

Assim, ndo se devia esperar uma contribui¢io significativa da quota-parte
municipal do ICMS para diminuir as conseqiiéncias das disparidades regionais da
base tributdria dentro dos estados e ou da estrutura de aliquotas diferenciadas dos
impostos municipais. Mas, antes da Constituigdo de 1988, houve alteragao do fator
de determinacdo do indice, ou seja, o valor adicionado gerado no municipio, que
correspondia a 100% do indice, passou a participar com 80%, e, nos outros 20%,
foram utilizados outros critérios de acordo com a vontade politica de cada estado.
Por vezes, alguns desses critérios podem ser considerados redistributivos, como é o
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caso do percentual fixo, distribuido igualitariamente a todas as unidades locais do
estado.

Com rela¢do a quota-parte municipal, verifica-se, na Tabela 3, que, no perfodo
entre 1984 - 90, a precos de 1984, houve uma elevacio significativa dos recursos
distribuidos aos municipios. Novamente o ano de 1986 merece destaque devido ao
desempenho de todos os municipios. Mas comportamento consistente verificamos
nos anos de 1989 e 1990, fato ja ressaltado neste trabalho, ou seja, a Constitui¢ao de
1988 autorizou o repasse de 25% da arrecadag¢ao com o ICMS, bem como ampliou a
base de incidéncia desse tributo.  Assim, houve um melhor comportamento da
evolugdo dos recursos da quota-parte dos municipios.

Tabela 2 - Participagido relativa dos municipios do Parand, na gqpm/icms, por
categoria de municipio, periodo 1985 - 90

HABITANTES
ANO Até 20.000 De 20.001 até De 40.001 até De 80.001 até Acima de TOTAL DO
40.000 80.000 500.000 500.000 ESTADO

1985 17,50 16,25 15,90 29,57 20,78 100,00
1986 19,62 15,56 17,97 29,09 17,76 100,00
1987 20,97 16,51 17,84 28,54 16,14 100,00
1988 20,99 14,95 17,92 27,42 18,72 100,00
1989 20,21 14,16 19,12 27,50 19,01 100,00
1990 21,32 14,12 18,02 27,24 19,30 100,00
Média 20,62 15,06 18,17 27,96 18,19 100,00

Fonte: Elaboragao prépria a partir da Base de Dados do Estado-BDE do IPARDES - Fundacao
Edson Vieira.

Por outro lado, quanto ao aspecto da reparti¢io dos recursos entre as categorias
(Tabela 2), Curitiba recebeu, em média, 18,2% do fundo; os municipios regionais
ficaram com 28,0% dos recursos; as unidades municipais, que possuem de 40.001
até 80.000 habitantes, foram beneficiadas com 18,2% do total do fundo e os
municipios menores, até 20.000 e, de 20.001 até 40.000 habitantes, garantiram
participagao de 20,6% e 15,0%, respectivamente. Dessa forma, se comparados com
os recursos arrecadados na jurisdi¢io das municipalidades com menos de 40.000
pessoas (5,9% e 5,7% respectivamente, conforme Tabela 4, constata-se uma boa
redistribui¢ao dos recursos, ja que Curitiba e os municipios regionais arrecadaram,
em média, 30,1% e 36,6%, respectivamente.
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4.2.2 Evolugao das transferéncias estaduais

O comportamento dos recursos destinados aos municipios, através da quota-
parte, reflete, em muito, os acontecimentos verificados na economia nacional.

Tendo como base o ano de 1984, o total dos recursos cresceram em 70,94% até
1990, enquanto os municipios regionais tiveram um aumento de 63,74%. Por outro
lado, os municipios pequenos atingiram 99,25% de crescimento, reflexo das
alteragoes no indice de distribuigdo da quota-parte a partir de 1989 e participam
recebendo mais de 20% do total de recursos.

Tabela 3 - Evolugdo do recursos transferidos aos municipios do Parand, por categoria
de municipio.1984 = 100

HABITANTES
ANO Até 20.000 De 20.001 até De 40.001 até De 80.001 até Acima de Estado
40.000 80.000 500.000 500.000
1984 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
1985 106,93 107,83 111,28 116,20 113,51 111,76
1986 165,64 142,54 173,70 157,88 133,95 154,35
1987 138,71 118,58 135,19 121,46 95,70 121,00
1988 109,81 85,94 07,38 2,30 122,38 95,70
1989 135,24 102,88 146,52 118,33 113,69 122,38
1990 199,25 143,33 192,89 163,74 161,24 170,94

Fonte: Elaboragao prépria a partir da Base de Dados do Estado-BDE do IPARDES - Fundacao
Edson Vieira.

Tabela 4 - Participagao percentual na arrecadagio do icms dos municipios do Paran4,
por categoria de municipio, perfodo 1980 - 90. em milhares de cruzeiros

de 1980
HABITANTES
ANO Até 20.000 De 20.001 até  De 40.001 até  De 80.001 até Acima de TOTAL DO
40.000 80.000 500.000 500.000 ESTADO

1980 8,00 13,21 16,12 39,10 23,57 100,00
1981 7,64 11,46 16,95 39,93 24,02 100,00
1982 7,11 11,71 16,06 37,94 27,18 100,00
1983 8,76 10,02 16,09 39,48 25,65 100,00
1984 9,78 10,38 15,87 41,53 22,44 100,00
1985 8,09 9,69 14,23 41,59 26,40 100,00
1986 7,42 8,40 16,02 37,08 30,76 100,00
1987 6,92 8,40 13,12 35,62 35,94 100,00
1988 6,85 7,73 15,12 35,63 34,67 100,00
1989 531 6,86 21,62 29,81 36,40 100,00
1990 5,94 5,66 18,94 24,93 44,53 100,00
Médi 7,44 9,44 16,38 36,60 30,14 100,00

Fonte: Elaboragao prépria a partir da Base de Dados do Estado-BDE do IPARDES - Fundacao
Edson Vieira.
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Outro aspecto que deve ser ressaltado ¢ o desempenho excepcional dos recursos
nos anos de 86 e 90. No primeiro caso, pela ampliagio do mercado interno e
aumento da atividade econdémica, em razdo das medidas econémicas adotadas pelo
plano cruzado. J4, no segundo caso, pela recuperagao da economia a partir de 1989,
e, principalmente, pelas medidas politicas e econdémicas tomadas pelo governo
federal em marco de 1990.

