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Area Tematica: Financas e Economia do Setor Publico

Resumo

O setor publico, em especial os municipios, é o agente indutor do desenvolvimento
econdmico. Para tanto, a realizacdo de politicas publicas e de programas sociais no intuito de
sanar as necessidades bésicas da sociedade requer planejamento e condicOes financeiras
estaveis. Nos ultimos anos, em virtude de uma série de caracteristicas e situacdes macro e
micro econdmicas verificou-se a chamada Crise Financeira dos Municipios. Este trabalho tem
como objetivo analisar os impactos nas finangas publicas dos municipios de Santa Catarina
resultantes da Estrutura Tributaria Nacional, consagrada pela Constituicdo Federal de 1988, e
pela politica expansionista utilizada apds a Crise Financeira de 2008, pautada pelas
desonerag0es fiscais dos Impostos sobre Produtos Industrializados (IP1) e da Contribuicéo de
Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE). Utilizaram-se como instrumentos de analise e
marco referencial os indicadores de Financas Publicas, Capacidade de Arrecadagdo,
Capacidade de Investimentos e Salde Financeira, estimados pelo Sistema de Indicadores de
Desenvolvimento Municipal Sustentavel (SIDMS), desenvolvido pela Federacdo Catarinense
de Municipios (FECAM) para os anos de 2012 e 2014, os dados das receitas tributarias
disponiveis por Ente da Federagdo e as estimativas de perda de arrecadacdo para o IPl e a
CIDE. Os resultados evidenciam a coexisténcia entre a descentralizagdo dos encargos, a
centralizacdo da arrecadacdo tributaria e a diminui¢do das receitas aos municipios advindas
das Transferéncias Federais. Diante desse quadro, podemos concluir que essa situagdo ameaca
0 custeio dos programas sociais e 0 atendimento das demandas do cidadao, além de reduzir a
capacidade de investimentos e a promocéo do desenvolvimento sustentavel dos municipios.

Palavras Chaves: Finangas Publicas, Desoneragdes Fiscais e Estrutura Tributaria Nacional.



Introducéo

O papel do setor pablico no desenvolvimento econdmico e na alocagdo eficiente de
recursos requer de seu Ente mais fragil, o municipio, um esforgo extremo para o planejamento
e para a execucdo das politicas publicas. Esse esforgo dar-se-a pela instabilidade financeira
que 0 mesmo possui. A instabilidade das financas municipais € advinda de problemas legais,
institucionais e normativos caracteristicos do Sistema Tributario Nacional, definido pela
Constituicdo Federal de 1988.

A esse fato, a Crise Mundial de 2008, que proporcionou ao Brasil quedas recordes na
bolsa de valores, diminuicdo do consumo, dos investimentos e da criacdo de postos de
trabalho, também acentuou os problemas municipais.

Diante desse cenério temeroso, 0 Governo Federal precisou adotar medidas céleres para
conter os efeitos da crise sobre a economia. Nesse sentido, as desoneragdes fiscais foram
usadas como medidas anticiclicas para fomentar as demandas de consumo e investimentos, de
maneira a garantir a continuidade do crescimento das riquezas do pais.

Inobstante a esse fato, a intervencdo do Governo, mais que necesséria para impulsionar
0 crescimento, revelou-se prejudicial para as finangcas municipais. O agravante desse fato
também corrobora, segundo Guedes e Gasparini (2007, p. 303) do “alto grau de dependéncia
financeira dos municipios, o que é explicado pelo modesto desempenho das receitas
tributarias, resultado da estrutura tributaria vigente, que reserva a Unido e os Estado os
tributos de maior valor arrecadatorio”.

Assuncéo (2011) especifica esses dois fatos ao afirmar que

em funcdo do modelo de reparticdo de receitas tributarias previsto na Constituicdo de 1988, as
desoneragdes fiscais utilizadas para conter a crise acabaram produzindo reflexos financeiros

negativos para os entes federados, comprometendo o equilibrio de contas publicas e a continuidade
de programas sociais, especialmente nos pequenos municipios

O presente estudo tem como objetivo analisar os impactos financeiros ocasionados
pelos Incentivos Fiscais e pela Estrutura Tributéria Nacional sobre a égide do indicador de
Finangas Publicas dos municipios de Santa Catarina, estimado pelo Sistema de Indicadores de

Desenvolvimento Municipal Sustentavel (SIDMS).



1.

Intervencdo do Estado sobre o Dominio Econémico e os Impactos nos Municipios

Catarinenses

As teorias econdmicas implicam diferentes pensamentos a respeito dos mecanismos
propulsores do mercado. No caso de um mercado considerado perfeito, implicito pela Teoria
Classica (Smith -1976 e Ricardo -1971), a economia se comporta pelas suas proprias leis.
Entretanto, como afirmado por Samuelson e Northaus (1993), caso o mercado funcione de
forma inadequada por indisponibilidade de informagOes, seja pela sua imperfeicdo ou pela
existéncia de economias externas, havera “resultados econdémicos deficientes”. Nesse caso, 0
Estado passa a ser o agente principal na obtengdo dos resultados aos quais os agentes privados
obteriam de qualquer modo se 0 mercado ndo fosse imperfeito.

