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RESUMO

Este artigo discute o processo de descentraliza¢do no Brasil da perspectiva do
grau de autonomia financeira desfrutada pelos municipios brasileiros com
popula¢do superior a 100 mil habitantes, considerados como os mais aptos a
experimentar um maior protagonismo na implementacao das politicas pabli-
cas. Apos apresentar indicadores de que os municipios vém assumindo maio-
res responsabilidades no financiamento das politicas consideradas direitos
dos cidadios brasileiros, adicionam-se outros dados que mostram o aumento
da arrecadagdo fiscal ao longo da década de 1990, indicando que os munici-
pios de médio e grande porte estio ampliando sua autonomia financeira por
meio da melhoria na sua administrac¢do tributaria, no obstante continuarem
a depender das receitas de transferéncias. A evidéncia de que a Unido vem
diminuindo sua participa¢do no financiamento das politicas puiblicas torna
necessario que os municipios continuem empenhados em maior esforco fis-
cal, sendo que esse objetivo podera ser alcangado principalmente por uma
melhora na arrecadacdo do IPTU.

PALAVRAS-CHAVE

Politica publica; tributagdo; desenvolvimento regional.

ABSTRACT

This article aimed at the Brazilian decentralization process concerning the
cities with population between one hundred thousand and one million
inhabitants and their level of financial autonomy. The article not only analyses
the performance of the medium cities and their capacity of assuming greater
responsibilities in the implementation of public policies but also analyses
some statistics from the last decade. This analysis pointed out that the medium
cities are increasing their financial autonomy in consequence of some changes
in the public income management despite the fact that the medium cities
still depend on the income transferred from state and central government.
In addition, the budget for public policies from the central government is
shrinking what should stimulate the implementation of public policies aimed
at a growth on the public income, specially on IPTU.
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INTRODUCAO

A década de 1990 foi marcada pelo intenso debate acerca da globalizacao
e seus reflexos sobre as estruturas sociais, politicas e espaciais. Tais reflexos
suscitaram uma série de reformas estruturais que as agéncias multilaterais, em
particular, o Banco Mundial, passaram a defender como necessarias para dar
suporte a um capitalismo cada vez mais livre de barreiras nacionais. Entre essas
reformas, destaca-se a “reforma do Estado”, objeto de pelo menos dois Relatérios
do Desenvolvimento Mundial elaborados pelo BIRD ao longo dessa década. As
principais estratégias propostas foram a privatizacio do setor produtivo estatal e
a descentralizagdo das estruturas de governo.

No Brasil, a descentralizac¢do governamental ganhou forte impulso a partir
da Constituicdo Federal de 1988 com a inclusdo dos municipios como um tercei-
ro nivel federativo, ampliando suas competéncias, mas também garantindo-lhes
maior autonomia financeira. A partir dai, os municipios vém acumulando novas
responsabilidades, que incluem, além dos servicos de Satide e Educacio, muitas
outras fungoes, podendo estender-se até a participacao na politica de regulariza-
¢do fundiaria que o Ministério da Justi¢a anunciou como um de seus principais
projetos no Governo Lula (2003/2007).

O objetivo deste artigo é discutir o processo de descentralizagdo no Brasil,
avaliando o grau de autonomia desfrutado pelos municipios brasileiros com
populagdo superior a 100 mil habitantes. Além dessa introdug3o, o artigo apre-
senta trés secdes. Na segunda, apresentamos indicadores de despesas publicas
no periodo 1996-98 para delinear como os governos municipais vém assumin-
do maiores compromissos no financiamento das politicas pttblicas. Na terceira
secdo, analisamos alguns itens das financas municipais das “cidades médias” e
capitais estaduais, conjunto de municipios com maior potencial de autonomia
financeira e, portanto, de serem protagonistas das politicas puiblicas. Na quarta,
elaboramos algumas reflexdes a guisa de conclusdes sobre o processo de descen-
tralizacdo experimentado pelos municipios brasileiros.

A DESCENTRALIZACAO E UMA DAS
FACES DA REFORMA DO ESTADO

Durante o periodo 1930-1980, o Brasil experimentou uma mudanga extraor-
dinaria na sua estrutura social, produtiva, demografica e politica. Até a Revolu-
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¢do de 1930 — e a Grande Depressdo de 1929 —, o pais era essencialmente rural
e dependente das agroexportagdes. A partir dai, houve um intenso processo de
industrializacio, e um outro, ainda mais acelerado, de urbanizac¢do da populacio.
Em 1940, menos de uma ter¢a parte da populacio (31,2%) vivia em areas urba-
nas, mas, em 1980, esse indice ji havia alcancado dois ter¢os.

Esse crescimento demografico estd associado as transformacdes na estru-
tura produtiva, com a Industria passando a contribuir com 40,56% do PIB, em
1980, enquanto a Agropecudria diminuia sua participa¢do a apenas 10,2%. A
superac¢do da condi¢do de pais agricola levou a expansao do PIB per capita de R$
637,00° em 1947* para R$ 2.686,00, em 1980. A partir desse ano, e até 19906,
esse valor variou pouco, mas sempre mantendo um valor inferior ao vigente
em 1996, tendo somente voltado a crescer a taxas modestissimas, em 1997. Em
2001, o PIB per capita do pais era de R$ 2.922,00, apenas 8,8% superior aquele
de 1980.

No periodo 1930-1980, a expansdo econdmica e a modernizagio das estrutu-
ras sociais, politicas, demograficas e economica estiveram associadas a interven-
¢do estatal num contexto de afirmacio das politicas keynesianas, de amplia¢io
de direitos sociais e da concepgao cepalina, segundo a qual a industrializacio era
considerada instrumento de superagdo do subdesenvolvimento. A implementa-
¢do exitosa de dois planos de desenvolvimento, o Plano de Metas (1956-1961) e o
IT PND (1974-79), permitiu que praticamente se completasse a estrutura indus-
trial no Brasil, elevando o pais a condicao de poténcia regional. Nos dois planos,
o investimento publico do governo federal foi 0 mecanismo que sustentou o
éxito daquelas politicas, o que teria permitido a “marcha forcada” da economia
brasileira mesmo apoés a desaceleragdo do crescimento econémico, na segunda
metade da década de 1970. Aquele periodo foi, enfim, marcado pela constitui¢ao
do pais como uma nagdo, segundo o eminente economista Celso Furtado, por
ter articulado as distintas regides do pais em torno do projeto nacional de indus-
trializacao.