4.3 A importancia relativa das transferéncias do estado em relacao a receita
propria dos municipios do Parana

A receita total dos municipios paranaenses nao se resume a contribui¢ao de
melhoria, ao Imposto Sobre Servigos -ISS, ao Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana - IPTU, a quota-parte do ICMS e ao Fundo de Participa¢do do
Municipios - FPM. Porém, estes sdo os mais significativos, tanto a nivel de receita
prépria, como a nivel de transferéncia estadual e federal.

Tabela 5 - Participagdo percentual do fpm e da gpm/icms em relagio a receita
propria dos municipios paranaenses

ANO C.MELHORIA ISS IPTU QPM-ICMS FPM* TOTAL
1986 1,43 9,51 4,57 44,73 39,76 100,00
1987 1,78 11,30 3,98 43,20 39,74 100,00
1988 1,34 11,72 2,74 42,29 41,91 100,00
1989 18,52 8,89 1,59 38,07 32,93 100,00
1990 0,68 9,63 3,43 45,89 40,37 100,00
Média 4,75 10,21 3,26 42,84 38,94 100,00

Fonte: Elaboragao prépria a partir das tabelas 1, 2,6 ¢ 9.
Contribuigio de Melhoria
FPM - Fundo de Participagdo do Municipios

Verificando a Tabela 5, a quota-parte municipal representou, em média, 42,84,
durante o perfodo entre 1986 - 90, do total dos recursos de tributos referidos acima.
A seguir, vem o FPM, com 38,94%; o ISS, com média de 10,21; o IPTU, com
participagao de 3,26%, ficando a contribuig¢do de melhoria com 4,75 pontos
percentuais. Dessa maneira, a quota-parte representa importancia destacada para as
finangas publicas municipais, principalmente apds os novos critérios adotados na
fixagio do indice de cada municipio, como se pode observar ao longo deste trabalho.
Tais mecanismos vieram a beneficiar as pequenas unidades administrativas, visando a

busca de melhor redistribui¢ao dos recursos.
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4.4 As transferéncias estaduais para os municipios regionais e locais

Reconhecidamente, os municipios regionais concentram maior volume de valor
agregado, dado, principalmente, a base industrial mais acentuada, bem como por
serem centros comerciais de uma determinada regiao, enquanto os municipios locais
possuem seu valor agregado baseado na produgio agropastoril e, muito
esporadicamente, em menor escala, na produc¢io industrial, além de ter uma
estrutura comercial incipiente. Visando a atenuar estas disparidades, surgem os
critérios alternativos, que estdo proporcionando certa redistribui¢io de recursos,
como se pode notar na Tabela 4, sobre arrecada¢io do ICMS e repasses da quota-
parte dos municipios. (Tabelas 2 e 3).

O estado paranaense estd subdividido em microrregides distintas. Em cada
uma, existe um municipio sede, detentor de parque industrial e infra-estrutura
comercial mais complexa. Nas adjacéncias, estao as municipalidades pequenas, que
sao dormitérios, ou se dedicam a agropecudria, na maioria da vezes.

Especificamente, existem exce¢des que abrigam empresas industriais de grande
porte, como ¢é o caso das refinarias de alcool e agicar, petréleo, usinas hidroelétricas,
etc..

Outro fator que contribuiu para as dificuldades existentes nas finangas ptablicas
municipais, na década de 80, foi a forte estagnacdo econdémica, com queda
significativa do nivel de atividade, tendo, como conseqiiéncia, a diminuigio das
receitas pablicas, atingindo de maneira mais acentuada as pequenas localidades que
possuem menor diversificagio do nivel de atividade econdmica e concentram seus
recursos na produ¢io agropecudria.

Com isso, passou a existir, nos anos 80, uma emigragao da populagio local para
a sede da regido e também para os grandes centros urbanos, (constatada pelo censo
demografico de 1991, da FIBGE), tornando crescente a falta de recursos publicos
para a infra-estrutura urbana nesses municipios, provocando estrangulamento em
varios setores, como satude, habitagio, seguranga, etc..

5 A RECEITA PROPRIA DOS MUNICIPIOS

Este item tem como finalidade analisar as receitas publicas municipais préprias,
no contexto regional e local, em func¢do do "Esforco Fiscal’, ou seja, quais os
municipios que se utilizam e arcam com o o6nus politico de arrecadar eficaz e
suficientemente os recursos proprios.
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No perfodo anterior a Constitui¢do de 1988, a arrecada¢do municipal restringia-
se aos 1mpostos sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU e sobre a
prestacio de servicos - ISON, além de taxas e contribuigio de melhoria pouco
significativas em relacao ao total da receita prépria.

Nessa Constitui¢io, além dos acima mencionados, expandiu-se a competéncia
impositiva prépria, sendo transferida aos municipios parte do ITBI, ou seja, a
transmissio "inter-vivos". E criado o imposto sobre a venda a varejo de combustiveis
liquidos e gasosos - IVV. Estes impostos sao de baixissima elasticidade-renda, como
também tém baixissima participagio relativa na receita total prépria, e grande parte
das administra¢gdes municipais locais sequer cobram tais tributos. Portanto, pouco
ou quase nada representam em termos de impacto financeiro, a ndo ser nos
municipios regionais e na capital, que contam com uma estrutura de fiscalizagio e
sistema de informacgodes (cadastro) mais adequados. Sendo assim, parece util analisar
os Impostos que representam a maior parcela da arrecada¢do municipal, tanto a nivel
local, como a nivel regional.