Em virtude de um mercado de concorréncia imperfeita as agdes do setor publico se
configuram em politicas econdmicas que visam a promogao da eficiéncia, da qualidade e do
estimulo ao crescimento e a estabilidade da economia. A esse proposito, Mochdn (1994, p.
63) afirma que “o setor publico realiza fungbes econdmicas de importancia fundamental”,
posicdo corroborada por Kenyes (1936) e Samuelson e Northaus (1993). Dentre essas
funcbes, Mochon (1994, p.61) destaca as seguintes categorias: “fiscais, reguladoras,
redistributivas, estabilizadoras e fornecedoras de bens e servicos publicos”.

Nesse sentido, a intervengdo do Estado na economia se configura sobre duas faces
distintas, a saber, direta ou indireta. Na intervencgdo direta, o Estado assume os exercicios das
atividades econdmicas. Ja na indireta, ele torna-se um agente indutor da economia através do
controle e da direcdo dos mercados.

Nos ultimos anos, o Governo Federal valeu-se da prerrogativa de intervencdo da
economia para sanar os impactos da Crise Financeira de 2008. A legalidade dessa
intervencdo do poder publico esté prevista no Art. 174 da Constituicdo Federal de 1988, que
“como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da
lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado”.

Essa intervencdo ocorreu entre os anos de 2008 e 2013 e foi realizada de forma indireta
onde o Estado utilizou-se da politica fiscal expansionista para induzir a adocdo de
determinados comportamentos aos agentes econdmicos para fins de estabilidade e

crescimento da economia.



Nessa concepcéo, “a concessédo de incentivos fiscais se insere como instrumento de
intervencdo no dominio econbmico a fim de que se possam concretizar vetores e valores
norteadores do Estado” (GADELHA, 2010, p.98). A utilizacdo e o efeito para alcangar
finalidades especificas sdo realizados mediante a “concessdo de incentivos fiscais setoriais ou
regionais, utilizando a maior ou menor incidéncia de carga tributaria como mecanismo redutor
de custos e estimulador da atividade econdmica” (CAVALCANTI, 1997).

Nesse periodo as principais medidas usadas pelo poder publico foram as desoneracdes
fiscais, dentre elas destacamos as diminuicBes das aliquotas dos Impostos sobre Produtos
Industrializados (IP1), da Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econdmico (CIDE),
Imposto sobre Operacdo Financeira (IOF), Impostos da Folha de Salario, dentre outros.

Esse caminho adotado pelo Brasil por meio da redugédo dos impostos, notadamente o IPI
e a CIDE, tornou possivel estimular a demanda agregada como fonte de recuperacdo da
atividade econdmica. Entretanto, se por um lado as desonerages fiscais contribuiram para a
frenagem dos efeitos negativos da Crise Financeira de 2008, por outro, a rendncia das receitas
contribuiu para a diminuigdo das transferéncias constitucionais aos municipios. Portanto, seu
resultado extrapolou as questdes econdmicas ao acentuar a crise das finangas municipais.

No Gréfico 1 analisamos as estimativas da renuncia fiscal sobre o IPI e a CIDE a partir
das previsOes estimadas pela Receita Federal, realizadas de acordo com as medidas tomadas

pelo governo no decorrer dos anos de 2009 a 2013.

Grafico 1. Estimativa das Desoneracgdes Tributarias
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Nessa anélise constatamos que as desoneragdes sobre o IPl e a CIDE totalizaram entre
0s anos de 2009 e 2013 o valor de R$ 61,43 milhdes. Esse valor corresponde a 1,27% do PIB
referente ao ano de 2013. Em média, as desonera¢fes desses dois tributos representaram,
respectivamente, 0,19% e 0,11% do PIB no periodo em destaque.

Com base nos dados do Grafico 1, foi estimado o Grafico 2, que consta as perdas das
receitas municipais para Santa Catarina ocasionadas entre os anos de 2009 e 2012. Percebe-se
que as perdas nas receitas entre os anos de 2009 e 2013 resultados das desoneracgdes
totalizaram o valor de R$ 424.601.034,00. Desse montante, R$ 55.868.217,00 se referem as
transferéncias da CIDE e R$ 368.732.816,00 ao Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM).

As perdas geradas para essas duas receitas correspondem a 3,07% do total arredado pelo
FPM no mesmo periodo e 120,30% do total transferido pela CIDE. No caso da CIDE, o valor
desonerado é maior ao que foi repassado aos municipios catarinenses entre 2010 e 2013 em

virtude da aliquota zerada no ano de 2013.

Grafico 2. Estimativa de Perdas de Receitas aos Municipios Catarinenses
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Destacamos que a diminuicdo da arrecadacéo nacional do IPI e da CIDE decorrente das
desoneracOes fiscais realizada pelo Poder Executivo, acabou afetando o equilibrio das
finangas dos pequenos municipios que dependem substancialmente das transferéncias

constitucionais do FPM.