Ao longo das décadas de 1980 e 1990, a taxa de investimentos caiu signi-
ficativamente, resultado da crise econémica, mas, em particular, em funcdo da
incapacidade do governo federal de sustentar as taxas de investimento que tinha
realizado principalmente no periodo de 1950 a 1970. Em 1980, a taxa de inves-
timentos’ foi de cerca de 24%, declinando em seguida até atingir o nivel mais
baixo, correspondente a cerca de 14%, em 1992. Apés a estabilizacio monetaria

Em 2000, a popula¢do urbana representava aproximadamente 81% da populacio brasileira.
A precos de 2001, segundo a fonte IPEADATA.

O calculo do PIB foi iniciado em 1947.

Como percentagem do PIB e a pregos de 1980, segundo a fonte IPEADATA.
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de 1995, mediante a implanta¢do do Plano Real, houve uma pequena melhora
nessa taxa, mas esta tem se mantido em torno de 16% do PIB. Esse desempenho
estd associado a retragdo do setor publico. Segundo o IBGE (Contas Nacionais
do Brasil), o investimento publico declinou significativamente em propor¢do a
taxa de investimento global na economia brasileira. A tabela abaixo apresenta a
composicao dos investimentos, segundo a origem do capital.

TABELA I

TAXA DE INVESTIMENTO, POR ORIGEM DO CAPITAL 1996-2000 '

Investimento 1996 1997 1998 1999 2000
Investimento 162.953(*%) 187.187(*) 193.056(*) 195.401(%) 236.169(%)
Setor Publico 22,0% 20,9% 20,8% 15,0% 13,5%
Adm. Pablica 11,0% 9,2% 13,3% 8,6% 8,9%
Empresas Publicas 11,0% 11,7% 7,5% 6,4% 4,6%
Setor Privado 78,0% 79,1% 79,2% 85,0% 86,5%

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais.

(*) valor em RS 1.000.000

Os dados acima apontam um declinio da contribui¢do do Setor Publico
para o nivel dos investimentos na economia brasileira. Cabe destacar que esse
declinio é mais significativo no ambito das Empresas Publicas, mais do que na
Administracao Publica, devido ao aprofundamento do processo de privatiza¢io
do setor produtivo estatal, uma das faces da “Reforma do Estado” ocorrida ao
longo da década de 199o0. E dentro desse contexto que a descentralizacio assume
uma importincia impar, como a outra face da “Reforma do Estado”, no sentido
de busca por relegitimacao.

A pesquisa “Despesas Publicas Por Fungdes 1996-1998”, do IBGE, conso-
lida a estrutura das despesas publicas segundo os trés niveis da Administra¢io
Publica e permite analisar a contribuicio da Unido, estados e municipios® para os
investimentos publicos, além de fornecer indicadores sobre as despesas nos seto-
res que correspondem aos direitos dos cidadios brasileiros, conforme expresso
na Constituicdo Federal de 1988.

Os dados sobre municipios cobrem apenas 245 dos 5.567 municipios brasileiros. Os municipios incluidos
na pesquisa sdo capitais estaduais e municipios localizados em regides metropolitanas, além de alguns cujas
elevadas participac¢des no PIB estadual os levaram a ser incluidos na amostra. A importincia da amostra
pode ser inferida a partir do percentual de populacio dos municipios incluidos em relagio a populagdo dos
estados da regido Sudeste: no Espirito Santo, a populacio dos municipios incluidos na amostra correspon-
deu a 48,8%, em Minas Gerais, 30,4%, no Rio de Janeiro, 79,4% e, em Sdo Paulo, correspondeu a 53,5%.
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TABELA 2

DESPESAS PUBLICAS: PARTICIPACAO PERCENTUAL DAS
DESPESAS NAO-FINANCEIRAS E DESPESAS COM CAPITAL
(INVESTIMENTOS) NAS DESPESAS TOTAIS DA UNIAO,
ESTADOS E MUNICIPIOS

Setor Publico Ano  Despesas nio-financeiras % Despesas com capital %
1996 50,07 L3
Unido 1997 42,89 1,19
1998 37,77 0,96
1996 84,63 5.1
Estados 1997 74,99 5.9
1998 7933 8,8
1996 91,02 19,1
Municipios 1997 88,8 10,6
1998 88,8 9,46

Fonte: IBGE: Despesas Publicas por Func¢des 1996-1998.

Os dados acima nos permitem destacar dois fendmenos. O primeiro refere-
se ao declinio das despesas ndo-financeiras como parte das despesas da Unido,
o que se traduz num avanco das despesas financeiras, as quais incluem Juros,
Amortizagoes e Inversdes Financeiras. Em 1998, esses itens das despesas finan-
ceiras corresponderam, respectivamente, a 7,53%, 41,22% e 13,39% das despesas
totais da Unido. Portanto, a incapacidade de sustentar investimentos é decorren-
te do crescente comprometimento do Governo Federal com a divida pablica. Nos
niveis estaduais e municipais, hd maior controle sobre o processo de endivida-
mento, inclusive por parte da Unido, que, até a edi¢ao da Lei de Responsabilidade
Fiscal em maio de 2000, vinha assumindo parte das dividas das instincias sub-
nacionais de governo, uma vez que era a avalista, quando nao a credora, daquelas
dividas. De todo modo, causa preocupacgio a trajetéria ascendente do comprome-
timento do dispéndio puiblico com as despesas relacionadas ao endividamento
do Estado brasileiro, particularmente da Uni3o.

O segundo fenémeno a ser destacado refere-se ao “ciclo politico” do gasto
publico. O maior percentual de investimento municipal foi observado em 1996,
ano de elei¢des de prefeitos. Quanto aos estados, o maior percentual de despesas
com investimentos ocorreu justamente em 1998, ano de elei¢des de governado-
res. Os “investimentos eleitoreiros” poderdo ser limitados apds a vigéncia da Lei
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de Responsabilidade Fiscal, devido ao impedimento de comprometer despesas
que nio podem ser pagas no mesmo mandato ou sem reserva de receitas para
enfrentar o fluxo de despesas que ficarem para outro mandato governamental.
De todo modo, a evidéncia do “ciclo politico” indica que as elei¢des constituem
poderoso instrumento de alocac¢do da despesa publica em favor de investimen-
tos que, mesmo sem informacdes sobre sua natureza, supde-se que atendam a
demandas da populacio.