Os municipios paranaenses, na década de 80, revelaram uma queda significativa
da receita tributdria préopria em relagdo a participagdo nos recursos publicos a eles
destinados. Ao que tudo indica, tal situa¢do financeira foi provocada pela diminui¢ao
da arrecadagdo local,principalmente do IPTU® ,fruto da crise econdémica e queda de
renda da populagao, atingindo de maneira mais direta as administra¢gdes municipais
menores, e, também, pelo aumento gradativo dos percentuais das transferéncias
constitucionais, ndo exigindo nenhuma obrigatoriedade de "Esfor¢o Fiscal préprio”

através de instrumentos institucionais.

5.1 Desempenho e evolucao do IPTU

O imposto sobre propriedades imobiliarias é extensamente aproveitado hi
varios séculos para fazer contrapartida a necessidade de recursos para as atividades
puablicas municipais.O IPTU é um tributo cuja base de calculo depende do valor da
propriedade imobilidria urbana, localizada dentro do espago fisico do municipio. A
imobilidade da base tributdria é a caracteristica determinante que garante a

competéncia local do imposto.

6 . .. o . . .
A importancia atual do IPTU, no Brasil, é relativamente pequena; sua base nio é plenamente utilizada pelos
municipios, que podem e devem envidar esfor¢os no sentido de utilizar em maior grau essa fonte de receita,.
podendo servir de instrumento auxiliar de politica urbana.
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O valor real do tributo depende muito menos da aliquota de incidéncia,
definida em le1, do que de uma série de fatores politico-administrativos, tais como:
1) a correc¢do e a abrangéncia do cadastro imobilidrio municipal; 2) a apuragio dos
valores de mercado das propriedades; 3) a modalidade de langamento e
recolhimento do tributo, ou seja, é langado em janeiro e a data de vencimento ocorre
ap6s transcorrer certo prazo, além de o pagamento a vista ter acentuado desconto.

Tabela 6 - Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, por categoria
de municipio do Parana. perfodo de 1980 - 90 (em milhares de cruzeiros

de 1980)
HABITANTES
ANO Até 20.000 De 20.001 até De 40.001 at¢ De 80.001 até Acima de TOTAL DO
40.000 80.000 500.000 500.000 ESTADO

1980 98.395 123.051 172.106 396.416 485.374 1.275.342
1981 91.540 92.705 150.324 311.097 423.850 1.069.516
1982 80.435 73.124 120.259 271.708 444 391 989.917
1983 74.915 63.153 80.036 232.538 359.709 810.351
1984 67.785 64.795 86.475 247.458 292.351 758.864
1985 63.059 67.204 95.947 236.940 289.249 752.399
1986 91.752 81.441 129.458 409.980 438.739 1.151.370
1987 55.922 54.146 85.866 272.453 335.574 803.961
1988 34.133 24.811 42.291 148.581 197.922 447.738
1989 33.134 24.562 31.498 127.690 151.522 368.406
1990 83.458 52.334 73.923 377.311 276.653 863.679

Fonte: Elaboragao prépria a partir da Base de Dados do Estado-BDE do IPARDES - Fundacao
Edson Vieira.

As vantagens da utilizagdo deste imposto decorrem de: a) minimiza¢io de
conflitos de competéncia tributiria; b) o imposto ndo pode ser evitado pela
populacio, desde que ndo existam diferenciais muito grandes entre as cargas
tributarias dos municipios préximos; c¢) o valor das propriedades ¢é relativamente
estavel, sendo pouco sujeito a oscilagoes decorrentes de flutuagoes no nivel geral das
atividades econdmicas do parfs.

Se possuir o atributo de acompanhar a tendéncia crescente das necessidades de
recursos dos municipios, como conseqiiéncia do crescimento populacional e
desenvolvimento econémico, esse imposto pode ser considerado uma fonte adequada
de receita para suprir gastos publicos municipais, que LONGO , 1982 muito bem
salienta: "Existirem fortes indicios de que a receita do imposto predial e territorial
urbano - IPTU, pode acompanhar a crescente necessidade de recursos da Prefeitura
do Municipio de Siao Paulo, sem impor grande 6nus tributario sobre a populagio,
através de constante e criteriosa atualizacio de seu cadastro de imével". O
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crescimento urbano equilibrado requer que o imposto incorpore o aumento da base
tributaria em virtude do crescimento urbano, possibilitando a contrapartida de
atendimento a nova demanda. Entretanto, tal equlibrio somente é possivel, se
houver alguns mecanismos minimos de autonomia fiscal municipal. Este crescimento
equilibrado do IPTU se refere a forma de administracio do imposto, quanto a
explora¢io de seu potencial arrecadador, com critérios de atualizagio de valores
venais dos iméveis melhor definidos, refletindo nas aliquotas, na base tributaria e no
processo de urbanizagio.

Uma vez que depende somente da escolha da comunidade local, do nivel de
servicos que deseja alcangar, através da fixacdo do nivel de tributa¢do a que deseja
syjeitar-se, do alargamento da base tributaria do imposto, do aumento do nimero de
imévets e da valorizagio dos ja existentes, esse tributo pode possibilitar aos governos
municipais atingirem um alto grau de autonomia financeira. Ou seja, maior
respaldo no imposto imobiliario a nivel local permite um alto grau de autonomia
fiscal, e as administra¢gdes municipais ndo estariam tao sujeitas as transferéncias de
outros niveis de governo.

Apesar das vantagens oferecidas pelo IPTU, a experiéncia brasileira nos revela
que nao tem sido satisfatéria sua utilizagdo. A principal razio para a baixa
produtividade deste imposto nos municipios brasileiros é, talvez, a caréncia de
recursos financeiros e humanos para montar a estrutura de administragio algo
complexa que o mesmo exige.