De certo modo, para contornar esse problema, o Governo Federal instituiu entre os anos
de 2009 e 2013 Medidas Provisérios que dispdem sobre a prestacdo de Apoio Financeiro aos
Municipios (AFM). No Gréfico 3 apresentamos a diferenca entre as estimativas de perdas das
receitas municipais catarinenses e a compensagéo financeira repassado pela Unido através do
AFM.

De forma geral, o apoio financeiro totalizou um acréscimo nas receitas municipais em
Santa Catarina de R$ 140.569.128,43, entretanto, esse valor é 66,89% menor que as
estimativas de perdas das receitas no periodo acumulado de 2009 a 2013. Também
constatamos um descompasso entre a compensacao financeira e as desoneracoes ficais, uma

vez que, de um lado, houve o acréscimo das desoneragdes, do outro, reducdo do AFM.

Grafico 3. Estimativa de Perdas de Receitas aos Municipios Catarinenses e AFM
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A tentativa de equilibrar as financas municipais através de aportes financeiros evidencia
o caréter urgencial e critico das finangas municipais. Nesse caso, essa situacdo compromete a
efichcia a e universalidade dos servicos publicos municipais, uma vez que inviabiliza

financeiramente a manuteng¢do autbnoma dos custos dos programas sociais.

2. Contextualizacdo da Descentralizagdo Fiscal no Brasil e Crise Fiscal dos Municipios

O poder do Governo Federal sobre o qual se assentava o regime politico instaurado em

1964 determinava o pleno dominio da base tributria e politica do pais. Nesse periodo



inexistia uma disputa por recursos tributérios e a caracteristica do sistema tributéario era a
dependéncia dos estados e municipios em relacdo ao Governo Federal.

Inobstante & centralizagdo dos recursos tributérios, destacamos também que a maior
parte dos recursos dos estados e dos municipios era sujeita as vinculagdes da Unido, pois, eles
ndo possuiam nenhuma flexibilidade e autonomia para discernir sobre a alocagéo de recursos
e politicas publicas. O cenéario politico e institucional da década de 60, 70 e 80 vinculavam
uma progressiva e acentuada crise nas financas estaduais e municipais.

A partir dos anos 80, 0 avanco da abertura politica estabeleceu uma contradicdo entre a
ampliacdo da liberdade politica e a dependéncia financeira dos estados e municipios. Affonso
(1994, p.328) salienta que essa contradicdo é a que alimentou, em grande medida, o
movimento municipalista em prol da descentralizagdo financeira.

A situacdo atual do Sistema Federativo Brasileiro indica uma mudanga ascendente com
relacdo as posicOes de meados da década de 70, uma vez que é fato conhecido que a
Constituicdo de 1988 promoveu uma significativa mudancga na distribui¢do dos recursos entre
os Entes da Federagdo, principalmente para os estados e 0s municipios. Esse movimento da
descentralizacdo dos recursos tem inicio na conjuncdo da crise econémica e com a abertura
politica e econdmica que se processou no pais, a partir dos anos 80.

Com a formulagdo da nova Constituicdo Federal em 1988 houve a diminuigdo da
concentracdo do poder politico, o que algou o fortalecimento dos estados e municipios a
condicdo de seu principal objetivo. Tal objetivo exigia no que diz respeito as financas
publicas, o aumento do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios, a desconcentragéo
dos recursos tributarios disponiveis e a transferéncia de encargos da Unido para aquelas
unidades. Essas mudangas tinham como indicativo uma diminuicdo da crise das finangas
municipais.

Ao referenciar o aumento da autonomia fiscal dos municipios, devemos levar em
consideracdo que a base tributéria especificada na Constituicdo de 1988 para os municipios
ndo proporcionou um crescimento absoluto das receitas em relacdo aos outros Entes da
Federagéo, por isso, a autonomia fiscal dos municipios determinada nesses termos resultou no
alto grau de dependéncia financeira dos municipios. Segundo Guedes e Gasparini (2007, pg.
304), essa situagdo é explicada “pelo modesto desempenho das receitas tributarias, resultado
da estrutura tributaria vigente, que reserva & Unido e aos Estados os tributos de maior valor
arrecadatorio”.

Ao cenério exposto, identificamos na Tabela 1 a composi¢do das receitas tributarias

disponiveis por esfera de governo de 2002 a 2010. De fato, ela revela que a carga tributaria



dos municipios nesse periodo ndo apresentou mudancas significativas. Em média a carga

tributaria dos municipios foi de 17,06%, 42,26 pontos percentuais menor que a média

apresentada pela Unio (59,32%).