O maior comprometimento das despesas da Unido com a divida e sua inca-
pacidade de manter niveis de investimentos sdo percebidos como impactos da
globalizagdo financeira, traduzida pelo aumento dos investimentos externos
diretos e, principalmente, pelos fluxos de capitais especulativos, aplicados em
mercados volateis. O dificil enfrentamento na esfera nacional desse fen6meno
internacional torna o setor piblico mais vulneravel, enfrentando crises de legiti-
midade no ambito nacional. Cresce, portanto, a tendéncia de transferir aos niveis
subnacionais de governo antigos compromissos, em particular, aqueles que se
referem a direitos ja conquistados pelos cidadios e que est3o expressos na Cons-
tituicao Federal. As tabelas 3 e 4 apresentam os gastos publicos segundo niveis
de governo em setores selecionados, aqueles correspondentes aos direitos dos
cidad3os.

TABELA

SETORES SELECIONADOS NAS DESPESAS DA UNIAO,
DOS ESTADOS E MUNICIPIOS (EM %)

Unido Estados Municipios

Setores
96 97 98 96 97 98 96 97 98
Habitagdo 0,10 0,09 0,05 0,77 0,74 0,6 1,04 135 L3
Satde 442 3,83 301 578 59 573 14,12156916,77
Desenvolvimento Urbano 0,09 0,10 0,06 0,46 0,62 0,92 10,43 8,49 7,83
Educacio 2,57 2,27 1,94 13,97 12,02 13,07 13,65 14,57 16,27
Saneamento 0,16 0,20 0,10 0,49 0,67 0,73 9,13 8,49 7,18
Prote¢do Social 27,9 23,4 2L1 19,4 16,5 17,8 10,6 13,4 13,9

Ordem e Seguranca Publica 11,0 10,5 11,3 12,0 10,7 10,5 0,4 0,5 0,6

Fonte: IBGE: Despesas Publicas por Funcdes 1996-1998.
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TABELA 4

CADA NIVEL DE GOVERNO NA DESPESA TOTAL DO
PODER PUBLICO EM SETORES SELECIONADOS (EM %)

Unido Estados Municipios

Setores
96 97 98 96 97 98 96 97 98
Habitagio 21,6 21,3 18,1 59,3 57,5 56,1 19,1 21,2 258
Satde 57,1 56,6 52,7 27,1 283 27,6 158 151 19,7
Desenvolvimento Urbano 7.4 1L2 7,3 14,3 23,6 303 783 652 62,4
Educacao 29,1 358 29,2 57,5 54,9 543 13,4 13,3 165
Saneamento 14,5 20,7 13,2 157 223 257 69,8 57,0 OLI
Prote¢do Social 77,8 78,9 78,3 19,6 181 182 2,6 30 35

Ordem e Seguranga Publica 26,6 28,7 29,1 72,8 70,6 70 0,6 07 0,9

Fonte: IBGE: Despesas Publicas por Func¢des 1996-1998.

Habita¢3o, Satide e Educagdo sio direitos sociais, conforme disposto no
art. 6° da Constituicio Federal. Desenvolvimento Urbano e Saneamento foram
incluidos por constituirem setores nos quais o gasto publico é fundamental para
permitir melhores condicdes de vida e terem impacto positivo no calculo do Indi-
ce de Desenvolvimento Humano. O setor Protecdo Social inclui os subsetores
Trabalho, Assisténcia Social e Previdéncia Social, todos sio direitos sociais. No
setor Ordem e Seguranca Publica, estdo incluidos subsetores correspondentes a
direitos civis, casos do Policiamento Militar, da Defesa Civil e do Judiciario.

Conforme indicam os dados, a Unido compromete percentuais significativos
de suas despesas com os setores relativos a Protecao Social e Ordem e Segurancga
Publica. O primeiro refere-se a responsabilidade tipica do governo federal, con-
forme expresso na Constitui¢do Federal, por incluir a Previdéncia Social, item
mais significativo das despesas nao-financeiras dos governos urbi et orbi.” Dos
gastos totais efetuados nesse setor, a Unido contribui com mais de 75%. Ja o
segundo refere-se a um setor da competéncia principal dos governos estaduais,
os quais destinam pelo menos 70% dos gastos nesse setor, devido aos impactos
do Judiciario e do Policiamento Militar.

Na esfera dos governos estaduais, como na Uniio, o setor Prote¢do Social é o
principal comprometimento das despesas estaduais, ainda que sua participagio

7 Em seu estudo comparativo sobre federalismo fiscal, ASENCIO (2000) analisa a estrutura das financas
publicas, considerando a presenca ou a auséncia do or¢camento da Previdéncia Social, que, em fungdo de
sua magnitude, pode mascarar o processo de descentralizacio nas federacdes por ele analisadas.
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nas despesas totais do setor n3o alcance 20%. O segundo setor mais importante
na alocag¢io dos gastos estaduais é o de Educacio, em cujo gasto total os estados
respondem por cerca de 55%, a Unido com cerca de 30% e os municipios com
apenas de 13 a 17%. Apesar do claro predominio da esfera estadual, é significativa
a elevagdo da participacio dos governos municipais em Educagao.

Além desses dois setores, os governos estaduais sao os principais responsa-
veis pelos gastos em Habitac3o. Os estados s3o responsaveis por mais de 50%
dos dispéndios puiblicos nesse setor, observando-se uma participacao declinante
da Unido e, inversamente, um aumento da participacdo dos gastos municipais,
os quais ja correspondem a um quarto dos gastos em Habita¢do. Pode-se inferir
desse resultado que os municipios devam estar assumindo novas responsabili-
dades no atendimento de demandas que representam direitos dos cidadaos em
face da retragao dos dois niveis governamentais superiores.

Entre os governos municipais, os maiores comprometimentos das despesas
referem-se aos setores Satde e Educacdo. Trata-se dos dois setores nos quais
houve maior avan¢o no processo de descentraliza¢do na prestagdo dos servigos,
com a Unido alocando para eles de 2 a 4% do seu orcamento global. Apesar de
percentuais baixos, o dispéndio do governo federal na Satide corresponde a mais
de 50% do gasto no setor, sendo, portanto, seu principal financiador. No setor
da Educacdo, sdo os governos estaduais que financiam mais de 50% dos gastos
publicos, ficando a Unido responsavel por aproximadamente 30%.

Ainda no que tange aos municipios, cabe destacar a trajetéria ascendente
da participa¢io do setor Protecdo Social nos gastos puiblicos. Apesar de os muni-
cipios financiarem apenas cerca de 3% dos recursos totais do setor, esses valo-
res vém crescendo e consumindo uma parcela também crescente do orcamen-
to municipal em funcio da elevagio das despesas com o subsetor Assisténcia
Social.