Como ressalta VARSANO , 1977, "no periodo de 1967 a 1973, a receita real do
IPTU cresceu nas capitais a uma taxa média anual de 10,3%, nimero semelhante a
taxa de crescimento do produto real no perfodo. Nos municipios do interior, no
entanto, o crescimento foi mais modesto (7,7% ao ano)".

De modo geral, os maiores centro urbanos do pafs utilizam o IPTU mais
intensamente que os municipios pequenos. E as administragdes municipais
paranaenses nao fogem a regra.

A capital e as cidades regionais responsabilizaram-se, nos anos 80, em média,
por 73,0% dos recursos arrecadados, enquanto a maioria dos municipios (mais de
300, com menos de 80.000 habitantes que possuem 61,7% da populagio total)
participaram com apenas 27,0% da receita total do IPTU.

As ingeréncias de ordem politica na iseng¢ao do tributo, principalmente em ano
eleitoral, foram determinantes para a perda de desempenho ao longo da década de
80.
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Tabela 7 - Participagdo relativa no iptu, por categoria de municipio do Parana.
periodo de 1980 - 90

HABITANTES

ANO Até 20.000 DE 20.001 até De 40.001 at¢é De 80.001 até Acima de TOTAL DO
40.000 80.000 500.000 500.000 ESTADO

1980 7,72 9,65 13,49 31,08 38,06 100,00
1981 8,56 8,67 14,05 29,09 39,63 100,00
1982 8,12 7,39 12,15 27,45 44,89 100,00
1983 9,24 7,79 9,88 28,70 44,39 100,00
1984 8,93 8,54 11,40 32,61 38,52 100,00
1985 8,38 8,93 12,75 31,49 38,45 100,00
1986 7,97 7,07 11,24 35,61 38,11 100,00
1987 6,95 6,74 10,68 33,89 41,74 100,00
1988 7,62 5,54 9,45 33,19 44,20 100,00
1989 9,00 6,66 8,55 34,66 41,13 100,00
1990 9,66 6,06 8,56 43,69 32,03 100,00
Média 8,25 7,70 11,36 31,78 40,91 100,00

Fonte: Elaboragao prépria a partir da tabela 6

Quanto ao aspecto da evolu¢do do Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana - IPTU, no periodo entre 1980 - 90, praticamente nenhuma
categoria dos municipios paranaenses conseguiu repetir o desempenho de 1980,
como estd comprovado na Tabela 8. A evolugao insatisfatéria da receita do IPTU é
resultante de administra¢do inadequada do tributo e de limitagdes impostas, por
motivos politicos e econdmicos (aceleragido inflaciondria e estagnagao econdmica)
pelos préprios governos municipais e federal, ao crescimento da receita e nio
consequiéncia de caracteristicas préprias do imposto. De outra forma, a
administra¢io municipal dedica pouco cuidado a atualizagio do cadastro e a
cobranga do imposto langado, bem como tende a deixar deteriorar a receita do IPTU
até a um ponto que se torna imperioso tomar providéncias.

Em decorréncia da elevagido generalizada de prego, da falta de atualiza¢do dos
valores venais’, da queda do nivel de atividade econdmica e da falta de
obrigatoriedade de "Esfor¢o Fiscal Proprio”, o IPTU apresentou queda sistematica na
arrecadagio, tomando-se como base o ano de 1980. E o mais baixo desempenho, nas
diversas categorias de municipios, ocorreu em 1988 e 1989, conforme Tabela 8.

A queda na receita coincide com os anos em que ocorreram aumentos dos

percentuais de transferéncias, tanto do estado como da Unido, conforme as Tabelas 1
e 3.

7 £ o valor calculado pelo municipio, para cada unidade imobilidria urbana, objetivando a cobranca do IPTU,

geralmente abaixo do valor de mercado dos iméveis.
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O desempenho tributario do IPTU, nos anos 80, em grande medida, justificou-
se pela administra¢io municipal do imposto. As varidveis analisadas salientam a
auséncia de esforco fiscal préprio, refletido pela falta de atualizagio dos valores
venais, que devem corresponder a 70% (setenta por cento) do valor de mercado no
minimo e pela manuteng¢io de aliquotas que nao refletem o crescimento urbano das
cidades, principalmente as regionais, bem como a auséncia de indexadores frente a
processos de elevagio generalizada de pregos.

Tabela 8 - Evolugdo do iptu, por categoria de municipio do Parana, perfodo 1980 -
90. ano base = 1980.

HABITANTES

ANO Até 20.000 De 20.001 até De 40.001 até De 80.001 até Acima de

40.000 80.000 500.000 500.000
1980 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
1981 93,03 75,34 87,34 78,48 87,32
1982 81,75 59,43 69,88 68,54 91,56
1983 76,14 51,32 46,50 58,66 74,11
1984 68,89 52,66 50,26 62,42 60,23
1985 64,09 54,62 55,75 59,77 59,59
1986 93,25 66,19 75,22 03,42 90,39
1987 56,83 44,00 49,89 68,73 69,14
1988 35,89 20,16 24,57 37,48 40,78
1989 33,67 19,96 18,30 32,21 31,22
1990 84,82 42,53 42,95 85,09 57,00

Fonte: Elaboragio prépria a partir da tabela 6.

Na década de 80, na pratica, ndo ocorreu a corre¢io dos valores venais e,
somente a partir de 1989, é que as aliquotas incorporaram o mecanismo da
progressividade, sendo adotada por poucos municipios, apesar de muitas
municipalidades paranaenses terem recebido, no inicio da década de 80, orientagio
técnica do projeto CIATA®.

5.2 Desempenho e evolucao do ISS

A Reforma Tributiaria de 1965-67 veio alterar profundamente o sistema
tributario dos municipios. Com ela, foi criado o imposto sobre servi¢os de qualquer
natureza - ISQN, para substituir o de "Industria e Profissdes”.