Tabela 1. Receita Tributéria Disponivel e a Carga Tributaria no PIB por Ente da

Federagéo
Arrecadacéo Total Unido Estados Municipios

Ano Arrec. | Participacdo | Disponivel | Participagdo | (%) Disponivel | Participagdo | (%) Disponivel | Participacdo (%)

(Bilhdes) PIB (Bilhdes) PIB Partilha | (Bilhdes) PIB Partilha | (Bilhdes) PIB Partilha
2002 | 567,21 38,38% 328,67 22,24% 57,94% 138,99 9,41% 24,50% 99,56 6,74% 17,55%
2003 | 639,04 37,59% 372,69 21,92% 58,32% 156,45 9,20% 24,48% 109,89 6,46% 17,20%
2004 | 742,23 38,23% 437,12 22,51% 58,89% 180,59 9,30% 24,33% 124,52 6,41% 16,78%
2005 | 860,87 40,09% 509,41 23,72% 59,17% 206,29 9,61% 23,96% 145,16 6,76% 16,86%
2006 | 951,11 40,14% 565,92 23,88% 59,50% 224,87 9,49% 23,64% 160,33 6,77% 16,86%
2007 | 1.079,91 40,58% 642,34 24,14% 59,48% 253,20 9,51% 23,45% 184,37 6,93% 17,07%
2008 | 1.261,11 41,59% 747,13 24,64% 59,24% 296,24 9,77% 23,49% 217,74 7,18% 17,27%
2009 | 1.297,73 40,06% 770,38 23,78% 59,36% 303,50 9,37% 23,39% 223,86 6,91% 17,25%
2010 | 1.554,35 41,23% 951,54 25,24% 61,22% 348,10 9,23% 22,40% 254,71 6,76% 16,39%
2011 | 1.718,73 41,48% 1.027,20 24,79% 59,77% 396,17 9,56% 23,05% 295,35 7,13% 17,18%
2012 | 1.859,84 42,24% 1.108,62 25,18% 59,61% 430,28 9,77% 23,14% 320,94 7,29% 17,26%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e IPEADATA - Elaboragdo: FECAM

O agravante de tal fato pode ser identificado também na diminuigcdo do percentual da
carga tributéria disponivel dos municipios e dos estados. Entre os anos de 2002 a 2012 os
municipios diminuiram sua participacdo na ordem de 1,68%, passando de 17,55% para
17,26% na participacdo da carga tributéria e os Estados apresentaram queda de 5,59%. Em
uma situacdo oposta encontra-se a Unido, em 2002 sua participagéo do bolo tributério foi de
57,94%, mas em 2012 alcangou participacdo de 59,61%, acréscimo de 2,87%.

A centralizacdo da arrecadacdo também pode ser identificada pela participacdo dos
Entes da Federagdo na composi¢do do PIB. Nos anos considerados na amostra, em média, a
Unido, Estados e Municipios apresentam carga tributaria disponivel no PIB de 23,82%, 9,48%
e 6,85%, respectivamente. Com relagdo a evolugdo na participagdo no PIB, constamos que
todos os niveis de governos apresentaram crescimento, no entanto, a maior evolucdo deu-se
na Unido, ao qual passou de 22,24% em 2002 para 25,18% em 2012. Esses resultados
reforcam a tese da centralizagdo dos recursos publicos.

N&o obstante, constatamos que 0s principais impostos e contribuigdes que
proporcionam uma base tributaria consistente para se efetivar os encargos e responsabilidades
estdo centrados no Governo Federal e nos Estados. Nesse sentido, a base tributéria disponivel

dos municipios torna-se insuficiente para atender as politicas publicas, sobretudo em



educacdo, salde, saneamento basico, recomposicdo de salério dos servidores publicos, dentre
outros.
Esse principio de base tributaria insuficiente é acentuado com o aumento dos encargos

municipais. Corrobora com essa afirmagéo Affonso (1994, p.328) ao salientar que

no esteio das criticas formuladas a Constituicdo de 1988, a versdo segundo a qual os estados e o0s
municipios, embora tivessem ampliado significativamente suas receitas, ndo teriam aumentado
proporcionalmente aos seus encargos.

Os municipios passaram a ter mais competéncias, contudo suas receitas Sao
insuficientes perante as obrigacOes surgidas. Percebe-se que, nos ultimos anos, conforme
destacam Giambiagi e Além (2008), ocorreram diversas variacdes no comportamento das
despesas publicas que resultaram em seu crescimento.

Um aspecto importante a ser destacado é que a descentralizacdo da prestagdo de
servigos e da proviséo de bens, com a transferéncia das responsabilidades da Unido para os
Municipios, permite que os contribuintes exercam uma influéncia maior sobre as decisdes de
gastos do governo. Essa maior influéncia evidencia a possibilidade de escolher um conjunto
de prioridades publicas que corresponda mais nitidamente as demandas das populagdes locais.

Um dos resultados da descentralizacdo das competéncias é um setor publico local
maior, 0 que resulta em maiores gastos. Oates (1985), em seu estudo para 0S governos
estaduais americanos, apresenta evidéncias empiricas que atestam com essa hipotese.

De fato, o Gréfico 4 revela a crise fiscal dos municipios na medida em que as despesas
publicas acabam crescendo mais que proporcionalmente do que as receitas tributarias
disponiveis.

Gréfico 4. Evolugdo da Participacéo das Principais Despesas e da Receita

Disponivel por Nivel de Governo em Relacéo ao PIB (2002-2012)
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Ao analisar o Gréfico 4, constatamos que a evolugdo da receitas disponiveis por Ente da
Federagéo entre os anos de 2002 a 2012 é significativamente maior para Unido, cujo valor de
13,23% € 61,06% maior que a evolucdo da receita disponivel dos municipios.. Enquanto a
receita disponivel dos municipios em relacdo ao PIB obteve aumento de 8,21%, suas despesas
totais foram acrescidas em 16,39%, ou seja, as despesas totais dos municipios em relacdo ao
PIB cresceram 99,62% a mais que suas receitas disponiveis. Em valores absolutos
constatamos também que a média de crescimento das despesas totais nesse periodo foi maior
para 0s Municipios do que para a Unido, 13,35% e 12,89%, respectivamente.