Os governos municipais destinam parcelas significativas, porém menores
que nos setores acima mencionados, em Desenvolvimento Urbano e Saneamen-
to. Em ambos, houve redugdo dos percentuais em relacdo as despesas totais dos
municipios. No entanto, correspondem claramente a responsabilidades muni-
cipais, dado que as prefeituras participam com valores superiores a 60% dos
gastos totais nesses setores. Nos dois casos, os governos estaduais aumentaram
significativamente sua participac¢ao no financiamento, verificando-se uma estag-
nacio no financiamento da Unido. Esse crescente financiamento na esfera esta-
dual pode estar relacionado com o anteriormente aludido “ciclo politico”, dado
que 19938 foi ano de elei¢des para governadores. De todo modo, o financiamento
decrescente em Saneamento, cujos investimentos estdo praticamente paralisa-
dos, pode estar relacionado com os impasses sobre a qual esfera de governo cabe
a responsabilidade de regular o setor: aos estados, como ja vinham fazendo por
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intermédio de empresas estatais, ou aos municipios, em conformidade com a
autonomia municipal conquistada em 1988?

Cabe finalizar, destacando o aumento da contribui¢ao dos municipios em
quase todos os setores considerados. Apenas naqueles dois onde o financiamen-
to era responsabilidade dos governos municipais, Desenvolvimento Urbano e
Saneamento, houve diminuic¢do da contribui¢do dos municipios. Nos demais,
houve transferéncia de responsabilidade no financiamento para os gover-
nos municipais, num processo de descentralizagdo claramente definido. Esse
aumento de encargos na esfera dos governos locais suscita grande preocupagdo
quanto a responsabilidade dos executivos municipais em assumirem novas fun-
¢Oes, considerando os distintos graus de autonomia financeira desfrutada pelos
5.567 municipios brasileiros.

A DESCENTRALIZACAO FOI
ACOMPANHADA DE AUMENTO DA
ARRECADACAO TRIBUTARIA

A arrecadagido tributaria, que durante o regime militar (1964-1985) havia
sido estabilizada em aproximadamente 25% do PIB, elevou-se para 30% No
fim da década de 1990, alcangando um percentual superior aos 36%, em 2002
(GIAMBIAGI e ALEM, 1999). Essa elevacio da carga impositiva foi produzi-
da num contexto de recuo do “Estado Desenvolvimentista” e de implementagado
de reformas constitucionais que vém redefinindo o papel do Estado. Conforme
indicado na se¢do anterior, essa maior apropriacdo da renda nacional pelo Estado
nio ampliou as bases fiscais do setor publico, permitindo-lhe financiar investi-
mentos produtivos em infra-estrutura social, mas, ao contrario, aumentou as
suas despesas financeiras.

A Unido aumentou sua fatia na arrecadagdo tributaria, criando novos tribu-
tos ndo partilhaveis com os estados e municipios, como a Contribui¢o Proviso-
ria sobre Movimentacao Financeira — CPMF — ou a Contribui¢do Social sobre o
Lucro Liquido — CSLL. No nivel estadual, houve significativa eleva¢gao do Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos — ICMS —, que teve ampliada as suas
fontes geradoras. Entre os municipios também ocorreu um significativo esforco
fiscal, ndo apenas por meio da efetiva cobranca dos impostos municipais, tornada
uma obriga¢3o apds a vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, mas também
pela estagnacdo das receitas de transferéncias da Unido e dos estados, resultando
num maior esforco em relacio a politica de arrecadagdo propria municipal.

Nos primeiros anos apds a entrada em vigor da Constituicdo Federal, o maior
impacto na elevacio das receitas municipais foi proporcionado pelo acréscimo
das transferéncias. Contudo, o aumento de responsabilidades assumidas pelos
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municipios, em face da diminuicao dos gastos federais, vem se refletindo em
novas necessidades de financiamento municipal, que devem ser atendidas por
sua propria arrecadagdo. Assim, nos dez anos seguintes a promulgacio da atual
Constituicao,

o volume de recursos proprios dos municipios elevou-se em cerca de R$ 9,7
bilhdes, um acréscimo de aproximadamente 1977%. Seu crescimento médio anual
foi duas vezes mais rapido que o dos tributos estaduais e cerca de trés vezes o
dos federais.

E, ainda,

nunca os municipios tiveram uma importancia relativa tao elevada na adminis-
tracdo publica nacional. Pelo lado da despesa, os tltimos dados das contas nacio-
nais (1999) revelam que, em 1998, os municipios responderam por 19% da folha
de pagamento de todos os servidores publicos ativos no pais, por 39% das aquisi-
¢oes de bens e servicos para custeio e por cerca de metade da formagdo bruta de
capital fixo dos governos. Pelo lado dos maiores programas sociais do governo, o
peso dos municipios em sua execucdo ja se aproxima da casa dos 30% do gasto
nacional com ensino e satde (J. R. e ARAUJO, 2000).

Apesar da elevagdo nas receitas tributarias municipais, ainda sio as trans-
feréncias constitucionais as principais fontes das receitas municipais: a quota-
parte do Imposto de Circulacio de Mercadorias e Servicos — ICMS — representou
24,3% das receitas correntes liquidas dos Municipios em 2001, mais do que o Fundo
de Participac3o dos Municipios — FPM, com 18%.* As receitas tributérias pro-
prias representaram 18,9% das receitas, das quais a mais importante manteve-se
com o ISS, com 8,2%, seguido do IPTU, com 6,6%. Esses valores sao diferentes
quando agrupamos os municipios segundo classes de tamanho de sua popula-
¢do. Em apenas 167 municipios a receita tributaria propria foi superior a média
nacional (18,9%), 104 dos quais com populagdo superior a 50 mil habitantes.
Alis, esses municipios com mais de 50 mil habitantes foram responsaveis pela
arrecadagdo de 91% dos impostos municipais. No que concerne a contribuicdo
das transferéncias constitucionais, o FPM ¢é a parcela mais significativa das recei-
tas dos pequenos municipios e o ICMS é mais importante para os municipios
de médio e grande porte: aqueles com populacido inferior a 50 mil habitantes

8 Esses percentuais referem-se a médias das receitas municipais de 4.884 municipios para os quais havia

dados financeiros disponiveis, o que corresponde a 90% do total dos municipios brasileiros (FERREIRA,
MORAES e ARAUJO, 2002).
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apropriaram-se de 64% do FPM, mas apenas 30% do ICMS. Nessas localidades,
os valores do FPM correspondem, em média, a parcelas de 45 a 80% de suas
receitas correntes liquidas.