8 2 . . L. A L. . L. » . .
Orgido do Ministério da Fazenda que tem por objetivo prover assisténcia técnica as administracbes fiscais dos
Municipios.
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E o imposto mais expressivo no conjunto dos tributos arrecadados pelo
municipio, e devemos levar em conta, principalmente, sua magnitude nos grandes
centros urbanos.

O carater preponderantemente local da presta¢do e também o consumo de bens
imateriais terd, decerto, justificado a preferéncia da Comissao de Reforma por deixar
esta tributacdo em poder do municipio.

Também pode-se afirmar que a captagio da receita junto ao setor tercidrio, para
fazer frente 4 demanda de bens publicos no processo de urbanizagio, é outra
justificativa economica evidente para a institui¢gio do ISS. E um imposto parcial e
direto sobre a prestagio de servigos, com aliquotas progressivas baseadas na
essencialidade da atividade. E a lista de profissdbes elaborada pela Uniao é o
exemplo mais claro da falta de autonomia fiscal dos municipios.

O imposto sobre servi¢os ¢ um tributo de dificil administra¢ido. Ele incide sobre
uma lista delimitada de servigos, fixada pela legislagiao federal, obedecendo a um
regime de lancamentos mistos: langamento de oficio, para alguns servigos de
prestagao pessoal’; e autolangamento, para as demais situagdes. A inexisténcia de
uma base material concreta (ex: mercadorias) a ser fiscalizada, bem como a
proliferacio de intermindveis controvérsias juridicas (a respeito de servigos
tributaveis, perfodo de competéncia, etc.), principalmente nos municipios regionais,
tornam a fiscalizagio e a cobranga um processo complexo.

As municipalidades, quando definem as aliquotas, buscam estabelecé-las de
acordo com as praticadas nos municipios vizinhos, objetivando restringir a fuga de
contribuintes.

Poucos municipios, no Parand, dispdem de um aparato administrativo a altura
das complexidades envolvidas na arrecadacdo desse tributo, em especial no que se
refere aos contribuintes sujeitos ao regime de autolancamento.  Os municipios
regionais do estado, por suas dimensdes e suas caracterfsticas, de sede e prestadores
de servigos, tém procurado converter o ISS em uma fonte importante de recursos.
Os resultados sao promissores, embora muito aquém das possibilidades reais do
tributo, tendo em vista o crescimento explosivo no setor de servigos.

Por outro lado, segundo se sabe, as pequenas municipalidades faltou desde o
come¢o material humano e técnico para cobrar, com efetividade razoavel, um

¢ Quanto a tributagdo da prestagio de servigo, sob a forma de trabalho pessoal, que aos Municipios cabe

executar, mediante aliquotas fixas ou varidveis de acordo com a atividade, normalmente é adotada uma
"Unidade de Valor Fiscal do Municipio”, definindo em Lei Municipal, um determinado percentual para cada
ramo de prestagio de servigo, (como por exemplo, médico 200%, contador 100%, etc...).
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imposto que, afinal, incde sobre vendas de servigos imateriais, dados seus
ressentimentos cronicos de limitagdes administrativas, de reaparelhamento da
maquina arrecadadora e fiscalizadora, bem como falta de formulagio e
aperfeicoamento de uma sistematica cadastral que possa atender as peculiaridades
do imposto.

Tabela 9 - Imposto sobre a prestagio de servigos, por categoria de municipio do
Parand. perfodo 1980 - 90 (em milhdes de cruzeiros de 1980)

HABITANTES
ANO Até 20.000 De 20.001 até De 40.001 at¢é De 80.001 até Acima de TOTAL DO
40.000 80.000 500.000 500.000 ESTADO

1980 35.759 65.273 93.622 403.360 805.041 1.403.055
1981 35.093 60.826 103.341 421.837 787.160 1.408.257
1982 38.371 54.989 98.564 466.521 928.397 1.586.842
1983 38.227 36.148 90.015 401.890 829.439 1.395.719
1984 55.553 39.351 93.013 433.232 757.967 1.379.116
1985 36.327 52.400 115.235 553.088 883.088 1.640.138
1986 62.455 71.036 170.464 855.124 1.239.191 2.398.270
1987 54.237 62.331 148.106 779.484 1.240.733 2.284.891
1988 41.473 42.005 113.279 618.027 1.100.155 1.914.939
1989 50.016 56.085 115.899 700.714 1.139.942 2.062.656
1990 77.016 69.466 162.113 892.265 1.530.361 2.731.221

Fonte: Elaboragao prépria a partir da Base de Dados do Estado-BDE do IPARDES - Fundacao
Edson Vieira.

Analisando-se a Tabela 10, sobre a participagio de cada categoria de municipio
no produto da arrecadagao do imposto sobre servigos, constatamos que a capital e os
municipios regionais representaram, em média , durante o periodo de 1980 - 90,
87,8% da arrecadagio do ISS em relac¢do ao total do imposto arrecadado no estado,
enquanto os restantes 12,2% dos recursos foram gerados nos mais de 300 municipios,
com menos de 80.000 habitantes. Isso prova que, em tais municipalidades, nao ha
preocupagdo com o Imposto sobre servicos, tanto a nivel de sistemdtica de
cadastramento, de aperfeicoamento da fiscalizagido, quanto da criagio e amplia¢io do
quadro de fiscais e melhoria de procedimentos administrativos.

Apesar da crescente elevacao inflacionaria'®, da dificuldade de procedimentos
administrativos, do crescimento da economia informal, entre os anos de 1980 - 90, o
Imposto Sobre Servigos - ISS, no Parana, obteve uma evolu¢ao de 94,7%.

1% por melhor que seja o sistema de indexacio dos débitos fiscais, taxas elevadas e crescentes de inflagio causam
enormes transtornos a administragio tributdria, ao estimular a sonegagio e ao proporcionar um prémio
elevado para aplicagbes no mercado financeiro, dado o hiato que existe entre a data da venda do servigo ¢ a
do efetivo recolhimento do tributo.