Esses dados expressam de forma clara a inconsisténcia entre a evolugdo das receitas e
despesas dos municipios e da Unido. Enquanto o Governo Federal tem resultado superavitario
entre 0 que arrecada e 0 que gasta, 0s municipios tem déficit ao comparar a evolucdo das
receitas disponiveis e o total de suas despesas. A expressdo disso é caracterizada na crise das
finangas municipais.

A materializacdo desse resultado é exposta por Serra e Afonso (1999, p.14) ao

constatarem que

ha superposi¢cdo de acBes em algumas areas e caréncia em outras, o governo central ndo tem
conseguido exercer satisfatoriamente sua funcdo de coordenagdo e 0s governos subnacionais
adotam politicas exageradamente autbnomas. Se a Unido ou mesmo alguns estados, por um lado,
encolhem sua participacdo nos investimentos e programas de duragdo continuada, por outro, ndo
transferem pessoal e bens para as unidades estaduais ou locais, 0 que gera, ceteris paribus, um
aumento nao previsto das despesas publicas agregadas.



Nesse modelo de federalismo fiscal Ahmad, Hewitt e Ruggiero (1997) expressam que
“a reparticdo de receitas se coloca como um canal de coordenagéo que viabiliza a coexisténcia
entre descentralizagdo de encargos e a centralizacdo da arrecadacao tributaria”.

As condigBes expostas acima também sdo constatadas nas despesas de natureza
operacional, realizada pela administracdo puablica municipal, para a manutencdo e o
funcionamento dos programas, das politicas publicas e de seus 6rgdos. Nesse caso, é
averiguado que os municipios apresentam acentuado crescimento das despesas correntes e
despesas de pessoal e encargos sociais em relacdo ao PIB, valores de 18,30% e 19,80%,
respectivamente. Por outro lado, a Unido apresentou pequeno acréscimo de 2,17% nas
despesas correntes e um acentuado decréscimo de 15,54% nas despesas de pessoal e encargos
sociais.

Por fim, ao analisar os investimentos pablicos em formacdo de capital fixo que sdo
necessarios para a propulsdo do dinamismo econdmico na criagdo de emprego, renda e
consumo, identificamos que a Unido diminuiu seus investimentos em relacédo ao PIB entre
2002 e 2012 na ordem de 26,80%. Estados e Municipios, em uma situagdo oposta,
vincularam um acréscimo nos investimentos sobre o PIB para o mesmo periodo em 6,92% e
6,49%, respectivamente.

Esse fato mostra o papel primordial exercido pelo poder municipal na promocéo do
crescimento econémico. No Grafico 5 constamos que 0s municipios a partir de 2007
assumiram essa responsabilidade de forma acentuada, uma vez que, em valores absolutos de

2012, investiram 100,11% a mais que 0 Uni&o.

Gréfico 5. Investimentos Publicos
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e IBGE - Elaboracdo: FECAM

Os resultados indicam que, com a promulgacdo da nova Constituicdo Federal de 1988,
0s Municipios passaram a ter maiores responsabilidades sobre as competéncias e 0s encargos.
Na prética, essa descentralizacdo também resultou em problemas, como afirmado por Vedana
(2002, p. 47):

esta delegacdo ocorreu sem o repasse de recursos suficientes para manter essas atividades de forma
adequada, com transferéncias de funcgdes, que sdo ampliadas nas areas de agricultura, salde,
educacdo, seguranca publica, transito, transporte escolar, programas especiais de atendimento ao
idoso, infancia e adolescéncia, saneamento basico entre outros, sempre na dependéncia da
transferéncias de auxilios financeiros conveniados, que chegam de forma insuficiente e com
atrasos.

Celso Vedana (2002, p. 49) afirma, também, que a Constituinte falhou num ponto

fundamental, qual seja,

em ndo ter concedido maior autonomia e capacidade tributaria ao Municipio ou, ao menos, lhe ter
garantido melhor distribuicdo das transferéncias de receitas constitucionais, pois de nada Ihe valera
a capacidade de auto-organizacdo politica e administrativa, se ndo houver a alocagdo dos
respectivos recursos financeiros que Ihe assegurem a independéncia econdmica.

Enfim, existe um profundo reconhecimento de que a Estrutura Nacional Tributéria e
de Responsabilidade elencadas na Constituicdo Federal de 1988 criou condigbes para o
aumento da crise das finangas municipais. Esse reconhecimento resulta do descompasso entre
0 aumento de competéncias do governo central para 0s governos municipais e 0 aparente
alargamento da base tributaria. Portanto, a crise das financas municipais se assenta nas
dificuldades para se fazer com que a descentralizacdo das responsabilidades publicas
caracterizada pela CF de 1988 fosse acompanhada de uma concomitante descentralizagdo das

receitas.