O processo de descentralizacdo vem sendo experimentando de forma muito
distinta entre os 5.567 municipios brasileiros. Para cerca de 90%, a dependén-
cia financeira do FPM e das transferéncias voluntarias é vital, donde se con-
clui que a transferéncia de responsabilidades da Unido e dos estados os torna
muito dependentes de articulagdo em redes federativas, verticais e horizontais.
Entre os municipios maiores, em particular entre os de populacio superior a
100 mil habitantes, a descentraliza¢do pode ser acompanhada de alguma auto-
nomia financeira que lhes permita financiar projetos de interesse local. Nessas
condigoes, tais municipios passam a experimentar um inédito protagonismo nas
politicas publicas.

As tabelas a seguir permitem avaliar a situagao financeira das cidades médias
e capitais estaduais durante a década de 1990. Os dados de financas publicas
estdo disponiveis na Secretaria do Tesouro, nos arquivos “FINBRA”, Financas
do Brasil, para os diversos anos aqui considerados. Ha variacdo na cobertura
do universo das cidades com mais de 100 mil habitantes entre os anos da série,
entretanto, os dados coletados cobrem aproximadamente 90% do universo dos
municipios pesquisados. As metrépoles com populagdo superior a 1 milhdo de
habitantes, no entanto, n3o estio com o mesmo nivel de cobertura, especialmen-
te no primeiro periodo considerado, de 1991 a 1994. Pode-se, contudo, afirmar
que sdo elas que auferem os maiores valores per capita de tributos proprios, o que
lhes permite apresentar menor grau de dependéncia das receitas de transferén-
cias. Financeiramente, portanto, sdo municipios com maior autonomia, o que os
capacita a formular e implementar politicas de interesse local.

Nesse trabalho, levantamos os principais componentes das receitas munici-
pais — IPTU, ISS, FPM e ICMS, além de um indicador de despesa, o gasto com
investimentos. Todos os valores s3o apresentados em termos per capita. Foram
consideradas as cidades com populagdo superior a 10o mil habitantes, sendo que
as capitais estaduais foram agrupadas separadamente porque sua condi¢io de
sede de governo lhes assegura uma dindmica distinta das demais cidades. Estas,
por sua vez, foram divididas entre metropolitanas e n3o-metropolitanas, sendo
as primeiras localizadas em regides metropolitanas e as demais no interior dos
estados. Além das 27 capitais estaduais, foram incluidas 198 “cidades médias”,
81 das quais “metropolitanas” e 117 ditas “ndo-metropolitanas”. Cabe acrescen-
tar, por fim, que o periodo considerado, anos 9o, foi dividido em trés partes:
1991/94, periodo marcado por intenso processo inflacionario; 1995/98, periodo
de estabilizagdo monetaria; 1999 /2000, ap6s a desvalorizagdo cambial com a
superacdo da politica da “4ncora cambial”.



® REVISTA DE ADMINISTRACAO MACKENZIE ®

Ano 4, n. 2

TABELA

DOS INVESTIMENTOS PER CAPITA

REGIOES

RECEITA TRIBUTARIA INVESTIMENTOS

REGIAO CENTRO-OESTE

91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000

Capitais (4)

6o,1 1161 120,8 43,2 735 53,9

CM Metropolitana (1)

21,6 30,9 35,4 354 53,6 52;9

CMs Nio-Metropolitanas (7)

358 559 55,0 1192 106,0 42,3

REGIAO NORTE

91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000

Capitais (7)

440 879 935 142 295 384

CM Metropolitana (1)

30,5 47,2 56,2 1219 863 66,8

CMs Nio-Metropolitanas (6)

14,0 15,0 17,2 52,2 34,7 44,0

REGIAO NORDESTE

91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000

Capitais (9)

35,5 67,6 63,2 822 1BL8 732

CMs Metropolitanas (10)

32,8 17,9 81,7 16,9

CMs N3o-Metropolitanas (27)

13,2 18,4 17,9 212 0654 42,7

REGIAO SUDESTE

91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000

Capitais (4)

262,0 2067,9 54,2 1389 37,9

CM Metropolitanas (62)

79,0 98,7 113,8 105,0 71,9 59,0

CMs Nio-Metropolitanas (48)

64,3 86,2 86,6 1272 86,4 0675

REGIAO SUL

91-94 9598 99-2000 91-94 95-98 99-2000

Capitais (3)

118,5 244,9 2488 52,7 639 803

CMs Metropolitanas (20)

630 887 883 67,9 436 539

CMs Nio-Metropolitanas (16)

59,4 81,8 78,6 86,0 29,6 34,0

TOTAIS

Total Capitais Brasileiras (27)

594 1258 128,9 475 842 613

Total CMs Brasil Metropol. (81)

82,4 957 1087 19 776 545

Total CMs Brasil Nao-Metropol. (117) 53,2 69,4 69,8

104,8 78,6 58,6

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional

A descentralizagio governamental pode ser experimentada como instru-
mento de fortalecimento dos municipios desde que eles desfrutem de autono-
mia financeira proporcionada pelas suas bases fiscais. Os municipios com mais
de 100 mil habitantes s3o aqueles que tém maior potencial de arrecadagdo tri-
butaria prépria. No entanto, mesmo entre estes, as principais componentes das
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receitas municipais sdo as transferéncias constitucionais, em particular, a quota-
parte do ICMS. Cabe destacar, entretanto, que houve elevacao generalizada na
arrecadacio tributaria per capita nos municipios com populac¢do superior a 100
mil habitantes ao longo da década de 1990, a exce¢do das cidades médias, metro-
politanas e n3o-metropolitanas, da regido Nordeste. No Sudeste, ao contrério,
os valores arrecadados foram, em média, os mais elevados, seguidos daqueles
apresentados pelos municipios da regido Sul. As regides Centro-Oeste e Norte,
de ocupac¢io mais recente, também fizeram um esforco crescente de melhorar
sua arrecadagdo, ainda que os valores per capita tivessem sido sempre inferiores
aos das duas regides mais desenvolvidas, Sudeste e Sul.

O grupo das capitais estaduais apresentou um desempenho superior ao das
cidades médias metropolitanas e ndo-metropolitanas no que concerne a arreca-
dagdo de tributos préprios. Esse resultado estd associado a peculiaridade des-
ses municipios, sedes de governos estaduais, que sustentam um nivel de ati-
vidade econémico que os torna destinos de fluxos migratérios, em particular
nas regides mais deprimidas, no Nordeste, contribuindo para melhorar suas
bases fiscais. Por motivos similares, e pelo “transbordamento” da populagdo
dos nucleos das regides metropolitanas, os municipios considerados “cidades
médias metropolitanas” também apresentaram melhores resultados em relagao
aos n3o-metropolitanos, a exce¢do dos localizados no Centro-Oeste, regido que
vem sendo ocupada por atividades agroindustriais, cuja localiza¢do acompanha a
produgdo primaria, menos concentrada espacialmente. Constatou-se, ainda que
no Sudeste e Sul a distincia entre a arrecadacio dos tributos municipais de cida-
des médias metropolitanas e n3o-metropolitanas foi pequena, o que sugere que
nessas regides o maior desenvolvimento econdémico vem sendo acompanhado de
maior equilibrio espacial, permitindo ampliar as bases fiscais das cidades médias
do interior sudestino e sulista.