Teor. Evid. Econ., Passo Fundo, v. 2, n. 3, p. 51-81, julho 1994 73

Tabela 10 - Participagio relativa no iss, por categoria de municipio do Parana.
periodo 1980 - 90.

HABITANTES
ANO Até 20.000 De 20.001 até De 40.001 até De 80.001 até Acima de TOTAL DO

40.000 80.000 500.000 500.000 ESTADO
1980 2,55 4,65 6,67 28,75 57,38 100,00
1981 2,49 4,32 7,34 29,95 55,90 100,00
1982 2,42 3,46 6,21 29,40 58,51 100,00
1983 2,74 2,59 6,45 28,79 59,43 100,00
1984 4,03 2,86 6,74 31,41 54,96 100,00
1985 2,21 3,20 7,03 33,72 53,84 100,00
1986 2,60 2,96 7,11 35,66 51,67 100,00
1987 2,37 2,73 6,48 34,12 54,30 100,00
1988 2,17 2,19 5,92 32,27 57,45 100,00
1989 2,43 2,72 5,62 33,97 55,26 100,00
1990 2,82 2,54 5,94 32,67 56,03 100,00
Média 2,62 3,11 6,50 31,88 55,89 100,00

Fonte: Elaboragio prépria a partir da tabela 9.

O desempenho do ISS estda limitado, primeiramente, pelo nivel de atividade
econémica. Reflete um comportamento ciclico, ou seja, no perfodo recessivo entre
1981 e 1983, seu comportamento é fraco, enquanto que, a partir do plano cruzado,
1986-87, apresenta certa elevagao, vindo a decrescer em 1988 e, finalmente, com o
aquecimento da economia verificado entre 1989 e 1990, passa a obter certa taxa de
crescimento (Tabela 11).

Tabela 11 - Evolu¢do do 1ss, por categoria de municipio do Parand. Perfodo

1980 - 90.
HABITANTES
ANO Até 20.000 De 20.001 até De 40.001 até De 80.001 até Acima de
40.000 80.000 500.000 500.000

1980 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
1981 98,14 93,19 110,38 104,58 97,78
1982 107,30 84,24 105,28 110,70 115,32
1983 106,90 55,38 96,15 99,64 103,03
1984 155,35 60,29 99,35 107,41 94,15
1985 101,59 80,28 123,08 137,12 109,70
1986 174,66 108,83 182,08 212,00 153,93
1987 151,67 95,49 158,20 193,25 154,12
1988 115,98 64,35 120,99 153,22 136,66
1989 139,87 85,92 123,80 173,72 141,60
1990 215,37 106,42 173,16 221,21 190,10

Fonte: Elaboragio prépria a partir da tabela 9.

De um lado, a capital e os municipios regionais conseguiram uma evolugiao
satisfatéria de 90,1% e 121,2%, respectivamente. De outro ,0s municipios locais, com
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até 40.000 habitantes ,conseguiram um acréscimo de 45,0%, enquanto o restante das
municipalidades chegaram a 73,2% no final do perfodo em andlise. Dessa maneira,
pode-se dizer que Curitiba e as cidades regionais estio dedicando maior atengio ao
ISS, pois arrecadam, conjuntamente, 87,8%, ou seja, 559% e 31,9%,
respectivamente, enquanto detém, em média, 38,4% da populagido paranaense. O
restante dos municipios detém 61,6% dos habitantes do estado, o que, for¢osamente,
deveria acarretar maior expressio no produto da arrecadagio da prestagio de
servigos, apesar de parte dos habitantes estarem na zona rural.

5.3 A importancia da receita prépria para 0s municipios paranaenses

A arrecadagao prépria estd baseada na atividade econdémica e no patriménio
imobiliario de cada municipio, proporcionando fonte de recursos publicos para fazer
face ao nivel de servicos exigidos pela comunidade.  Assim, nas administragdes
municipais regionais, as receitas préprias tém garantido maior quantidade de
recursos em relacdo as municipalidades pequenas. Entdo, ao longo do perfodo 1980
- 90, nota-se uma ligeira importancia dada a tributa¢ao prépria nas cidades regionais
e na capital do estado.

Nos pequenos municipios, ao contrario, nota-se o descaso pela arrecadagio
propria, e ha administragbes que sequer cobram tais impostos, isentando toda a
comunidade; além disso hd os que arrecadam seus tributos sobre valores simbélicos,
ou seja, os valores venais estao defasados dada a flexibilidade nos valores, autorizada
pela Reforma Tributaria de 1965-67, a qual prevé ser o limite da tributagio
determinado pela capacidade contributiva dos seus municipios e na prépria justica
fiscal.

Entdo, a importancia a este tributo é dada pelas administra¢oes regionais e pela
capital do estado que arrecadaram, entre 1980 - 90, em média, 32,86% e 40,10% do
IPTU e 31,88% e 55,89 do ISS, respectivamente.  Resta, portanto, porcentagem
baixfssima as mais de 300 municipalidades com menos de 80.000 habitantes e onde
estd localizada a maioria da populacio (60%), detendo 48% do valor adicionado e
86% da producao primaria do estado.

Com base nos dados das Tabelas 6 a 11, observa-se que as administragoes
locais nao exploraram adequadamente as potencialidades de suas receitas proprias.
Isto ocorreu basicamente pelo fato do ndo comprometimento politico por parte dos
administradores publicos locais; por falta de assisténcia técnica, tanto a nivel de
cadastros, como de recursos humanos e, principalmente, por falta de
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obrigatoriedade legal em cumprir um minimo de arrecadac¢do prépria.  Nesse
sentido, estas administra¢des acabam repassando custos de servigos publicos a outras
comunidades e, muitas vezes, a outros estados, via transferéncias dos nivets
superiores de governo, de acordo com o chamado "Caronerismo Fiscal". (LONGO ,
1982).