3. Indicadores Financeiros dos Municipios Catarinenses

A Federacio Catarinense de Municipios (FECAM) instituiu o Indice de
Desenvolvimento Sustentavel (IDMS) com o objetivo de avaliar o municipio em seu nivel de
desenvolvimento sustentadvel. O IDMS visa fomentar a pratica nas gestdes publicas
municipais do planejamento, da avaliacdo e da tomada de deciséo orientada por informagdes
técnicas, além de ser uma ferramenta que busca auxiliar os agentes publicos a se situar em
relacdo ao cenédrio atual e a definir e prospectar um cenério futuro desejavel a partir das
prioridades municipais visando a conquista de patamares mais elevados de sustentabilidade e

bem-estar social.



O IDMS leva em conta a necessidade de construir condi¢des adequadas de
sustentabilidade no processo de desenvolvimento, a partir da melhoria da realidade de quatro
dimensdes bésicas do desenvolvimento municipal sustentavel:

e Ambiental

e Econdmica

e Sociocultural

¢ Politico Institucional

A avaliacdo de sustentabilidade em quatro pilares é sugerida pela Comissdo de
Desenvolvimento Sustentavel das Nagbes Unidas na ultima versdo do Dashboard of
Sustainability, preparada para a Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel na
Africa do Sul em 2002. O indice foi construido sob a perspectiva do desenvolvimento
sustentavel, que é conceituado como "um tipo de desenvolvimento socialmente includente,
politicamente descentralizado, ambientalmente prudente e economicamente sustentado no
tempo"” (IGNACY SACHS, 2000).

Esse indice corresponde a uma média aritmética das quatro dimensdes, composta por
uma agregacdo de 62 varidveis. A sustentabilidade torna-se, assim, a expressdo do
desenvolvimento equilibrado dessas dimens@es. A classificacdo do municipio no IDMS varia
entre 0 a 1, pois, quanto mais préximo a 1, mais sustentavelmente desenvolvido € o
municipio. O sistema permite ainda a geracdo de subdimensdes para cada uma das quatro
dimensdes, que se constituem numa forma intermediaria de agregacdo entre indicadores. O
indicador é uma ferramenta que capta aspectos da realidade complexa e os traduz, tornando
essa realidade conhecivel e compreensivel.

Nessa perspectiva, analisamos a subdimensdo Finangas Publicas. Esse indice tem como
objetivo caracterizar o desempenho das atividades governamentais na arrecadagdo e na
alocacdo eficiente dos recursos em prol do beneficio e atendimento das demandas da
sociedade. Inserido na dimensédo Politico Institucional, juntamente com a Gestdo Publica e a
Participacdo Social, é composto por trés indicadores: Salde Financeira, Capacidade de
Arrecadacgdo e Capacidade de Investimento.

No IDMS de 2014, o indice de Finangas Publicas dos municipios do Estado de Santa
Catarina foi de 0,641 (Mapa 1). Comparado a subdimenséo de 2012, cujo valor foi de 0,652, 0

indice apresentou queda de 1,69%.

Mapa 1. Indicador de Financas Publicas dos Municipios Catarinenses



2012 2014

Fonte: Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Municipal Sustentavel (SIDMS)
Elaboragdo: FECAM

De acordo com o nivel de classificagdio do IDMS os resultados indicam
agravamento das financas publicas dos municipios catarinenses, uma vez que, dos 293
municipios, 153 apresentaram queda em seus indices de Financas PUblicas de 2012 para
2014, ou seja, 52,22% do total. Apenas um municipio ndo obteve variagdo no indice e
139 municipios manifestaram crescimento, isto é, 47,44% do total. E possivel
considerar que entre 2012 e 2014 aumentaram 0s municipios considerados Baixos e
Médios Baixos no desenvolvimento sustentavel na orbita das finangas municipais.

Esse desempenho no indice de 2014 se deve, principalmente, a diminuicdo do
indicador de Salde Financeira, o qual passou de 0,861 para 0,788, decréscimo de
8,48%. Os demais indicadores que compdem o indice de Finangas Publicas
apresentaram pequenas melhoras, mas, ainda assim, permaneceram no nivel Médio
Baixo.

O Mapa 2 a seguir apresenta a evolu¢do dos municipios no Indicador de Salde
Financeira. Esse indicador tem como objetivo determinar o comprometimento dos
municipios no cumprimento das limitagdes legais caracterizadas na Lei de
Responsabilidade Fiscal. As variaveis que expressam esse indicador sdo a Suficiéncia
de Caixa e a Receita Comprometida com Folha de Pessoal.

Conforme observado no Mapa 2 dentre 0s 293 municipios de Santa Catarina, 78
apresentaram crescimento entre 2012 e 2014, ao qual representa 26,62% do total.
Identificamos também que 9 municipios mostraram-se sem variagdo entre 0s anos, 3 e
206 revelaram queda, 70,31% do total.



O que contribuiu intensamente para a condi¢cdo em que se encontra o indicador de
Saude Financeira é a diminuicdo dos municipios que possuem Suficiéncia de Caixa e 0

aumento da média dos municipios com Receita Comprometida com Folha de Pessoal.