Esse desempenho guarda relagdo com a evolug¢io do nivel dos investimentos
municipais per capita, ou seja, onde houve maior arrecadagdo tributaria propria,
foram observados maiores niveis de investimentos municipais per capita. Cabe
registrar, entretanto, que, no Sudeste, as cidades médias nao-metropolitanas
investiram valores mais altos do que as metropolitanas, mesmo tendo arrecadado
valores mais baixos de tributos proprios. Isso pode estar levando a um diferencial
de condicdes de vida favoravel a essas cidades, em relagdo as metropolitanas, o
que as torna destinos mais atraentes aos fluxos migratorios, fendmeno que vem
ocorrendo também entre as cidades médias ndo-metropolitanas do Centro-Oeste.
Conforme ja foi observado (SANTOS, 2003), durante o periodo 1996-2000, a
taxa de crescimento demografico das cidades médias nao-metropolitanas, em
relagdo as metropolitanas, s6 foi superior nessas duas regides: no Sudeste, foi
de 8,6% ao ano entre as cidades médias ndo-metropolitanas, sendo de apenas
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1,3% entre as metropolitanas; no Centro-Oeste, esses percentuais foram, respec-
tivamente, 35,4% e 10,8%. Esse maior dinamismo demografico pode conduzir,
no entanto, a uma maior intensidade no uso do equipamento e infra-estrutura
dessas cidades, reproduzindo ampliadamente novas necessidades de financia-
mento, em contexto marcado por forte mobilidade da populac¢do associada a falta
de crescimento econémico.

REGIOES IPTU ISS
REGIAO CENTRO-OESTE 91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000
Capitais (4) 10,2 55,4 41,3 30,5 51,6 59,2
CM Metropolitana (1) 10,6 16,4 20,2 46 91 8,9
CMs Nio-Metropolitanas (7) 9,4 17,9 14,3 1,9 16,7 17,8
REGIAO NORTE 91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000
Capitais (7) 89 26,6 24,2 237 493 464
CM Metropolitana (1) 6,6 133 13,2 16,0 26,6 297
CMs Nio-Metropolitanas (6) 2,2 3,6 3,6 59 85 8,8
REGIAO NORDESTE 91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000
Capitais (9) 47 159 ILI 19,3 37,9 345
CMs Metropolitanas (10) 6,2 3,7 13,7 7,9
CMs Nio-Metropolitanas (27) 2,1 58 4,4 4,4 9,0 9,4
REGIAO SUDESTE 91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000
Capitais (4) 24,2 77,6 90,4 84,6 1632 148,6
CM Metropolitanas (62) 347 630 58,0 353 521 488
CMs Niao-Metropolitanas (48) 18,2 42,0 403 233 349 30,8
REGIAO SUL 91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000
Capitais (3) 20,9 713 657 584 1263 1082
CMs Metropolitanas (20) 14,5 29,5 23,9 2.2 315 27,8
CMs Nio-Metropolitanas (16) 12,7 237 23,5 20,7 32,0 29,
TOTAIS
Total Capitais Brasileiras (27) 12,6 40,0 37,6 39,0 72,9 675

Total CMs Brasil Metropol. (81) 24,5 456 42,2 283 414 398

Total CMs Brasil Nao-Metropol. (117) 13,1 28,5 28,0 181 27,2 255

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional
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As principais fontes de arrecadacdo tributaria s3o o IPTU e o ISS. Esse ulti-
mo é o principal item das receitas tributdrias municipais. Esse resultado esta
associado ao fato de que se trata de um imposto indireto, de facil cobranga, e é
arrecadado mais intensamente onde haja maior nivel de atividade econémica,
motivo pelo qual é a base de arrecadacio fiscal propria das cidades aqui conside-
radas. Pelos mesmos motivos, é no Sudeste onde se arrecadam os maiores valo-
res desse imposto, principalmente pelo impacto das capitais estaduais, onde a
arrecadacao média representa aproximadamente de duas a trés vezes o conjunto
das capitais estaduais brasileiras. Entre as cidades médias, a arrecadacao do ISS
é também significativamente superior a das cidades das regides Norte, Centro-
Oeste e Nordeste e um pouco superior a das cidades sulistas. E preciso frisar,
entretanto, que os valores médios do ISS foram se elevando sistematicamente
ao longo dos anos 9o, indicando que o esforco por melhoria na administra¢ao
fazendaria foi generalizado entre os municipios com mais de 100 mil habitantes.

O IPTU é um imposto direto, incidente sobre o patrimonio imobilidrio, mais
dificil de ampliar as bases de arrecadagdo por dois motivos principais: por um lado,
uma elevagdo da carga impostiva é mais facilmente percebida, o que aumenta as
resisténcias dos contribuintes, por outro lado, o crescimento do patriménio imo-
bilidrio nem sempre é incluido no cadastro de iméveis, seja por dificuldades de
atualizacdo relacionadas a pouca capacita¢do técnica do pessoal das prefeituras,
seja pela irregularidade de grande parte dos novos iméveis, fen6meno que vem
sendo chamado de “cidade ilegal”. Ainda assim, é preciso comemorar a elevagao
também generalizada da arrecadacdo média per capita desse tributo. Mais uma
vez, é preciso destacar os valores arrecadados nas cidades do Sudeste, especial-
mente nas suas capitais, como os mais elevados. As cidades nordestinas fugiram
novamente a regra, observando-se declinio dos valores arrecadados em todos os
grupos de cidades, inclusive nas suas capitais estaduais. Quando se comparam
os resultados das cidades médias metropolitanas e ndo-metropolitanas, verifica-
se que as primeiras conseguiram arrecadar mais em todas as regides, sendo que
apenas no Sul houve diferenca pequena entre o desempenho das metropolitanas
e ndo-metropolitanas. Esse resultado sugere que hé espago para crescimento da
arrecadacio desse imposto, principalmente entre as cidades n3o-metropolitanas
do Sudeste e Centro-Oeste, nas quais o crescimento demografico acentuou-se
na segunda metade da década de 1990. Caso nio seja retomada a expansado da
economia, acredito que o aumento da arrecadagdo do IPTU devera ser o suporte
de novas melhorias na administracio fazendaria que se reflitam na elevagio da
arrecadagdo tributaria propria. Conforme verificado para o caso dos municipios
fluminenses (SANTOS, op. cit.), a relagdo entre iméveis cadastrados e aqueles
onde ha efetivo recolhimento do IPTU é de aproximadamente 50%. Se essa rela-
¢do for observada entre a maioria dos municipios brasileiros — ou, pelo menos,
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entre as cidades médias e grandes, as quais vém apresentado maior dinamismo
demografico —, pode-se alimentar a expectativa de que havera maior arrecadacio
desse tributo, ampliando as receitas municipais.