Mas hé evidéncias de que as administra¢gdes municipais que arcaram com o énus
de arrecadar os impostos préprios proporcionaram maior oferta de servigos publicos,
nao buscaram recursos via sistema financeiro e, principalmente, reduziram o grau de
dependéncia em relagio aos outros niveis de governo.

5.4 Estratégia fiscal

Os dados deste trabalho demonstram que a grande maioria dos municipios
paranaenses dedica pouca aten¢do a competéncia exclusiva de tributagdo prépria, ou
seja, arrecadaram inadequadamente o IPTU e o ISS em relacdo as cidades regionais
e a capital, indicando que este processo seja, talvez, uma das fontes menos
exploradas de receita fiscal a nivel municipal. A inexisténcia de planejamento oficial
prévio e o crescimento desordenado das comunidades também tém ocasionado
graves problemas para as administragoes locais.

Com relag¢do ao IPTU, deve-se implantar uma aliquota progressiva, além de se
melhorar os cadastros imobilidrios, realizar melhores avalia¢cbes dos valores venais
dos imévets e buscar, em outros niveis de governo, a assisténcia técnica, capacitagao
de recursos humanos e financeiros, para viabilizar melhor aproveitamento do
potencial tributario deste imposto, além de se implantar maquina fisco-arrecadadora
mais eficiente.

Para haver aliquotas diferenciadas, em escala crescente, como determinado na
legislagdo, basta as administragbes municipais vontade politica.

Também o ISS deve melhorar seus quadros de recursos humanos e técnicos
para arrecadar, com efetividade razoavel, um imposto que oferece expectativa de
crescimento, dada a expansio maciga da presta¢io de servigos nos ltimos anos.

E recomendavel ,ainda, uma concentracio de esfor¢os para um aumento
constante e maci¢o da produtividade do tributo, via convénios com os niveis
superiores de governo, no sentido de buscar recursos financeiros e técnicos para a
implantacdo de cadastro adequado, bem como para que outros instrumentos do
elenco municipal possam utilizar melhor a sua capacidade extrafiscal.
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Quanto aos critérios de fixagdo do indice de participa¢io dos municipios no
produto da arrecadag¢iao do ICMS, nota-se que a variavel mais importante é o valor
adicionado (75%). Sendo assim, a ado¢ao de mecanismos de controle da atividade
produtiva e a fiscalizagdo do valor adicionado pelas administragdes municipais sao
condi¢gdes 1mperiosas, com participagio conjunta do estado na corregio das
Declaragoes Fisco-Contabeis - DFC, que se traduzem no movimento econdmico
municipal, bem como no ataque dos problemas na sua origem, criando mecanismos
para que o produtor ndo venda seu produto sem o respectivo documento fiscal, no
caso da atividade agropecuaria.

Também, atualmente, as municipalidades podem adotar o sistema de
fiscalizagdo rodoviaria dentro de seu territério, exigindo a documentagio fiscal
regulamentar para as mercadorias em transito e oriundas de sua produgio, tanto
agropecuaria como industrial.

Tabela 12 - Participagido percentual média, por categoria de municipio do Paran4.
periodo 1980 - 90, nas seguintes variaveis:

HABITANTES
VARIAVEIS Até 20.000 De 20.001 at¢ De 40.001 at¢ De 80.001 até Acima de TOTAL DO

40.000 80.000 500.000 500.000 ESTADO
VALOR ADICIONADO(1) 15,60 17,73 21,42 26,67 18,58 100,00
POPULAGAO 25,12 19,28 17,25 23,19 15,16 100,00
AREA TERRITORIAL(2) 46,10 26,06 17,04 10,58 0,22 100,00
QPM-ICMS (3) 20,62 15,06 18,17 27,96 18,19 100,00
ARRECADAGAO ICMS 7,44 9,44 16,38 36,60 30,14 100,00
ARRECADAGAO IPTU 8,38 7,55 11,11 32,86 40,10 100,00
ARRECADAGAO ISS 2,62 3,11 6,50 31,88 55,89 100,00
INDICE QPM-ICMS 19,26 16,68 18,17 27,47 18,42 100,00
FPM (4) 44,74 20,97 13,97 15,62 4,70 100,00

Fonte: Elaboragao prépria a partir das tabelas 1, 2,6 e 9
NOTA:1) Periodo entre 1980 - 89; 2) Area territorial de 1991; 3) Periodo entre 1986 - 90; 4)
Periodo entre 1985 - 90.

Ja, o estado, a partir de 1987, determinou o fechamento das unidades
arrecadadoras na maioria dos municipios pequenos. Isto vem provocando queda na
regulariza¢io da produgio e, conseqiientemente, no indice de participagio. Somente
fo1 revertida esta tendéncia a partir da adogao dos critérios alternativos de rateio na
composi¢ao do indice da quota-parte dos municipios e na ampliacdo do porcentual
de transferéncia da QPM-ICMS, a qual passou de 20% para 25% do total da receita
arrecadada com o ICMS.
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6 CONCLUSOES

O objetivo deste trabalho foi analisar as transformagoes ocorridas nas finangas
puablicas municipais, estabelecendo relagio entre a receita transferida do estado e a
receita prépria dos municipios paranaenses, no periodo entre 1980-90,
possibilitando tirar algumas conclusbes que envolvem questdes relativas a finangas
publicas desses municipios.

Num pafs organizado no sistema federativo, a grande questao estd em como
determinar o equilibrio entre a autonomia fiscal e orcamentaria, as fungdes e
responsabilidades fiscais nos trés niveis de governo.

O carater centralizado e/ou descentralizado de um pafs federativo, nos planos
politico, fiscal e administrativo, serd dado pelo maior ou menor grau de
concentragio do poder politico. O grau de equilibrio de um sistema federativo
depende do poder politico e da vontade politica de quem que estd exercendo esse
poder. Portanto, o equilibrio entre a divisdo de fungdes e a divisdo de receitas nasce
do conflito entre as classes politicas detentoras do poder, o que influencia nas
decisdes dos agentes que exercem tal poder politico.