Mapa 2. Indicador de Saude Financeira dos Municipios Catarinenses
2012 2014

Fonte: Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Municipal Sustentével (SIDMS)
Elaboragdo: FECAM

Com relagcdo a Suficiéncia de Caixa, constatamos que houve uma queda de
10,64% na média dos municipios com ativos financeiros disponiveis em caixa maior do
que as obrigacgdes financeiras assumidas (restos a pagar). Nesse caso, para o indice de
2012, 94% dos municipios apresentavam Suficiéncia de Caixa, entretanto, no indice de
2014, apenas 84% dos municipios tinham condicbes financeiras para sanar suas
obrigacgdes a pagar.

Na varidavel Percentual da Receita Comprometida com Folha de Pessoal
identificamos que houve uma reducgdo de 6,36% no seu indice, 0 que representa um
aumento no valor absoluto da varidvel de 4,60%, ou seja, a média da variavel para 0s
municipios de Santa Catarina aumentou de 47,22% para 49,81%. Esse resultado indica
que 0s municipios do estado passaram a ter maiores gastos no custeio da manutengao
dos servigos e ao atendimento das demandas sociais.

Os resultados do cenario exposto sdo acentuados frente a uma conjuntura de
incentivos fiscais instituida nos ultimos anos e a estrutura do Sistema Tributério
Nacional. A diminuicdo das receitas municipais via transferéncias e o aumento das

competéncias municipais conduzem os municipios a uma crise em suas finangas.



A crise financeira dos municipios tem reflexo também no Indicador de
Capacidade de Arrecadagdo. Esse indicador indica 0 comprometimento dos municipios
na eficiéncia de gestdo tributaria e na capacidade de dispéndio das politicas publicas no
atendimento das demandas do cidaddo. As variaveis que o compdem sdo a Receita
Corrente Liquida Per Capita e o Percentual de Receita Prépria sobre a Receita Corrente
Liquida.

De forma geral, 0 Mapa 3 expressa as condi¢cdes municipais entre os anos de 2012
e 2014 para o Indicador de Capacidade de Arrecadacdo. No periodo exposto houve um
acréscimo no indice de 1,93%, passando de 0,517 para 0,527. Entretanto, de acordo com
o nivel de Classificacdo do IDMS, percebemos que a maioria dos municipios do Estado
se encontra em uma situacdo preocupante, ja que, 83,62% municipios estdo na
classificagdo Médio Baixo ou Baixo.

Conforme observado nesse mapa, constamos que 185 municipios apresentaram
crescimento entre 2012 e 2014, 63,14% do total; 2 mostraram-se sem variagao entre 0s

anos, 0,68% dos municipios; e 106 revelaram queda, 36,18% do total.

Mapa 3. Indicador de Capacidade de Arrecadacdo dos Municipios Catarinense
2012 2014

Fonte: Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Municipal Sustentavel (SIDMS)
Elaboragdo: FECAM

Decorrente desse fato, a varidvel Receita Corrente Liquida, que identifica a
capacidade dos municipios no atendimento as demandas publicas, contribui para o
baixo crescimento do Indicador de Capacidade de Arrecadacdo. A média do indice para
0S municipios catarinenses nessa variavel apresenta evolucdo de 0,63%, passando de
0,634 para 0,638. Nela, identificamos que 172 municipios encontram-se na



classificacdo Baixo ou Médio Baixo, ou seja, suas condicbes financeiras sao
insuficientes para atender as demandas publicas. Em média, esses municipios ttm R$
1.934,74 por habitante para utilizar em investimentos, valor este 24,29% menor que a
media de todos os municipios do Estado.

Entretanto, o agravante do Indicador da Capacidade de Arrecadacdo advém do
resultado da varidvel Percentual de Receita Propria sobre a Receita Corrente Liquida.
Percebe-se, em valores absolutos, um acréscimo de 0,30% entre 2012 e 2014, passando
de 10,13% para 10,16%. Esse resultado indica um alto grau de dependéncia dos
municipios catarinenses sobre as Transferéncias Estaduais e Federais. Ao todo, 213
municipios do Estado se encontram no nivel de classificacdo do IDMS Baixo ou Médio
Baixo, ou seja, a média de seus dados nessa variavel fica 29,73% menor que a média de
todos 0s municipios.

O resultado exposto demonstra a fragilidade com que o0s municipios tém
atualmente em solucionar as demandas publicas a partir de uma receita corrente liquida
per capita baixa e uma dependéncia extrema sobre as transferéncias Estaduais e
Federais. Nesse caso, entende-se que a estrutura Tributaria Nacional vigente ndo gera
recursos suficientes para que 0s municipios possam sustentar investimentos necessarios

a superacdo das demandas sociais e econdmicas. Rezende (1995) salienta que,

ao tornar o financiamento dos gastos publicos de estados e municipios mais dependentes de
recursos provenientes de transferéncias, a Constituicdo de 1988 tornou o cidaddo menos
consciente do 6nus que suporta em decorréncia dos gastos realizados por governadores e
prefeitos.