TABELA

QUOTA-PARTE FPM PER CAPITA

QUOTA-PARTE QUOTA-PARTE
FPM DO ICMS

REGIOES

REGIAO CENTRO-OESTE

91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000

Capitais (4)

II1,0 102,I

40,6 533 555 843

CM Metropolitana (1)

36,0 495 29,6 298 367 253

CMs Niao-Metropolitanas (7)

576 69,0 67,6 1149 1248 943

REGIAO NORTE

91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000

Capitais (7) 40,9 781 70,1 42,0 96,1 76,9
CM Metropolitana (1) 57,2 70,8 73,2 1181 159,4 1476
CMs Nio-Metropolitanas (6) 65,3 715 65,5 42,6 57,8 51,7

REGIAO NORDESTE

91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000

Capitais (9) 104,5 183,2 1513 56,3 930 60,9
CMs Metropolitanas (10) 97.7 46,7 122,2 43,4

CMs Nio-Metropolitanas (27) 559 543 50,6 654 751 60,6
REGIAO SUDESTE 91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000
Capitais (4) 24,0 332 32,6 152,9 218,5 2038
CM Metropolitanas (62) 40,9 44,9 44,2 19838 230,8 166,9
CMs Nio-Metropolitanas (48) 49,8 52,3 52,1 180,2 182,6 150,8

REGIAO SUL

91-94 95-98 99-2000 91-94 95-98 99-2000

Capitais (3) 251 46,6 371 47,1 116,8 89,6
CMs Metropolitanas (20) 46,8 50,7 50,0 1194 128,9 1050
CMs Nio-Metropolitanas (16) 53,4 57,7 54,2 1357 132,5 IOLO
TOTAIS

Total Capitais Brasileiras (27) 443 930 80,7 66,7 1182 965
Total CMs Brasil Metropol. (81) 450 49,7 49,5 162,9 1854  I5L5
Total CMs Brasil Nao-Metropol. (117) 53,6 57,1 55,4  140,4 144,8 124,2

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional
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Mesmo entre as cidades mais populosas, as receitas municipais ainda depen-
dem basicamente das transferéncias constitucionais, das quais as mais impor-
tantes s3o o FPM e a quota-parte do ICMS. A maior dependéncia de receitas de
transferéncias n3o implica que os municipios tenham pouca autonomia uma vez
que essas duas transferéncias estdo garantidas constitucionalmente, e também
porque, devido ao critério de distribui¢ao dessas transferéncias, os municipios
mais dependentes do ICMS sdo aqueles de maior dinamismo econémico, o que
torna a quota-parte do ICMS uma virtual receita propria. No que respeita ao
FPM, entretanto, a maior dependéncia dessa fonte de recursos é um indicador
de falta de dinamismo, e, portanto, de limitada autonomia financeira. Nao causa
surpresa, assim, constatar que sdo as cidades localizadas na regido sudestina
aquelas em que a participacio do ICMS é maior.

Os anos 9o foram marcados pela estagnagdo econémica, com o PIB brasi-
leiro tendo se expandido, em média, aproximadamente 2% ao ano, o que deixou
a renda per capita praticamente estagnada. No entanto, ocorreu um movimento
expansivo no pais no periodo 1995-98, quando houve a estabilizagio moneta-
ria sustentada na politica da ancora cambial. Esse comportamento da economia
brasileira refletiu-se na evolucao da arrecadagdo do ICMS, que cresceu nesse
periodo, mas declinou no ultimo biénio da década em todas as regides, assim
como nos dois grupos de cidades médias e no grupo das capitais estaduais. Ainda
assim, o ICMS manteve-se como principal item das receitas municipais, o que
nos leva a considerar o efeito positivo que a retomada do crescimento econémico
trard para os governos municipais, o que, certamente, fortalecera as prefeituras
como atores das politicas publicas.

Diferentemente das demais fontes de receitas municipais, o ICMS contribui
com valores per capita superiores nas cidades médias em relagdo as capitais esta-
duais. Isso porque as atividades industriais vém abandonando as areas metro-
politanas, evitando seus crescentes custos de aglomeracdo, tendendo a ocupar
preferentemente as cidades de médio porte localizadas nas regides mais dinami-
cas do pais.” Por isso, nas regides Sudeste e Sul, a arrecada¢io do ICMS é muito
similar para os dois grupos de cidades médias; no Centro-Oeste e, em menor
medida, também no Nordeste, as cidades n3o-metropolitanas recebem valores
bem mais elevados do que as metropolitanas, ocorrendo o inverso entre as cida-
des da regido Norte. Esse resultado sugere que nas regides mais desenvolvidas o
dinamismo econdmico é disseminado nos dois grupos de cidades médias, mas,

9 O processo de desindustrializa¢do das metropoles estd em curso nos paises industrializados, inclusive no
Brasil, verificando-se uma crescente especializagdo das metrépoles em servigos, como os de telecomuni-
cacoes, publicidade e financeiros. Esses fendmenos estdo discutidos em muitos autores, entre os quais
VALLADARES e PRETECEILLE (1990), BENKO (1995) e SASSEN (1998).
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nas regides mais pobres, o maior dinamismo esta circunscrito as cidades médias
metropolitanas, ainda muito dependentes do niicleo das regides metropolitanas,
capitais estaduais, onde a populacio estadual vem se concentrando, num movi-
mento que esvazia as pequenas cidades.

A analise da evolucdo dos valores per capita do FPM corresponde ao inverso
do que foi discutido a respeito do ICMS: o FPM é mais significativo justamente
naquelas localidades onde a arrecadagdo do ICMS — e também das receitas tribu-
tarias proprias — foi menor. O destaque fica por conta dos municipios nordesti-
nos, especialmente das capitais, onde os valores do FPM foram significativamen-
te mais elevados do que nas demais cidades, capitais e cidades médias de todas as
demais regides do pais. Cabe finalizar apontando para a diminuic¢do das receitas
de transferéncias também em relacio ao FPM. Esse resultado ja era esperado
porque esse fundo é constituido pela arrecada¢io de dois impostos federais, o
IPI e 0 IR, que, devido a estagnacio econémica, implicou queda de arrecadagio,
sobretudo do IPI, o que se refletiu na perda dos valores do FPM.