No Brasil, o que se constata é a existéncia de um movimento pendular na
questio do federalismo, com perfodos descentralizados e outros com forte
centraliza¢do do poder de decisoes .Em decorréncia disso, também as fung¢oes do
governo e a divisdo da receita tributaria passam pelo mesmo processo, provocando
desequilibrio entre os trés niveis de governo e dificultando o aperfeicoamento do
sistema federativo.

A Constituigdo de 1988 provocou descentralizagio de recursos, mas nio
remanejou encargos, deixando o Governo Federal com as despesas anteriores de
mesma natureza, apresentando ,com isso, outros desequilibrios no sistema federativo
brasileiro.

A questio da operacionalizagio do federalismo fiscal sempre apresentara
distor¢des, na medida em que os municipios ndo se utilizarem adequadamente da
receita tributdria prépria. Ao que tudo indica, administragdes municipais que
assumem Onus politico de arrecadar os impostos de sua competéncia tém
demonstrado menor dependéncia de recursos transferidos da Unido e dos estados,
aumentando seu grau de autonomia.

A medida que ha crescimento real das transferéncias estaduais aos municipios,
estes passam a tributar em menor escala as receitas préprias, principalmente os
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pequenos municipios ,(como foi constatado ao longo deste trabalho). Muitos
municipios nao chegaram a se utilizar de seus recursos préprios, ficando na
dependéncia exclusiva dos recursos dos niveis superiores de governo. Maior
autonomia tributdria envolveria maior responsabilidade fiscal por parte dos
municiplios.

Para tanto, hid que se exigir no Sistema Tributario Nacional - STN-
obrigatoriedade na cobranga da arrecadagido tributaria prépria municipal, conforme
desempenho médio para cada categoria de municipio. Com 1isso, a propria
administracio local sera beneficiada, obtendo maior quantidade de recursos e,
conseqientemente, diminuindo seu grau de dependéncia em relagio aos demais
niveis de governo.

A questdo da distribuigdo da quota-parte municipal assume importincia
significativa para os municipios. O estado tem procurado refletir os anseios da
maioria das municipalidades, estabelecendo critérios alternativos que possam definir
uma acentuada justiga fiscal.

O IPTU sofreu queda acentuada e sistematica devido a falta de capacidade
técnica, de condigdes materiais dos municipios para melhorarem seus cadastros e
realizarem melhores avaliagoes dos valores venais dos imévets, o que indica haver,
nos municipios regionais, melhor aproveitamento do potencial desse imposto,
enquanto as administragoes locais tém baixa utilizagio de tais recursos.

Fica evidente que os iméveis, nas pequenas municipalidades, tém menor valor
venal, tendo em vista a menor concentracio da atividade econémica e a falta de
infra-estrutura urbana basica.

Atualmente, faltam aos municipios paranaenses, com poucas excegoes, recursos
humanos e técnicos e vontade politica do poder local para arrecadar com eficiéncia
razoavel um imposto que incide sobre a venda de servigos imateriais. Esta tributagio
potencial tende a provocar uma expectativa de crescimento, desde que seja
formulado e aperfeicoado um sistema cadastral confidvel e implementado um
sistema de fiscalizagao dirigida, principalmente nas unidades municipais pequenas.

O desempenho tributario do ISS deve-se, em grande parte, ao expressivo
crescimento do setor tercidrio nas cidades regionais e na capital.

Os pequenos municipios funcionam como centros de processamento para os
produtos agricolas, ao mesmo tempo em que proporcionam uma série de servigos
urbanos as populagoes do campo. Porém, enquanto uns aumentam rapidamente sua
populacio e desempenham um papel importante na organizagio das atividades
produtivas, outros tendem a estabiliza¢io de suas populagdes.
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A evolugio da receita tributaria dos municipios paranaenses demonstrou que,
regra geral, ndo houve esfor¢o fiscal significativo para executar uma politica de
arrecadagio dos tributos municipais que, pelo menos, acompanhasse a evolugao da
economia no periodo.

As alteragbes no sistema de partilha dos tributos federais e estaduais
favoreceram os municipios de forma a compensar o péssimo desempenho da
arrecadagio prépria.

Ressalte-se que a medida que aumentam as tranferéncias intergovernamentais,
menor ¢ o desempenho da tributagdo prépria, principalmente nas pequenas
unidades administrativas. Dessas localidades, aproximadamente 30% sequer cobram
o IPTU e o ISS, bem como 20% delas cobram valores irrisérios e, muitas vezes, nao
pagam os custos com a arrecadacio.

Conclui-se que, de forma predominante, ndo houve, no periodo, e se prevé,
para os préximos anos, esfor¢o autdbnomo dos municipios para melhoria dos niveis
de arrecadagio prépria.

A nivel constitucional, deve-se criar obrigatoriedade de esforgo fiscal préprio,
através da instituigio de percentual do indice de distribui¢io da quota-parte dos
municipios, como ocorre em outros estados, como exemplo, no estado de Sao Paulo.
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MUNICIPAL PUBLIC FINANCES: THE RELATION OF THE EARNINGS
TRANFERED FROM THE GOVERNMENT WITH THE PROPER EARNINGS OF THE
MUNICIPALITIES FROM THE PARANA STATE. 1980-1990 PERIOD.

Supported on The Tributary Federalism Theory, we search to compare the
Municipality dependence with relation to the earnings transfered by Government, in
both regional municipal cities and in the small towns. It is verified that the regional
municipal aties make a better use of their proper incomes, while the local
administrative units owner incomes are not given so much importance, not assuming
the political onus of the collecting taxes of its competence, resulting in a larger
dependence of transferences from the Government heigher levels. The conclusion is
that it's necessary to create institutional devices that forces the small municipalities to
make more intensive use of their own taxes, through the percentual participation in
the municipal "quota-parte” of the " ICMS".

Key-words: tributary system, municipal districts, public finances.