Em virtude de uma capacidade de arrecadacdo ndo condizente com suas
necessidades, 0s municipios tornam-se incapazes de dinamizar o aumento de emprego,
renda e do consumo na expansdo da atividade econdmica através dos investimentos.
Esse resultado é evidenciado no Mapa 4. Nele apresentamos o indicador de Capacidade
de Investimentos dos municipios catarinenses.

O setor publico tem um papel fundamental no aumento do nivel de investimento,
principalmente nas atividades em que a area privada possui pouco interesse ou nao
possui capacidade financeira adequada para fazé-lo. Esse desempenho pode ser

analisado segundo a explicacéo de Alves e Luporini (2007, p. 6), ao afirmarem que

O investimento pablico em capital fixo pode exercer um papel de complementaridade ou de
substitutibilidade em relagdo ao investimento privado, dependendo, entre outros fatores, do
tipo de investimento que € realizado e de sua forma de financiamento. O investimento



publico também pode atuar de maneira contra-ciclica, aumentando a demanda por insumos
e servigos do setor privado. Neste caso, a acumulagdo de capital publico exerce um papel

complementar ao investimento privado.

Os dados indicam que houve um aumento de 5,20% no indice do Indicador de
Capacidade de Investimento entre 2012 e 2014, passando de 0,577 para 0,607. No
entanto, dentre as variaveis que o compdem, constatamos que houve um decréscimo no
indice do Investimento Publico per capita de 0,15% e um acréscimo de 8,25% no indice
da variavel Investimento publico sobre a Receita Corrente Liquida.

Pelo Mapa 4, em relacdo ao indice de 2014, analisamos que 53,58% dos
municipios do estado estdo na posi¢do Baixo ou Médio Baixo, ou seja, 157 municipios
possuem investimentos publicos que ndo dinamizam em larga escala o crescimento

econdmico.

Mapa 4. Indicador de Capacidade de Investimentos dos Municipios Catarinenses

2012 2014

Fonte: Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Municipal Sustentavel (SIDMS)
Elaboragdo: FECAM

Ao analisarmos as variaveis do indicador de Capacidade de Investimentos,
destacamos que 156 municipios possuem valor absoluto na variavel Investimento
Publico sobre a Receita Corrente Liquida abaixo da média de todos os municipios do

estado. No entanto, o agravante é acentuado pela variavel Investimento Publico per



Capita, em que 181 municipios possuem valor menor do que a média geral dos
municipios catarinenses.

De forma geral, entre os anos de 2012 e 2014, os dados indicam que em
consequéncia do arranjo das partilhas de receitas tributéarias disponiveis aos Entes da
Federacdo e da diminuicdo abrupta da arrecadacdo do IPI e da CIDE, as financas
publicas municipais tiveram sensiveis impactos. Nesse sentido, h& como consequéncia o
comprometimento de politicas publicas destinadas a efetivacdo dos direitos
fundamentais do cidadéo.

Para que os direitos fundamentais da populacdo sejam concretizados de modo
eficiente, “é necessario garantir as unidades descentralizadas, mais proximas da
populacdo (municipios), recursos financeiros suficientes para fazer frente aos encargos
plblicos. Sem tais recursos, resta prejudicada a eficiéncia alocativa” (ASSUNCAO,
2011, p. 105).

Os indutores principais para a eficiéncia alocativa em prol do desenvolvimento
econdmico sdo 0S municipios, no entanto, eles precisam de condic¢des financeiras
estiveis para o planejamento e a execugdo das politicas publicas e programas sociais.

4. Conclusao

Os resultados obtidos pelos Indicadores de Finangas Publicas, Capacidade de
Arrecadacdo, Capacidade de Investimentos e Saide Financeira, estimado pelo Sistema
de Indicadores de Desenvolvimento Municipal Sustentavel, evidencia uma crise
financeira sistémica para 0os municipios de Santa Catarina.

Essa situacdo € em virtude das caracteristicas legais do Sistema Tributério
Nacional e da Politica Fiscal Expansionista realizada pelo Governo Federal nos ultimos
anos.

No caso do Sistema Tributario Nacional, consagrado pela Constituicdo Federal de
1988, os dados indicam que esse modelo propicia a coexisténcia entre a
descentralizacéo de encargos e a centralizagdo da arrecadacéo tributéria.

Com relacdo as desoneracdes tributérias, que de fato contribuiram para atenuar os
impactos da Crise Financeira de 2008, principalmente através do incremento da
demanda, permitiu que houvesse uma diminuicdo das transferéncias constitucionais para
0s municipios. No intuito de diminuir esses impactos, o Governo Federal forneceu o
chamado Apoio Financeiro aos Municipios, no entanto, os valores repassados ndo foram

suficientes para sanar as perdas estimadas pelas desoneragdes.



Esses resultados em um contexto de federalismo indicam que a Unido tem maior
capacidade de resistir aos choques e aos efeitos das politicas econdmicas e tributérias, j&
0s municipios sdo vitimados a absorver os efeitos desse resultado.

Diante desse quadro, podemos concluir que essa situacdo ameaga 0 custeio dos
programas sociais e o0 atendimento as demandas do cidaddo, além de, reduzir a
capacidade de investimento e promocdo do desenvolvimento econdmico dos

municipios.
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