CONCLUSOES

A federagdo brasileira é constituida pela Unido, por 26 estados, pelo Distrito
Federal e por 5.567 municipios, todos experimentando elevado grau de autono-
mia politica, administrativa e econémica. Esses entes federativos, no entanto,
nao apresentam o mesmo nivel de autonomia financeira. Entre os municipios,
aqueles que tém maior populacio conseguem explorar uma melhor base econo-
mica que lhes proporciona maior arrecadacdo propria, além de maiores transfe-
réncias da quota-parte do ICMS, ficando os municipios pequenos muito depen-
dentes de receitas de transferéncias constitucionais, sobretudo do FPM, mas
também de outras transferéncias, como os repasses do SUS e FUNDEF, além
das transferéncias voluntarias. Nessas condicdes, sua capacidade de formular e
financiar politicas de interesse local é muito reduzida. Cabe, no entanto, destacar
o aumento das receitas tributarias proprias dos municipios brasileiros, em parti-
cular dos de médio e grande porte, ao longo dos anos 199o.

Nesse periodo, os municipios brasileiros vém assumindo novas competén-
cias e maiores responsabilidades no financiamento das politicas pablicas, como
vimos na segunda se¢3o desse trabalho. N3o se pode acusar a Constitui¢ao Fede-
ral de ter promovido uma descentralizagdo governamental apenas com a “muni-
cipalizacdo das receitas”, como a Unido tanto acusou, especialmente na primeira
metade dos anos 1990. Além do aumento das receitas de transferéncias consti-
tucionais para os municipios, foram transferidas também novas responsabilida-
des, que vém consumindo mais recursos da esfera municipal de governo.
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O processo de “municipaliza¢io das receitas” foi invocado para sustentar
um aumento da carga tributaria total pela Unido por meio da cria¢do de novas
contribuicdes, como a CSLL e a CPMF, tributos nio partilhados com estados e
municipios. Diante do aumento de sua participa¢io no financiamento das poli-
ticas publicas, os municipios trataram de aumentar sua arrecadacdo propria,
modernizando seu aparelho arrecadador ou até mesmo passando a arrecadar
efetivamente todos os impostos de sua competéncia, o que muitos nio faziam
anteriormente. Assim, o aumento dos impostos no dmbito municipal tem uma
maior correspondéncia com a ampliacio dos gastos ptiblicos em relagdo a maior
carga impostiva ocorrida no ambito federal, uma vez que a Unido tem compro-
metido parcelas crescentes do seu orgamento no custo da sua divida ptiblica. Em
tal contexto, o processo de descentraliza¢do assume um papel de relegimitador
do poder publico.

Os municipios com maior capacidade de enfrentar esses novos desafios sao
as cidades médias e grandes. As capitais estaduais, mas também alguns muni-
cipios de médio porte, estdo se tornando atores que vém desfrutando de inédito
protagonismo politico no cendrio brasileiro. Nas capitais estaduais, sua condigdo
de sede de governo, em alguns casos, como as localizadas no Nordeste, propor-
ciona as Unicas e/ou mais dindmicas atividades na regido, atraindo grandes con-
tingentes migratérios desde o interior estadual. Por isso, conseguiram arrecadar
maiores valores per capita de tributos proprios em relacdo as cidades médias — e
certamente em relacdo as cidades de pequeno porte, que ndo foram objeto de
nossa investigacao.

Entre as cidades médias, as localizadas em areas metropolitanas arrecadam
mais receitas tributdrias proprias do que as cidades nao-metropolitanas, o que
nao implica que invistam valores per capita também maiores. Ao contrério, as
cidades nao-metropolitanas tendem a investir proporcionalmente mais, resulta-
do que reflete o impacto dos investimentos das cidades n3o-metropolitanas do
Centro-Oeste, Sudeste e Sul. Nessas regides, ha maior dinamismo econémico
derivado de maior presenca das atividades industriais nas cidades médias do
interior estadual, inclusive na regido Centro-Oeste, cuja industria é tipicamente
um “segundo andar” da agropecudria. Esses maiores investimentos e dinamis-
mo atrairam maiores fluxos migratérios, elevando o crescimento demogréfico
dessas localidades em maiores propor¢oes do que nas cidades metropolitanas
dessas regioes.

A descentralizac¢do governamental estd transformando os municipios em
atores cada vez mais importantes nas politicas ptblicas. Alguns, como as cida-
des médias e capitais, destacam-se por seu dinamismo demografico, superior a
média nacional, impondo-lhes maiores desafios de gestio municipal. O maior
crescimento da populagdo do conjunto das cidades médias e grandes, em geral,
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envolve a crescente necessidade de fontes de financiamento, o que suscita melho-
rar ainda mais a arrecadagdo propria dessas localidades. Ou seja, o comprome-
timento com o aumento da arrecada¢io deve ser mantido no futuro préximo.
Acredito que a maior autonomia financeira dos municipios n3o podera prescin-
dir de, pelo menos, trés estratégias:

1)

retomada do crescimento econémico, o que suscitaria maior dinamismo
industrial, ampliando a arrecadagdo de todos os impostos, mas, particular-
mente, do ICMS, que corresponde ao principal componente das receitas
municipais, em termos per capita. Essa estratégia extrapola as possibilidades
de intervencdo dos niveis municipais de governo, o que nao ocorre com as
outras duas abaixo mencionadas;

aumento da arrecadag¢do do IPTU: por ser um imposto direto, incidente sobre
a propriedade imobilidria, o executivo municipal encontra maior resisténcia
em sua cobranca, dado que os proprietirios imobilidrios tendem a opor-se a
variagdo da aliquota, a ampliacdo do cadastro imobiliario e, principalmente,
a reavaliacdo da planta de valores da carta cadastral. Ademais, é preciso con-
siderar que o crescimento econdmico e/ou a regularizagio fundidria mas-
siva, como pretende o Governo Lula, podera trazer para a legalidade uma
significativa parcela do patrimonio imobilidrio urbano que hoje constitui a
chamada “cidade ilegal”;

constituicdo de redes federativas, horizontais e verticais. Essas tltimas com-
preenderiam, além dos programas ja existentes de satide e educagdo, outras
esferas da politica publica, como podera ser até mesmo o caso da seguranga.
Ja as redes federativas horizontais s3o necessarias para viabilizar programas
cujos custos envolvidos os municipios individualmente n3o tém condigoes
técnicas (como no caso de saneamento de bacias hidrograficas) e financeiras
de suportar.
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